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Introduccion | La experiencia
de la planificacién y los dilemas
del desarrollo en Argentina

Este volumen, que continda la serie iniciada hace tres afios
(Rougier y Odisio, 2016), es resultante de la incuestionable con-
solidacién de un campo (o subcampo) de estudios centrado en
la problematica del desarrollo y la planificacién que un conjunto
cada vez mds amplio de cientistas sociales, en una clara perspec-
tiva transdisciplinaria, venimos desplegando en los tltimos afios
en Argentina. La preocupacién por el desarrollo econémico y
social es realmente antigua y, en parte importante, durante varias
décadas del siglo veinte ese propdsito se solapé con una deter-
minada orientacién de la intervencion estatal o directamente con
la planificacién, si bien bajo diversas concepciones tedricas. El
propésito estructurante de esa biisqueda y de los diversos planes
que se disefiaron no fue otro que lograr el incremento sostenido
del bienestar de la poblacién, en conjuncién con la reduccién pro-
gresiva de las desigualdades socioeconémicas. Con ese objetivo
supremo se definieron distintos objetivos-instrumentos, como la
creacién de organismos o instituciones vinculadas al “desarrollo”
o0 la remocién de la restricciéon externa a través del impulso de la
sustitucién de importaciones primero, o la exportacién industrial
después, por ejemplo.

Como sefialamos en la introduccion del anterior volumen, en
el contexto de la posguerra y hasta los afios ochenta al menos, las
ideas sobre planificacién se inscribieron en los paradigmas de la
época que bdsicamente articulaban la idea del desarrollo econémi-
co con la industrializacién, si bien también se incluyeron diversas
dimensiones sociolégicas y politicas. Por lo demds, no se trataba
de cualquier industria la que debia promoverse sino, de modo
principal, los sectores bésicos, dentro de lo que podriamos deno-
minar como el “paradigma metaldrgico”. En esa perspectiva, se
sostenia que la planificacién econémica (indicativa, no coercitiva)
constituia la mejor alternativa para garantizar la concrecién de
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esos objetivos socialmente deseables y que resultaban imposibles
de alcanzar a través del libre juego de las fuerzas del mercado. No
obstante, desde finales de los afios setenta cuando se iniciaron poli-
ticas antiintervencionistas y criticas a determinadas orientaciones
de la industrializacién (sobre todo a las que se habian ensayado en
América Latina) al amparo de la difusién de vertientes econémicas
ortodoxas, la posibilidad de incluir la planificacién en un progra-
ma econémico tendiente al desarrollo fue perdiendo terreno en
el plano internacional, y cegada de modo abrupto en Argentina.!
A partir de entonces, la idea de desarrollo muté de manera
significativa y también, claro estd, la de la planificacién asociada
a ella. El concepto “cldsico” de desarrollo fue reemplazado por
otro que focalizé en las consecuencias negativas de la articulacién
econdémica local y la globalizacién, y que incorporé aspectos no
materiales como los tratados en el enfoque del desarrollo huma-
no de Naciones Unidas.? También se incluyé la consideracion de
las problematicas ambientales y se repensaron los determinantes
politicos del desarrollo, captando en una medida mds acabada su
complejidad y dindmica institucional.®* Con todo, a partir de la
crisis econémica mundial de 2008 es posible advertir una relativa
reconsideracién de la importancia de la intervencién estatal y el
desarrollo econémico, que revela cierto retorno a debates mds
“tradicionales”, sin descuidar los temas incorporados previamen-
te, como la sustentabilidad ecolégica. Mds atin, en un contexto de
creciente cuestionamiento a las corrientes dominantes, tanto en
materia de desarrollo econémico como en teoria econdémica, han
cobrado fuerza visiones que postulan la necesidad de recuperar
la nocién de desarrollo asociada a un papel mds importante de
los Estados e incluso de la industrializacién, y relativizan aquellas

Un andlisis reciente acerca de la evolucién de la critica neoliberal a las teorias del
desarrollo durante la segunda mitad del siglo veinte puede verse en Aroche y
Ugarteche (2018).

Un recorrido de la transformacién del concepto de desarrollo, en Cianci (2017).
En parte importante, los trabajos sobre los “milagros” del sudeste asidtico han
propiciado la recuperacién de algunos de estos factores ya desde los afios noven-
ta (Amsden, 1989; Wade, 1990; Evans, 1995).

w N



INTRODUCCION | 13

centradas en la atencién de problematicas sociales graves, que des-
cuidan una interpretacién global de la dindmica del capitalismo
(entre otros Fine, Lapavitsas y Pincus, 2001; Cimoli, Dosi y Stiglitz,
2009; Rodrik, 2009; Chang, 2010). También se ha revalorizado el
papel que desplegé el Estado en el crecimiento econémico, par-
ticularmente financiando inversiones de riesgo o desarrollando
innovaciones que luego fueron desplegadas por empresas pri-
vadas que alcanzaron jerarquia a nivel internacional en diversos
sectores de alta condensacién tecnolégica como la biotecnologia, la
nanotecnologfa, internet, etcétera. Es una realidad incontrastable
que en muchos paises son las empresas y agencias estatales las que
impulsan el avance tecnolégico a través de grandes inversiones
en sectores con prolongados plazos de retorno del capital y altos
niveles de riesgo empresario, como también las que sustentan y
dirigen el proceso de desarrollo.

Si bien el concepto de desarrollo es polisémico y remite a
concepciones diferentes y también a abordajes complejos y mul-
tidimensionales, debe reconocerse que las estrategias tendientes
al logro de ese objetivo se vinculan a las posibilidades estructu-
rales de la sociedad, tanto desde el punto de vista econémico y
productivo como social-cultural, y en su relacién con la dindmica
internacional. Desde esta perspectiva, una estrategia que enfatice
en esa btisqueda debe considerar una amplia discusién tedrica,
diagnésticos ajustados, disefios de politica econémica para el
largo plazo, acuerdos y voluntades politicas, actores sociales con
la fuerza necesaria para impulsarla y capacidades estatales e
institucionales suficientes para su instrumentacién. Podria argu-
mentarse que estos elementos son constitutivos y determinantes
de las politicas de desarrollo y en el proceso de implementacién
se entrelazan mutuamente en diferentes combinaciones, a juzgar
por la experiencia histérica en el plano local e internacional, sea
por sus fracasos o éxitos, siempre relativos. En otras palabras, un

* Este fenémeno se ha estudiado tanto para el mundo desarrollado como para los
paises periféricos. Por ejemplo, puede verse Toninelli (2000), Belini y Rougier
(2008), Chévez y Torres (2013), Mazzucato (2013), o Musacchio y Lazzarini (2014).
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disefio estratégico que no se sustente en un andlisis afinado de las
circunstancias nacionales e internacionales no serd lo suficiente-
mente adecuado para desbrozar el camino hacia el desarrollo sus-
tentable. Y una politica de largo plazo que no tenga una base social
de apoyo lo suficientemente grande como para vencer las resis-
tencias que se le opongan estd condenada al fracaso; no obstante,
ningdn grupo social tiene “intereses histéricos” predeterminados
y los empresarios o los trabajadores, por ejemplo, pueden o no
apostar a un proceso de desarrollo de acuerdo a las circunstancias
y experiencias previas, determinadas en una medida importante
por los marcos institucionales y la canalizacién del poder efectivo
de otros grupos sociales. Por lo tanto, finalmente, una estrategia
de desarrollo que no disponga —ni contemple la ampliacién— de
las capacidades de ejecucion naufragard mds temprano que tarde.
El disefio institucional debe ser acorde con los objetivos del desa-
rrollo: en la medida en que éstos se planteen claramente —luego
de un amplio debate intelectual- se generardn instituciones con la
coherencia administrativa y la capacidad para impulsarlo, y sobre
todo con el poder para disciplinar a los diversos actores sociales y
éstos, a su vez, al propio Estado en una l6gica de circulo virtuoso.

Se retinen aqui los resultados de investigaciones que remiten
a dichos factores del desarrollo. Los trabajos estdn estructurados
bajo dos tipos de abordajes que justifican su presentacién: uno de
cardcter histérico y otro mds econémico o sociolégico. El prime-
ro pretende reconstruir el contexto en el cual diferentes actores
sociales delineaban o actuaban bajo politicas en pos del logro del
desarrollo econémico y, por lo tanto, no aporta herramientas de
un modo mecdnico para la discusién actual (ni tampoco tiene ese
objetivo, que seria, por lo menos, cuestionable desde un punto de
vista tedrico). Aun asi, los andlisis vertidos en los primeros capitu-
los del libro proporcionan una mejor comprensién de la situacion,
los dilemas y desafios de hoy, y también brindan indicios o “pis-
tas” para tener en cuenta en cualquier propuesta que encare ese
desafio. Al considerar la relacién entre sistema politico y econémi-
co como un fenémeno eminentemente histérico —es decir, muda-
ble— creemos que las preguntas arrojadas sobre diversos contextos
pretéritos nos asistirdn tanto para realizar un mejor diagndstico
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del tiempo contempordneo, asi como para pensar en las mejores
estrategias para el “futuro de nuestro pasado”.

Los seis primeros capitulos de este volumen permiten obtener
una imagen plural sobre la experiencia de la planificacién eco-
némica y los dilemas del desarrollo en Argentina durante buena
parte del siglo veinte. Las distintas vetas exploradas dan cuenta de
las restricciones estructurales para el logro del desarrollo econémi-
co, asi como de las ideas, organismos y politicas desplegadas para
resolverlas a partir de la intervencién estatal; asimismo abordan
disefios y dindmicas tanto de instituciones y agencias, politicas y
programas, como de figuras técnicas y saberes estatales. El prime-
ro de ellos, precisamente escudrifia esa particular dimensién de
la planificacién que remite al campo de las ideas como sustrato
de las politicas econémicas y a la elaboracion de diagnésticos
certeros donde asentar las propuestas. Camilo Mason indaga en
el espectro de ideas dentro del “nacionalismo econémico” de los
afios treinta y primeros cuarenta; al estudiar los debates y partici-
paciones ptblicas de un conjunto de técnicos y profesionales que
ocuparon lugares destacados en las agencias estatales. Esos técni-
cos realizaron diagndsticos sobre la dificil coyuntura econémica
en el periodo y propusieron alternativas frente a los “problemas
nacionales”, en especial respecto al papel que debia jugar el Estado
y la “cuestion energética”.

En el siguiente capitulo, los compiladores del volumen abor-
dan aspectos relacionados al “disefio institucional” vinculado
al desarrollo, en este caso especificamente al financiamiento de
las actividades productivas. El andlisis se centra en el papel que
adopto el Banco Central de la Reptiblica Argentina para promover
diferentes actividades entre 1945 y 1975, en pleno despliegue de la
industrializacién. El estudio que realizan Juan Odisio y Marcelo
Rougier sobre la institucién revela los vaivenes de la politica y
de los contextos macroeconémicos que actuaron como factores

5 La expresion fue acufiada por Aldo Ferrer (2010) para enfatizar la importancia de
las raices histéricas de los procesos en los cuales se inscriben las alternativas del
desarrollo.
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negativos de la planificacién del sistema financiero en funcién
del desarrollo, pero también destacan las capacidades que logrd
cristalizar en el transcurso de esas tres décadas de fuerte impulso
fabril.

Esta mirada institucional, que marca los limites y las potencia-
lidades de la planificacién, también estd presente en el tercer capi-
tulo, escrito por Ramiro Coviello. El autor aborda una dimensién
clave de la planificacién, aquella que vincula las ideas, las institu-
ciones y los actores sociales (en este caso los empresarios). Alli se
sostiene que, pese a la incapacidad que exhibieron los organismos
de planificaciéon para conducir el proceso de desarrollo nacional
por un sendero exitoso, la existencia de debates importantes
sobre estrategias para el largo plazo operé como la plataforma
que permitié que ciertos proyectos entraran a la agenda estatal,
logrando resultados parciales pero significativos. Esa idea es des-
plegada a partir del estudio del Programa Conjunto de Desarrollo
Agropecuario e Industrial, en el que participé el Consejo Federal
de Inversiones, uno de los organismos de planificacién creados
en ese entonces, y la Confederacién General Econémica que agru-
paba a los empresarios locales. Especificamente, Coviello indaga
cémo se vincul6 el Programa con los debates sobre las estrategias
de desarrollo focalizadas en la resolucién del estrangulamiento
externo de la economia argentina como medio eficaz para resolver
el dilema del desarrollo local; debate y politica que tenderan a
consustanciarse en la segunda mitad de los afios sesenta.

El siguiente capitulo, elaborado por Miguel Angel Taroncher
y Martin Stawski, aborda de modo especifico la institucién mads
importante destinada a impulsar el desarrollo econémico argenti-
no a través de la planificacién, el Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE), creado en 1961. Los autores analizan la reformulacién
de su funcionamiento durante el gobierno de Arturo Illia, cuando
fue dotado de mayor presupuesto, funciones y capacidad técnica.
Seguidamente, presentan el diagndstico y propuestas contempla-
das en el Plan Nacional de Desarrollo elaborado por el organismo
en ese contexto. Entre las propuestas, de modo destacado, el
plan proponia la integracién de las ramas industriales de mayor
valor agregado y el fomento de las exportaciones de bienes no
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tradicionales, tendientes a lograr una estructura industrial mds
competitiva, reflejando de manera expresa aquellas discusiones y
debates que comenzaron a circular en la época.®

Como sefialamos, muchas de las alternativas para el logro
del desarrollo econémico estaban centradas en la integracién del
sector industrial y, cada vez mds, en la posibilidad de incrementar
las exportaciones manufactureras. El quinto capitulo, elaborado
por Patricia Jerez, se detiene de modo especifico en este aspecto al
abordar la dindmica del sector sidertrgico y las politicas tendien-
tes a incrementar las exportaciones en ese rubro. Como sefiala la
autora, en un contexto donde la industrializacién y la planificacién
estatal ocupaban el centro de la escena, la consolidacién de un sec-
tor manufacturero maduro contribuiria a alcanzar un determinado
nivel de desarrollo si se superaba la restricciéon externa. En este
sentido, Jerez rescata tanto las ideas como el accionar de los pro-
pios empresarios del sector y las politicas publicas para el periodo
1960-1975, estableciendo un anélisis sofisticado de ese entramado
que definimos como necesario para cualquier politica de planifi-
cacién y desarrollo, en particular en uno de los sectores clave para
sustentar el desarrollo industrial.

El siguiente capitulo se refiere a uno de los ejes mas controver-
siales del desarrollo econémico en la periferia, aquel que vincula
la investigacién cientifica-tecnolégica, el Estado y los sectores pro-
ductivos. En el caso argentino, la participacion del Estado ha sido
sin duda muy relevante en la promocién del desarrollo nacional en
ambitos estratégicos como el sector nuclear, como sefiala Milagros
Rodriguez. La autora se focaliza en este “Estado emprendedor”
que tomé la determinacién de crear empresas mixtas. Fsta era
una iniciativa de la Comisién Nacional de Energfa Atémica que se
concreté en 1976 con la creacién de INVAP. El estudio considera
especialmente el hito de 1994, cuando se reformul6 el Programa
Nuclear y se puso fin a la busqueda de la “autonomia tecnolégica”
en el marco de un proceso de desindustrializacién selectiva.

¢ Sobre esos debates ver Rougier y Odisio (2018), capitulo 5.
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Como corolario de este conjunto de trabajos con perspectiva
histérica puede afirmarse que ya no es concebible pensar la pla-
nificacién como en el periodo en que el Estado era protagonista
activo e importante en las tareas de investigacién cientifica y la
producciéon de bienes y servicios. Tampoco debe sostenerse sin
mads la idea cepalina de propuestas indicativas sobre lo que se cree
que sucederd en funciéon de proyecciones puntuales de oferta y
demanda. Es necesario reconocer los limites de la planificacién del
pasado, puesto que en muchos casos no implicé una modificacién
significativa de la estructura econémica, més alld de algunos avan-
ces destacables en ese sentido. Con todo, es licito preguntarse si
una mejor planificacién pudo haber contribuido més al desarrollo
del pafs, e incluso si podria hacerlo en un futuro.

La otra dimensién a la que aporta este libro remite a una bus-
queda mds comprometida con el andlisis de la coyuntura y las
circunstancias actuales, si se quiere més propia de los intereses de
economistas y sociélogos, que habilita enfatizar proscripciones y
disefiar herramientas tendientes a (re)iniciar un sendero de desa-
rrollo. No se trata pues de estudios de historia econémica, aunque
sus aportes en ese plano puedan ser notables, dado que no preten-
den comprender el significado que tuvo para los sujetos determina-
das experiencias econémicas, sino, como queda explicito, develar
las causas que ameritan un anadlisis de largo plazo, y a partir de alli
presentar una serie de propuestas de politica econémica. En esta
perspectiva se inscriben los dos tltimos capitulos. El primero de
ellos, escrito por Lorenzo Cassini, Gustavo Garcia Zanotti y Martin
Schorr plantea los desafios y las oportunidades para la insercién
de las economias de ingreso medio como la argentina en la actual
divisién internacional del trabajo, considerando las disimiles reco-
mendaciones que existen sobre el sendero de especializacion més
adecuado. Los autores reafirman la idea cldsica de que la industria
constituye el motor del desarrollo econémico, aunque ello supone
diferentes perspectivas sobre la especializacién tecnoproductiva y
comercial. Inmersos en ese debate, los autores buscan caracterizar
el abanico de opciones de que dispone Argentina en la faz actual
del capitalismo para pensar un sendero de desarrollo propio a par-
tir de las experiencias de otros paises.
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El dltimo capitulo también se inscribe en las discusiones con-
tempordneas acerca de los posibles modelos de desarrollo para el
pais y presta especial atencién al papel que le cabe a la industria
argentina en la actualidad, a través de un recorrido por su evo-
lucién reciente a nivel mundial y local. A partir de este andlisis,
Diego Coatz y Daniel Schteingart plantean algunos desafios y dile-
mas del desarrollo industrial argentino de cara al futuro. Sefialan
las dificultades para que la estructura productiva argentina pueda
incrementar sus capacidades tecnoldgicas e innovadoras sin una
activa e inteligente politica industrial, dada su gran heterogenei-
dad estructural. Asi, proponen que deben contemplarse objetivos
e instrumentos “ofensivos” en sectores donde existen ventajas
estdticas o con capacidades acumuladas y “defensivos” en el caso
de sectores débiles desde el punto de vista de la competitividad
y la productividad, pero claves desde la perspectiva del empleo,
por ejemplo.

Del conjunto de las investigaciones aqui presentadas deriva
nuestro convencimiento de que, por un lado, recuperar una mira-
da histérica y estratégica, de largo plazo, es central si pretendemos
avanzar en un proceso de desarrollo y, de otro, que ese proceso
debe estar definido por el Estado y no por las empresas o el mer-
cado. El Estado debe asumir la responsabilidad de la construccién
y consolidacién de los actores sociales del desarrollo ya que a
través de sus politicas se configuran los espacios de rentabilidad,
se incentiva el cambio técnico, se determina la asignacién de los
recursos, etcétera. El Estado, en suma, es quien debe marcar el
ritmo y la direccién del proceso econémico en el sentido desea-
do. El desarrollo es un proceso de largo plazo y la planificacién
puede contribuir a establecer de una manera mds conveniente
la estructura de la inversién sectorial y por tipo de bienes, y a
definir e implementar, por ejemplo, una estrategia adecuada para
su financiamiento. En otras palabras, creemos que el inicio de un
sendero de desarrollo deberia comenzar por generar las capacida-
des estatales (donde adecuados disefios institucionales adquieren
centralidad) y sociales para imponer el veto de los proyectos que
conducen a mayor inequidad social. En esta btsqueda, reconsti-
tuir el debate intelectual es insoslayable y quizd punto de partida
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necesario dado que, por ejemplo, la legitimacién y el consenso de
un papel més activo del Estado aportarian elementos para instru-
mentar modificaciones estructurales que garanticen mejores con-
diciones econémicas, politicas, sociales y culturales para porciones
significativas del conjunto social. Con el propédsito de estimular
esa discusién presentamos este libro.

MARCELO ROUGIER Y JUAN ODISIO
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CAMILO MASON

1 | El nacionalismo técnico
y la cuestion energética entre 1930y 1943

Sefalar los rumbos del horizonte por donde juzguen
que han de avecinarse las perspectivas mds favorables.
Ludovico Ivanissevich, 1936

El presente trabajo indaga en las caracteristicas y la difusion de
un conjunto de ideas que abrevaron dentro del amplio espectro
ideolégico denominado nacionalismo econémico en Argentina entre
1930 y 1943. En particular, nos interesa analizar las posiciones,
debates y participaciones ptblicas de un conjunto de técnicos y
profesionales que ocuparon cargos relevantes en agencias estata-
les y participaron en diversos foros y dmbitos de sociabilizacién.
Desde alli, estos técnicos realizaron diagndsticos sobre la dificil
coyuntura econdmica en el periodo analizado y propusieron
alternativas frente a los “problemas nacionales”, segtin el decir
de la época.

La crisis mundial desatada en 1929 en Wall Street y las formas
que adquirieron las nuevas relaciones econémicas internacionales
marcaron el comienzo del cambio entre la Argentina agroexporta-
dora a un proceso sustitutivo de importaciones. La crisis interna-
cional fue el escenario donde se desarroll6 el dltimo afio del gobier-
no de Hipdlito Yrigoyen, depuesto por el golpe de Estado de 1930,
inicio de la restauracién conservadora. Durante la década previa,
la coyuntura abierta por la Primera Guerra Mundial impulsé un
moderado proceso sustitutivo, que permitido y alentado por la
restriccién de importaciones, plante6 una serie de dificultades en
el sector manufacturero, entre las que se destacaban la necesidad
de proveerse insumos y bienes de capital, pero también el abaste-
cimiento de energfa necesaria para mantener y ampliar la capaci-
dad productiva. En parte, esas dificultades fueron cubiertas con el
ingreso de capitales norteamericanos y cierto reacomodamiento
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del mercado internacional tras el conflicto bélico. La crisis de 1930
no sélo tuvo un fuerte impacto en la economia mundial, sino que
afect6é de manera particular a la economia argentina. La adopcién
de medidas proteccionistas por parte de los paises centrales y el
reemplazo de un estado de multilateralidad por acuerdos bilatera-
les redujeron en volumen y en precio las exportaciones de produc-
tos primarios, que dejaron de ser el principal motor del crecimien-
to en que se habia basado el modelo agroexportador, con lo que se
dificulté la obtencién de divisas, ademds de disminuir los ingresos
estatales. La reorientacion de la economia hacia el mercado interno
y el incipiente crecimiento y diversificaciéon industrial fueron los
nuevos, aunque moderados, estimulos de la economia argentina
(Korol, 2001; Ferrer, 2004; Gerchunoff y Llach, 1998).

En ese contexto surgieron distintos &mbitos donde se discutie-
ron y analizaron las alternativas de la economia argentina. En los
ultimos afios se han sumado diversas y variadas investigaciones
que han estudiado los debates generados alrededor del desarro-
llo industrial de Argentina durante los afios de entreguerras, en
particular las que tienen como eje el andlisis del nacionalismo
econémico a través de la figura de Alejandro Bunge y la Revista
de Economia Argentina (REA), el rol del Estado y la intervencién
en la economia, asi como también la cuestion energética, particu-
larmente la relacién entre la evolucién de la produccion petrolera
local y el surgimiento de cierto nacionalismo petrolero.! Si bien la
presente investigacién no se inserta directamente en esas lineas de
trabajo, creemos que puede constituirse como un aporte a los estu-
dios sobre los debates en torno al nacionalismo econémico, el rol
del Estado y la cuestién energética en el periodo de entreguerras.

Las fuentes aqui analizadas son un conjunto de articulos,
ponencias y presentaciones donde profesionales y técnicos, en
su mayoria ingenieros, realizaron diversos diagndsticos sobre las

! Con respecto a los debates sobre la industrializacion y el rol de la REA, ver Belini
(2010), Llach (1985), Regalsky y Jauregui (2003), Rougier y Odisio (2014 y 2018);
con respecto a la intervencién estatal, ver Belini y Rougier (2008) y Nallim (2012);
y con relacién a la formacién del nacionalismo petrolero, ver Solberg (1982),
Gadano (2006) y Davchesky (2014).
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capacidades energéticas del pafs, las ventajas del aprovechamiento
de recursos naturales locales frente a la dependencia energética de
un inestable y cambiante mercado internacional, el vinculo entre
desarrollo industrial y las potencialidades energéticas y el rol que
debia cumplir el Estado con relacién a la politica energética. Las
ideas de estos técnicos fueron expresadas en publicaciones perié-
dicas como la revista Servir, el Boletin de Informaciones Petroleras
(BIP), la revista La Ingenieria, entre otras, ademds de congresos
cientificos y disertaciones en dmbitos como el Centro Argentino
de Ingenieros (CAI) o la Escuela Superior de Guerra (ESG). La
elecciéon de estas revistas, como la participacién en congresos y
conferencias, se debe, en parte, a que en esas intervenciones publi-
cas predominaba un cardcter técnico, que estuvo orientado a sus
pares o iniciados en el tema, es decir, personas que manejaran cier-
to lenguaje técnico (Graciano, 2010). Por otro lado, estos debates se
desarrollaron en distintos foros y revistas en los afios treinta, que
parecen haberse cristalizado y constituido “como una reserva de
pensamiento y asesoramiento” de los poderes politicos durante el
periodo analizado (Ospital, 2013).

La metodologia aqui empleada sigue el enfoque microhisté-
rico, haciendo hincapié en el andlisis biogréfico y en el “nombre
propio”, con foco en los posicionamientos personales y ptblicos
(Ginzburg, 2004).2 Esta aproximacion microanalitica que “parte de
la delimitacién de un corpus de individuos que integran un actor
colectivo”, en donde es “posible describir los perfiles emergen-
tes del conjunto” y analizar las relaciones “entre los individuos
y otros actores colectivos” para “contribuir a explicar al actor
colectivo como una configuracion social siempre cambiante y de
fronteras labiles, que acttia dentro de una sociedad en un tiempo
determinado” (Ferrari, 2010). Con todo, creemos que la pers-
pectiva microhistérica debe contemplar el contexto donde estos
“individuos” llevan adelante sus participaciones ptiblicas. En ese

2 Este enfoque también es el utilizado en estudios que, si bien con propésitos
distintos, privilegian el andlisis de técnicos e ingenieros durante el periodo:
Graciano (2010) y Matharan (2013).
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sentido, coincidimos con la necesidad de “reubicar a los naciona-
listas frente a los dilemas que les plante6 su presente” (Barletta y
Bejar, 1988). Nos interesa esta idea ya que incorpora las particu-
lares coyunturas que atravesé la economia argentina luego de la
primera posguerra y especialmente a partir de la crisis econémica
de 1930” (Barletta y Bejar, 1988). Al abordar las ideas como objeto
de estudio y a partir del andlisis de los posicionamientos expresa-
dos por el conjunto de técnicos y especialista seleccionados, surge
la necesidad de “anclar los devaneos intelectuales a los problemas
de cada época” (Rougier y Odisio, 2018). Asi, los diagndésticos y
las alternativas propuestas desde el nacionalismo técnico deben
ser comprendidos como respuestas o impugnaciones a las politi-
cas econdmicas, en este caso vinculadas a la cuestion energética,
implementadas en el periodo estudiado.

En cuanto a la estructura del trabajo, en principio propone un
breve recorrido por los principales aportes académicos sobre los
posicionamientos y debates generados alrededor del nacionalismo
econémico de entreguerras. En segundo lugar, se analiza las parti-
cipaciones publicas de un conjunto de técnicos, como Juan Sabato,
Enrique Cénepa, Alberto Zanetta y Ludovico Ivanissevich, entre
otros, en distintos &mbitos de sociabilizacién, y en particular los
diagndsticos y las soluciones esbozadas sobre los problemas de la
economia argentina entre 1930 y 1943.

Finalmente reservamos un apartado a las reflexiones finales en
pos de identificar las singularidades de las ideas y propuestas alli
esbozadas. ;Qué formas o caracteristicas adopt6 el nacionalismo
técnico durante el periodo 1930-1943? ;Qué diagndsticos realizé
de la coyuntura econémica argentina? ;Qué respuestas o alterna-
tivas propuso?

El nacionalismo econémico y los “problemas
nacionales” en el periodo de entreguerras

Las investigaciones sobre el nacionalismo argentino, en particular
sobre las formas politicas que adopto, tiene un desarrollo abun-
dante. Cuando el foco de andlisis se desplazé hacia los debates y
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posicionamientos econémicos, el balance historiografico también
es importante pero comparativamente menor. Por nacionalismo
econémico se entiende, de manera general, las decisiones cuyo obje-
tivo principal es proteger el mercado interno, el trabajo y la forma-
cién de capital dentro de un pais. Asi, tal corriente, lejos de ser una
doctrina relativamente solida o estructurada, se define mds por
cierta direccionalidad de un conjunto de politicas econémicas. Este
cardcter, de cierto modo ecléctico o flexible, permite distinguir al
interior de esta corriente distintos y variados aportes.?

El nacionalismo econémico tomé una forma relativamente
clara en Argentina en la década de 1920 alrededor de la Revista de
Economia Argentina (REA), dirigida por Alejandro Bunge y donde
se congregaron una serie de intelectuales conservadores que esbo-
zaron diversas criticas a las politicas econdmicas llevadas adelante
por los gobiernos radicales, ademds de proponer una serie de
modificaciones al modelo econémico imperante (Llach, 1985).* Sin
embargo, el nacionalismo econémico no era un bloque monolitico.
Dentro de lo que se denominé “nacionalismo popular” se desta-
caban las figuras de Enrique Mosconi y de Manuel Ortiz Pereyra.
Nos interesa rescatar que, en el andlisis de ambas personalidades
y sus posicionamientos, se identifican “intereses econémicos”
como, por ejemplo, las preocupaciones por la “enajenacién de las
riquezas nacionales” y la dependencia econémica en el caso de
Ortiz Pereyra; la defensa del capital nacional y la cuestiéon energé-
tica en perspectiva industrialista en el caso de Mosconi (Barbero y
Devoto, 1983).

Con todo, la importancia del recurso energético y particularmen-
te del petrdleo también fue ponderada desde dmbitos empresarios

w

Por ejemplo, Alejandro Bunge entendia el nacionalismo econémico como un
conjunto de politicas entre las que se destacaba una mayor intervencién del
Estado y proteccién aduanera en aquellos bienes que permitieran el proceso de
diversificacién productiva (Bunge, 1940).

* Los principales t6épicos giraban alrededor de la necesidad de fortalecer la indus-
tria nacional para evitar nuevas perturbaciones externas en la economia agraria
exportadora, principalmente a través de proteccion arancelaria y fomento del
mercado interno.
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en los afios veinte. En ese sentido, Luis Colombo, presidente de la
Unién Industrial Argentina (UIA), dicté una conferencia en 1927
frente a un numeroso auditorio en el que se encontraban los minis-
tros de Agricultura y Guerra, ademds de miembros administrado-
res de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF). En la disertacion,
Colombo planteaba que si el petréleo era “un elemento bdsico para
el progreso de la industria”, también era “un factor esencial de
victoria en la guerra”. La conferencia cerraba con la necesidad de
una legislacién que protegiera el petréleo nacional con el fin del
“asegurar la verdadera independencia nacional” (Colombo, 1927).

Con la creacién de YPF en 1922 y principalmente el proyecto
de ley impulsado por el radicalismo al final de la presidencia de
Alvear y durante el segundo mandato de Yrigoyen, “el petré-
leo se convertiria en tema de campafia politica y en proyecto de
nacionalismo econémico” (Barbero y Devoto, 1983). En rigor, los
debates sobre la politica petrolera, particularmente alrededor de
la nacionalizacién del petréleo, alcanzaron su punto més dlgido a
fines de la década de 1920. El consenso en torno a la participacién
estatal en la explotacién y refinacioén de hidrocarburos se contra-
ponia a la situacién donde empresas extranjeras, principalmente
norteamericanas, posefan el control de la refinacién y distribucién
de petréleo y derivados. Asi se agruparon una serie de posiciones
antinorteamericanas, que favorecieron la consolidacién del nacio-
nalismo petrolero.’ En ese “clima de época” surgieron las primeras
diferenciaciones: por un lado, las posiciones que impulsaban el
“monopolio estatal de la explotacién” en contra de “las compa-
fifas privadas” y, por otro, un sector que “pondrd mds énfasis en
la sustitucién de importaciones que en la propiedad del capital”
(Solberg, 1982; Davchevsky, 2014).

El pensamiento econdémico nacionalista tuvo un efecto pro-
fundo en el Ejército y la Marina que contribuyé a la “formacion

> “El nacionalismo petrolero, en pocas palabras, enfatiza que los recursos petrole-
ros explorados por un monopolio estatal permitirian al pais concretar un desa-
rrollo econémico sostenido sin interferencia de las compafifas extranjeras ni de
sus gobiernos” (Solberg, 1982).
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de este grupo de ideas nucleadas alrededor del desarrollo del
capitalismo nacional y en particular de la industrializacién como
forma de asegurar la defensa nacional” (Rougier y Odisio, 2014).
Pequetios pero activos grupos de oficiales propugnaron durante la
década del 1920 por mayor autonomia econémica. Por ejemplo, ya
antes de la crisis econémica de 1930, las preocupaciones alrededor
de la obtencién de minerales e hidrocarburos fueron centrales en
pos de que se les otorgase a las fuerzas armadas “autosuficiencia
en la produccién de armas, equipos y materiales bélicos”, expresa-
das por parte de oficiales del Estado Mayor, oficiales de la Marina
e ingenieros militares del Ejército (Cornut, 2018).

En algunos sectores del Ejército estas ideas calaron con mayor
intensidad. Como sefialé Solberg, los representantes del naciona-
lismo econémico del Ejército propiciaron una mayor intervencién
del Estado en el financiamiento y la operacién de industrias vita-
les como la Fébrica Militar de Aviones (FMA) y las refinerias de
petréleo, ademds de aquellas instalaciones que el sector privado
no pudiera o quisiera respaldar. Militares, como el ya nombra-
do Enrique Mosconi y Alfonso Baldrich, criticaron fuertemente
el poder de los trusts extranjeros y sostuvieron que, en sectores
industriales y explotacién de recursos naturales, el Estado cumplia
un rol relevante (Solberg, 1982).

El golpe militar de 1930 restringio el desarrollo de este debate,
sobre todo con la suspensién de la actividad parlamentaria. La
llegada de Uriburu al poder relegé el proyecto de nacionaliza-
cién y monopolio petrolero de Yrigoyen. Si bien las compafifas
privadas esperaban un “clima mds favorable” derivado del
cambio institucional, la actitud del gobierno de Uriburu con
respecto a YPF present6 cierta continuidad con la politica de los
gobiernos anteriores.® Fue la crisis econdmica, pero sobre todo su
intensidad y duracién, la que profundizé los debates alrededor

0 Solberg (1982) destaca que Uriburu “como hombre de armas, tenia ciertos com-
promisos con el nacionalismo petrolero”. Mientras que Gadano (2006) remarca
que durante 1930 y 1931 algunas posiciones de YPF eran apoyados por el gobier-
no nacional incluso “con mayor celeridad que en los tltimos afios del gobierno
radical”.
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del nacionalismo econémico y la cuestién energética, que eran
predominantes en los principales partidos politicos hasta ese
entonces. Los debates sobre la intervencién estatal y la produc-
cién de energia se expresaron tanto en la coalicién gobernante, la
“Concordancia”, como en los partidos opositores y sus periédicos
o centros (Nallim, 2012).

La Unién Civica Radical fue confluyendo hacia posiciones
intervencionistas en el transcurso de la década, que en parte conti-
nuaban la “linea” yrigoyenista de la nacionalizacién de los recur-
sos naturales y los servicios ptiblicos. Sin llegar a ser una corriente
homogénea ni mayoritaria, sus ideas fueron ganando terreno. Otro
sector del radicalismo, que tampoco fue mayoritario, la denomina-
da Fuerza de Orientacién Radical de la Joven Argentina (FORJA),
realizé una intensa tarea de propaganda que hacia del “antiimpe-
rialismo” y la “cuestiéon nacional” un tema central. Por su parte,
el Partido Socialista, de fuerte tradicién liberal, estuvo atravesado
por distintos debates y divergencias con respecto a la coyuntura
econdémica. Las posiciones dentro del partido cercanas a cierto tipo
de intervencioén estatal y mds favorables a la industrializacién fue-
ron ganando terreno promediando la década (Tortti, 1995; Rougier
y Odisio, 2018).

La penetraciéon de las ideas nacionalistas e industrialistas en
el Ejército continuaron durante los afios treinta. Uno de los casos
donde estas ideas tuvieron mayor influencia es el del teniente
coronel Manuel Savio, quien, en diciembre de 1936, fue designa-
do Director de Fabricas Militares, con autoridad sobre la FMA y
un pequefio conjunto de fabricas de armamentos y quimicas que
se fueron insertando en el entramado industrial local. Desde ese
reducto, Savio elevé en mayo de 1938 un boceto de ley para crear
la Direccién General de Fabricaciones Militares (DGFM), cuyos
objetivos principales inclufan la exploraciéon minera y explotacién
de las materias primas bdsicas (hierro, cobre, plomo y otras) nece-
sarias para garantizar la “defensa nacional” y el desarrollo de las
fuentes de energifa para su concrecién. Esas ideas, que como vimos
tuvieron un claro origen en los afios veinte, fueron madurando
durante los afios treinta, y encontraron un contexto mucho més
favorable al final de esa década y a principios de la siguiente. La
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cristalizacién de algunas de esas ideas y proyectos puede encon-
trarse en la conformacién de la DGFM en 1941, que entre sus
objetivos tenifa la produccién sidertirgica, metaltirgica y quimica
orientada a dreas militares estratégicas (Belini y Rougier, 2008).

Durante la Segunda Guerra Mundial la “funcién militar de
defensa” se fue convirtiendo en un argumento cada vez mds
aceptado, no sélo para promover el desarrollo de la industria, sino
también para justificar el control estatal de determinados sectores
y empresas que aseguraban el suministro de materias primas y
energia. En 1941 el Cédigo de Minerfa fue modificado asignan-
dole a la DGFM la titularidad del patrimonio minero del Estado
y ampliando sus funciones al campo de la prospeccién geolégica-
minera. Si bien se llevaron adelante una serie de emprendimientos
en buisqueda de cierta “autarqufa” mineral, evitando la importa-
cién y asegurando el acceso a las materias primas, los avances no
fueron tan significativos como los esperados.”

La preocupacién por la industrializacién y el desarrollo de la
energia fue potenciada en esos afios a través de distintas tribunas
que se conformaron para discutir su situacién una vez concluida la
guerra. Por ejemplo, el Colegio Libre de Estudios Superiores habia
creado en 1941 la Catedra de Economfia “Lisandro de la Torre” con
el proposito de “dar respuesta oportuna a problemas econémicos
que interesan al pais” y asesorar a instituciones publicas y priva-
das. Allf tendrfan expresién las ideas de Arturo Frondizi o Adolfo
Dorfman respecto al futuro, a la vez que propiciaban su apoyo a
la intervencién estatal y la planificacion. En ese mismo sentido el
Instituto de Estudios y Conferencias Industriales, impulsado por
la UIA y creado en mayo de 1942, tenfa como objetivo promover el
debate sobre la planificacién y los diversos problemas que podian
afectar al sector manufacturero durante la guerra y en la inmediata
posguerra.

En este breve recorrido, repasamos los principales temas
abordados y los posicionamientos adoptados por el nacionalismo

7 En particular, sobre los avances y retrocesos de la DGFM y la explotacién del
mineral de cobre, ver Rougier (2013).
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econémico durante los afios de entreguerras. A continuacioén,
intentaremos rastrear cémo se identificé y caracterizé al naciona-
lismo técnico en el periodo analizado.

Las particularidades del nacionalismo técnico

El apartado anterior nos permiti¢ identificar cudles fueron los
principales “problemas nacionales” segtin el decir de la época, a
los que se enfrentaba la economia argentina y la consolidacién de
una corriente nacionalista, no del todo homogénea, en el aspecto
econémico. Como ya han reflexionado otros autores, los estudios
sobre el nacionalismo se concentraron en la definicién del término,
el andlisis de los discursos, de los grupos, de las publicaciones y
personajes ligados a esas corrientes. Ese enfoque terminé confi-
gurando una nocién de nacionalismo que iba “definiéndose al
mismo tiempo que se iba escribiendo la historia de los naciona-
listas” (Barletta y Bejar, 1988). En ese sentido, como se dijo mds
arriba, coincidimos con la necesidad de ubicar a los nacionalistas
y sus diagndsticos frente a los dilemas que les plante6 su tiempo.

En los tltimos afios, una serie de estudios hizo foco en el rol de
los expertos y su influencia en la formulacién de politicas ptblicas,
asi como en la “constitucién propiamente dicha de elites técnicas
estatales, es decir, de aquellos grupos profesionales que devienen
elite estatal”, técnicos y profesionales que viven “de y para” el
Estado. Creemos que es importante esta mirada en el andlisis
de los representantes del nacionalismo técnico. En particular, se
destaca como en los momentos de crisis, como el atravesado la
economia argentina en los afios treinta, tiene un rol importante
la formacién de elites técnicas estatales, ya que “los momentos
definidos socialmente como criticos incrementan la demanda de
este tipo de grupos técnicos, quienes por su parte son los encar-
gados no solamente de intervenir frente a las crisis sino también
de definirla y tornarla un objeto de andlisis cientifico” (Plotkin y
Zimmermann, 2011).

Ademds, se ha observado que a partir de los afios treinta se
constituyeron diversos espacios de didlogo entre civiles y militares,
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por un lado, y expertos (cientificos, ingenieros, economistas) por
otro, preocupados por el escenario de la guerra y la posguerra.
También en esos afios se discuti6 el rol del Estado en el desarrollo
cientifico-técnico y los modelos institucionales o mecanismos de
intervencién adecuados para impulsarlo. En ese contexto, la cien-
cia y la técnica se entendieron “como insumos bdsicos de varios
procesos que se pretendfa impulsar: el desarrollo tecnoldgico
ligado a la defensa, el viraje hacia un modelo que privilegiaria al
sector industrial, y una creciente y planificada intervencién econé-
mica y social del Estado” (Feld, 2015).

La preocupacion nacionalista por la industria y la cuestién
energética encontré manifestacién también en determinados sec-
tores de la estructura administrativa del Estado. En este “nacio-
nalismo de profesién”, donde las posiciones nacionalistas estaban
vinculadas a la funcién que cumplian las diferentes dependencias
del Estado, como YPF, la Direccién de Vialidad Nacional (DNV)
o la Direccién General de Parques Nacionales (Cattaruzza, 2009 y
Ballent, 2008), el peso de elencos técnicos involucrados en diversos
proyectos y la influencia de las inquietudes militares respecto a las
dificultades para alcanzar el aprovisionamiento frente a situacio-
nes de conflicto fueron decisivos a la hora de proyectar, debatir e
implementar politicas publicas (Rougier y Odisio, 2018).

Por dltimo y antes de comenzar con el andlisis de algunos
posicionamientos de técnicos y profesionales sobre la cuestion
energética en el periodo de entreguerras, es esencial destacar algu-
nos esfuerzos previos que permitieron ir delineando lo que enten-
demos por “nacionalismo técnico”: el molde de “una corporacién
profesional [...] muy particular, la ingenieria, [...] de fuerte arraigo
en las oficinas ptblicas, donde se formaron los nuevos cuerpos
técnicos del Estado nacional” (Ballent y Gorelik, 2001), también
caracterizado como una corriente que se “interrogé sobre el valor
y el significado del petrdleo para la soberania nacional, la impor-
tancia de la industria como institucién central para el desarrollo
del pais y el lugar de las investigaciones cientifico-tecnolégicas
en la industria petrolera”. Esta posicién incluye en sus andlisis no
s6lo ingenieros, sino también a otros técnicos y militares que con-
fluyeron en esta matriz ideolégica (Matharan, 2013).
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Los profesionales que identificamos con el nacionalismo téc-
nico desarrollaron temas desde la investigacién académica o pro-
fesional “vinculados al funcionamiento y regulacién de servicios
publicos [...], de politicas para el desarrollo energético nacional
[...] y de los cambios producidos por el crecimiento industrial del
pais”. El resultado de la reflexién y participacién en estos asuntos
conformaron una mirada “critica de los regimenes juridicos y eco-
némicos liberales” vinculados a las “concesiones estatales de los
servicios publicos” (Graciano, 2010). Desde este marco conceptual,
en el préximo apartado analizaremos algunas posturas adoptadas
en distintos dmbitos por los profesionales y técnicos vinculados a
los debates sobre la cuestion energética entre 1930 y 1943.

La cuestion energética y el nacionalismo técnico:
algunos posicionamientos

Como dijimos anteriormente, durante los afios treinta surgieron
distintos intentos de agrupar intelectuales, expertos, técnicos,
militares, empresarios y formadores de opinién con el propdsito
de discutir los “problemas nacionales”, entre los que se inclufan la
cuestion energética y el rol que debfa cumplir el Estado. En revis-
tas especializadas como La Ingenieria o Servir, en publicaciones
universitarias donde se desempefiaban como profesores, en los
6rganos de difusién de las empresas estatales donde estos técnicos
ocupaban cargos de gestiéon y direccién como el BIP o el Boletin de
Obras Sanitarias (BOSN), estos técnicos publicaron sus trabajos y
vertieron sus opiniones y propuestas.

En esos dmbitos donde se intercambiaron ideas y se realiza-
ron propuestas, por ejemplo, el ingeniero Enrique Pedro Cédnepa
participé en las publicaciones sefialadas, ademds de intervenir en
congresos nacionales e internacionales. Cdnepa nacié en enero
de 1892 en Chile. Su formacién profesional era la de ingeniero
especializado en petrdleo, se gradué en el Politécnico Federal de
Zurich en 1914. Al afio siguiente, luego de revalidar su titulo de
ingeniero en Argentina ingresé en la Direccién Nacional de Minas,
Geologfa e Hidrologfa y desde 1922 en adelante en YPF, donde fue
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el primer administrador y responsable de exploracién petrolera
del Yacimiento Plaza Huincul. Continué su desarrollo profesional
dentro de la empresa petrolera y a fines de 1923 fue designado
jefe de la Comisién Técnica del Petrdleo, con asiento en Nueva
York, donde realizé estudios correspondientes a la licitacién para
la construccién de la Destilerfa Fiscal de La Plata, cuya adminis-
tracion paso a desempefiar hasta 1935. Continué ocupando cargos
gerenciales en YPF hasta 1945. Ademds de su labor profesional,
estuvo vinculado al dmbito educativo, durante los afios treinta,
dictando la cdtedra de Mineria del Petréleo en la Escuela Industrial
de la Nacién “Otto Krause” y en el Instituto del Petrdleo, pertene-
ciente a la Facultad de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales de la
Universidad de Buenos Aires, la catedra de Produccién.

En agosto de 1933, Cédnepa dicté una conferencia en la ESG que
luego fue reproducida en la revista La Ingenieria en octubre del
mismo afio. En la exposiciéon sostuvo que en condiciones ideales
se deberia perforar y explorar una cantidad de pozos de manera
espaciada para conocer la forma, extensién y posicién del yaci-
miento, y propuso evitar la explotacién antes de contar con esa
informacién: “cada yacimiento debe ser considerado como una
unidad econémica” (Cénepa, 1933).

Cénepa se preocupaba por resaltar la “conveniencia econémica
que presenta la explotacién de cada yacimiento petrolifero por
una sola empresa, con capacidad técnica y financiera suficiente
para desarrollar el plan de trabajos mineros requeridos” (Canepa,
1933). Por ese motivo sostenia que seria muy dificil obligar a
empresas privadas a que adopten lo que él denominaba un “plan
integral” para evitar las miserias de la superproduccién desenfre-
nada, el agotamiento prematuro y las pérdidas [...] por incendio,
infiltracién en el suelo y disipacién en la atmosfera”.

Hacia el final de su presentacion, el ingeniero, pregunta-
ba: “;Conviene entregar la exploracién del pafs a las empresas
extranjeras y con ello darles derecho de propiedad sobre el
yacimiento de petréleo que encuentren?”. Con esa retérica nacio-
nalista, asignaba a las posibles concesiones a empresas extranjeras
un cardcter negativo, ya que traerian aparejadas graves consecuen-
cias para la “futura” industria nacional” (Cédnepa, 1933).
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Es interesante destacar que entre 1932 y 1933 se debatieron en el
Congreso Nacional los proyectos sobre la nueva legislaciéon petro-
lera. En 1934 se decret6 la limitacion de las concesiones petroleras
privadas a las existentes, lo cual transformaba a la Argentina en
una gran reserva para la empresa estatal, y el Congreso Nacional
ratific6 el decreto un afio después.

Mas alla de cierto consenso nacionalista, éste no fue un periodo
exento de confrontaciones. El proyecto impulsado por el oficia-
lismo, por el cual YPF ingres6 al mercado de la comercializaciéon
y estableci6 acuerdos sobre precios y cuotas de mercado con
petroleras privadas, consolidé la posicién de la reparticiéon esta-
tal como reguladora y formadora de politicas publicas para el
sector petrolero. Sin embargo, la posicién del gobierno de dividir
el mercado para proteger a YPF motivé el cuestionamiento de
sectores nacionalistas del socialismo que destacaron la “sentencia
de muerte de YPF” y los forjistas sefialaran que “se entregé a las
compaiiias extranjeras el monopolio de la importacién de petréleo
y el dominio del mercado de distribucién interna”.8

En 1936, en la revista Servir, Canepa publicé “La industrializa-
cién del petréleo en la Reptblica Argentina”.® En ese texto plan-
teaba “la necesidad de industrializar el petréleo y la conveniencia
de intensificar su industrializacién al maximo para llegar al mejor
aprovechamiento de esta riqueza natural” (Cénepa, 1936). En el
articulo se exponia una breve descripcion sobre la industrializacién
del petréleo en Argentina, marcando como punto de inflexién la
puesta en marcha de la Destileria Fiscal de La Plata que habia sido
inaugurada en diciembre de 1925. Anteriormente el Estado tenia
en funcionamiento la Destileria Fiscal de Comodoro Rivadavia, de
la cual se extrafa solo nafta y kerosene como destilados dejando un
87 por ciento de fuel oil como residuo. En el &mbito privado, desde
1905 funcionaba la destilerfa de la Compafifa Nacional de Petréleo,
luego absorbida por la Compaiiia Standard en 1917 (Gadano, 2006;
Matharan, 2013).

8 Un acercamiento a esos enfrentamientos en Gadano (2006).
° Con relacién a la revista Servir ver Ospital y Mateo (2015).
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Cénepa aportaba datos sobre la produccién local y la importa-
cién de crudo, su industrializacién y la obtencién de diversos des-
tilados entre 1907 y 1934, asi como la capacidad diaria, el origen
del petréleo elaborado y los tipos de destilados obtenidos en las
dieciocho destilerias que funcionaban en el pais hacia 1933-1934.
Del total de destilerias, las primeras siete destilaban casi el 90 por
ciento de crudo nacional e importado. Con todo, en el texto se
observan ciertas inquietudes en torno al desempefio de la repar-
ticion estatal en relaciéon con la extraccién, refinacién y obtencién
de combustibles liquidos, y a su capacidad para abastecer a un
creciente mercado interno. Dicha preocupacién podria relacio-
narse con la magra performance de YPF en los primeros afios de
la década de 1930, en los cuales la empresa estatal crecié sélo un
nueve por ciento (Solberg, 1982).

El limitado desarrollo de YPF en esos afios era incapaz de
acompanar el crecimiento de la demanda interna, que aumentaba
a la par de la reactivacién econémica operada a mediados de la
década. La importacién por parte de las compafifas extranjeras de
petroleo barato generd una serie de reclamos de YPF al gobierno
nacional. El director general de la compaififa petrolera estatal,
Ricardo Silveyra, le expresaba al ministro de Agricultura:

Con un mercado internacional de baja cotizacién y Aduana
abierta no puede haber interés en el petréleo nacional.
Agréguese a esto que las fuertes compafifas que trabajan en
el pais tienen a la vez importantes yacimientos extranjeros,
y se encontrard que es l6gico su interés comercial por colo-
car sus petréleos, de esas procedencias en Argentina (cit. en
Gadano, 2006).

Como reflejo de las preocupaciones y debates de la época, en el
articulo del ingeniero Cédnepa se encontraba un “programa para
1936”, en el cual se sostenia que en base a la capacidad instalada en
las destilerias en el pais hacia 1933-1934 era posible eliminar toda
importacién de productos derivados del petréleo, exceptuando el
fuel oil. Dicho programa era posible si se incrementaba un 35 por
ciento la produccién con relacién a 1934 (Cédnepa, 1936).
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Como ya habia ocurrido durante la “Gran Guerra”, a inicios de
la Segunda Guerra Mundial el carbén comenzé a escasear, pero
también cayeron las importaciones de crudo y sus derivados. La
producciéon de YPF aumenté un 51 por ciento durante los afios
1939 y 1945, sin embargo, la produccién de las compafifas privadas
se estancd, con lo cual el crecimiento de la produccién de petréleo
en ese periodo no superé el 23 por ciento en total (Solberg, 1982).

En relacién con el uso eficiente de los recursos energéticos
(principalmente los hidrocarburos) y su médximo aprovechamien-
to, a fines de la década del treinta en “Exigencias técnicas que
plantea la explotacién racional del petréleo” (Hilleman y Canepa,
1939), Cénepa realizé un detallado anélisis técnico sobre la explo-
tacion petrolera marcando cuéles eran, segtin su postura, las prin-
cipales deficiencias al momento de la exploracién y extraccién de
los recursos petroliferos en Argentina. Al final del texto, retomé
la idea de racionalidad y de un “plan integral”; bajo el concepto
de “explotacién racional” proponia estudiar el yacimiento en una
primera etapa de reconocimiento a través de perforaciones dis-
tanciadas entre si, poner en marcha la explotacién simultdnea (y
mantener la extraccién sin interrupcién, pero a un régimen muy
moderado) que permitiera conservar la relacién gas-petréleo y
dejar la extraccién de gas para el final cuando se hubiera agotado
la “fase liquida”.

A partir de esta “explotacién integral” Cédnepa sostenia que
podia esperarse una recuperacién total del petréleo en compa-
racién con los valores bastante menores de la época. Segtin su
opinién, lo que habia impedido hasta ese momento explotar
racionalmente los yacimientos petroliferos habia sido la subdi-
visién de los mismos en dos o mds propiedades mineras, lo que
hacfa muy dificil aunar criterios al momento de la exploracién
y las distintas fases de extraccién. Por ultimo, afirmaba que la
legislacién argentina no tenfa en cuenta ese aspecto e incluso las
leyes presentes en ese momento atentaban contra la “explotacién
integral” propuesta.

De manera semejante y vinculado a la cuestién petrolera, en
particular a las cualidades del petréleo nacional, en un articulo
de 1936 publicado en la revista Servir, Alberto Zanetta, jefe de



EL NACIONALISMO TECNICO Y LA CUESTION ENERGETICA | 39

Elaboracion de la Destilerfa Fiscal de La Plata al momento de la
publicacién, realizaba un andlisis sobre las posibilidades indus-
triales del petréleo nacional.

Zanetta era doctor en Quimica y profesor universitario, espe-
cializado en temas relacionados con combustibles y lubricantes en
Estados Unidos, enviado por YPF durante 1928. Ademads de parti-
cipar en el Departamento de Investigaciones de YPF en la década
de 1940, fue quimico en Obras Sanitarias de la Nacién. Participd
en diversas publicaciones especializadas, como Chemia, Industrias
Quimicas, la revista Servir, y el BIP. En 1958 formé parte del primer
directorio del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET).

En el articulo en cuestién, el autor partia de los distintos pro-
ductos que podian obtenerse por via directa (aeronafta, nafta para
automoviles, kerosene, aceites lubricantes poco viscosos, aceites
medios, aceites viscosos, asfalto) y analizaba la calidad de esos
destilados en relacién con las propiedades que debian reunir tales
productos. Luego de exponer los métodos técnicos utilizados, los
resultados obtenidos y de especificar que hasta el momento sélo
se habia referido “a los productos que actualmente son elabora-
dos”, mencionaba la posibilidad de obtener una “gran variedad
de productos quimicos con multiples aplicaciones” (Zanetta, 1936).
Al final del escrito resaltaba lo que “significa y puede significar el
petrdleo a nuestro porvenir industrial” pero remarcaba la “nece-
sidad de orientarnos hacia una investigacion serena y prolija”.
Tal reflexién era acompafiada de un comentario donde Zanetta
criticaba la poca relacién establecida entre la investigacion reali-
zada en las universidades y la industria. Esa falta de articulacién
entre ambos dmbitos representaba, segtin el autor, un contraste
con los paises que “encabezan el grupo de naciones desarrolladas”
(Zanetta, 1936).

Los debates respecto a la cuestion energética no se agotaron con
el tema petrolero. Muestra de ello es la conferencia del ingeniero
Ludovico Ivanissevich ofrecida en 1934 en la Escuela de Estudios
Argentinos (EEA) en el Instituto Popular de Conferencias, vincu-
lado al diario La Prensa, y publicada en el primer ntmero de la
revista Servir.
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Ivanissevich (1889-1957) habia egresado de la Facultad de
Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales de la Universidad de
Buenos Aires (UBA) y era docente universitario. Fue director del
Departamento Técnico de la Direccién General de Obras Sanitarias
de la Nacién.!” Ademds de participar en la EEA, estuvo ligado al
Museo Social Argentino (donde fue parte del Consejo Directivo) y
colaboré en el BOSN.

En la conferencia, el ingeniero repasaba brevemente su
experiencia en el gobierno de la provincia de Mendoza en la
Superintendencia General de Irrigacién y como docente de la
UBA en la carrera de Ingenierfa Civil. Ese itinerario es el que le
habia permitido, segtin él mismo, acercarse al grupo de la EEA,
que en su opinién trabajaba en pos de solucionar “los factores
que condicionan el desenvolvimiento” de ciertas industrias y para
sefialar “los rumbos del horizonte por donde juzguen que han de
avecinarse las perspectivas mas favorables” (Ivanissevich, 1936).

Ivanissevich realizaba un andlisis del consumo y origen de
calorfas en Argentina en los afios 1932 y 1933. Planteaba que el
consumo, ya sea industrial como particular, de calorias generadas
por la energia hidrdulica era infimo, representando menos del
uno por ciento del total y resultaba altamente superado por el
consumo de calorfas generado por otras fuentes. De acuerdo con
sus origenes el consumo de energifa era: Petréleo y derivados 37
por ciento, lefia y carbén de lefia 27 por ciento, carbén y coque
24 por ciento, varios —residuos, gas natural, alcohol- 11,5 por
ciento. El bajisimo porcentaje de energia consumida proveniente
del aprovechamiento de las fuerzas hidrdulicas fue el punto de
partida del ingeniero para afirmar que la energia hidrdulica era la
mayor riqueza potencial que disponia la Argentina y que incluso
“estd llamada a independizarnos alguna vez de la importacién del
carbén, especialmente si llegara el caso de que nuestros productos
agropecuarios dejaran de interesar al pafs que nos vende ese com-
bustible” (Ivanissevich, 1936).

10 La rédpida carrera profesional del ingeniero Ivanissevich se desarroll6 a la par de
una “mayor dimension y complejidad organizativa” de OSN (Regalsky, 2013).
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Si bien el articulo citado fue publicado en 1936, es relevante
que el mismo reproduce una conferencia de 1934, un afio después
de la firma del tratado Roca-Runciman, el cual se enmarcaba en
la 16gica reclamada por la Sociedad Rural Argentina de comprar
a quien nos compra. El carbén importado era exclusivamente de
origen inglés. En 1933, durante un breve lapso, se trajo carbén
desde Chile, pero a partir del afio siguiente los permisos de ese
caracter se suspendieron, manteniendo al proveedor de carbén
tradicional (Schvarzer, 1996). De ahi la advertencia del conferen-
cista sobre la dependiente situaciéon de Argentina frente a Gran
Bretafia.

El texto avanzaba con un inventario de “las fuerzas hidréulicas
en Argentina” y el potencial de las “altas caidas nacionales”. Nos
parece importante remarcar que entre las dificultades que plantea-
ba Ivanissevich se encontraba el costo de las lineas de transmisién
entre el lugar de produccién y el lugar de consumo. El autor con-
sideraba que era un tema fundamental para determinar el costo
de la energia hidrdulica con relacién al precio de la energia fijado
por las “usinas que utilizan carbén o petréleo en el Litoral”. La
solucion planteada era un posible acuerdo entre diferentes acto-
res: el gobierno nacional, los gobiernos provinciales, las empresas
ferroviarias, donde OSN, en su papel de consumidora portefia de
energia actuarfa como vinculo (Ivanissevich, 1936). Es menester
destacar que hacia 1936, la ciudad de Buenos Aires, asi como la
provincia de Buenos Aires estaban bajo la dependencia de las
empresas de capitales extranjeros en la generacién y comercializa-
cién de la energfa eléctrica.™

Un interesante cruce entre la cuestién petrolera y el aprove-
chamiento de los recursos hidricos es la presentacién de Enrique

1 Société Financiere de Transports et d Entreprises Industrielles y Motor Columbus,
ambas de origen europeo, tenfan intereses en la Compafifa Hispano Americana
de Electricidad (CHADE, luego CADE) y la Compaififa ftalo Argentina de
Electricidad (CIADE) respectivamente. Mientras que la Electric Bond and Share
Company (EBASCO) e Intercontinents Power Company, ambas de capitales nor-
teamericanos, participaban en la Compafifa de Electricidad del Sud Argentino
S.A. (CESA) y la Compaiifa Sudamericana de Electricidad (SUDAM) (Pirez, 1997).
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Céanepa en el Tercer Congreso Argentino de Ingenieria realizado
en Cérdoba en julio de 1942 (luego publicado ese mismo afio en el
BIP) (Cédnepa, 1942).1> Mientras cumplia funciones como gerente
técnico de YPF, Cdnepa presento en el congreso un informe sobre
la reposiciéon de las fuentes de energias perecederas por fuentes
permanentes. El mismo iba acompafiado por un anexo del doctor
Alfredo Lisdero, asesor econémico de YPF, sobre la posibilidad de
aplicacion de la propuesta del ingeniero Canepa desde el aspec-
to econémico y financiero. En el texto trataba de manera mds o
menos extensa el problema del abastecimiento de energias motri-
ces en el pafs. Se estimaba que las reservas de petrdleo argentino,
si se mantenia el ritmo de consumo de los diez afios previos a 1942,
permitirian satisfacer las necesidades de un periodo no mayor a
los setenta afios.

Ante tal situacion, se proponia la “transformacion de fuentes
perecederas” como los hidrocarburos por “fuentes permanentes”
haciendo referencia a las instalaciones y usinas hidroeléctricas.
Cénepa proponia dilatar el plazo dentro del cual se agotarian las
reservas de yacimiento de petréleo y gas extremando los procesos
técnicos, planificando las distancias entre los pozos explotados
y evitando pérdidas y derroches de los hidrocarburos, a lo que
agregaba que los caudales de gas y petrdleo extraidos fueran
medidos y regulados en relacién a las necesidades “legitimas” de
la industria y el transporte, y que las pérdidas por evaporacién o
derrames, ya fueran causadas por empresas estatales o privadas,
deberian ser penadas por el gobierno.

El autor se mostraba particularmente optimista, ya que, a partir
de una serie de célculos, sostenfa que para abastecer energética-
mente al pafs era suficiente el potencial energético de los recursos
hidricos del pais.

12 El congreso realizado en Cérdoba fue noticia en la prensa nacional, por la visita
del presidente de la Nacién, Ramén Castillo, a esa provincia ocurrida el 4y 5
de julio. Junto a varios de sus ministros, el presidente particip6 de la apertura
de las sesiones del Tercer Congreso Argentino de Ingenieria propiciado por la
Facultad de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales de la Universidad Nacional
de Cérdoba.
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El Tercer Congreso se hizo eco de la proposicién del ingeniero
“ypefiano” emitiendo un proyecto de resolucién:

1°) Declarar que nuestro pais como poseedor de yacimien-
tos petroliferos tiene la obligacién moral ante las genera-
ciones futuras de tomar todas las disposiciones racionales
tendientes al aprovechamiento de ese patrimonio nacional
[...]: una paulatina y completa reposicién de esas fuentes
de energia [...] por usinas hidroeléctricas.

2°) Propiciar ante el Poder Ejecutivo y H. Congreso Nacional
la sancién de una legislacién adecuada.

3°) Recomendar a la consideracién de los profesionales y
de los organismos técnicos del pais su cooperacién en el

desarrollo de tan vasto plan.

En el texto se afirmaba que “la continuidad del abastecimiento
de energia motriz” que exigia el desarrollo de las actividades
econdémicas y militares era un problema que afectaba “a toda
la Nacién” y que sélo “el Estado Nacional puede encararla de
una forma amplia, racional, coordinada y completa” (Cénepa,
1942).

El informe econémico-financiero de Lisdero proponia que las
empresas que explotaban yacimientos de hidrocarburos, ya fueran
privadas o publicas, incluyeran en sus costos la cuota de reposi-
cién del capital-yacimiento. Esa “reposicién” deberia destinarse a
la construccién de usinas hidroeléctricas, en concordancia con el
proyecto técnico que lo precedia. De la misma manera sostenfa que
la puesta en marcha de un plan nacional de construcciones de usi-
nas, en parte financiadas por “la cuota de reposicién” y las multas
y penas por “pérdidas”, como derrames, evaporacioén e incendios
en los yacimientos, producirfa interesantes efectos en la estructura
econdmica argentina:

La posibilidad de obtener energia motriz abundante y
barata fomentard, por ejemplo, la instalacién de industrias
metalirgicas y sidertrgicas, base de todas las demds indus-
trias [...] y la constitucién de varios centros de produccién
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de energfa dando lugar a la formacién de nticleos industria-
les de distintas ramas (Canepa, 1942).

La produccién petrolera y la capacidad para la generaciéon de
energia, acorde al crecimiento industrial desplegado y el aumento
del consumo energético en el periodo, fueron otros de los tépicos
donde se pronunciaron expertos y técnicos que ocuparon cargos en
distintas dependencias estatales. En 1939, el inicio de la Segunda
Guerra Mundial trastorné el funcionamiento de la economia mun-
dial, generando una retraccién del comercio y los flujos financieros.
En particular el comercio internacional de petréleo sufrié las conse-
cuencias, en parte por ser considerado vital para el desarrollo del
conflicto bélico, en parte por un control mas férreo del comercio de
hidrocarburos impuesto por las potencias mundiales.

El sector petrolero en Argentina se habia estructurado en los
afios previos en el drea de la exploracién y produccién segtn lo
establecido por la ley 12.161 de 1935, y en el caso de la refinacién
y comercializacién por los convenios de 1936, donde YPF ocupaba
un rol cada vez mds central, relegando a las empresas privadas
(locales y extranjeras) a un papel secundario. Este esquema si bien
habia alcanzado algunos logros, se mostré ineficaz para proveer
el autoabastecimiento petrolero. Al iniciarse el conflicto bélico,
Argentina importaba el 58 por ciento de su consumo energético,
principalmente petréleo crudo y carbén (Gadano, 2006).

Las restricciones sobre la importacién de combustibles genera-
ron escasez en el mercado interno, por lo cual el gobierno nacio-
nal aplicé una politica de racionamiento. Las diferencias entre la
direccién jerdrquica de YPF y el gobierno nacional derivaron en la
salida de Ricardo Silveyra que habia ocupado durante mds de diez
afios la presidencia de YPF, y su remplazo por el ingeniero Enrique
Butty (Gadano, 2006)."

13 La participacion de los técnicos aqui estudiados no se limitaba a dmbitos de socia-
bilidad cientifica a nivel local. Por ejemplo, en el caso del ingeniero Cénepa durante
1937, la revista La Ingenieria reproduce una serie de resimenes de la Junta Ejecutiva
del Comité Argentino de la Conferencia Mundial de Energfa. Esos breves textos se
hacian eco de las ponencias presentadas en la Tercera Conferencia Plenaria Mundial
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En ese contexto de crisis energética, YPF desplegé una doble
estrategia: por un lado, intensificé la explotacién de perforaciones
en las zonas que se crefan mds productivas; y por otro, ensayé una
politica de diversificacién hacia otras fuentes de energia, principal-
mente la energfa hidroeléctrica y el gas natural. Las estrategias de
intensificacién y diversificacion llevadas adelante por la empresa
estatal, si bien mostraron algunos avances no impidieron la imposi-
cién de medidas restrictivas al consumo.

En el mismo congreso realizado en Cérdoba se presentd
“Necesidades de energfa del pafs. Racionalizacién de la produccion
y el consumo”, donde Enrique Cénepa, junto al ingeniero Mario
Vila (gerente general de YPF) analizaban las distintas fuentes de
energia utilizadas en el pais.'*

En la ponencia, utilizando datos del Comité Argentino de la
Conferencia Mundial de Energfa y cifras del Instituto de Estudios
Econdémicos del Transporte (dirigido por el ingeniero Alejandro
Bunge), se analizan la evolucién del consumo de combustibles
entre 1931 y 1941, tanto de produccién local como importados. La
propuesta, esbozada como “una primera tentativa y sujeta a ser
revisada, perfeccionada y completada”, era la construccién de una
“planilla” en donde se estipulaba el orden de preferencia para las
distintas fuentes de energfa segtin su aplicacién, ya sea en el sector
industrial, el de transporte o para el uso residencial.

El modo propuesto para lograr esa regulacién en el uso de los
diversos tipos de combustibles era el “ordenamiento vigilante y
constante” del uso del combustible “menos eficiente” por parte
de las empresas de servicios ptblicos (con o sin participacion
estatal), de transporte maritimo y ferroviario y una regulacién de

de Energia, realizada durante 1936 en Washington, donde Canepa habia participa-
do junto con otros disertantes argentinos. La Conferencia Mundial de Energfa es un
foro internacional patrocinado por el Consejo Mundial de Energia (World Energy
Council), dedicado entre otros objetivos al estudio tanto de los recursos potenciales
como de los modos de utilizacién, asi como la relacién del sector energético con
la actividad econémica. Los temas tratados giraban alrededor de la legislacién, la
produccién y distribucion del gas natural como complemento de la explotacién
petrolifera. Ver Cénepa y Herpip (1937) y Canepa y Lavarello (1937).

4 Esta presentacién también reproducida en el BIP en 1942 (Villa y Cédnepa, 1942).
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precios para que el consumidor se vea econdmicamente obligado
a utilizar el combustible o fuente de energia correspondiente. El
Congreso también hizo suya la proposicion y resolvié declarar que
“nuestro pafs necesita con urgencia un ordenamiento racional en
la produccién y el consumo provenientes de sus diferentes fuentes
de energia [...]; solicitar al gobierno la legislaciéon necesaria para
que pueda regularse en forma permanente las importaciones, la
produccién nacional y los precios de venta” en pos de conseguir
y mantener la “racionalizacién” en el uso de combustibles y otras
fuentes de energia (Villa y Canepa, 1942).

Otro de los tépicos presentes era aquel que vinculaba la forma-
cién de recursos humanos capaces de hacer frente de una manera
eficiente a la creciente demanda de energifa hacia finales de la
década del treinta. Por ejemplo, en 1939 Cdnepa dicta una confe-
rencia en el Instituto de Estudios Libres del Centro Argentino de
Ingenieros en calidad de miembro de dicho centro y gerente téc-
nico de YPFE. La presentacién fue reproducida al siguiente mes en
el BIP y en la revista La Ingenieria (Cénepa, 1939). En la ponencia
el disertante hacia una descripcién de las primeras etapas de la
exploracién petrolera, de los relevamientos topograficos, geold-
gicos y geofisicos, destacaba la primera fase del estudio técnico
y descriptivo de un terreno, destinado a examinar la superficie
cuidadosamente teniendo en cuenta las caracteristicas del relieve
y la importancia de la labor del gedlogo y el ingeniero. Enfatizaba
que en la petrolera estatal trabajan 60 ingenieros y mas de 300
técnicos industriales distribuidos en los distintos sectores de la
actividad como los campos de explotacién, los yacimientos, las
destilerfas y las oficinas y laboratorios centrales, pero aclaraba
que la coyuntura econémica demandaba una mayor capacidad
para abastecer el mercado interno de combustibles, y remarcaba
la necesidad de duplicar esos ntimeros de profesionales y técni-
cos. Hacia el final de la conferencia reclamaba una mayor vincu-
lacién entre la ensefianza y la prdctica profesional. Destacaba la
importancia de complementar los estudios tedricos “de nuestros
técnicos e ingenieros” con los cursos complementarios que dicta-
ba YPF en la Escuela Industrial de la Nacién “Otto Krause” y en
el Instituto del Petrdleo en la Facultad de Ciencias Exactas, Fisicas
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y Naturales de la UBA.'® El cierre de la presentacién era un encen-
dido pérrafo en el cual se sostenfa, segtn la visién del ingeniero

efiano”, que esos técnicos rofesionales “estaban haciendo
“ypefiano” t f les “estaban h d
patria”, ya que el

personal que trabaja en los campos de exploracién y en
los yacimientos petroliferos no solamente estd buscando y
extrayendo de las entrafias de la tierra el codiciado fluido
que moverd nuestros transportes e impulsard nuestras
industrias, que iluminard nuestras ciudades y llevara
calor a nuestros hogares, sino que estd abriendo caminos,
limpiando campos, captando vertientes, tendiendo acue-
ductos, erigiendo viviendas, cultivando huertas y jardines,
proporcionando gas, corriente eléctrica, comunicaciones
telefénicas, descubriendo canteras, construyendo hospita-
les, escuelas y capilla (Canepa 1939).

El ingeniero hidrdulico Enrique Zuleta (1879-1953) publicé un
articulo en dos partes en la revista Servir cuyo titulo era “Estudio
de un plan de fomento general para la Patagonia”.'® Zuleta
habifa nacido en La Rioja y crecido en la provincia de Mendoza.
Adherente al golpe militar del 4 de junio de 1943, en 1944 fue
comisionado por la provincia de Buenos Aires para el estudio de
obras de irrigaciéon en Carmen de Patagones y el valle inferior del
rio Negro. Fue gobernador de La Rioja por el Partido Justicialista
entre 1948 y 1952.

En el texto, el ingeniero hidrdulico afirmaba que la carencia
de poblacién requerfa la accién colonizadora ejecutada en forma

5 Los cursos que se dictaban eran “Explotacion del petréleo” (con las materias
Mineria del petréleo, Geologia del petréleo, Trabajo de taller especial y Dibujo
especial) y “Elaboracién del Petréleo” (las asignaturas eran Destilacién del petré-
leo, Practica de destilerfa, Prictica de laboratorio y Dibujo especial).

16 En Ruffini (2015) se analizan en profundidad tres planes de desarrollo publica-
dos en Servir: el del ingeniero Enrique Zuleta, publicado en 1936, el del coronel
José Maria Sarobe, expuesto en 1937, y el del médico Juan Vilaseca, publicado en
1940 y 1942
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racional y articulada con infraestructura en transportes, comuni-
caciones y establecimientos educativos. Al igual que otras visiones
ya exploradas en esta ponencia, Zuleta destacaba la riqueza del
suelo y subsuelo patagénicos. Sefialaba la importancia de la explo-
racion del petréleo, plomo, cobre, oro, plata y carbén en la zona
de Epuyén, Cholila, Tecka en la actual provincia Chubut y en El
Bolsén en Rio Negro. El autor reconocia la falta de conocimientos
fehacientes sobre la region y proponia estudios hidrogeoldgicos e
hidraulicos a cargo de comisiones técnicas que contaran con espe-
cialistas en cada tema y actuaran en cooperacién con las fuerzas
armadas: “hacia el Sud la Patagonia es una hoja en blanco sin un
plan integral de estudios” (Zuleta, 1936).

Otras de las voces que trataron el tema de la energia fue la de
Juan Sabato. De profesién ingeniero civil y electrénico recibido en
la Facultad de Ciencias Fisicas y Matemadticas de la Universidad
de La Plata (UNLP), trabajé como docente en esa casa de estudios
y en la Escuela Superior Técnica del Ejército y fue asesor técnico
en temas relacionados con el servicio eléctrico de las municipali-
dades de Rosario y de Buenos Aires. Ocupé diversos cargos en la
Direccién de Obras Sanitarias de la Nacién. También colaboré6 en
diarios y diversas revistas especializadas. Su sobrino Jorge Sabato
fue un destacado tecnélogo.

En un articulo de 1943, Sabato retomaba dos temadticas men-
cionadas mads arriba. Por un lado, la necesidad de un plan que
abarcara la explotacién de los recursos naturales de manera inte-
gral y, por otro, la necesidad de formar profesionales capaces de
llevarlo adelante. En el texto se aclaraba que el punto de vista téc-
nico posefa un valor relativo. El fin de la ponencia era abordar el
problema de la energia de forma integral y “aconsejar y justificar
una determinada politica de la energfa” teniendo en cuenta la rela-
cién entre las fuentes energéticas, la soberania y la independencia
econdémica (Sabato, 1943)."” El ingeniero habia participado desde

17 La primera parte del articulo se divide, por un lado, en un repaso sobre la funcién
social y econémica de la energia, desde la utilizacién por parte del ser humano
de las fuerzas naturales, el impulso industrial y comercial a partir del siglo die-
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la UNLP en espacios de discusién e investigacién hacia 1941 que,
aunque incipientes, proponian un “desarrollo tecnolégico, energé-
tico e industrial del pafs para lograr la emancipacién econémica y
la modernizacién técnica”. Desde ese dmbito proponia una serie
de medidas “fundamentales que debian ser instrumentadas por el
Estado como politica energética y que partian de la necesidad de
declarar de interés publico y nacionalizar las fuentes de produc-
cién de combustibles y energia eléctrica (petrdleo, gas, carbén)”,
al mismo tiempo que la explotaciéon y comercializacién debia ser
tarea de organismos estatales autdrquicos (Graciano, 2003).

En el texto publicado en Servir, Juan Sabato destacaba que
Argentina en el orden econémico era un pafs “tributario” de aque-
llos que habian invertido capitales principalmente en sectores rela-
cionados con el desarrollo de actividades agropecuarias.'® El flujo
de capitales extranjeros, especialmente britdnicos, estaba “desti-
nado a hipotecar el pais” en vez de convertirse en “capitales real-
mente productivos”. Esa economia “semicolonial” le era favorable
a los “intereses locales agropecuarios, que directa o indirectamente
han gobernado el pais”; en su opinién, la “politica econémica que
los intereses locales y extrafios impusieron al pafs, fue también la
que determind las caracteristicas de nuestro desarrollo industrial,
el que puede decirse recién comienza en 1880, con la consolidacién
nacional y el valioso aporte de la inmigracion” (Sabato, 1943).

Frente a la crisis de 1930, con las politicas restrictivas de los
paises compradores de materias primas y la disminucién de las
exportaciones se produjo “un aumento y una diversificacién de la
produccién industrial”. Asi, las empresas extranjeras, ante la poli-
tica sobre el control de cambios y un menor costo de la mano de
obra local, se instalaron en el pafs, transformando materias primas

ciocho, y los grandes avances a finales del siglo diecinueve y durante la Primera
Guerra Mundial. Por el otro lado, hay una apretada pero interesante reflexién
sobre las caracteristicas de la economia argentina y el “desequilibrio econémico”
argentino.

'8 La idea de un pafs “tributario” ya estaba presente hacia el Centenario en el dis-
curso pronunciado por el ministro de Hacienda José Maria Rosa en la Cdmara
de Diputados en 1910, citado en Regalsky (1986) y también desarrollado por
Alejandro Bunge (1940).
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locales e importadas, para abastecer el mercado interno. Ante el
aumento de los establecimientos industriales, Sabato comparaba el
nimero de obreros, el valor de la produccién, la potencia instalada
en la industria, entre otros datos, del perfodo 1914-1939." El autor
concluia que el aumento de la produccién “estd determinado, mas
que por el ntimero de obreros y establecimientos, por la potencia
instalada de los motores de impulso, es decir, por las calorfas con-
sumidas” (Sabato, 1943).

En el segundo tramo del articulo, el autor proponia una alterna-
tiva para salir de la “asfixiante economia semicolonial”: la misma
consistia en industrializar al pais, para lo cual era indispensable
“aumentar las disponibilidades de energia” (Sabato, 1943). Sabato
valoraba positivamente las experiencias y propuestas del general
Savio y el general Mosconi. El autor destacaba las potencialida-
des de la turba en Tierra del Fuego, ya sea como combustible o
con otros fines, como fertilizante organico o usos medicinales.
Criticaba la falta de un “plan organico de explotacién de nuestras
fuentes de energfa” y principalmente una ley de bosques que “los
proteja como bien colectivo”, ademds de sefialar que la riqueza
forestal argentina permitia la utilizacién de lefia y carbén de lefia
como fuente de energia, y la produccién de gasdgenos a partir
de la lefia y el carbén vegetal. Al final ponia en consideracién la
cuestion de la energia hidroeléctrica, su minima participacién en
el total de las calorias consumidas y las enormes posibilidades de
aprovechamiento de este recurso, observaciéon compartida con
otros articulos aparecidos anteriormente en la misma revista.

La propuesta esbozada por el autor en favor de lograr un
desarrollo energético que acompafiase un crecimiento industrial
sostenido asignaba al Estado un papel clave, mediante la creacién
de la Direccién Nacional de Energfa de cardcter autdrquico. En este
sentido remarcaba la capacidad del Estado en cuanto a su funcién
como empresario, revalorizando el desempefio de YPF, DVN,
Correos y Telégrafos, OSN, entre otros ejemplos (Sabato, 1943).

19 El autor citaba diversos censos industriales, a Alejandro Bunge y datos de la
Direccién General de Estadisticas.
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Las funciones del ente propuesto estarian abocadas a la rea-
lizacién de un inventario de las fuentes de energia, bisqueda de
nuevos recursos energéticos, promocién y construccién de obras
para la explotacién de recursos existentes, asf como a la formu-
lacién de un plan para la utilizacién racional y coordinada de las
fuentes energéticas. La modalidad sugerida para llevar a cabo tal
propuesta proyectaba la estatizaciéon inmediata de “todas las fuen-
tes de energia actualmente explotadas por particulares”. Ademas,
proponia una “base sélida y amplia formada por el Estado” para
la explotacién directa de los recursos naturales y la “prestacién
de servicios publicos afines”, la creacién de empresas mixtas que
tendrian a su cargo la explotacién de aquellos “recursos natura-
les para preparar la materia prima necesaria para el desarrollo
de ciertas industrias”, y la concesiéon de beneficios para el sector
privado que industrializara la materia prima y la comercializara.
También destacaba el desarrollo de la industria metaltrgica y la
industria quimica, mencionando la experiencia llevada adelante
por la DGFM (Sabato, 1943).

El autor sostenfa que “el plan” ofrecido “puede y debe” ser lleva-
do adelante por el gobierno de facto, que habia asumido pocos meses
antes de la publicacién del articulo. En rigor, el ingeniero ya estaba
participando en la Comisién Nacional Investigadora de Concesiones
Eléctricas y la Comisiéon Investigadora de los Servicios Ptblicos
de la Ciudad de Buenos Aires. Ambas comisiones fueron creadas
luego del golpe del 4 de junio por el gobierno militar y entregaron
sus informes finales a lo largo de 1945 (Genta, 2006). Finalmente, es
destacable el papel otorgado por Sabato a profesionales y técnicos,
ya que afirmaba que hasta el momento “grandes consorcios finan-
cieros han utilizado el concurso de lo que se ha dado en llamar el
trust de cerebros para defender intereses particulares frente al interés
publico”, pero que era el momento de “movilizar también otro trust
de cerebros para ponerlo al servicio del interés general”.

La preocupacién por la produccién y distribucién gasifera tam-
bién estuvo presente durante este periodo, principalmente hacia el
final. En 1944, el ingeniero Julio V. Canessa (1901-1976), publicé en
el BIP un trabajo sobre el servicio ptblico de gas y la necesidad de
su nacionalizacién, extensién y centralizacion.
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Canessa, ingeniero industrial, egres6 de la Facultad de Ciencias
Exactas, Fisicas y Naturales de la UBA y su actuacién profesio-
nal se inicié en 1927 al ingresar a YPF como jefe de Turno en la
Destilerfa de La Plata. Fue el presidente de la Comisién Técnica
de YPF a Estados Unidos para el estudio de oleoductos y gaso-
ductos en 1932. Participé en la creacién de la primera planta de
produccién de gas liquido en el pafs, inaugurada en 1933 en las
dependencias de la Destilerfa Fiscal de La Plata, y con posteridad,
en 1945, fue nombrado administrador de los Servicios de Gas en
Capital Federal y primer director General de Gas del Estado en el
afno 1946.

En el articulo, que Canessa firm¢é como jefe del Departamento
de Gas de YPE afirmaba que los servicios esenciales, como la
electricidad, el gas y aguas corrientes, debfan ser prestados direc-
tamente por el Estado “pasando a sus manos aquellos que adn se
encuentran en manos de concesionarios” (Canessa, 1944). El inge-
niero sostenfa que la prestacion de servicios ptiblicos por empre-
sas extranjeras trafa aparejado diversos problemas. En particular
sefialaba que “las empresas a [las] que nos referimos inician sus
actividades en el pafs con un minimo de capital propio y acttian
en forma casi monopdlica; al tiempo aparecen como habiendo
aportado al pafs por el servicio que prestan, cuantiosas sumas”
(Canessa, 1944). Basdndose en un articulo de Sabato, Canessa sos-
tenfa que con “un minimo de capital extranjero y un maximo de
capital nacional”, las empresas prestadoras de servicios ptiblicos
de origen extranjero forman su patrimonio y que los intereses que
luego producen son enviados en forma de remesas al exterior,
agravando atin més la situacién externa.

A la hora de justificar su posicién, Canessa, ademds de citar
distintos informes de la Contaduria General de la Municipalidad
de Buenos Aires y diversos articulos en revistas especializadas,
afirmaba que desde el punto de vista “moderno”, “los servicios
publicos revisten el cardcter de servicio social, y si su institucién
se hace necesaria, la parte econémica es de interés secundario, es
decir, se propone la consideracién de si, el servicio podrd o no
afrontarse con la retribucién exclusiva de los usuarios de acuerdo
a su capacidad retributiva” (Canessa, 1944).
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El texto analiza las diferentes zonas donde el proveedor del
servicio publico de gas es el Estado o las compafifas privadas. La
comparacién de la antigtiedad de la concesioén, el porcentaje de la
poblacién con acceso al gas, el precio del gas por metro cuadrado,
el “poder calérico” del gas, y las utilidades econédmicas obtenidas,
le permite afirmar la superioridad del “Estado sobre las empresas
privadas, en cuanto a su capacidad técnico-administrativa e interés
de bien publico” en lo concerniente a la distribucién de gas en
ambitos urbanos. El articulo cierra con un informe sobre algunas
cuestiones técnicas en torno a las politicas en la distribucién de gas
segtn las necesidades domesticas de las poblaciones en las distin-
tas regiones del pais, ademds de incluir un anexo técnico sobre las
reservas del gas del pais y su calidad.

Reflexiones finales

El andlisis de los articulos, exposiciones y debates relacionados con
la cuestién energética, y el intento por contextualizar las posiciones
y propuestas alli vertidas nos permite realizar una serie de comen-
tarios sobre el nacionalismo técnico.

Ambitos delimitados por publicaciones como el BIP, las revis-
tas La Ingenieria o Servir, las conferencias desarrolladas en la ESG o
el CAI ocuparon un lugar destacado en la conformacién del clima
de ideas que posibilité la instalacién de la problemadtica energéti-
ca asociada al crecimiento industrial, orientaciones vinculadas al
nacionalismo econémico y proclives a reafirmar la importancia del
impulso a la mineria y el desarrollo de fuentes energéticas, espe-
cialmente el petréleo, el gas natural y la energfa hidroeléctrica.

El nacionalismo técnico es un concepto que intenta agrupar
al conjunto de técnicos y expertos vinculados a dependencias
estatales, que plantearon desde distintos foros o dmbitos de socia-
bilizacién propuestas e ideas fuertemente influenciadas por el
nacionalismo econémico. En particular, mostraron una marcada
preocupacion por la capacidad energética del pafs en vinculacién
con la creciente demanda de energia del paifs y la importancia de
la intervencién estatal en ese &mbito.
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Es importante destacar en el andlisis de los articulos y confe-
rencias la existencia de dos dimensiones: una “técnica-econémica”
y otra “técnica-productiva”. La dimensién “técnica-econémica” se
hace presente en los reclamos y demandas de una mayor produc-
cién petrolera, pero también de un aprovechamiento mds eficaz de
esos recursos, incluidos los hidrdulicos y gasiferos. Los reclamos
de un “plan integral”, de un “programa” o de una “explotacién
integral” estdn presentes a lo largo de los textos estudiados. La
preocupacién por aumentar la cantidad de petréleo producido y
sus derivados puede relacionarse con la magra performance de
YPF en el primer lustro de la década del treinta. Un mayor compo-
nente nacionalista se hizo visible desde mediados de esa década,
probablemente influido por los escdndalos en torno a las concesio-
nes del servicio de gas y electricidad en la ciudad de Buenos Aires,
la presencia mayoritaria del capital extranjero en esos sectores, el
affaire de los contratos petroleros, entre otras circunstancias. Y a
partir de la Segunda Guerra Mundial, parece haber prevalecido el
aumento de la “funcién militar de defensa” y la idea de autoabas-
tecimiento en relacién con los recursos energéticos. De esta mane-
ra, el nacionalismo técnico no fue una doctrina cristalizada, sino
una de las formas que adoptaron algunos de los diagnésticos de
los problemas, y también las posibles soluciones, de la economia
argentina entre 1930-1943.

La perspectiva “técnica-productiva” estuvo presente en estos
debates y se planteaba como la necesidad de la formacién de téc-
nicos y especialistas. El derrotero de los técnicos aqui estudiados
incluye una formacién académica, la intervencién en dmbitos
educativos superiores y universitarios (Escuela Técnica de la
Nacién, Instituto del Petréleo, la Facultad de Ciencias Exactas,
Fisicas y Naturales de la UBA y la Facultad de Ciencias Fisicas
y Matemadticas de la UNLP) y la participacién en espacios de
sociabilidad académica (congresos nacionales e internacionales,
conferencias y revistas especializadas). En varios de los articulos
analizados estdn presentes tanto la critica a la falta de vinculacién
entre universidad e industria, como la necesidad de formar los
recursos humanos necesarios para llevar adelante algunas de las
propuestas expresadas por los autores y la idea de “revalorizar” el
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capital humano local, haciendo hincapié en la formacién de exper-
tos y técnicos en el pais. Esta preocupaciéon “técnica-productiva”
era un reclamo que inclufa a otros actores que también vefan los
problemas del proceso de industrializacién argentina. De hecho,
ya en 1937 el ingeniero Adolfo Dorfman habia sostenido en un
articulo que ese era un tema “viejo”, debatido innumerables veces
y tiempo después habia propuesto la creaciéon de un Instituto
Tecnolégico, con un detallado plan de su organizacién e incum-
bencias. También los miembros de la REA hicieron énfasis por ese
entonces en la formacién de técnicos e ingenieros y en la falta de
escuelas técnicas (Rougier y Odisio, 2018).%°

Algunas de las dimensiones presentes en estas propuestas (esto
es, un mayor control y aprovechamiento de los recursos naturales
y las fuentes energéticas, y la idea de una mayor intervencién
estatal con relacion a esos temas) confluyeron con las discusiones
que cristalizaron luego del golpe militar de junio de 1943. Expertos
y especialistas aqui analizados tendrfan una importante presencia
realizando diagnésticos sobre la coyuntura econémica, proponien-
do y proyectando politicas ptiblicas, y participando en espacios
institucionales en mayor o menor medida.
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JUAN ODISIO Y MARCELO ROUGIER

2 | La planificacion imposible: la politica
de financiamiento industrial del BCRA
entre 1946 y 1976

En las décadas que siguieron a la Segunda Guerra Mundial el
paradigma que habia guiado el accionar de los bancos centrales en
todo el mundo desde el siglo diecinueve se modificé. El consenso
keynesiano implicé que estas instituciones debian incorporar,
ademads de su funcién “tradicional” de garantizar la estabilidad en
el valor de la moneda, la bdsqueda del crecimiento y el manteni-
miento del empleo. En ese sentido, la nueva orientacién permitié a
los paises ampliar su margen de maniobra frente a las condiciones
imperantes en el sistema financiero internacional. Durante esos
afios, en que las preocupaciones por el desarrollo se hicieron més
acusadas, el proceso econémico pasoé a estar guiado fundamental-
mente por el poder ejecutivo, mientras que los bancos centrales —si
bien fueron parte fundamental de esa politica— debieron adaptarse
a las nuevas condiciones (Hall, 1989). La regulacién monetaria
mediante la intervencién sobre la tasa de interés y las operaciones
de mercado abierto se complementé con nuevos instrumentos y
un mayor control sobre el sistema financiero y cambiario.

Los paises que se embarcaron en politicas de industrializacién
(como en América Latina y el Sur de Asia) dieron incluso un paso
mads alld y desplegaron verdaderos bancos centrales “desarrollis-
tas” que multiplicaron su capacidad de intervencién (Amsden,
2001)."! La funcién “promocional” de la banca central implicé

! Es interesante notar que para Krampf (2013) el disefio institucional del Banco
Central de la Reptiblica Argentina hecho por Raul Prebisch fue el origen y la inspi-
racion fundamental para el “modelo desarrollista” de banca central que —a través
de la prédica de Robert Triffin y otros asesores de la Reserva Federal- se extendié
rapidamente después de 1944 por numerosos paises de América Latina y Asia.
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brindar capital y auxilio a otras instituciones, como a los bancos
de desarrollo; la regulacién de los mercados de valores; el uso de
tasas de redescuento diferencial para asignar créditos a proyectos
estratégicos y la limitacion del financiamiento para las actividades
no consideradas prioritarias; el manejo de los encajes, incluida la
asignacién de requisitos diferenciales de reservas para influir en
el direccionamiento del crédito; la aplicacién de controles cuanti-
tativos y financieros sobre las importaciones, entre otras medidas.

Pese a que este proceso fue estudiado en otras latitudes llama
la atencién la ausencia de andlisis para el caso argentino. En con-
secuencia, el objetivo de este capitulo es brindar una imagen pano-
rdmica sobre el papel promotor jugado por el Banco Central de la
Reptblica Argentina (BCRA) durante los afios de mayor avance
del proceso de industrializacién en el pais. El eje estd puesto en el
andlisis de la instituciéon como “agente del desarrollo”, es decir, en
las medidas que se adoptaron para sustentar el desarrollo econé-
mico y la industrializacién, y que supusieron una complejizacién
de sus funciones originales.? De ahi que el énfasis esté puesto en
los instrumentos que se implementaron con fines “promociona-
les” en los tres decenios comprendidos entre el primer gobierno
peronista y la finalizacién del tercer gobierno de ese signo politi-
co, entre 1946 y 1976.® Como se verd, no puede soslayarse que el
BCRA enfrentd, en ese periodo, una macroeconomia fuertemente
inestable que atent6 contra la realizacion de sus objetivos en favor
del desarrollo industrial del pafs.

La etapa expansiva del primer peronismo, 1945-1948

Los compromisos politicos con obreros y empresarios gestados
por el peronismo hacia el fin de la Segunda Guerra Mundial

2 Adoptamos la caracterizacién propuesta por Epstein (2007): “El término “agente”
implica que el banco central deliberadamente trata de promover el desarrollo”
(traduccién propia).

3 Se presenta aqui una sintesis de los capitulos 3, 4 y 5 de Rougier y Sember (2018).
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estimularon un clima de ideas e intereses que favorecia la con-
tinuacién de las industrias existentes e incluso el impulso de
actividades bésicas nuevas (metaltrgicas y otras). Pero también,
su accién en materia econémica fue resultado de un ajustado diag-
néstico respecto a las alternativas de la economia global. En defi-
nitiva, la compleja situacién del comercio internacional, la escasez
de ddlares y los problemas para obtener divisas convertibles acen-
tuaron las definiciones a favor del avance industrial y la reduccién
de las importaciones, un sendero casi obligado si se considera que
la posibilidad de transferir recursos hacia la produccion rural tenia
limites muy precisos (Rougier, 2012).

La redistribucién del ingreso fue uno de los principales instru-
mentos que utilizé el peronismo para mantener un ritmo creciente
de consumo y produccién y evitar cualquier atisbo de crisis a la
salida de la guerra. La transferencia se orienté desde el capital
hacia el trabajo y desde el sector agropecuario hacia las activi-
dades urbanas. La politica econémica también fue definida por
las disposiciones que afectaron el sistema financiero. Mdas atin,
esas medidas fueron el instrumento fundamental que desplego el
gobierno para desarrollar sus planes, el eje que permitié alentar
a los distintos sectores productivos en diferentes circunstancias y
subordinar desde allf al conjunto de las variables econémicas.

Una vez ganadas las elecciones en febrero de 1946, los hombres
cercanos a Juan Perén impulsaron una amplia y original reforma
financiera, de la que practicamente no existfan antecedentes a
nivel internacional. De todos modos, se esgrimié que las medidas
no eran en ningtin modo extraordinarias, si se las comparaba con
las llevadas adelante en otros paises, y que muchas de las modi-
ficaciones eran sélo temporales, dada la particular coyuntura de
posguerra, y podian ser revisadas ante una mejora del mercado
internacional.

Las ideas nacionalistas e intervencionistas, y la liquidez mone-
taria producto de los saldos externos positivos, se conjugaron para
dar forma al nuevo sistema. No obstante, la intencién de promo-
ver el sector industrial (o garantizar su subsistencia) y la escasez
de recursos sufrida en los afios previos por el Banco de Crédito
Industrial Argentino (BCIA) para desplegar una financiacién
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de largo plazo fueron determinantes para quienes tomaron las
decisiones. Cuando las circunstancias politicas se modificaron,
especialmente luego del 17 de octubre de 1945, Miguel Miranda,
director de la entidad, criticé a los directivos del BCRA por su
visién limitada, que sélo se preocupaba por mantener la liquidez
bancaria y no por promover el desarrollo industrial mediante el
crédito a largo plazo.

Los problemas ocasionados durante el contexto de la guerra
obligaban a una mayor intervencién y a centralizar la conduccién
de la politica econémica y monetaria, y por ese motivo la reforma
comenzo con la nacionalizaciéon del BCRA: la politica monetaria no
podia “trazarse segtin normas aisladas y distintas que las que ins-
piren la politica econémica del Estado” ni esas funciones podian
confiarse a un organismo mixto y sui generis como era entonces el
BCRA.* En adelante, la entidad concentraba la facultad de formu-
lar y ejecutar la politica monetaria con el objetivo de dirigir el sis-
tema financiero hacia el apoyo de la industria y el logro de un “alto
grado de ocupacién” y no sélo a adaptar el crédito y los medios
de pago “al volumen real de los negocios” como habia establecido
Ratl Prebisch cuando se creé el BCRA en 1935 (Sember, 2018). La
nueva Carta Orgdnica dispuso que la institucién se encargaria de:

Promover, orientar y realizar la politica econémica adecua-
da para mantener un alto grado de actividad que procure
el méximo empleo de los recursos humanos y materiales
disponibles y la expansién ordenada de la economia, con
vistas a que el crecimiento de la riqueza nacional permita
elevar el nivel de vida de los habitantes de la Nacién.

4 Con la modificacién se reintegré a los bancos privados el capital que habian
aportado y el directorio quedé conformado con representantes de los bancos
de la Nacién, de Crédito Industrial e Hipotecario Nacional, de los ministerios
de Hacienda, Agricultura y Obras Publicas, de las secretarfas de Industria y
Comercio y de Trabajo y Previsién, ademds de representantes de la industria, la
agricultura, la ganaderia, el comercio y las “fuerzas del trabajo”.

® BCRA, 1947, p. 11.
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Incluso mds importante que su nacionalizacién fue el hecho de
convertir al BCRA en el tinico receptor de los depésitos. En efec-
to, también se dispuso la “nacionalizacién” de los depdsitos con
el argumento de que el depositante no quedase expuesto a los
vaivenes del negocio bancario; “l6gicamente”, esto implicaba la
transferencia de esa masa de recursos al BCRA. Los bancos actua-
rian como agentes de la institucién central, la cual los proveeria
de fondos a través del redescuento para que desarrollaran sus
actividades. El BCRA pas6 a determinar asi de manera directa y
exclusiva la oferta de dinero. De todos modos, se estipulé que el
Banco debia tener una reserva suficiente para asegurar el valor del
peso en oro o divisas equivalentes, como minimo, del 25 por ciento
del medio circulante.

Este sistema permitfa trazar una politica de crédito “inspirada
en las modalidades y necesidades de nuestro desarrollo econé-
mico, que actde como un poderoso medio de propulsién sobre
la capacidad productiva de todo el pais”.® Mds atin, interesaba
particularmente que el crédito se orientara a la produccién de
bienes y servicios antes que a mantener o aumentar el consumo,
como podia ocurrir anteriormente. El BCRA fijarfa un sistema de
tasas multiples de interés para los redescuentos, tendiente a ejercer
un control selectivo del crédito mediante el costo diferencial del
dinero, considerando “el estado del mercado monetario y la poli-
tica de promocién econémica que se desenvuelve por medio del
crédito y podrd consistir en tasas diferenciales segtin sea el destino
de los préstamos que efecttien los bancos”.”

Ciertamente, los préstamos al sector privado y oficial aumen-
taron de manera notable luego de la reforma. Los redescuentos
del BCRA fueron bastante mayores que los depésitos y, por lo
tanto, se produjo una sustancial creacién de moneda que super6
ampliamente el crecimiento del producto e incluso de la inflacién.
Por otro lado, las tasas de interés nominales, y en particular las
pautadas para las actividades industriales que el BCRA queria

¢ Ibidem, p. 22.
7 PEN, Decreto 11.554/46, 24/4/1946, art. 6.
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promover, resultaron mds bajas que la creciente inflacién es decir,
un subsidio implicito para los tomadores de créditos. Esas tasas
reales negativas implicaban el uso del crédito selectivo, que se
consideraba la mejor forma de lograr un mayor nivel de actividad
econémica y de inversién productiva. El beneficio para los indus-
triales era notable pues permitia compensar, junto con la amplia-
ciéon del mercado, cualquier caida de la rentabilidad derivada de
los incrementos salariales, y de hecho se constituy6 en un aliciente
importante para el apoyo, mds o menos explicito, de los empresa-
rios al gobierno.

Las actividades manufactureras fueron las mds beneficiadas
por los préstamos al sector privado, al igual que los servicios,
seguidas muy por detrds por las actividades agropecuarias, aun-
que en este tltimo caso gran parte de la comercializacién interna
de cosechas se realizaba por intermedio del IAPI, que se computa-
ba dentro de los préstamos oficiales.® El acceso del sector privado
al mercado de largo plazo se operé a través del BCIA y el Banco
Hipotecario Nacional (BHN). La suma de las operaciones de estas
dos entidades fue creciente y muy alta y tomé una parte sustancial
del incremento del volumen total de crédito.

También se dispuso que el BCRA tuviera a su cargo las ope-
raciones relacionadas con el control de cambios, en especial
la fijacién de los tipos de cambio para la compra y venta de
divisas y su distribucién entre los importadores. La prioridad
era el abastecimiento de la industria y los transportes, evitando
la importacién de articulos superfluos y otros que pudieran ser
provistos por empresas locales. También tenfa como objetivo
recapitalizar la economia y favorecer el desarrollo de las indus-
trias que pudieran abastecer la demanda de consumo. El Banco
podia de ese modo “dar empleo racional a las divisas, aplican-
dolas preferentemente al pago de las importaciones mds conve-
nientes al desarrollo econémico del pais y al mantenimiento de
la ocupacién industrial”.?

s BCRA, 1952, pp. 32-33.
9 BCRA, 1947, p. 18.
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Como tercer y trascendente paso, se constituy6 un Sistema del
Banco Central al que quedaron integrados los bancos oficiales
mds importantes y otros organismos de relevancia, a los que se les
redistribuyd, ademds, las funciones de diversas juntas y comisio-
nes reguladoras. Las entidades incluidas en el “sistema” mante-
nian su autonomia, pero su accién debia ajustarse a las directivas
del BCRA a los fines de coordinacién con la politica econémica,
financiera y social del Estado: al Banco de la Nacién Argentina
(BNA) se le fij6 la atencién de las necesidades de crédito agrario,
ganadero y comercial; al BCIA, de la industria y la minerfa, y al
BHN, el crédito hipotecario (e incorpor6 a su jurisdiccién las fun-
ciones de fomento de Administraciéon Nacional de la Vivienda).
Estas entidades, los bancos provinciales y los privados continua-
ron realizando sus operaciones tradicionales, pero podian ampliar
su esfera de accién a tareas de fomento mediante créditos especia-
les aprobados por el BCRA.1°

La creaciéon del Instituto Argentino para la Promocién
del Intercambio (IAPI) en mayo de 1946 —en reemplazo de la
Corporacién para la Promocién del Intercambio- fue otra de las
novedades. El IAPI se conformé como una entidad autdrquica
pero dependiente del “sistema” del BCRA. Tenia la atribucién de
manejar las exportaciones e importaciones del paifs, promover la
constitucién de sociedades y participar en su capital, realizar ope-
raciones financieras, tramitar convenios internacionales y asesorar
al BCRA en la fijacién del tipo de cambio. El Instituto ocuparfa un
papel relevante en la transferencia de ingresos hacia las activida-
des urbanas a través del control de precios de los productos agro-
pecuarios (incrementando el poder de compra de los salarios) y
de la importacién de bienes de capital y materias primas a precios
convenientes para el sector industrial.

10 Aunque las entidades participantes en los planes de fomento no tomaban a su
cargo las pérdidas que esas operaciones pudieran originar. Para ello, el BCRA
constituyo reservas especiales con el propésito de tonificar la economia, especial-
mente en momentos de crisis.
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Finalmente, se crearon otras dos importantes instituciones en
el sector financiero, ambas juridicamente mixtas, pero en las que
el capital estatal era el dominante: el Instituto Mixto Argentino de
Reaseguros (IMAR) y el Instituto Mixto de Inversiones Mobiliarias
(IMIM). El primero tenia el objetivo de organizar, regular y con-
trolar el mercado de seguros, hasta entonces principalmente en
manos de compafifas extranjeras que drenaban divisas al exterior
en concepto de primas de reaseguros. El sistema operaba por enci-
ma del mercado asegurador como prestamista de tltima instancia.

En lo que se refiere a la intervencién en el mercado de valo-
res, la reforma estableci6 la superintendencia del BCRA sobre las
Bolsas y Mercados. El Banco amplié su capacidad de operacién en
el mercado abierto al poder comprar y vender valores (con fines
de regulacién bursétil o monetaria) hasta un importe no superior
al 10 por ciento del saldo promedio de los depdsitos bancarios
en los tres afios anteriores. Con el IMIM se pretendia fomentar el
desarrollo industrial a través de la consolidacién de un mercado
de capitales de largo plazo." El nuevo Instituto podia realizar toda
clase de operaciones en valores mobiliarios (titulos publicos y
acciones) por cuenta propia y de terceros, y conceder préstamos a
sociedades mixtas o privadas con caucién de acciones, entre otras
operaciones financieras. Con recursos provistos por el Sistema del
BCRA, la entidad compré en los primeros afios participaciones
de empresas industriales pretendiendo inducir al alza el mercado
y, de ese modo, conformar un dmbito efectivo para la colocacién
de acciones, ademds de participar en operaciones vinculadas a la
nacionalizacién de servicios ptblicos.

El gobierno también estimul6 el mercado de valores privados
a través del rescate de las cédulas hipotecarias y su conversién
en bonos hipotecarios emitidos por el BCRA a un menor interés.
El objetivo era abaratar el costo de los préstamos hipotecarios y
lograr una financiacién mds asequible para los sectores popula-
res, contemplando los lineamientos mds generales de la politica
econémica. En adelante, las ampliadas operaciones del BHN, que

1'BCRA, 1948 p. 3.
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concentr¢ practicamente la totalidad de los créditos para vivienda,
estarfan financiadas con redescuentos del BCRA.

Por otro lado, se convirtieron los titulos de deuda ptiblica en
otros de menor interés y fueron rescatados titulos de empréstitos
externos. El objetivo era lograr “la reduccién del interés en todo
lo que sea posible del crédito ptiblico. Con esta medida y con
otras que serfan su consecuencia inevitable a corto plazo se busca
reducir las tasas imperantes a fin de lograr crédito barato en todos
los 6rdenes, como medio seguro de fomentar las actividades de la
produccién y del comercio”.!? La disminucién de las tasas de inte-
rés de los titulos publicos llevé a que parte de los fondos que se
destinaban a estas operaciones se trasladaron a la negociacién de
acciones. En consecuencia, el mercado se orientd hacia los valores
privados, como pretendia el gobierno; ésta era una tendencia pre-
via pero que adquiri6 fuerte dinamismo en las nuevas circunstan-
cias y mantuvo un inédito boom, constituyendo una fuente mds de
capitales de largo plazo para las empresas industriales, al menos
en los primeros afios de la experiencia peronista.

En suma, el conjunto de disposiciones de la reforma financiera
pretendia constituir el “punto de apoyo del amplio programa de
fomento econémico trazado por el gobierno nacional”, destinado a
inducir un rapido desarrollo industrial a través de un incremento
de la disponibilidad de crédito y del acceso en mejores condicio-
nes de los insumos y bienes de capital que el sector manufactu-
rero demandaba del exterior.’® Como sefialé una publicacién del
BCRA: “Tal importancia tenfan sus nuevas funciones que puede
decirse que en los primeros tiempos habria de preocuparle mds
su funcién de resguardo y de fomento industrial que sus objetivos
monetarios, sin perjuicio, como es evidente, de que cumpliese aca-
badamente éstos al atender aquéllos”.!

12 BCRA, Actas del Directorio, Acta 8, 23/6/1946, f. 39.
3 BCRA, 1948, pp. 11-13.
14 BCRA, 1952.
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El ajuste frente a la crisis externa, 1949-1952

Durante la segunda mitad de 1948 los problemas de la balanza
de pagos y la persistencia del problema inflacionario hicieron
evidente que se debia pasar a otra etapa en la politica econémica.
Las tentativas de cambio fueron acompafiadas por la salida de
Miranda en enero del siguiente afio —sobre quien recafan multi-
ples acusaciones de corrupcion— del gobierno y la designacién de
Alfredo Gémez Morales al frente del BCRA.

La Secretaria de Finanzas asumio las funciones hasta entonces
atribuidas al BCRA y a su Sistema reconociendo algunas fallas de
coordinacién. Una vez sancionada la nueva Constitucién en marzo
de 1949 los ministerios de Hacienda y de Economia quedaron
bajo las directivas del Ministerio de Finanzas, que se transformé
en el dmbito desde el que se delinearfa la politica econémica del
gobierno. De él pasaron a depender también los bancos oficiales.’®
Esta cartera tenfa atribuciones sobre la politica bancaria, moneta-
ria, crediticia y cambiaria y sobre el mercado de valores. También
regulaba el mercado de seguros y reaseguros y el movimiento
de capitales, e intervenia en las operaciones de crédito interno y
externo. Por su parte, el IAPI pasé a depender del Ministerio de
Economia.

Todo ello supuso el fin del Sistema del Banco Central tal
como estaba concebido, si bien la nueva normativa ratificé que
los bancos eran agentes del BCRA para la recepcién de depésitos
y, por supuesto, mantenia sus atribuciones de superintendencia.
Asimismo, los planes generales o especiales de fomento elabora-
dos por los bancos oficiales debfan ser previamente considerados
por el BCRA. El Banco se mantuvo como instituciéon autarqui-
ca, pero se lo “ensamblé dentro de la acciéon gubernativa en
vez de mantenerlo independiente”, conservando sus funciones

15 “El Poder Ejecutivo Nacional fij6 las funciones especificas del Ministerio de
Hacienda, las Secretarias de Economia, Finanzas, Industria y Comercio y del
Consejo Econémico Nacional”, Horizontes Econdmicos, afio V, 41, febrero de 1949,
pp- 86-88.
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especificas de “banco de bancos” y su papel de agente financiero
del gobierno.

Las atribuciones del directorio no fueron modificadas de
manera sustancial, aunque se eliminé su facultad para considerar
las operaciones de redescuento y establecer las tasas de interés.
Tampoco fijaba los tipos de cambio y se suprimié su actuacién en
el acuerdo de los convenios internacionales, todas herramientas
que quedaron en manos del Ejecutivo. Con todo, la innovacién
mds controvertida, a juzgar por el amplio debate que se dio en la
opinién publica y en el Congreso, se refiri6 a la relacién entre las
reservas y la masa de moneda. La nueva Carta Orgdnica permitfa
orientar la politica interna de emisién y de crédito sin que depen-
diese en forma automadtica de las reservas de oro. La medida se
justificaba en el hecho de que no existian motivos fundamentales
para que las reservas monetarias estuvieran vinculadas al circulan-
te interno, cuya masa debia determinarse por los requerimientos
de la economia nacional, lo que era, por otra parte, una tendencia
mundial. Gémez Morales sefialé en el Congreso Nacional:

[La necesidad de] superar cuanto antes la mentalidad
ortodoxa, segtin la cual la desvinculacién del oro de la
gestiébn monetaria podria traer aparejados desequilibrios
pronunciados entre medios de pago y bienes. Buscamos un
respaldo muy superior: el de la potencialidad de nuestro
pueblo y de nuestra propia riqueza, en la ocupacién de
nuestros brazos y en el incremento positivo y consolidado
de nuestra renta nacional.!®

En rigor, esta medida era consecuencia de las condiciones restricti-
vas en las que operaban el comercio y las finanzas internacionales,
y, obviamente, de la particular escasez de reservas que se venia
manifestando desde fines de 1948, mds alld del uso que se habia
hecho de éstas y de la politica de redescuentos.

16 Intervencién de Gémez Morales en la reunién 53 de la Camara de Senadores de
la Nacién, 23 de septiembre de 1949, DSCSN, pp. 2030 y ss.
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En junio de 1949 Perén presentd el Plan de Accion en Materia
Econémica donde se proponian nuevas definiciones para enfrentar
las dificultades econémicas y que implicaban una politica crediti-
cia mds favorable para las actividades rurales. En forma conjunta
se proponia el desarrollo y la expansién “ordenada” de la indus-
tria y un aflojamiento paulatino de las restricciones crediticias, que
desde su aplicacién a fines de 1948 habian provocado innumera-
bles trastornos a los industriales. De esta forma, el aumento de la
produccién iba a permitir una reduccién de las importaciones y
también contener el incremento de los precios. También se acon-
sejaba el “desplazamiento” del crédito oficial al privado, la supre-
siéon de los subsidios y la regularizacién de las deudas de todas
las reparticiones estatales con el IAPI y las de éste con el sistema
bancario oficial. La intencién de la politica monetaria era mantener
la estabilidad de precios, para lo cual era imprescindible no incu-
rrir en una politica expansiva o, en todo caso, apostar a una mayor
selectividad del crédito y a la “racionalizacién”.

Como resultado, se ajustaron los tipos de cambio en varias
etapas. El objetivo fundamental era no perjudicar en demasia a la
industria y el salario real.”” Ademads, se reimplantaron los permisos
para la importacién de articulos calificados como “no esencia-
les”. Con estas medidas, el gobierno se proponia “que nuestros
productores agropecuarios en especial obtengan precios mds
remunerativos, a la vez que defender a nuestras industrias frente
a la competencia que significa la entrada de productos extranjeros
a bajo precio”.’® Para agosto de 1950 habia dos tasas de cambio
compradoras, para propender al incremento de las exportaciones,
y dos vendedoras (una para combustibles y otra para articulos
“esenciales”). También se reimplanté el mercado libre para opera-
ciones financieras con el propésito de favorecer el ingreso de divi-
sas y la exportacion de algunos articulos. Paralelamente se intenté
mejorar el equilibrio comercial con el drea del dédlar y reactivar el
comercio bilateral con Estados Unidos. Se iniciaron gestiones para

17BCRA, 1951, p. 33.
18 BCRA, Actas del Directorio, Acta 89, 1/10/1949, f. 222.
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obtener el apoyo financiero del Eximbank, que finalmente otorgé
125 millones de délares tomados por bancos privados y oficiales
argentinos, con garantfa del BCRA.

Tras varios cambios, también el control de importaciones se
torn6 mas selectivo y permitié mantener o incrementar la produc-
cién de distintas actividades (al actuar, ademads, como mecanismo
de regulacién de las inversiones). En este sentido, sefialaba un
informe del BCRA que el control de las importaciones “se ha con-
vertido en un instrumento de verdadera politica econémica, pues
aun en épocas de balances de pagos favorables, como sucedié en
1950, se mantuvo el estricto control selectivo, haciéndose variar
unicamente la cuota que se ha de acordar para cada articulo o
grupo de articulos conforme a las mayores disponibilidades de
cambio” .

En un primer momento las medidas cambiarias fueron acom-
pafiadas por politicas crediticias restrictivas en términos genera-
les. Sin embargo, pronto las disposiciones fueron flexibilizadas;
la generosa politica desplegada hasta ese momento no podia inte-
rrumpirse facilmente mientras se mantuvieran altos los salarios, a
menos que se aceptaran tiesuras con los sectores productivos. Pero
ademds el crédito debia ahora fluir hacia las actividades agrope-
cuarias.? Dados estos condicionantes, los intentos estabilizadores
y las politicas que acompanaron el recambio de la conduccién
econémica no fueron mds alld de una débil disminucién de la
expansién monetaria y una mayor selectividad del crédito.

La crisis abri6 el camino para una politica mds activa de susti-
tucién de importaciones bajo limitaciones cuantitativas y permisos
previos de cambio con criterio selectivo. El nuevo sistema benefi-
ciaba especialmente la importacién de mdquinas y repuestos para
el agro con el propésito de cumplir con el programa de mecaniza-
ci6én del campo que habia comenzado a desarrollarse desde 1948.
El BCRA aprobé un plan del BCIA para el otorgamiento de présta-
mos de fomento destinados a la fabricacién de maquinas agricolas

19 BCRA, 1952, p. 50.
2 BCRA, 1951, p. 58.
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y otros implementos, que contemplaba también la concesién de las
divisas necesarias para la importacién de motores y otras piezas
claves para esa produccion. Se trataba de un cambio en la orienta-
cién del gobierno respecto al sector rural (y también al industrial)
que perdurd hasta su caida.

La reaparicion del déficit comercial en 1951 agoté las tltimas
reservas externas, demostrando que la situacién era mds grave
que lo estimado.?! Definida la reeleccién de Perén, el gobierno
lanz6 un Plan Econémico “de emergencia” en febrero de 1952 que
congelaba los salarios por dos afios y profundizaba las politicas
fiscales y monetarias tendientes a contener el proceso inflacionario
y reorientar las actividades productivas. En rigor, el nuevo orde-
namiento no representaba una innovacién en materia de politica
econdmica, sino una sistematizacién y extensién de las medidas
que se venian aplicando desde 1948. El incremento del ahorro se
transformaria en central en la 6ptica del gobierno puesto que esa
fuente de recursos era recomendable por su cardcter “genuino”
para el financiamiento de la inversién y sus efectos deflacionistas.

En junio se produjo una segunda reforma ministerial en la
que Miguel Revestido qued¢ al frente del Ministerio de Finanzas
(y por lo tanto también en la presidencia del BCRA) y Alfredo
Goémez Morales fue designado en el nuevo Ministerio de Asuntos
Econdémicos, donde se tomaban las medidas econdmicas maés tras-
cendentales. Entre las medidas de estimulo al ahorro se encontra-
ban las modificaciones al régimen de interés para los depdsitos a
plazo dispuestos por el BCRA, que inclufa mayores tasas y benefi-
cios para el depositante. Con el mismo propésito, la Caja Nacional
de Ahorro Postal desarroll6 una accién de propaganda mucho més
agresiva, que tuvo como resultado un incremento de los montos
de ahorro en esa instituciéon.?

La politica crediticia selectiva y “antiinflacionista” fue acentua-
da, lo que afect6 fuertemente a algunos sectores industriales. El

2l Ministerio de Finanzas, Actas del Grupo Econdémico, Acta 1, 10 de junio de 1952.
2 Sobre las preocupaciones del gobierno en pos de fomentar el ahorro, ver Rougier
y Fiszbein (2004).
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BCRA inst6 a las instituciones crediticias a profundizar la politica
selectiva, ademds de aconsejar la capitalizaciéon de utilidades de
las empresas con el propdsito de consolidar su situacién financie-
ra e impulsar a los industriales y comerciantes a buscar su propia
liquidez. También se procuré alentar el crecimiento de la pro-
duccién agropecuaria a través de un sistema de Crédito Agrario
Planificado, y aunque el crédito al sector rural se expandid, se
mantuvo por debajo del porcentaje otorgado al sector industrial.

La carta orgdnica del BCIA fue modificada y la entidad pasé a
denominarse Banco Industrial de la Republica Argentina (BIRA).
Las diferentes secciones en que se dividia su capital fueron unifi-
cadas y obtuvo mayor libertad para proponer y ejecutar los planes
de promocién industrial. No obstante, el BIRA 1llevé adelante una
politica tendiente a no acordar créditos a firmas no vinculadas pre-
viamente. Esta politica se aplic6 en forma indiscriminada y obligd
a “suspender momentdneamente toda otra consideracién sobre la
verdadera politica de crédito industrial”.?* Luego, sobre la base de
las indicaciones del BCRA, se establecieron normas mds flexibles
cuando los préstamos tuviesen la finalidad de promover la pro-
duccién de articulos con colocacién firme o que constituyeran una
nueva fuente de divisas para el pais.

Un criterio rigurosamente selectivo se aplicé a las importa-
ciones; el otorgamiento de permisos para materias primas cayé
(aunque mantuvieron el primer lugar) y se incrementaron los
de importacién de combustibles, con el propésito de sostener la
actividad econémica. La seleccién en las compras intenté6 mante-
ner el nivel de importacién de maquinarias agricolas. También se
otorgaron permisos a los fabricantes de maquinaria y repuestos,
entre los que se destacan los otorgados a Industrias Aeronduticas
y Mecdnicas del Estado (IAME), una empresa estatal que encard,
entre otras actividades metalmecdnicas, la produccién de tractores
y otros implementos para el agro.?* La caida de las exportacio-
nes, agravada por un deterioro importante de los términos del

2 BIRA, Informe sobre propésitos y necesidades, Buenos Aires, 1955, p. 14.
2 BCRA, 1953, pp. 7, 30.
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intercambio que continué en los afios siguientes, arrojé fuerte
déficit del balance de pagos en 1952, por lo que se debi6 recurrir a
la ayuda crediticia prevista en los convenios bilaterales, mientras
las reservas se mantuvieron en valores muy bajos.

La “racionalizaciéon” peronista, 1953-1955

Por la crisis, hacia 1953 la inflacién habia caido considerablemen-
te y la recuperacion de las exportaciones y de la economia en su
conjunto estaba en marcha. Con la aplicaciéon del Segundo Plan
Quinquenal (SPQ) y de la ley de inversiones extranjeras a fines
de ese mismo afio, el gobierno pretendia impulsar la produccién
agropecuaria y avanzar en la integracién de las actividades indus-
triales, especialmente en la produccién de combustibles, insumos
y equipos cuya importacién pesaba sobre las cuentas externas.
Pedro Bonanni, ministro de Hacienda, sefialaba en las nuevas
circunstancias:

Dentro de la accién gubernamental se destaca la tendencia
a favorecer la formacién del ahorro y del capital no s6lo por
parte de las empresas, sino también del pueblo trabajador,
y a complementar el capital nacional con la radicacién de
capitales extranjeros. Bien entendido que debe tratarse
de capitales que se sometan a las leyes de la Reptblica
con miras a desarrollar actividades productivas de inte-
rés nacional y promover el desenvolvimiento de nuestra
economia y no para expoliarla con designios imperialistas
(Bonanni, 1955).

Se trataba de una apuesta a la inversién (interna y externa) para
profundizar la sustituciéon de importaciones y con ello garantizar
las condiciones para sostener el crecimiento econémico, que no
podia descansar sélo en las divisas obtenidas por exportaciones
y el ahorro local. Seguin el BCRA, que particip6 activamente en
la redaccién de la ley de inversiones extranjeras, el capital podria
ingresar al pafs tnicamente “si viene para cumplir objetivos
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industriales o mineros, y siempre que tienda a economizar o crear
divisas, para que no se transforme en un factor ulterior de dese-
quilibrio del balance de pagos”.?

En este nuevo contexto, la politica del BCRA mantuvo en
general los lineamientos “antiinflacionistas” y la politica crediticia
“cualitativa”, mientras que el Ministerio de Finanzas elaboraria
planes periédicos en funcién de la situacién econémica y finan-
ciera del pafs teniendo en cuenta las necesidades de crédito de
cada actividad. Se buscé agilizar el crédito a las nuevas condicio-
nes para lo cual se ampliaron los mérgenes de redescuento para
préstamos ordinarios. Se dio lugar a créditos para ventas a plazo
de artefactos de uso familiar al ptublico. También de acuerdo con
las directivas impartidas por el gobierno se ampliaron los ade-
lantos a los bancos para que otorgaran préstamos hipotecarios.
Finalmente, se mantuvo la practica establecida en 1952 de dar mar-
genes especiales para facilitar la financiaciéon de importaciones. El
crédito se destiné preferentemente a las actividades agropecuarias
del Crédito Agrario Planificado. Ello produjo un incremento de los
préstamos al sector oficial, puesto que el IAPI fue el encargado de
financiar las cosechas. También se fijaron tipos de interés minimo
preferenciales para los préstamos que se otorgaran a las coope-
rativas, mientras se iniciaron los estudios a fin de estructurar el
Crédito Industrial Planificado, que seguia conservando el primer
lugar entre los saldos de préstamos bancarios por actividades.

La recuperacién de las exportaciones permitié afianzar la posi-
cién de reservas y divisas y mejorar y diversificar las negociacio-
nes comerciales. Una estructura cambiaria mds flexible permitié
ordenar las compras en el exterior y una mejor distribucién de los
permisos de cambio con el propédsito de mantener los abasteci-
mientos imprescindibles (materias primas y semielaborados, com-
bustibles y maquinarias, en ese orden). Dentro de los lineamientos
del SPQ y del presupuesto de divisas se dio preferente atencién a
la importacién de tractores y demds necesidades de la industria

% BCRA, 1954, p. 6.
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de maquinaria agricola. También se asignaron con preferencia
permisos de cambio para la instalacién de plantas industriales
destinadas a la fabricacion de tractores, como FIAT, y a empresas
publicas, como IAME, YPF o Somisa. Por su parte, se establecié
un régimen de fomento de exportaciones de articulos manufactu-
rados, que requerian un tipo de cambio superior al del mercado
libre para su colocacién.

Una vez puesto en marcha el SPQ se produjo una nueva
reforma del Estado como parte de un proceso de ordenamiento
y concentracién de la toma de decisiones que era sustancial para
consolidar los nuevos objetivos de racionalizacién econémica que
el gobierno sostenfa desde 1949. En definitiva, dependencias ante-
riormente trascendentes, como el CEN, el BCRA y el IAPI, queda-
ron supeditadas a una nueva Secretarfa de Asuntos Econémicos
dirigida por Gémez Morales, mientras el Ministerio de Finanzas
cedi6 asimismo parte importante de sus atribuciones. Ello implicé
nuevos ajustes en la estructura funcional del BCRA, principalmen-
te en lo referente a las operaciones cambiarias.

También se buscé fijar una politica que apuntaba a un mayor
enraizamiento con los empresarios. En octubre de 1954, consolida-
da la recuperacién econémica y realizada la reforma ministerial, el
gobierno anuncié una serie de medidas a través del denominado
“Plan de Accién de Equilibrio para la Economfa Nacional”.2 Este
no solo proponia garantizar la estabilidad de precios, amenazada
por la presién sindical, sino también un cambio importante en la
participacién que el Estado tenia hasta entonces en la economia y
respecto a la concepcién econémica que identificaba al peronis-
mo (Perén, 1954). El Plan se referia, en primer lugar, al crédito,
que priorizaba el apoyo al sector agrario y a las cooperativas y el
mejoramiento técnico de las empresas manufactureras. Para lograr
los objetivos propuestos, el presidente insté a la “racionalizacién”
empresaria y a adoptar técnicas de modernizacién de los proce-
sos productivos. El Estado asumiria el compromiso de estimular
el mayor rendimiento de la mano de obra y dirigir la politica

2 Sobre este plan, ver Rougier y Stawski (2014).
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crediticia en funcién de los indices de productividad que lograsen
las empresas.

Sobre la base de estos lineamientos, el gobierno prolongé la
politica crediticia moderada con prioridad a las actividades que
contribuyeran a aumentar la produccién rural y también, dada
la caida de los precios de las exportaciones ese afio, se fijaron
tipos de cambio mds favorables para diversos productos expor-
tables, incluidos algunos industriales (siempre que su fabricacién
no incluyera materiales importados por mas del 20 por ciento
del costo), como heladeras, lavarropas y mdquinas textiles. El
gobierno también solicité a los empresarios que transformaran
sus firmas en sociedades andénimas, se capitalizaran a través del
mercado accionario y dejaran de recurrir al préstamo bancario. En
las nuevas circunstancias, las empresas debian buscar los recursos
necesarios para su desenvolvimiento en el ahorro privado, interno
o externo. Segun los funcionarios, el Estado ya habia cumplido
el papel que el mercado no podia realizar en cuanto a financiar
el desarrollo industrial a través de créditos a largo plazo y debia
ahora apartarse. De hecho, en el marco de las medidas restrictivas
de crédito, las grandes firmas se acercaron al mercado de valores
con el propdsito de recabar capitales.

Con el mismo propésito, en abril de 1954, el BCRA instituy¢ el
“Sistema de Cuentas Especiales de Participacién Mobiliaria” a fin
de promover el mercado mobiliario, largamente deprimido desde
la crisis de 1949.%” El Sistema era relativamente sencillo y procu-
raba ser una politica para encauzar el ahorro popular hacia la
capitalizacién de las empresas que cotizaban en la bolsa. La inver-
sién y administracién de los valores qued6 en manos del IMIM,
que garantizaba a los depositantes el capital y asumia los riesgos,
aunque se limité el porcentaje de acciones que podia adquirir de
cada firma. El sistema fue exitoso y rdpidamente debié ampliarse
el limite maximo de depdsitos autorizados.

%7 Sobre la crisis de la bolsa y las condiciones en las que operé el mercado de valores
posteriormente, ver Rougier (2010).
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La reorganizacién durante
la “Revolucion Libertadora”, 1955-1958

El gobierno militar que derrocé a Perén en septiembre de 1955
no cambié de manera inmediata el régimen bancario. Con todo,
hacia fin de afio las reservas internacionales habian llegado a un
nivel critico y el balance de pagos arrojaba nuevamente resultados
negativos. En la perspectiva de las nuevas autoridades, esos dese-
quilibrios se habian originado en factores externos desfavorables,
pero también eran resultado del “intervencionismo” que los habia
agravado, por ejemplo, al impulsar la industria sin considerar la
necesidad de divisas para la importacién de materias primas y
combustibles, o por el desaliento de los productores rurales. Esa
caracterizacion fue sustentada por Raul Prebisch, entonces secre-
tario ejecutivo de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), a quien se convocé para realizar un diagnéstico
de la economia argentina y un programa econdémico tendiente a
resolver sus problemas.?

El informe lanzaba un diagnéstico muy critico respecto a la
politica econémica ensayada durante los diez afios anteriores,
que habian conducido a una “crisis singular”, pero también vertia
consideraciones de aliento sobre la necesidad de profundizar la
industrializacién del pafs. La propuesta resulté una mixtura de
posiciones ortodoxas con otras de cufio desarrollista; consideraba
a las politicas liberales como indispensables en lo inmediato para
equilibrar la macroeconomia y abatir la inflacién, pero a largo
plazo era necesario incrementar la produccion petrolera, fortalecer
la sustitucién de importaciones, promocionar obras de infraestruc-
tura, mejorar la productividad de las actividades existentes, iniciar
la produccién a gran escala de industrias bdsicas (metaldrgicas y
mecdnicas) e iniciar exportaciones de manufacturas. El objetivo de
fondo era atacar el desequilibrio externo a través de una mayor
industrializacién.

28 Sobre las discusiones desatadas en torno al Plan, ver Rougier y Odisio (2017).
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En relacién con el sistema bancario y financiero, el “Plan
Prebisch” puntualizaba la necesidad de desbrozar el esquema
de regulacién imperante. No sélo habia que derogar el régimen
de depdsitos nacionalizados y sanear las finanzas de los bancos
oficiales —comprometidas sobre todo por los préstamos no recupe-
rados frente al IAPI- sino que ademads era imperioso restablecer la
autonomia técnica y administrativa del BCRA, aunque debia per-
manecer en manos exclusivamente ptblicas. Ademads de otorgarle
amplias funciones de orientacién e inspeccién sobre el sistema ban-
cario, se le debfan adjudicar facultades para manejar un régimen de
encajes flexibles. Los bancos privados deberfan decidir el rumbo
de sus operaciones bajo su responsabilidad, pero de acuerdo con la
orientacién fijada por el BCRA. Por su parte, el BIRA debia trans-
formarse en un verdadero banco de desarrollo y especializarse en
la provisién de crédito para la inversién de largo plazo.

Ciertamente, las propuestas financieras del Plan fueron aco-
metidas con mayor resolucién que sus planteos desarrollis-
tas. La politica econémica de la autodenominada “Revolucién
Libertadora” propendi6 a la liberalizacién de los mercados finan-
cieros y de capitales. Considerando esa ténica y atendiendo a
las recomendaciones de Prebisch, el pafs refinancié su deuda
externa con once naciones acreedoras en mayo de 1956, fecha de
nacimiento del Club de Paris. En septiembre, Argentina ingresé
al Fondo Monetario Internacional (FMI) y al Banco Internacional
de Reconstruccién y Fomento (BIRF). En abril del siguiente afio el
Fondo otorgé su primer crédito al pais, por 75 millones de délares.

En referencia a la politica monetaria y crediticia, la Memoria del
BCRA del afio 1955 sefial6 que “se orientard a moderar la creacién
de medios de pago y frenar la inflacién, pero procurard al mismo
tiempo no constituir un obstaculo a la expansién natural de las
actividades ni desatender los requerimientos normales de crédi-
to”. A partir de 1956 se endurecieron las condiciones para el finan-
ciamiento de inversiones en activo fijo. Por otra parte, se alent¢ la
incorporacién de capital extranjero bajo la forma de importacién
de equipos y bienes de produccién, siempre que las nuevas insta-
laciones permitieran elaborar productos que ahorraran o produje-
ran divisas. La nueva orientacién debia responder a financiar las
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necesidades de bienes esenciales para la poblacién y la produccién
agropecuaria, mientras se readecuaria “a condiciones racionales”
el crédito para la industria,

difiriendo para mds adelante el apoyo encaminado a facili-
tar el establecimiento de nuevas industrias o la ampliacién
de las existentes, cuando no produzcan elementos esen-
ciales para la economia del pais y graviten negativamente
sobre esta ultima al significar un consumo adicional de
energia y de materias primas de importacién, mayor
demanda de crédito bancario [...] o un mayor recargo sobre
el sistema de transportes.”

Para terminar con lo que se consideraban “excesos” de inter-
vencién estatal, rdpidamente se eliminaron varias instituciones
heredadas del peronismo. El proceso se inicié con el cuestionado
IAPI, en noviembre de 1955. También el IMIM fue liquidado poco
después, aunque se preservé el Sistema de Cuentas Especiales,
que fue trasladado al BIRA. Como los depésitos seguian nacionali-
zados, el BCRA procuré que la ampliaciéon del redescuento se viera
ajustada a “moderar la creacién de medios de pago y frenar la
inflacién”, pero sin “constituir un obstdculo a la expansién natural
de las actividades de desatender los requerimientos normales de
crédito”; se pretendia alcanzar asi un “doble equilibrio” de “desa-
rrollo arménico de la agricultura y la industria y politica antiin-
flacionaria sin depresion”.* Con todo, los reajustes cambiarios de
1955 y los posteriores aumentos salariales habian incrementado
los costos de las empresas, lo que trajo aparejada una demanda
intensificada de crédito bancario y presiones inflacionarias. A
pesar del discurso a favor de la astringencia financiera, desde el
Banco se estim6 que debian atenderse las necesidades y se eludié
frenar el ritmo de creacién de créditos.

2 BCRA, 1956, pp. 65-66. En la misma direccién, el BIRA ajusté su operatoria res-
petando los nuevos lineamientos restrictivos (ibidem, p. 68).
% Jbidem, p. 14.
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La Memoria de 1956 todavia destacaba la necesidad de atacar
la distorsién de precios relativos heredada de la intervencién
peronista, y en particular de los tipos de cambio que “llevaron a
cifras impresionantes las pérdidas del instituto oficial de comer-
cializacién”.®! Pero los esfuerzos para estabilizar el mercado de
cambios también se vieron malogrados. Rdpidamente se habia
buscado una liberalizacién del sistema, cuyo objetivo principal
era promover la produccién agropecuaria exportable. En octubre
de 1955 se unificé el mercado oficial de cambios. El mercado
libre (cuya cotizaciéon duplicaba la del oficial) comenzé a ope-
rar sin restricciones y hacia él se canalizaron las transferencias
financieras. Con la intencién de otorgar cierto resguardo para la
industria nacional, se impusieron recargos adicionales para algu-
nas importaciones, que alcanzaron a la industria automotriz, de
maquinaria agricola y repuestos. Para las exportaciones se intro-
dujo un sistema de aforos que establecia la cantidad de divisas
que debian ofrecerse en el mercado oficial para cada mercaderia,
pudiendo volcarse los ingresos adicionales al mercado libre. Se
establecieron retenciones a la exportacion regular y gravamenes
extraordinarios para los importadores que tuvieran permisos
de cambio previos a la modificacién cambiaria. Estos recursos
dieron respaldo a un Fondo de Restablecimiento Econdémico
Nacional.

Sin embargo, la inflacién erosiond el tipo de cambio real, 1o que
impuls6 a las autoridades a modificar las medidas tomadas: los
recargos a la exportacion fueron sucesivamente rebajados hasta su
eliminacién a fines de 1957. La menor disponibilidad de divisas
impuso la necesidad de ampliar los articulos del régimen de aforos
y de incorporar al mercado libre nuevos rubros de importacién. De
tal modo, el proyecto original, que pretendia canalizar el grueso
del comercio externo por el mercado oficial y mantener el segmen-
to libre para la operatoria financiera, se vio pronto desvirtuado.*
Por su parte, el Fondo de Restablecimiento, cuya aplicaciéon se

31 BCRA, 1956.
2 BCRA, 1958, p. 17.



84 | ESTUDIOS SOBRE PLANIFICACION Y DESARROLLO ECONOMICO

preveia realizar de manera gradual, terminé volcdndose rapida-
mente a la circulacién monetaria para solventar el déficit fiscal.

Durante la segunda mitad de 1956 se produjeron una serie de
cambios atinentes a la organizacién del BCRA y se dej6 definida
la independencia de su Directorio respecto al Poder Ejecutivo. Si
bien se debia adecuar el funcionamiento de la institucién a las
directivas del Ministerio de Hacienda, se le otorgaron nuevas
atribuciones, entre las que destac6 la determinacién de las tasas
de redescuento. Finalmente, en octubre de 1957 se promulgé el
reordenamiento general del sistema financiero, que el BCRA venia
impulsando desde la caida del peronismo y que segtin Adalbert
Krieger Vasena, entonces ministro de Hacienda, tenfa como objeti-
vo “acentuar la gravitacién del Banco Central en el sistema banca-
rio a fin de darle el maximo de eficacia en la ejecucién de la politica
monetaria y crediticia”.® La reforma se dirigi6 a reestructurar todo
el sistema bancario, el saneamiento de la cartera de los bancos
publicos y la restitucién de la responsabilidad por su operatoria
a las instituciones bancarias, recogiendo en parte importante, las
recomendaciones de Prebisch.

La “normalizacién” implicé la restitucién de los depdsitos a los
bancos. La reforma dejaba en claro que las instituciones privadas
pasarfan a asignar libremente sus recursos prestables, pero esa
libertad debia ejercerse dentro de la orientacién general sefiala-
da por el BCRA. Unos pocos dias antes de que entrara en vigor
el nuevo sistema, Krieger especificé que se debian encauzar los
préstamos hacia actividades “genuinamente productivas” y que se
debia reducir el crédito bancario para el financiamiento de impor-
taciones, de construcciones o para inversiones “postergables”.
Ademads, debia retornarse al financiamiento hipotecario mediante
la colocacién de valores en el mercado. El saldo que resultara del
ajuste en los adelantos recibidos por el BIRA y el BHN debia ser
convertido en valores industriales y obligaciones hipotecarias,
respectivamente, a favor del BCRA. También, se hizo necesario

3 “Exposicién de motivos” para el reordenamiento bancario del ministro de
Hacienda (ibidem, p. 172).
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consolidar las enormes deudas que distintos organismos oficiales
—en especial el IAPI- mantenian frente al BNA, el BIRA y el Banco
de la Provincia de Buenos Aires. Ademads del incremento de su
capital, la operacion se efectué mediante la emisién de un “Bono
de Saneamiento” a cargo del gobierno nacional, que el BCRA tom¢
como cancelacién del redescuento otorgado a cada entidad. En
una operacién que parecia repetir lo ensayado en 1935, se reva-
luaron los activos en oro y divisas del Banco a la nueva paridad
cambiaria y se imputé parcialmente el saldo al mismo bono.**

La nueva Carta Orgdnica del BCRA mantuvo su “nacionaliza-
cién” y le otorgd nuevos instrumentos de regulaciéon financiera,
como la fijacién de los encajes y de las tasas de redescuento y la
limitacién de las tasas activas y pasivas del sistema bancario. Su
mandato era multiple: no sélo se debia preocupar por mantener
el valor de la moneda, sino también por la actividad productiva y
el empleo, asi como del resultado externo. Ademds de velar por el
buen funcionamiento del sistema de crédito, el Banco debia “con-
centrar y movilizar las reservas de oro y divisas del pais a fin de
moderar los efectos que sobre el valor de la moneda y la actividad
econémica puedan tener las fluctuaciones del balance de pagos”.
De todos modos, se mantuvo en suspenso la obligaciéon de conser-
var en oro y divisas el equivalente del 25 por ciento de billetes en
circulaciéon y obligaciones a la vista.

La posibilidad de direccionar proporciones del encaje se trans-
formarfa en un instrumento clave del Banco. Esta innovacién
respondié a la escasa profundidad del mercado de valores para
ejercer la regulacion monetaria mediante técnicas de mercado
abierto (Noya, 1970). De tal modo, el BCRA pasé a determinar el
efectivo minimo que los bancos debian guardar sobre el total de
los pasivos para cada tipo de depésito (el encaje basico), asi como
el coeficiente a retener sobre los aumentos en las obligaciones a
partir de un momento determinado (encajes marginales o adicio-
nales). Mediante la modificacion de las obligaciones para zonas

3 En relacién con el Banco Industrial, se consolidaron sus deudas incobrables y se
decidi6 el traspaso de sus créditos de evolucién de corto plazo al BNA.
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especificas o para el otorgamiento de préstamos con fin determi-
nado, el manejo de las reservas multiples permitié —en un sistema
no exento de complejidades— la orientacién selectiva del crédito
bancario. Se sostenia que este instrumento permitia mantener el
control crediticio sin los “inconvenientes” que habia generado la
centralizaciéon de depoésitos.*

Por otra parte, se increment? el limite de los fondos que el BCRA
podia adelantar al Tesoro al equivalente al 15 por ciento de los recur-
sos que el gobierno nacional hubiera obtenido en los doce meses pre-
cedentes. En adicién, se faculté al Banco a adquirir titulos ptblicos
mediante la constitucién de un Fondo de Regulacién de Valores.®
Como medida adicional y temporaria hasta que se restableciera el
mercado, el BCRA podria mantener titulos publicos hasta el equiva-
lente al 10 por ciento del total de los depdsitos del sistema bancario.

Con el manejo de los encajes se intenté moderar la expansién de
los créditos. Por otra parte, a pesar de la elevacién de las tasas
de interés, las de redescuento se fijaron mds bajas para los crédi-
tos de fomento agropecuario o industrial, al igual que las tasas
que se podian imponer a los préstamos de “promocién”. En igual
sentido, el BCRA indicé a los bancos que brindaban créditos de
mediano plazo para la financiacién industrial que debia apoyarse
fundamentalmente la compra de equipos de produccién nacional.
Ademas, se revirti6 la liberalizacién de importaciones al imponer-
se restricciones por el creciente déficit comercial y se intentaron
derivar las compras externas hacia zonas monetarias fuera del
drea dolar —donde se manifestaba el mayor desbalance—, aunque
sin demasiado éxito.

Desde 1955, el BCRA habia encarado el examen de las nece-
sidades de reequipamiento industrial, lo que determiné que la

% Especificamente, se sefialaba que el sistema de nacionalizacién habia anulado la
competencia entre las entidades bancarias y que, ademds, al desvincular el nivel
de préstamos del volumen de depésitos captados, sostuvo una politica expansiva
para sustentar el déficit fiscal que disparé las tensiones inflacionarias (BCRA,
1958, p. 175).

% El Fondo podjia tener hasta el 15 por ciento del monto en circulacién del conjunto
de valores, aunque el limite podia ampliarse.
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importacién de maquinarias de uso general y para produccién,
transformacién y distribucién de energia eléctrica debia tener
“prioridad inmediata”. Otras mdquinas que permitirian ahorrar
divisas fueron también incluidas en el mercado de libre impor-
taciéon. En cambio, las que no tenfan efectos potenciales sobre el
resultado cambiario fueron excluidas. El BCRA procuré ademds
limitar los pagos al contado y promovi6 el uso de créditos externos
obtenidos por los mismos usuarios. Por su parte, se alentaron las
exportaciones mediante la rebaja de impuestos, la simplificacién
del sistema de aforos y el traslado de productos del mercado ofi-
cial al libre. A pesar de estos esfuerzos, el resultado negativo del
balance exterior se incrementé por el deterioro de los términos de
intercambio. Frente a ello, en enero de 1958 se endurecieron los
controles de importaciones y el BCRA estableci6 restricciones adi-
cionales para el financiamiento de esas operaciones.

Auge y declinacion del desarrollismo, 1958-1963

En mayo de 1958 se inici6 una nueva etapa bajo la gestién “desa-
rrollista” de Arturo Frondizi. Las medidas ensayadas durante
los primeros meses pretendian acelerar el crecimiento industrial
e incluyeron el aumento salarial, la flexibilizacién de la politica
monetaria y fiscal y la concrecién de varias operaciones con el
exterior, especialmente vinculadas con la produccién energética.
El BCRA redujo las exigencias sobre el efectivo minimo (aunque
no mucho después se volvieron a elevar), considerando el incre-
mento provocado en la demanda crediticia tras los aumentos de
remuneraciones. Pero los resultados no fueron los esperados. Los
precios aceleraron su crecimiento y el balance de pagos, dominado
por el resultado comercial, profundizé la tendencia negativa que
acarreaba desde 1954. En diciembre, el gobierno lanzé el Programa
de Estabilizacién Monetaria y el Plan de Expansién Econdémica,
con los que buscaba atacar varios frentes al mismo tiempo. El
esquema —apoyado en un nuevo acuerdo con el FMI- indicaba
que la estrategia pasaria por asociarse con el capital extranjero
para desarrollar la extraccion petrolera y las industrias basicas del
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pais.” Su meta era crear las “condiciones econémicas que alienten
una mayor produccién de bienes dentro de un régimen de libre
competencia” e inclufa numerosos objetivos atinentes a la politica
monetaria, crediticia y cambiaria.®

Los anuncios incluyeron la eliminacién del control de importa-
ciones, los que “arbitrariamente someten la actividad econémica a
la decisién de un funcionario y que se prestan al error, la demora
innecesaria, el privilegio y el peculado”, segtin expresé Frondizi.
También se procedi6 a unificar el mercado de cambios en un régi-
men de cotizacién libre y fluctuante, lo que implicé una impor-
tante devaluacién. Los objetivos prioritarios del BCRA eran poner
coto a la inflacién y al déficit fiscal que —segun se sostenfa— eran el
motivo fundamental del desequilibrio en el balance de pagos.* La
profundizacion de la orientacién ortodoxa se hizo evidente al asu-
mir Alvaro Alsogaray la conduccién econémica en junio de 1959.
Se fijaron precios maximos sobre un conjunto acotado de articulos
de primera necesidad. Por lo demas, salvo los alquileres y las tasas
de interés, se abolieron todos los controles de precios. El crédito
solo podria incrementarse en la medida en que aumentaran la
capacidad productiva y la disponibilidad de bienes. En adicién
se establecié que los bancos “no debian financiar en forma alguna
aumentos masivos de salarios” .4

Las tnicas importaciones que quedaron sometidas a control
del BCRA eran las financiadas desde el extranjero a plazo mayor
de 180 dias. El nuevo esquema establecié un conjunto acotado de
productos sin recargo (combustibles, hierro, cobre, caucho y papel
para diarios), materias primas industriales que debian abonar el 20
por ciento y en el caso de elaborados y semielaborados y de bienes
de capital, el 40%. A los articulos no comprendidos se les impuso

% La ley 14.780 de “inversiones de capitales extranjeros”, que igual6 los derechos
del capital fordneo con el nacional, determinaba que su aporte podia ser en divi-
sas, en maquinas, equipos e instalaciones o como materias primas y repuestos.

% Mensaje radiofénico de Arturo Frondizi, 29 de diciembre de 1958, reproducido en
el apéndice de la Memoria Anual de 1958 (BCRA, 1959).

¥ BCRA, 1960, pp. 5-6.

40 Ibidem, p. 11.
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una tasa general del 300 por ciento. Se mantuvieron los depdsitos
previos de importacién, pero quedaron libres de esta obligacion los
bienes que se consideraban de mayor necesidad para el pais. Las
exportaciones debieron abonar retenciones. Estos recargos, ademads
de afrontar la presién sobre los precios que implicaba la refor-
ma cambiaria, pretendian brindar fuentes “no inflacionistas” de
recursos fiscales, que se complementarfan con el endeudamiento
externo. En relacién con las ventas externas de productos manufac-
turados, el BCRA implement6 un mecanismo especifico de apoyo
al comprar Letras de cambio provenientes de esas operaciones.

El BCRA modificé varias veces el encaje bdsico frente a los
cambios en la liquidez del sistema bancario. A principios de 1959,
respondiendo a los cambios de la politica econémica, el Banco
dicté nuevas normas atinentes a la orientacién del crédito banca-
rio. Entre los objetivos generales se sefialaba la necesidad de pro-
mocionar la produccién local de aquellos bienes que permitieran
ahorrar o generar divisas y la construccion de viviendas. En el
apartado sobre comercio exterior se precisaba que debia descartar-
se el financiamiento de las importaciones de bienes “superfluos o
prescindibles”. Tampoco los recargos, los depdsitos previos ni las
garantias vinculadas con las actividades de importacién podrian
recibir crédito bancario, mientras que las operaciones a término
de divisas sélo podian afectarse a la financiacién de exportacion.*

De manera explicita se excluyé el crédito al consumo como
destino de financiamiento. El BCRA sefial6é que los bancos podian
financiar las inversiones en activo fijo, pero que debia procurarse
la mayor participacién de recursos del solicitante y los de otras
fuentes. Se establecié un plazo maximo de cinco afios para los
préstamos con destino a la ampliacién de capacidades productivas
en la industria y la recomendacién de favorecer los programas de
inversién que demandaran equipos nacionales. Tras una aguda
crisis en 1959, durante los dos afios siguientes la recuperacién
de la industria impulsé a la economia nacional, mientras cedia la

4 Se incluyeron también numerosas restricciones cuantitativas y de plazo para el
financiamiento de las importaciones.
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inflacién. Sin embargo, los problemas se encontraban subyacentes.
La Memoria Anual de 1961 del BCRA, aprobada unos dias antes del
derrocamiento de Frondizi, sefialaba:

El Banco considera arriesgada la politica de intensificar
el desarrollo sobre la base de créditos o financiaciones a
corto y mediano plazo, que acentuaran las dificultades de
financiacién interna que ya soportamos, buena parte de las
cuales estd servida por créditos del exterior.

Por lo tanto, dentro del ambicioso programa que las
autoridades se han trazado, y dado que una parte de la
actividad privada ha seguido con notoria imprevision, no

se advierte otra alternativa que una pausa en el avance.*?

El fuerte impulso de la produccién de petréleo, de la industria de
bienes durables y la concurrencia del capital extranjero tuvieron
efectos significativos sobre el funcionamiento del sector exter-
no. Si bien se disminuyeron las necesidades de combustibles, el
impulso de la capitalizacién industrial presionaba sobre otras
importaciones y las de maquinarias pasaron a ocupar el primer
lugar. El abultado déficit comercial —amplificado por la liberacién
de las importaciones y la demanda de insumos de las empresas
extranjeras— se habia logrado sostener con el ingreso de capitales
en un primer momento. Sin embargo, el saldo negativo comercial,
la reversién del signo en los movimientos de capital y, sobre todo,
la acumulacién de vencimientos externos (ptblicos y privados)
aceleraron las expectativas de devaluacién y las “compras precau-
torias o especulativas de divisas”.**

Durante la segunda mitad de 1961, diversos factores —el incre-
mento de los costos, la renovacién de los convenios colectivos de
trabajo, la situaciéon cambiaria, entre los principales— comenzaron
a presionar sobre la liquidez del sistema. El BCRA respondié con
liberaciones en los requisitos de efectivos minimos. A fin de afio,

2 BCRA, 1962, p. 6.
4 BCRA, 1963, p. 3.
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el gobierno super¢ el limite de financiamiento que podia obtener
del BCRA conforme a lo acordado con el FMI, lo que llevé al
organismo internacional a declarar roto el acuerdo vigente. La
renegociacion implicé la adopcién de una politica fiscal contrac-
tiva, que empeor6 tanto la situacién laboral como las condiciones
monetarias. En enero de 1962, buscando limitar la corrida contra
el peso, el Banco endurecié la politica crediticia. En marzo, en res-
puesta al éxodo de recursos que sufria el sistema bancario frente a
la rentabilidad del mercado financiero extrabancario, se permitié
la “liberacién condicionada” de encajes sujeta a fines especificos,
como el incremento de la produccion primaria y el fomento del
equipamiento agropecuario e industrial. #

Aunque el grueso de los créditos bancarios se orientaba hacia
una funcién tfpicamente comercial de corto plazo, el BCRA esta-
blecfa también préstamos “de fomento” a fin de sustentar la inver-
sién de mediano y largo plazo. De todos modos, su importancia
era marginal, al punto que las estadisticas no los discriminaban
explicitamente. Mucho mds importantes resultaron los créditos
otorgados por el BIRA al sector industrial aunque, en rigor, la
mayor proporcién se destind a financiar gastos de explotacion
de las empresas antes que a inversiones fijas (Noya, 1970). Sin
embargo, la disponibilidad de crédito bancario en proporcién al
producto bruto industrial mostré una tasa declinante a partir de
1958 (Altimir, Santamaria y Sourrouille, 1967).

El nuevo golpe militar a finales de marzo supuso el abandono
definitivo de la estrategia desarrollista, de la que el propio gobier-
no se habia ido apartando desde 1959. Destituido Frondizi, hubo
una notoria inestabilidad en los elencos de la conduccién econé-
mica, pero la ténica general fue el mantenimiento de una politica

#“En parte importante, el mercado extrabancario habia estaba conformado por
las empresas automotrices a fin de facilitar sus ventas y rapidamente pasaron a
movilizar una masa de recursos comparable a la del sistema financiero tradicio-
nal. Realizando actividades de intermediacién con menos limitaciones que los
bancos tradicionales podian ofrecer tasas de interés mds elevadas por la capta-
cién de dinero (Gutiérrez, 1968). Esto afectaba al resto del sistema y restringia las
posibilidades de colocacién tanto de valores privados como de titulos publicos,
lo que impulsé al BCRA a intervenir sobre su funcionamiento.
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monetaria marcadamente restrictiva y de liberalizacién del merca-
do cambiario. Al asumir la conduccién econdémica Federico Pinedo,
el BCRA dejé de intervenir sobre el mercado de cambios, lo que
provoco que la paridad del peso con el délar se duplicara en pocos
meses. Los problemas externos, sin embargo, pronto obligaron a
fijar recargos mds altos para las importaciones mientras se daba
inicio a una politica de fomento mds enérgica a las exportaciones
“no tradicionales” en septiembre de 1962. El nuevo régimen permi-
tia financiar hasta el 80 por ciento del valor de las operaciones. Los
plazos de financiacién eran de hasta cinco afios para los bienes de
capital, dos afios y medio para durables y semidurables, y un afio
para los demads productos. La tasa de interés se negociaria libremen-
te entre bancos y exportadores, salvo en el caso del BNA y el BIRA,
que se limité al 6 por ciento. El novedoso sistema de apoyo moto-
rizé un relativo incremento en el rubro de manufacturas, aunque
todavia ocupaban un lugar marginal dentro del total exportado.®

La politica restrictiva general golped con fuerza al sector manu-
facturero, lo que repercutié sobre el consumo y el PBI, mientras
se incrementaban la inflacién y el desempleo. La crisis impacté
sobre los costos de las empresas acreciendo sus necesidades de
crédito interno frente a la retirada del financiamiento del exterior.
De acuerdo con la mirada del Directorio del BCRA, la fuerte crisis
habia sido suscitada por tres factores: un excesivo endeudamiento
con el exterior, la persistencia del déficit fiscal y la “desconexién”
entre la politica econémica y la social.

Durante 1962 el BCRA implementé un aumento progresivo del
efectivo minimo bdsico que podria ser desafectado para el finan-
ciamiento de ventas de bienes de produccién nacional o nuevas
inversiones en los rubros de maquinaria agricola, tecnificacién
agropecuaria, maquinas herramientas y maquinaria para obras
viales. También se fijé un régimen de redescuento de emergencia

4 El fomento de las exportaciones manufactureras se puede también vincular al
cambio en la prédica de la CEPAL, que insistia por entonces en sefialar el agota-
miento de la industrializacién liviana y la necesidad de ampliar el mercado lati-
noamericano para los bienes industriales, como claramente manifesté el propio
Prebisch (1963).



LA PLANIFICACION IMPOSIBLE | 93

para financiar empresas con problemas de liquidez. Los recursos
puestos a disposicién de esta forma tenian como objetivo principal
el pago de salarios y de deudas con proveedores, pero, ademds,
como minimo el 25 por ciento de los créditos debia utilizarse en
cancelaciones de deudas impositivas.

Por otra parte, por primera vez en afios, el resultado comercial
de 1963 resulté superavitario, fundamentalmente por la caida
vertical de las importaciones. No obstante, el principal problema
a enfrentar era el elevado monto de deuda externa, lo que motivé
la solicitud de varios préstamos externos. Dada la experiencia de
los afios previos, se buscé limitar la inestabilidad que generaban
los movimientos de capitales de corto plazo. En marzo de ese afio
se establecié que los bancos sélo podian brindar avales externos a
las operaciones de importacién o exportacién. Durante el gobier-
no desarrollista, los bancos habian garantizado las obligaciones
de corto plazo asumidas por las empresas en el exterior. Con la
crisis, las firmas no pudieron afrontar sus deudas y las institu-
ciones avalistas se vieron comprometidas, por lo que tuvo que
accionar el BCRA. En diciembre se rebajaron las sanciones sobre
el incumplimiento del encaje legal y se conformé una Comisién
Interbancaria que debia estudiar los problemas originados por
“circunstancias extraordinarias”, tales como la devaluacién o las
sequias. Esa comisién seleccioné mds de 2.500 firmas a las que se
brind6 facilidades de pagos.*

Si bien la demanda industrial se contrajo en el afio, actuaron en
sentido opuesto las compras de maquinaria agricola, facilitadas por
los préstamos especiales del BCRA y el régimen para la tecnifica-
cién agropecuaria. Ello permiti6 la expansion de la produccién y las
ventas de tractores y otras mdquinas, lo que impacté positivamente
en el sector metaltrgico. En el afio, se amplié el apoyo para las
empresas industriales en operaciones con organismos oficiales: se
podjia financiar, con un plazo de hasta cinco afios y tasa preferencial,
hasta el 80 por ciento del valor de las ventas de bienes industriales
al Estado. En septiembre se incrementé nuevamente el auxilio a las

4 BCRA, 1964, pp. 46-47.
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actividades de exportacién “no tradicional”, al autorizar el BCRA el
redescuento de los créditos que los bancos otorgaran a tal fin.

El nuevo gobierno radical, 1963-1966

Arturo Illia asumié el Poder Ejecutivo en octubre de 1963. La
direccién del BCRA advertia entonces que la deuda externa se
habfa acumulado rdpidamente y era necesario reordenarla para
establecer un horizonte de pagos mds equilibrado. El gobierno
también enfrentaba un fuerte desbalance en sus cuentas. No
dejaba de notarse, por otra parte, que, gracias a la modernizacién
encarada en los afios previos, la capacidad productiva se habia
incrementado notablemente. Por ello, y pese a los gravosos efectos
de la crisis heredada, hacia 1964 las condiciones macroeconémicas
comenzaron a mostrar una situacion distinta. La actividad indus-
trial fren6 su caida y el sector agropecuario, al contar con buenas
cosechas, favorecié también a la recuperacién. En diciembre se
establecieron liberaciones de efectivo minimo para las industrias
que tuvieran bajo componente de importacién y alto coeficiente de
empleo. Los nuevos créditos debian utilizarse para la compra de
materias primas y para financiar la venta de sus productos; de este
modo, el BCRA procuré favorecer la reactivaciéon de la produccion
manufacturera sin presionar sobre los precios.¥”

A fines de 1963 se suspendieron completamente las importa-
ciones de bienes de capital.®® Las que tenfan como destino al sector
publico permanecieron congeladas, mientras que las demandadas
por el sector privado se rehabilitaron a mediados del afio siguiente.
Con todo, la existencia de una importante capacidad ociosa permi-
tié mantener estas adquisiciones relativamente bajas. Las importa-
ciones de bienes de consumo conservaron su bajo nivel y las mds

# Los sectores a los que se podia destinar este financiamiento eran la industria
textil y del cuero para los bancos de la Capital Federal, a los que procesaban
productos agropecuarios en el Interior.

% Se cre6 ademds una “Comisién de Racionalizacién de las Importaciones”, en la
que el BCRA tendria participacion.
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importantes fueron las de materiales intermedios, que acapararon
mads del 70 por ciento del total. Estas compras debieron ajustarse
al régimen de pagos fijado por el BCRA —que procur6 extender los
plazos de financiamiento- y afrontar recargos mads altos, para desa-
lentar adquisiciones que no fueran necesarias. Mds tarde, el BCRA
aplicé sobre las importaciones un requisito de depésito previo del
100 por ciento. Por otra parte, en abril de 1964 se establecieron nue-
vas condiciones para el funcionamiento del mercado cambiario: se
mantuvo el mercado unificado pero para tener un mejor control,
se estableci la obligatoriedad de negociar las divisas producto de
exportaciones a un plazo maximo de diez dias mientras se acota-
ron las autorizaciones para los egresos. Dadas las prevenciones del
BCRA, se procedi6 a renegociar con los acreedores externos sobre
la base de un esquema de erogaciones mas escalonado para liberar
la carga de deuda de los afios subsiguientes.

El plan que lanz6 el nuevo gobierno radical inclufa un progra-
ma de corto plazo para salir de la crisis y otro de mayor aliento,
dirigido a lograr un crecimiento sostenido de la actividad econo-
mica. Las dos lineas de accién confluian en su finalidad de lograr
una mejor utilizacién de la mano de obra y la capacidad instalada,
en un marco financiero que tendiera hacia la estabilidad mone-
taria. Para que el incremento de la demanda no se tradujera en
aumentos desproporcionados de los precios, se puso énfasis sobre
todo en la necesidad de expandir la oferta manufacturera.

El BCRA jugé un papel muy importante en el programa. En
enero de 1964 se acordé una ampliacién sobre su capacidad para
adelantar fondos al Tesoro y para los titulos ptblicos que podia
tener en cartera. Adicionalmente, se amplié la liberacién de efec-
tivo minimo asociada a la compra, por parte de los bancos, de
titulos y bonos publicos, lo que se habia habilitado a mediados de
1963. Esto permitié poner al dia las obligaciones estatales atrasa-
das y sustenté la implementacién de una fuerte politica expansiva
que tuvo efectos casi inmediatos, dado que el sector industrial
mantenia niveles importantes de capacidad ociosa.

También el BCRA brind6 apoyo financiero al sector priva-
do desplegando varias lineas de crédito destinadas a la reac-
tivaciéon industrial y la construccién de viviendas. Ademds, se
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profundizaron las lineas especiales de fomento a la sustitucién
de importaciones y de fomento de exportaciones “no tradicio-
nales”, de equipamiento industrial, produccién energética y de
ventas al Estado, asi como de promocién especifica de sectores
especificos (pesca, ldcteos, madera). Los préstamos destinados al
sector industrial dentro del total del redescuento se incrementaron
notoriamente. También se utilizé profusamente la capacidad de
regulacién de los encajes siguiendo el nuevo rumbo de la politi-
ca econdmica. Desde fines de 1963 se implementaron sucesivas
rebajas en los efectivos minimos adicionales, lo que marco el ini-
cio de una nueva politica crediticia del Banco, orientada hacia la
recuperacion de la actividad manufacturera, que acaparé la mayor
proporcién del financiamiento bancario en esos afios (Corazzin,
1970). Se profundizé la liberacién de fondos hacia las industrias
con alto indice de ocupacién de mano de obra y elevado empleo
de materias primas de origen nacional.

A partir de 1964, el BCRA adopté una politica mds nitida de
fomento a través del manejo de los encajes, que fue amplificada
en fases progresivas. Esta politica procuré adecuar los recursos del
sistema financiero en dos sentidos: los incrementos en los niveles
de exigencias esterilizaban la liquidez generada por los préstamos
del BCRA y los bancos al gobierno, mientras que las desafectacio-
nes redireccionaban el crédito hacia renglones especificos de la
actividad econémica.* La politica financiera plasmé las metas de
descentralizacién regional a través de la promocién industrial y
de tecnificacién del agro, lineamientos de largo plazo en materia
econémica del gobierno radical. También el Banco amplific el
estimulo de las exportaciones “no tradicionales”.

El resultado de la politica de manejo del efectivo minimo fue
el surgimiento de un sistema bancario cuyas reservas se podian
orientar tanto al cumplimiento de las funciones de regulacién
monetaria propiamente dicha, como de orientacién selectiva

¥ Durante 1964, esta regulacién implicé la absorciéon de 25.800 millones de pesos
(por mayores encajes) y la liberacién condicionada de 14.400 millones (BCRA,
1965, pp. 53-54).
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de los recursos financieros (Aisenstein, 1986). Sin embargo, las
sucesivas modificaciones terminaron por definir un esquema de
regulacion excesivamente complejo: ademds de las diferencias
establecidas sobre el encaje “bdsico” (tanto por zona como por
tipo de depdsito), el BCRA precisaba el congelamiento de los
recursos en los bancos que superaran los depésitos alcanzados
en octubre de 1958, agosto de 1961 o abril de 1963, estableciendo
posteriormente desafectaciones “marginales” condicionadas asi-
mismo por tipos de depdsito, zonas geogréficas o destinos a ser
promocionados.

El apoyo al sector rural absorbié una porcién sustancial del
total de redescuentos y adelantos acordados por el Banco. Por
via del “redescuento estacional” el BCRA otorgaba recursos para
cubrir los requerimientos del ciclo productivo agricola (aztcar,
algodon, vitivinicultura, siembra y cosecha fina y gruesa, etcétera)
y cuando se presentaban situaciones climaéticas adversas. El BCRA
también liber6 recursos para solventar la mejora agropecuaria, la
implantacién de pasturas, la repoblacién de campos, la inversién
en silos y elevadores, y apoyar procesos de electrificaciéon rural.
Se buscaba incrementar la productividad del campo para, en defi-
nitiva, mejorar las exportaciones. En este sentido, la reactivaciéon
econémica fue también permitida por una recuperacién en las
ventas externas que se expandieron de manera sostenida durante
los siguientes afios. En el total, iba lentamente ganando importan-
cia la exportacién de productos manufacturados.

El nuevo contexto y las medidas de fomento permitieron que
también la industria traccionara a la economia nacional. Como
sefialamos, desde 1963 el BCRA comenzé a apoyar las actividades
manufactureras mediante el otorgamiento de adelantos y redes-
cuentos especificos, los que tuvieron una expansién notoria. La
mejora fue motivada fundamentalmente por una mayor deman-
da de bienes de consumo durable. Con todo, tras dos afios de
importante crecimiento, hacia 1966 la economia comenz6 a mos-
trar signos recesivos nuevamente, motivados por una caida de la
produccién (y la exportacién) agricola especialmente, indicando
que el sector externo no habia dejado de fungir como la principal
restriccién para la economia nacional.



98 | ESTUDIOS SOBRE PLANIFICACION Y DESARROLLO ECONOMICO

El BCRA durante la “Revolucion Argentina”,
1966-1973

En junio de 1966 el general Juan Ongania encabez6 el levanta-
miento militar que inauguré el periodo de la autodenominada
“Revoluciéon Argentina”, aunque recién a principios del afio
siguiente Krieger Vasena, otra vez ministro de Economia, defini6
la nueva orientacién econémica. Su programa contemplaba dos
metas primordiales: detener el proceso inflacionario y estimular
una asignacién mds eficiente de los recursos productivos. Los
objetivos destilaban la filosoffa de “modernizar” la economia
mientras propugnaba por la estabilidad como condicién necesa-
ria. Resultaba imperioso “racionalizar” la estructura industrial
para hacerla mds eficiente y abierta, esto es, que tuviese seg-
mentos competitivos internacionalmente mediante la apariciéon
de establecimientos de gran escala, lo que era compartido por la
mayoria de los economistas de la época (Rougier y Odisio, 2018).
En linea con ese diagndstico, el directorio del BCRA sefialaba que
debian corregirse las “imperfecciones que han tenido su origen en
el desarrollo mismo del proceso de industrializacién y sustitucién
de importaciones, al amparo de medidas proteccionistas y nor-
mas limitativas de la movilidad de los factores de la produccién
y del uso eficiente de los recursos productivos por parte de las
empresas” .

Las medidas tomadas fueron profundas y en varios frentes a
la vez, comenzando por una devaluacién “compensada”. Tras el
reajuste cambiario, el éxito en atraer capitales y frenar la infla-
cién acarre6 un resultado externo positivo que permitié incre-
mentar notoriamente las reservas del BCRA. Se liberaron de
todo requisito los movimientos externos de capitales y se gravo
la tenencia de divisas con un tributo especial, cuyo destino debia
ser la construccién de viviendas econémicas. Los impuestos a
las importaciones fueron, a su vez, modificados; al reducir su

% BCRA, 1967, p. 4.
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nivel general, se buscé absorber el impacto devaluatorio sobre
los costos de importacién, ademds de generar mejores condi-
ciones para la exportacién de manufacturas. Como resultado,
se incrementaron especialmente las importaciones de bienes
de capital, facilitadas porque el BCRA modificé su régimen de
financiamiento. Al mismo tiempo, se impusieron retenciones
extraordinarias a los principales productos de exportacién para
“compensar” el impacto de la devaluacién sobre los precios
internos, aunque las exportaciones “no tradicionales” fueron
exceptuadas del gravamen.

El programa de crecimiento con estabilidad mostré inicial-
mente resultados positivos. Sin embargo, hacia finales de 1967 se
percibieron signos de retroceso en la actividad industrial y, con
el objetivo de traccionar a la economia, se adoptaron medidas
expansivas basadas en un importante programa de obra ptblica.
Se pactaron ademds dos préstamos con el FMI en pesos. Con el
ingreso del pais al grupo de miembros con moneda convertible,
se asumio el compromiso de no establecer ningtin tipo de restric-
cién a los pagos internacionales por transacciones corrientes ni
de imponer politicas discriminatorias o de tipo de cambio ml-
tiple. En 1968 la economia se expandié nuevamente impulsada
por el sector industrial, pero el superdvit de cuenta corriente,
que el pafs venia alcanzando desde 1963, se revirti6. Con todo, el
resultado del balance de pagos fue positivo gracias a la entrada
de capitales.

A lo largo de esta etapa, el BCRA tuvo un papel importante
en la politica de ingresos ya que una proporciéon de los aumen-
tos de costos de las empresas fue absorbida mediante créditos.
Por otra parte, el Banco autorizé al sistema bancario a otorgar
préstamos personales para la adquisicién de bienes de consumo
—para sostener a las empresas adherentes al acuerdo de precios
del gobierno- y a expandir los relacionados con la vivienda. La
politica del BCRA mantuvo los lineamientos tendientes a brindar
recursos frente a necesidades de procesos productivos estacionales
y apoyar a sectores y actividades que especificamente se pretendia
asistir en el interior del pafs. La importancia del crédito bancario
para las empresas se veia magnificada por la atonia de la Bolsa,
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cuyos montos de operacién no alcanzaron valores de considera-
cién, a pesar de los intentos oficiales por fortalecerla. En cambio, el
mercado de capitales corriéd mejor suerte y permitio la financiaciéon
de grandes proyectos de inversién puiblica mediante la colocacién
de titulos del gobierno de mediano y largo plazo. Gracias a este
impulso, la construccién liderd el crecimiento con un arrastre
importante sobre la demanda industrial.

Desde el inicio de la gestién de Krieger el Banco Central des-
tiné financiamiento especial para distintos sectores, entre los que
se destacé un aporte especial para las ventas de manufacturas a
los organismos publicos, orientado hacia los productores de bie-
nes de capital y de productos durables y semidurables. También
se profundizé la disponibilidad del crédito bancario para sos-
tener el consumo y se incorporé la financiacién de las compras
de automotores, antes restringidas. El régimen de promocién
de exportaciones manufactureras también fue amplificado. En
1968 se destiné una linea especial de créditos para la industria
sidertirgica, mientras el gobierno asumié la deuda que SOMISA
mantenia con el Banco. Los programas orientados al desarrollo
econémico del Interior se llevaron a cabo, casi en su totalidad,
mediante adelantos otorgados a los bancos provinciales, tanto
para brindar financiamiento a los planes de capitalizacién como
para atender necesidades regionales frente a condiciones clima-
ticas adversas.

La Junta Nacional de Granos (JNG) recibi6 generosos recursos
por intermedio del redescuento, al igual que la industria molinera
y el sector vitivinicola. También el sector azucarero —envuelto en
agudo conflicto econémico y social- recibié importantes crédi-
tos. En 1969 se estableci6é una linea especifica para el BIRA, que
debia destinarse a las empresas constructoras de obra ptblica y a
atender necesidades del sector industrial. Tuvieron asimismo un
impacto importante los adelantos pautados para el programa de
“rehabilitacién de empresas”. Tras la devaluacién y la contencién
de la inflacién, habia empeorado el panorama financiero de un
numero significativo de firmas industriales y hacia 1969 se decidi6
prestarles auxilio financiero extraordinario desde el BCRA. Mds
de 180 empresas acordaron convenios de “rehabilitacién”, lo que
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motivé un gran incremento en adelantos al BIRA para solventar
el programa.®!

Los préstamos de orientacién selectiva mediante utilizacién del
encaje desafectable se expandieron de manera notoria y mantuvie-
ron su estructura a grandes trazos: financiacién a mediano plazo
para la produccién primaria, préstamos personales y compra de
bonos publicos fueron los principales rubros, aunque también
se sumaron nuevos destinos, como las empresas adheridas a la
politica de estabilizacién de precios. Ademds, se permitié el uso
de recursos liberados entre entidades bancarias. En un mismo sen-
tido, el BCRA eliminé en 1968 restricciones al sistema de encajes
moviles, lo que permitié un gran incremento de la creacién secun-
daria de dinero. Se fijaron tasas tinicas sobre depdsitos y obligacio-
nes de cada banco y se descartaron limitaciones sobre la financia-
ciéon de productos antes considerados “suntuarios, prescindibles
o superfluos”. Se sostenia que, dada la estabilidad de precios, las
instituciones bancarias debian atender los requerimientos de sus
clientes exclusivamente en funcién de estimaciones de su rentabi-
lidad, “en vez de gobernarse a través de complicadas reglamen-
taciones”.? Ahora bien, la mayor disponibilidad y flexibilidad de
los bancos para brindar préstamos impuls6 al BCRA a sefialar la
necesidad de actuar con cautela, a fin de evitar que una expansién
crediticia “exagerada” afectara la estabilidad alcanzada.

Para mejorar el frente externo se establecieron lineas de crédi-
to para sustentar la exportacién industrial hacia pafses limitrofes,
se impulso la creacién de la Compafifa Argentina de Seguro de
Crédito a la Exportacion S. A., una empresa aseguradora estatal
destinada a emitir pdélizas para cubrir riesgos en la exportacién
de manufacturas, se redujeron los derechos de exportacién
y se otorgaron exenciones de impuestos para las mercancias

51 La devaluacién encareci6 los préstamos en divisas de las empresas —en rigor,
muchas de ellas también arrastraban problemas desde la crisis de 1962/63
(Rougier, 2009)- y el ajuste monetario interno motivé que las tasas activas aban-
donaran sus histéricos valores negativos.

2 BCRA, 1969, p. 3.
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exportadas. En paralelo, se adoptaron numerosas medidas ten-
dientes a facilitar la importacién, con especial atencién a los
bienes de capital.

A principios de 1969, tras un largo proceso de gestacién, se
dicté una nueva Ley de Entidades Financieras que buscaba regu-
lar la totalidad del sistema financiero y readecuar el accionar
del Banco Central. Por otra parte, en enero del siguiente afio se
reemplazé el peso moneda nacional por nuevos billetes y mone-
das que tenfan un valor cien veces superior a la linea en circula-
cién.® Krieger reiterd que el fin era mantener elevados niveles de
produccién brindando un marco de estabilidad.>* A favor de la
innovacion regulatoria se sefialaba también que, desde la sancién
de la Ley de Bancos de 1957, se habian producido modificaciones
significativas en el mercado financiero. Entre ellas debia atenderse
a la aparicién de nuevas empresas y modalidades que actuaban
por fuera de la banca tradicional y debia terminarse con esa par-
cializacién del sistema de intermediacién, para lo cual se acrecent6
el campo de accién del BCRA.

Para facilitar el flujo de dinero entre sectores se permitié que
las entidades acordaran préstamos entre ellas y que compraran y
descontaran sus propios documentos. En adicién, se dio “prefe-
rencia” a las entidades nacionales e, introduciendo concepciones
de desconcentracién regional, se procuré fortalecer a los bancos
regionales. Una de las preocupaciones de la época era la “desna-
cionalizacién” del entramado productivo y financiero, iniciada
en la época desarrollista y ampliada con el programa de 1967.
Sin embargo, no se establecieron prevenciones contra la banca
extranjera.®® La ley promovié también la “especializacién” del

% Ley 18.188 del 15 de abril de 1969. Egidio Ianella, entonces presidente del BCRA,
expresé que el cambio buscaba desalentar futuras expectativas inflacionarias
(citado en Lorenzutti, 1996).

54 Boletin Oficial, 22/1/1969, pp. 1-2

% Una amplia literatura de la época dio cuenta de la preocupacién por la creciente
“extranjerizacién”. En relacién con el sistema bancario, pueden verse Noya
(1970) y Micele (1970), trabajos que —entre otros— tendieron a desacreditar las cri-
ticas hacia las instituciones fordneas indicando que su peso, sin ser despreciable,
distaba de ser dominante del mercado.
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sistema financiero y legisl6 especificamente sobre la modalidad de
bancos de inversién, expresando la preocupacién por la falta de
financiamiento de largo plazo. Estos bancos no debian actuar en el
mercado de créditos sino en el de capitales y la nueva regulacién—
que remedaba las normas del BIRA- los excluyé de limitaciones
que regian sobre los restantes bancos y les brindé importantes ins-
trumentos y facultades para intervenir en los mercados de valores
y concertar operaciones de largo plazo.

En 1969 todos los sectores de la economia crecieron. Las
mayores subas se verificaron en la construccién y la industria,
sectores especialmente apoyados por el BCRA. El mantenimiento
de los planes de obra ptiblica impulsé la formacién de capital fijo
y para ello result6 primordial la colocacién de nuevas series de
titulos publicos. Con todo, el programa comenzé a manifestar
dificultades: los precios volvieron a mostrar presiones al alza
asociadas al ciclo ganadero, la cuenta corriente profundiz6 su
tendencia negativa al verse afectadas las exportaciones, y la
fuga de capitales de corto plazo presioné sobre las reservas. Con
ingresos reales estancados y una mayor conflictividad politica, la
resistencia al gobierno gané fuerza tras el estallido del “cordo-
bazo”, que implicé la salida de Krieger Vasena como ministro.
La cuestion de la eficiencia, que habia estructurado su proyecto,
comenzé a quedar de lado frente a preocupaciones sociales y
politicas més urgentes.

El BCRA debi6é adoptar una politica mucho mds activa. La
accioén sobre el mercado de futuros (y la acumulacién previa de
reservas) le permitieron enfrentar los importantes vencimientos
de obligaciones externas, originados en créditos e importacio-
nes en alza, a la vez que impulsé a los bancos a liquidar sus
divisas. Dada la contraccién monetaria ocasionada por la salida
de capitales, el BCRA mantuvo la expansién del crédito, pero
con una mayor selectividad; para que no presionaran sobre
el mercado de cambios se alenté su otorgamiento a empresas
medianas y pequefas (lo que se venia impulsando desde el
afo anterior) mientras se contenian las lineas dirigidas a los
grandes deudores, especialmente aquellos con acceso a finan-
ciamiento externo. El Directorio sefial6 luego que los resultados
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de las acciones emprendidas en este frente habian resultado
claramente expansivos.5

En junio de 1970, frente a un clima politico y sindical cada
vez mds enrarecido, el gobierno quiso relanzar el programa
“revolucionario” con el general Roberto Levingston al frente de
la Presidencia. Mas alla de la disputa politica, en el terreno econé-
mico la coincidencia era clara: era necesario un cambio de rumbo.
El nuevo presidente buscé el apoyo de los sectores en teorfa des-
plazados: los empresarios vinculados a la Confederacién General
Econémica (CGE) y los sindicatos “participacionistas” de la
Confederaciéon General del Trabajo (CGT). Ahora se sefialaba que
el desarrollo econémico nacional debia basarse “en la formacién
interna del capital y en incrementos sustanciales de las exporta-
ciones industriales y agropecuarias”, mientras el capital extran-
jero podria participar siempre que no afectara “los intereses de la
Nacién”. El impulso a la industria bdsica ocupaba un lugar tras-
cendente en el nuevo programa. Por otra parte, se proponia “rees-
tructurar el mercado financiero a fin de promover el incremento
del ahorro nacional proveniente de todos los niveles de ingreso y
facilitar su canalizacién a través de sistemas dgiles y eficientes” y
también “promover la creacién y proteger la actividad de bancos
de capital nacional que proporcionen recursos financieros a las
empresas nacionales, econémica y tecnolégicamente eficientes”.>”

La designacién de Carlos Moyano Llerena en el Ministerio de
Economia expres¢ la btisqueda de cierta continuidad del progra-
ma de Krieger, aunque la situacién politica fue dejando cada vez
menos margen de accién. En octubre, Aldo Ferrer, que se habia
incorporado antes al frente del Ministerio de Obras y Servicios
Publicos, pas6é a Economia y dio un giro a la politica macroeco-
némica, para adoptar tintes mas nacional-desarrollistas. Los obje-
tivos centrales de la nueva estrategia eran acelerar el crecimiento
y mejorar el nivel de vida de la poblacién, mediante una mejor
distribuciéon del ingreso y el pleno empleo. Se dejé de lado el

% BCRA, 1970, p. 44.
5 Articulos 88 y 89, “Politicas Nacionales”, decreto 46 del 29 de junio de 1970, p. 5.
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eslogan de la estabilidad para promover la “argentinizacién”: el
desarrollo de industrias bésicas de capital nacional, la descentra-
lizacién regional y las exportaciones industriales se fijaron como
los nuevos ejes.®

Se previé que el BCRA encabezara un reordenamiento integral
del mercado financiero y se sefial6 la necesidad de que se garanti-
zaran los recursos monetarios para coadyuvar al logro de los planes
desarrollistas, especialmente sustentados en el financiamiento de
empresas de capital nacional para lograr la “argentinizacién del sis-
tema”. Sobre la base del BIRA se cre6 el Banco Nacional de Desarrollo
(BND), con funciones mucho mds amplias (Rougier, 2004). Ferrer
también impulsé la instauracién de un Fondo de Ahorro para la
Participacion en el Desarrollo Nacional, con el objetivo de obtener
financiacion para grandes obras de infraestructura, la industria de
base y la reconversién industrial de las empresas argentinas.

Aunque la inflacién triplicé a la del afio previo, el PBI continu6
su expansién en 1970. Un elevado monto de exportaciones suma-
do a las entradas de capital (mayormente de corto plazo) habilité
la reasuncién de la posicién compradora de divisas del BCRA.
Para facilitar la colocacién de las exportaciones manufactureras,
se estableci a principios de afio una tasa general del 15 por ciento
en concepto de reintegros impositivos, aunque luego se rebajo.
Ademads, se amplié la némina de productos industriales promo-
cionados, especialmente los que tenfan por destino la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). Por su parte, el
BCRA, en linea con los nuevos postulados desarrollistas, adopté
una politica monetaria fuertemente expansiva. El direcciona-
miento del crédito fue amplificado; los fondos debian destinarse
a empresas de capital nacional, mientras las extranjeras fueron
inducidas a conseguir préstamos del exterior y en el mercado
extrabancario.”” Esta intervencién permitié que —a pesar del recru-

% Esto es, la aplicacién del “modelo integrado y abierto” que Ferrer venia esbozan-
do desde afios atrds y que hemos analizado en Rougier y Odisio (2012).

¥ En diciembre de 1970 se establecié que el crédito a otorgar a las empresas
extranjeras sélo podia expandirse a una tasa que no superara el 50 por ciento
del aumento en la cartera de préstamos generales de cada banco, aunque poco
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decimiento de las dificultades internas y externas— la produccién
interna alcanzara una expansién importante.

En febrero de 1971, el BCRA adopt6 numerosas medidas sobre
el funcionamiento del mercado financiero. Se liberaron los tipos
de interés a fin de estimular la captacién del ahorro y se fij6 un
nuevo régimen de depdsitos con permanencia minima de un afio,
que buscaba recursos para un sistema de crédito a mediano plazo.
Las tasas activas se incrementaron, aunque en términos reales
permanecieron en valores negativos. Los bancos debian orientar al
menos la mitad de los fondos recibidos a la inversién en bienes de
uso de produccién nacional. También se introdujeron normas para
financiar un Plan de Viviendas Econémicas Argentinas, se cre6 un
fondo de garantia de los depésitos y se procedié al reordenamien-
to del mercado de aceptaciones.

Estos esfuerzos se produjeron en un marco internacional de cri-
sis y fuertes reacomodamientos monetarios y financieros, que —en
parte importante— entrafiaron tasas de inflacién cada vez mds altas
y un déficit creciente en el balance de pagos. Las salidas de capi-
tal ocasionaron una importante disminucién de las reservas del
pais. Caido el régimen de Bretton Woods en 1971, se aumentaron
los reintegros para exportaciones de manufacturas, se actualiz6
la lista de productos promocionados y se incremento el control
sobre las importaciones. Tras varios reajustes en el tipo de cambio,
en septiembre se implanté un mercado de cambios regulado para
las operaciones comerciales y otro financiero, con cotizacién libre.

Unos meses antes, se habia sancionado una ley que involucré
la reforma de la Carta Orgdnica del Banco Central y el desmem-
bramiento del Ministerio de Economia y Trabajo, lo que provocé
la salida de Ferrer del gobierno.®’ El nuevo Ministerio de Hacienda
y Finanzas tendria a su cargo todo lo inherente a patrimonio,

después se ampliaron las deducciones que podian imputarse. Para facilitar la
movilidad de los recursos, se decidié eliminar restricciones sobre las operacio-
nes interbancarias.

 La reorganizacion implicé la creacion de los Ministerios de Hacienda y Finanzas,
y de Industria, Comercio y Minerfa.
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finanzas del Estado y promocién del desarrollo; quedaba bajo su
potestad el manejo de la politica bancaria, monetaria y crediticia
del pais, de los mercados de valores y de seguros y reaseguros, y
participaba en la determinacién de la politica de pagos internacio-
nales. Especificamente se establecié que el BCRA pasaba a “depen-
der directamente” del Poder Ejecutivo Nacional; este avance sobre
la autonomia del Banco implicaba, en cierto grado, el abandono de
los principios que habian guiado su conduccién desde la reforma
de 1957.

Los recursos puestos a disposicién del sistema bancario por el
BCRA tuvieron una importante proliferacién en 1970 y 1971. La
asignacién de fondos mantuvo los objetivos de financiacién para
regimenes promocionados y para brindar sostén a algunas activi-
dades regionales (aztcar, vino, algodén, tabaco), la JNG, los moli-
nos y la produccién avicola. Ocuparon los principales renglones el
financiamiento de las ventas a organismos publicos y, sobre todo,
los montos destinados a las instituciones hipotecarias. También
gan6 importancia el financiamiento del sector industrial a través de
adelantos al flamante BND, que orientarfa también los préstamos
del régimen de “rehabilitacién de empresas” ya mencionado. En
tanto, perdi6 participacién el financiamiento a los bancos comercia-
les y se fijaron limitaciones para los créditos de los grandes deudo-
res. Los préstamos de orientacion selectiva mediante liberacién de
encajes tuvieron una expansion global significativa. La actividad
industrial recibié parte importante de los recursos, a través de
la promocién de exportaciones manufactureras, asistencia para
la venta de equipos y construcciéon de obra ptblica, entre otros
programas. El mercado de valores, a pesar de diversas medidas
promocionales adoptadas, mantuvo su débil desenvolvimiento.

Finalmente, la agudizacién del conflicto social llevé a que
en 1972 el gobierno militar —comandado ahora por el general
Alejandro Lanusse— adoptara como objetivo casi excluyente el
restablecimiento del sistema democrético. Desde el punto de vista
econémico, ademads del agravamiento del déficit fiscal y las difi-
cultades del sector externo, aparecieron mayores presiones sobre
la inflacién. Con todo, el PBI mantuvo su expansién. Las reservas
del BCRA se incrementaron gracias al ingreso de capitales, la
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revaluacién de monedas extranjeras y la asignacién de mayores
DEG del FML® También auxilié una notable mejora en los tér-
minos del intercambio. El BCRA mantuvo desdoblado el tipo de
cambio, la intervencién en el mercado de divisas a término y el
control sobre las importaciones. En febrero se reimplantaron dere-
chos méviles a la exportacién de productos tradicionales, mientras
se redujeron gravdmenes y se dieron mayores incentivos sobre las
ventas externas promocionadas, con reintegros adicionales para
las de productos manufacturados. Adicionalmente, se impusieron
medidas para aplacar las salidas de capital en tanto se producia la
transicion institucional.

Los anos vertiginosos del tercer gobierno peronista,
1973-1976

El peronismo retorné al poder luego de 18 afios de proscripcién y
persecucién politica. El programa econémico inicial comandado
por José Gelbard utiliz6 los instrumentos asociados a su orien-
taciéon politica: aumentos salariales, controles de precios, bajas
tarifas de servicios ptblicos y expansién del gasto y del crédito.
Estas medidas aceleraron el aumento del PBI y la utilizacién plena
de la capacidad instalada en el sector industrial, que incrementé
las importaciones de insumos, cuyos precios treparon notable-
mente luego de la “crisis del petréleo” de 1973. El incremento
de los precios de los productos importados, las dificultades para
la colocacién de las exportaciones y la caida de los términos del
intercambio, luego de un breve auge inédito de los precios de
las materias primas, complicaron el frente externo. A partir de
entonces comenzd una etapa de ajuste, que presenté ciertas ana-
logfas con el cambio de 1949: se apunté a rebajar el salario real y
el consumo y a una recomposicién de la posicién fiscal. Un ajuste

¢t Los Derechos Especiales de Giro (DEG) son activos de reserva internacional,
utilizados por el FMI desde 1970 con el objetivo de reemplazar al oro y al délar
en las transacciones internacionales.
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mds drdstico se produjo en junio de 1975 durante la gestién de
Celestino Rodrigo con una megadevaluacién y suba de tarifas y
combustibles (medidas conocidas como el “rodrigazo”), pero los
subsiguientes aumentos de salarios y de precios impidieron la
estabilizacién. Una politica de minidevaluaciones emprendida por
Antonio Cafiero en el segundo semestre contuvo parcialmente la
apreciacion del tipo de cambio, aunque la incapacidad del sector
publico de aumentar sus ingresos al ritmo de la inflacién exacerb6
el problema fiscal. El ajuste de las cuentas externas se torné lento
y la amenaza de una cesacién de pagos promovié la aplicacién
de nuevas medidas recesivas en los dltimos meses de gobierno,
que serfan trdgicamente profundizadas por la dictadura militar
(Rougier y Fiszbein, 2006).

La politica econémica de Gelbard se sustenté en la concerta-
cién. El acuerdo, refrendado en el Congreso por la CGE y la CGT
en junio de 1973, perfilaba una serie de medidas tendientes a la
estabilizacién en el corto plazo, como la recomposicién salarial
y la fijacién de precios, y otras de cardcter mds estructural con la
pretension de impulsar el crecimiento econémico y ahuyentar la
radicalizacién social en aumento. Una serie de pactos sectoriales
fue completada a fines de afio junto con la presentaciéon del Plan
Trienal para la Reconstruccion y la Liberacién Nacional, que tenfa
como objetivos prioritarios fijar un “proceso gradual y acelerado
de distribucién del ingreso nacional que restituya a los asalaria-
dos una participacién justa”; la “modificacién de las estructuras
productivas y distributivas, a fin de conformar un nuevo modelo
de produccién, consumo, organizacién y desarrollo tecnolégico”,
y la “recuperacién de la independencia econémica” a través del
impulso de la empresa de capital nacional y la reversién de la des-
nacionalizacion. Dentro de estos lineamientos, la reforma financie-
ra adquirfa un papel central:

El control del sistema monetario y bancario ha sido mejo-
rado en medida sustancial a través de la nacionalizacién de
los depésitos y de la regionalizacién de los directorios del
Banco de la Nacién y del Banco Nacional de Desarrollo.
La centralizacién del crédito, posibilitada por la nacionali-
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zacién de los depdsitos, permitird al Banco Central dirigir
los recursos del ahorro interno captados por los bancos y
otras instituciones financieras, hacia las actividades que
se consideren prioritarias para la etapa de Reconstruccién
y Liberacién Nacional, siendo éste uno de los principales
mecanismos de impulso y correccién en el proceso de eje-
cucién del Plan.®

Durante la segunda mitad de 1973, se sancionaron distintas dispo-
siciones legales sobre entidades financieras y la nacionalizacion de
fondos bancarios. La nueva reforma emulaba moderadamente la
de 1946: en agosto, se dispuso que todas las entidades financieras
transfirieran sus depésitos al BCRA y quedaron imposibilitados de
utilizar esos fondos por su propia cuenta. El BCRA se haria cargo
de las tasas de interés que se pagarfan por los depésitos. Las enti-
dades prestaban a partir de sus propios capitales y reservas y de
los recursos facilitados por el BCRA mediante el redescuento. La
ley estipulaba los criterios generales para la provisiéon de fondos
a los bancos de acuerdo con el programa econémico. Ahora bien,
la capacidad prestable de las instituciones dependia del monto
de los depdsitos que recogieran, por lo cual su esfuerzo podia
promover una movilizacién mds amplia de ahorros. Ademds, los
bancos percibirfan una comisién uniforme por categoria y region,
independientemente de los costos que tuvieran, con lo que se pro-
curaba cierta competencia en la captacién de depésitos, incentivo
que no habia existido en la experiencia de 1946.

La formulacién de las metas de distribucién sectorial y regional
del crédito quedaba sujeta a las previsiones de crecimiento del
Plan Trienal. La idea era canalizarlo selectivamente en favor de la
pequefia y mediana empresa y de las regiones y sectores sociales
rezagados, lograr un adecuado grado de liquidez y financiamiento
de la economfia, y afirmar el poder de decisién nacional sobre la
canalizacién del ahorro interno. Para ello se utilizaban dos grandes

©2 PEN, 1973, p. 30.
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lineas de redescuentos: especificos (sectoriales) y generales. Los
primeros tenfan tasas de interés diferenciales, como por ejemplo
para financiar la construccién de viviendas, los ciclos estacionales
de produccién agropecuaria y las exportaciones no tradicionales.
Los segundos gozaban de mayor flexibilidad y el BCRA determi-
naba s6lo proporciones minimas de fondos que debfan volcarse a
sectores prioritarios. Finalmente, el BCRA especificaba los atribu-
tos de las firmas beneficiarias, tanto en funcién del volumen de
crédito como de plazos y la tasa de interés (Gaba, 1974).

En agosto se prohibi6 que las entidades financieras participa-
ran en el capital o la direccién de otras instituciones de distinta
clase o naturaleza, de modo de impedir que los bancos comercia-
les derivasen operaciones hacia entidades vinculadas. También
la Carta Orgdnica del BCRA fue modificada con el propésito de
adecuar la institucién a las nuevas normativas. Allf qued¢ sefia-
lado que el Banco tenia por objeto regular el crédito y los medios
de pago a fin de crear condiciones para mantener un desarrollo
econémico ordenado y creciente con sentido social, un alto grado
de ocupacién y el poder adquisitivo de la moneda.

Las normas tendieron a consolidar el cardcter nacional de las
entidades financieras con el propdsito de que no se repitiesen los
procesos de desnacionalizacién. En septiembre de 1973 se dispuso
la “reargentinizaciéon” de varias entidades en manos de bancos
extranjeros. Con todo, como sefialé6 Gémez Morales (1986), no se
trataba de incorporar mds bancos al Estado, sino de aplicar el aho-
rro en funcién del interés nacional. Dado que los bancos naciona-
lizados apenas captaban un 3 por ciento del total de los depédsitos,
la medida tenfa, en rigor, més repercusién politica que econémica.
Guardando coherencia con lo dispuesto por la ley de inversiones
extranjeras, las disposiciones obligaban a las entidades financieras
extranjeras que no fuesen bancos comerciales a transformarse en
nacionales.

Producida la nacionalizacién de los depdsitos, se asignaron
once margenes de adelantos en cuenta y redescuentos y se estable-
ci6 un limite de redescuento general al cual las entidades afectaron
sus operaciones de préstamos e inversion corriente. Para los crédi-
tos destinados a la promocién de exportaciones, se establecieron
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lineas de redescuento sin limite prefijado, que también se aplica-
ron para financiar ventas a organismos publicos. Por otro lado, se
acordaron lineas especificas para préstamos a pequefias y media-
nas empresas y para financiar viviendas econémicas.® La politica
monetaria estuvo orientada a incrementar los niveles de liquidez
del sector privado, que habian bajado fuertemente en el periodo
previo; esa expansion, junto con la caida de las expectativas infla-
cionarias, provocé una mayor liquidez en términos reales. Los
préstamos a las empresas fueron el factor de mayor participacién
en el crecimiento de los recursos monetarios.

El grueso de los redescuentos se destiné a satisfacer necesida-
des varias de los bancos (redescuento general). Los redescuentos
especificos, que representaron el 20 por ciento del total de la
financiacién otorgada por el BCRA, se orientaron al sustento de las
actividades agropecuarias —la financiacién de la comercializacién
de cosechas a través de la JNG tuvo un lugar destacadisimo-, la
produccién de cafia de azticar y la vitivinicultura. En un segundo
lugar, las actividades industriales fueron particularmente benefi-
ciadas, destacdndose la linea de prefinanciacién de exportaciones
promocionadas. También fueron importantes los préstamos a las
pequefias y medianas empresas, y a las empresas y reparticiones
nacionales (como SEGBA o Vialidad Nacional). Por su parte, los
adelantos se concentraron en la financiacién de viviendas y las
ventas a organismos publicos.

En relacién con las tasas de interés, el equipo econémico de
Gelbard hizo realidad las demandas planteadas por la CGE, que
consideraba que el crédito era caro y excesivamente concentrado
en las grandes empresas extranjeras.* Para impulsar la inversion,
pero también como forma de compensar los incrementos sala-
riales, se dispuso la disminucién de las tasas de interés para los
tomadores de créditos, que favorecia especialmente a las pequerias
y medianas empresas. Por otra parte, el BCRA dispuso la crea-
cién de una linea especial para el financiamiento del aumento de

% BCRA, 1974, pp. 7-8, 39.
& CGE, 1972.
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las remuneraciones; estos préstamos se otorgarian a una tasa de
interés apreciablemente menor a la de los préstamos generales,
discriminando también a favor de las empresas de menor tamario.
Como estimulo al crédito a mediano plazo, la tasa de interés fue
rebajada para este tipo de préstamos. No obstante, la disminucién
de las tasas nominales result inferior a la reduccién lograda en el
ritmo inflacionario, que tuvo el efecto indeseado de aumentar la
carga financiera de las firmas.

Por su parte, los dos tipos de cambio, comercial y financie-
ro, permanecieron constantes en términos nominales durante la
gestion de Gelbard y recién tuvieron fuertes ajustes a partir de
1975. En 1973 y 1974 las exportaciones promocionadas se nego-
ciaron por el mercado financiero, mientras que las exportaciones
tradicionales recibieron un tipo de cambio “mezcla” entre ambos
mercados. Para las importaciones se mantuvo el mismo régimen,
aunque a partir de enero de 1974 se autorizé el pago integro de
ciertos productos por el mercado comercial y se modificé el trata-
miento para otros.

En 1974 la economia tuvo buen desempefio. El consumo
interno fue un claro motor del crecimiento, aunque la inversién
en equipos fue poco significativa. El balance de pagos volvié a
ser favorable, pero muy inferior al del afio anterior por distintos
problemas en los principales rubros de exportacion mientras el
valor y el volumen de las importaciones crecieron fuertemente.
La liberacién del régimen para el pago de las importaciones y
la implantacién temporaria del tipo de cambio comercial para
el abastecimiento de algunos insumos esenciales provocaron un
incremento de las adquisiciones en el exterior y la salida de divi-
sas, pues muchas compras que se venfan abonando a plazo pasa-
ron a pagarse al contado. En esas circunstancias, el BCRA perdi6é
reservas de manera acelerada. En los tltimos meses del afo, la
economia mostré una tendencia al desequilibrio externo al tiempo
que se registraba un “recalentamiento” interno, que agravaba en el
corto plazo la desestabilizacién generada por el incrementado pro-
ceso inflacionario. La restriccién externa y la restriccién financiera
se agudizaron, pero su efecto monetario contractivo fue compen-
sado por la expansion del déficit fiscal.
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La politica econémica se orienté entonces a la bisqueda de la
mesura, a realizar “los ajustes necesarios y atin méds urgentes para
atender a orientar el proceso hacia un equilibrio adecuado que
permita, al mismo tiempo, fortalecer la inversién reproductora que
asegure el nivel de empleo, el crecimiento del PBI y su justa dis-
tribucién entre los grupos de la economia”.®® Hasta ese momento,
la politica monetaria habia seguido sin mayores modificaciones
los lineamientos esbozados por la reforma financiera, incluso la
actualizacién del Acta de Compromiso Nacional en marzo de 1974
dispuso que el BCRA implementara una linea de crédito especial
para la atencién de las necesidades financieras derivadas del ajuste
salarial. Pero a partir de los cambios en el gabinete econémico, se
buscé principalmente desacelerar la tasa de creacién de recursos
monetarios. Los préstamos al sector privado disminuyeron en tér-
minos reales en el segundo semestre del afio. Como en 1949, el ajus-
te fue comandado por Alfredo Gémez Morales, quien habia pasado
de la conduccién del BCRA al Ministerio de Economia en octubre.

El redescuento general se mantuvo en el 60 por ciento del total.
Del resto, una parte importante se destiné nuevamente a las acti-
vidades agropecuarias a través de la JNG y a la agroindustria. Los
redescuentos a las actividades industriales fueron mayores que
los destinados a las actividades agropecuarias. Se destacaron la
prefinanciacién y financiaciéon de exportaciones industriales, régi-
men que fue ampliado con el propédsito de atenuar los problemas
externos.® Se agreg6 al régimen el apoyo de ventas al exterior de
plantas industriales y obras contratadas “llave en mano”. También
se otorgaron mayores facilidades de financiamiento a la construc-
cién de navios, con el propésito de incrementar sus posibilidades
de exportacién. Estos mecanismos resultaron exitosos y, de hecho,
las exportaciones promocionadas aumentaron a una tasa mds

% BCRA, 1975, p. 6.

% En el mismo sentido se intenté alentar el ingreso de capitales del exterior. Gomez
Morales sostenia que la ley de inversiones extranjeras era “excesivamente rigu-
rosa” y en respuesta, a inicios de 1974 se dispuso que las firmas fordneas podian
recibir asistencia financiera con los mismos derechos y obligaciones que las
nacionales.
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elevada que las tradicionales. También los préstamos a las activi-
dades frigorificas fueron importantes, en este caso para reponer
capital corriente. Entre las financiaciones especificas se destacaron
los préstamos a las pequefias y medianas empresas y los créditos
a mediano plazo. Una parte importante de los adelantos se destiné
principalmente al BHN para su participacién en el programa de
construccién de viviendas establecido por el Plan Trienal. También
se otorgaron abundantes fondos al BND para atender los proyec-
tos encarados por las empresas ptblicas, como obras de infraes-
tructura, adquisicién de bienes industriales, etcétera.

El afio 1975 fue particularmente complicado no sélo en términos
econémicos, sino sociales y politicos. Luego de diez afios de creci-
miento, el PBI tuvo signo negativo. La clave de ese proceso se situ6
en la restriccién externa. Las graves dificultades en el frente exter-
no y la aceleracién del proceso inflacionario (que super6 el 300 por
ciento anual) se reflejaron en el nivel de actividad, principalmente
de la construccién y del sector industrial, asi como en la inversién
y el salario real. El desequilibrio fiscal obligé a una importante emi-
sién que superd de manera holgada la absorcién externa. Aun asi,
el ritmo inflacionario fue mayor a la expansién monetaria nominal,
lo que redujo los coeficientes de liquidez con las consiguientes
dificultades para el desarrollo de las operaciones corrientes de la
industria y el comercio, que debieron recurrir a un oneroso finan-
ciamiento externo de corto plazo. En la primera parte del afio, la
politica monetaria estuvo destinada a evitar que la expansién de
la cantidad de dinero agravase el desequilibrio externo. Luego,
cuando los aumentos de precios y salarios se dispararon como con-
secuencia del “rodrigazo”, se proporcionaron fondos adicionales al
sector publico y se implementaron lineas de redescuento especiales
al sector privado para evitar una mayor recesién econémica. En esa
expansion tuvo especial peso el financiamiento de la construcciéon
de viviendas y los créditos para atender los aumentos salariales,
computados dentro de la cartera general. Los redescuentos a las
empresas ptblicas fueron similares al afio anterior, mientras que la
asistencia a las firmas pequefias y medianas disminuy®é.

En lineas generales, se mantuvo el financiamiento al sector
agropecuario en las lineas trazadas desde 1973. En cuanto a la
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industria estrictamente manufacturera, se destaca el apoyo a la
Direcciéon General de Fabricaciones Militares para la compra de
insumos sidertirgicos y el financiamiento de las necesidades de
evolucién de SOMISA, ademds del financiamiento de las compras
de insumos por parte de la Corporacién para el Desarrollo de la
Pequefia y Mediana Empresa.

Cuando surgieron los primeros problemas en el frente externo,
el Directorio del BCRA mantuvo una preocupacién constante por
la situacién cambiaria. Durante 1975 se practicaron varios ajustes a
las paridades cambiarias con el propésito de incentivar las expor-
taciones y desalentar las importaciones. Luego de la devaluacion
llevada adelante por Gémez Morales en marzo y particularmente
por Rodrigo en junio, se aplicé una politica de ajustes graduales de
los tipos de cambio para acompaiiar la evolucién de la inflacién y
como instrumento para hacer frente a la dificil situacién externa.
Las correcciones resultaron en varias oportunidades inferiores
al aumento de los costos internos, pero la caida de la actividad
econdmica y las restricciones cuantitativas compensaron el efecto
sobre las importaciones.

Por otro lado, se adoptaron diversas medidas en materia de
negociacién de divisas, modificindose el esquema de liquidaciéon
entre el mercado comercial y financiero. También se incrementa-
ron los derechos a la exportacién y se redujeron los reintegros, se
clasificaron los productos de importacién y se estableci6 la obli-
gatoriedad del seguro de cambio para su pago, con algunas pocas
excepciones. En agosto se creé ademds un mercado financiero espe-
cial, con un tipo de cambio superior, donde se autorizo la venta de
divisas correspondientes a las exportaciones promocionadas. A fin
de afio, las operaciones que se cursaban por el mercado comercial,
que registraba los tipos de cambio mds bajos, fueron transferidas al
mercado financiero. En enero de 1976 se agregd el tipo de cambio
libre para gastos de viajes y turismo mientras las devaluaciones se
disponian semanalmente. A comienzos de marzo se reorganizé el
mercado de cambios y se suprimi6 el seguro de cambio.

Las tasas de interés reales, que habian sido sustancialmente
negativas en 1973 y cercanas a cero en 1974, se hicieron estrepito-
samente negativas en 1975 a pesar de numerosas modificaciones.
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El BCRA sefialaba que el esfuerzo realizado en esos ajustes habia
sido sobrepasado por el crecimiento de los precios.®” Durante la
gestién de Rodrigo, el BCRA elev6 la tasa de redescuento gene-
ral y limit6 el esquema preferencial a las provincias mds pobres.
También se ajustaron las tasas médximas para el resto de las lineas
de crédito y se conservé la preferencia para algunos sectores y
actividades, como el fomento de las exportaciones y las peque-
fias y medianas empresas. Por otro lado, el desordenado proceso
inflacionario luego del “rodrigazo” coincidié con una orientacién
del sistema hacia operaciones de corto plazo, que contrariaba los
objetivos de la reforma financiera de 1973.

Luego, durante la gestion de Cafiero se intenté aplicar la
indexacién de los préstamos de mediano y largo plazo anunciada
por Rodrigo, pero la medida no prosper6; segtin Di Tella (1986),
fue impedida por la resistencia empresaria ya que “el nuevo siste-
ma habria puesto fin al subsidio implicito de los préstamos a tasas
reales que resultaban negativas”. Finalmente, varias medidas de
liberalizacion financiera implementadas a finales de 1975 constitu-
yeron “los primeros antecedentes de la transformacién que se ope-
rarfa en los aflos siguientes en los mecanismos de funcionamiento
del sistema financiero local. Por el momento, servian como punta
de lanza para romper el control de las autoridades sobre el sistema
monetario” (Schvarzer, 1986).

Conclusiones

Como hemos visto, la politica del BCRA —crediticia, externa, de
financiamiento al Estado- fue moldeada, en parte importante,
por los lineamientos de politica econémica que impulsaron las
distintas administraciones entre el primer y el tercer gobierno
peronista. Sin embargo, mds alld de las intenciones particulares
de cada gobierno, tuvo mds peso en esa definicién la marcha de la

 BCRA, 1976, p. 12.
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economia nacional en cada coyuntura. Notoriamente, en momen-
tos de crisis y de expansién, las medidas tomadas tendieron a
asemejarse. Forzado a enfrentar esos vaivenes, la respuesta del
BCRA cuando se complicaba la situacién econémica implicé la
recurrencia al control de importaciones “superfluas”, el fomento
de las exportaciones o la restriccién del crédito (a pesar de libe-
raciones condicionadas, como para que las empresas solventaran
los aumentos salariales o sus deudas impositivas); mientras que
durante los momentos de expansién se revertian esas limitaciones
y la politica monetaria, de comercio exterior y de financiamiento
se volvia mds ductil y generosa. En este sentido es interesante
notar que, al asumir los mandos militares el Poder Ejecutivo su
intencién fue siempre la de liberalizar los mercados. Aunque
con suerte dispar, tras los golpes de 1955, 1962 y 1966 la politica
financiera y cambiaria se orienté a remover los controles que los
gobiernos democrdticos habian implantado antes, aunque la evo-
lucién macroeconémica impuso sus limitantes.

Con todo, hemos visto que subyacente a esas oscilaciones —de
las que, sin duda, ninguna institucién podia escapar—, se mantuvo
constante la funcién del Banco Central como “agente del desa-
rrollo”, con todas las herramientas sefialadas por Epstein (2007):
el financiamiento al Estado, el manejo del mercado de cambios
y el control de los precios, el despliegue de politicas de fomento
sectorial, o la asignacién de crédito por motivos sociales. En par-
ticular, durante los momentos de crisis, se trataba de sostener a
la industria nacional y cuando se lograba relanzar el crecimiento,
se apostaba por complejizar su estructura. Por ejemplo, algunos
de los elementos casi permanentes fueron el apoyo brindado a
la construccién de viviendas populares, a la agroindustria o la
produccién tradicional del interior del pafs, la financiacién de las
ventas de manufacturas a organismos publicos o el fomento de
la exportacion industrial, que se fue amplificando durante todo
el periodo y acompafié la propia maduraciéon del sector. En un
mismo sentido (aunque discutible), quizd deba mencionarse tam-
bién el mantenimiento de tasas de interés reales negativas, las que
implicaron un fuerte subsidio para las empresas tomadoras de
crédito durante la mayor parte del periodo estudiado.
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Ahora bien, no debe descuidarse que entre 1946 y 1976 la
inestabilidad de las variables bajo supervisién del BCRA actu6
en contra de la planificacion del sistema financiero en funcién del
desarrollo o al menos del establecimiento de una politica perdu-
rable y consistente de promocién. La inflacién, la devaluacién, la
modificaciéon de las tasas de interés, las fluctuaciones de los mer-
cados de titulos y valores, entre otros, fueron todos problemas que
concitaron que la intervencién de la entidad debiera concentrarse
en el corto plazo. Especialmente en los periodos de crisis, la poli-
tica monetaria, cambiaria y financiera quedé supeditada a contra-
pesar los desequilibrios de la macroeconomia nacional y relegar
los objetivos mds generales vinculados al desarrollo.

En el repaso final, es evidente que la caida del tercer gobierno
peronista cerré la estrategia de creciente intervencién que habia
ensayado el BCRA desde la nacionalizacién de 1946. A pesar de
que la reforma de 1973 recogié en parte importante la experien-
cia de las décadas previas, configur$ el tdltimo estertor de los
esfuerzos promotores del Banco, sin haber logrado del todo sus
objetivos. El posterior abandono del modelo de industrializacién,
los cambios en las condiciones financieras internacionales y la
hegemonia del ciclo ideoldgico neoliberal motivaron que se dejara
de lado la preocupacién por el desarrollo, y se cercenara la capa-
cidad de control sobre el mercado financiero. La desregulacién
acarre6 consecuencias devastadoras para el entramado industrial,
y el BCRA parecié6 promover la transferencia de ingresos desde
el sector productivo al financiero. En suma, después de 1976, el
Banco Central, como el pais, perdi6 el rumbo econémico.
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RAMIRO COVIELLO

3 | El Programa Conjunto CFI-IIEF/CGE
(1962-1965) a la luz de los debates sobre
estrategias de desarrollo

Mucho se ha escrito en tiempos recientes acerca de los fracasos
de la planificacién estatal del desarrollo en la Argentina del ter-
cer cuarto del siglo veinte (Fiszbein, 2010; Jduregui, 2014, 2015;
Schvarzer, 2000; Tereschuk, 2008). El hecho de que ninguno de
los planes que fueron elaborados en esos afios se haya mantenido
vigente durante el perfiodo que abarcaban sus proyecciones es un
dato insoslayable en ese sentido. No obstante, eso no supone negar
todo mérito al avance del planeamiento, pues se reconoce que éste
hizo importantes aportes, por ejemplo, en lo referente a la forma-
cién de recursos humanos, en tanto dimensién de las capacidades
estatales y de las tecnologias de gobierno (Fernandez Lépez, 2001;
Goldberg, 2004; Grondona, 2014; Jduregui, 2013).

La hipétesis que guia este trabajo se inscribe justamente en la
indagacién de algunos de esos logros menos espectaculares, grises
o subsidiarios. En particular, sostiene que, pese a la incapacidad
que exhibieron los organismos de planificacion (y, en general, el
Estado argentino) para conducir el proceso de desarrollo nacional
por un sendero exitoso, al operar como plataformas para los deba-
tes sobre estrategias de desarrollo, permitieron que ciertos proyec-
tos de reforma entraran en la agenda estatal, alcanzando, incluso,
resultados parciales en las direcciones sefialadas por aquéllos.

Dicha hipétesis general es abonada, aqui, a partir de un
andlisis de caso. Se trata del “Programa Conjunto de Desarrollo
Agropecuario e Industrial”’, en el que participé el Consejo
Federal de Inversiones (CFI), uno de los organismos de planifi-
cacion creados en ese entonces. Lanzada el 11 de abril de 1962,
mediante la firma de un convenio con la Confederacién General
Econémica (CGE), esa iniciativa funcion6 hasta principios de 1965.
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Especificamente, interesa indagar cémo se vinculé el Programa
con los debates sobre estrategias de desarrollo, que en la coyuntu-
ra de la primera mitad de la década de 1960 se vieron impulsados
por la interseccién de una serie de procesos de diverso orden.
Se pone particular atencién a la problematizacién de la cuestién
industrial y su vinculo con el estrangulamiento externo de la eco-
nomia argentina, pues era, en ese entonces, el principal eje articu-
lador de esos debates.!

En vistas de ese propésito, primero se caracterizan los diversos
procesos que dieron forma a la coyuntura en la que se inserté el
Programa y las instituciones que lo impulsaron. En segundo tér-
mino, considerando que se trata de una iniciativa poco estudiada
hasta el momento, se describen los aspectos generales del Programa
Conjunto.? Luego, se presenta el principal aporte empirico de esta
investigacion: el andlisis de un conjunto de trabajos que le dieron
vida a esa iniciativa, conformado, fundamentalmente, por aquellos
que abordan la cuestién de la estrategia de desarrollo en general y
los que se centran en el tratamiento del sector externo. Producto de la
indagacion, esos trabajos fueron organizados en dos subconjuntos,
acordes con el modo en que aparecen articuladas sus propuestas. En
consecuencia, son descriptos en apartados distintos. Finalmente, se
recogen las principales reflexiones del recorrido propuesto.

Aspectos de la coyuntura y rasgos de las
instituciones promotoras del Programa

Entre los procesos entrecruzados en la coyuntura de emergen-
cia del Programa, debe mencionarse, en primer lugar, el de

En términos tedricos, esta investigacion se inscribe en la sociologia de las proble-
matizaciones. El concepto de problematizacién fue acuiiado por Michel Foucault
en relacién a la historia del pensamiento, quien lo define como un trabajo de
reflexion que articula una preocupacién fundamental (por caso, el estrangula-
miento externo del proceso de desarrollo) en una cuestion (;con qué estrategia
de industrializacion resolver ese estrangulamiento?) (Foucault, 2003).

Como excepcién debe sefialarse el tratamiento que le dan Rougier y Odisio (2017)
a uno de los trabajos que integraron el Programa.
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modernizacion de las Ciencias Econdmicas. El resultado de éste,
que venia siendo alentado en el pais desde fines de la década
anterior, en intima relacién con el avance del intervencionismo
econémico estatal, fue la emergencia de los “economistas pro-
fesionales”, en tanto nueva “elite intelectual-estatal” (Neiburg
y Plotkin, 2004). Como parte del mismo, surgieron multiples
instituciones que darfan cobijo a esos expertos y operarian como
plataformas para los debates sobre estrategias de desarrollo.’
Algunas de ellas se vincularon al creciente interés empresario en
fundar sus posiciones corporativas sobre bases cientificas. Es el
caso del Instituto de Investigaciones Econémicas y Financieras de
la CGE (IIEF/CGE), creado a principios de 1962 con el objetivo de
“consolidar el punto de vista de los empresarios”, “estudiar los
problemas del desarrollo econémico nacional” y posibilitar que
la CGE realizara una “contribucién intelectual y empiricamente
elaborada” a las discusiones sobre politica econémica (Brennan y
Rougier, 2013).* El “programa regular” de trabajos de aquél conta-
ba con un “equipo estable de economistas y técnicos”, enfocado en
la investigacién estadistica, la preparacion de informes periddicos
de coyuntura, el asesoramiento a cdmaras y federaciones empre-
sarias, el intercambio de informacién con organismos ptblicos y
privados nacionales e internacionales, el mantenimiento de un
centro de documentacién econémica y financiera, la conduccién
de la revista CGE - 200 millones y la realizacién de cursos y con-
ferencias.” Hasta 1968, la Direccién del IIEF/CGE qued a cargo
de José B. Gelbard, el histérico dirigente de la entidad empresaria
(Seoane, 1998).

3 En palabras de Ferndndez Lépez (2001), los afios sesenta representaron la “edad
de oro” de las Ciencias Econémicas argentinas, pues se alenté “la formacién de
jévenes economistas, nacieron asociaciones, se reanudé la actividad académica,
se crearon carreras, se apoyaron estudios de posgrado en el exterior y se crearon
entes publicos y privados servidos por economistas”.

* La CGE era una entidad patronal ligada a la burguesia nacional e intimamente

asociada al peronismo desde su surgimiento en 1952. Segun Schvarzer (2000),

alrededor de dicha institucién se nucleaba uno de los grupos mds activos del

pensamiento técnico industrialista.

CFI-IIEF/CGE, 1963a, p. 37-38.
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Otros organismos emergieron como resultado de la retroali-
mentacién del proceso anterior con el desarrollo institucional de
la planificacién.® En una coyuntura regional e internacional favo-
rable, éste fue tibiamente impulsado por el gobierno de Arturo
Frondizi (1958-1962) e intensificado por los de sus sucesores: José
M. Guido (1962-1963) y Arturo Illia (1963-1966).” E1 CFI, un ente
autdrquico financiado por las provincias, fue uno de los organis-
mos que protagonizaron ese despliegue planificador y el tinico
que se ha mantenido vigente hasta hoy. Su creacién, concretada
durante la Tercera Reunién de Ministros de Hacienda (agosto de
1959, Santa Fe), fue propuesta por el Ministerio de Economia y
Hacienda bonaerense, bajo la gestion de Aldo Ferrer (Rougier,
2014).% Segun su Carta Constitutiva, se trata de un “organismo

¢ La relacion entre este proceso y el de modernizacién de las Ciencias Econémicas
puede leerse en las palabras del titular de la Junta de Planificacién Econémica
de la Provincia de Buenos Aires, Norberto Gonzdlez, quien, tempranamente,
identificé la formacién del CFI con la promocién de, entre otras cosas, la colabo-
racién entre las universidades y los 6rganos de gobierno (“Curso intensivo sobre
desarrollo econémico”, 1959).
7 Iniciativas como la Alianza para el Progreso, lanzada en 1961, ofrecian finan-
ciamiento de capitales estadounidenses a proyectos de reforma a condicién de
que fueran canalizados mediante organismos nacionales de planificacién. Esto
se inscribié en un giro de la politica hemisférica de Estados Unidos, que, a raiz
del “desafio cubano”, decidi6é gravitar mds decisivamente en América Latina,
apuntando el eje del desarrollo como respuesta a la “tentacién revolucionaria”,
en linea con los postulados de Walt Rostow (Halperin Donghi, 2008). En términos
regionales, desde 1953, la CEPAL asisti6 a distintos gobiernos en la programacién
del desarrollo, incluido el argentino, durante la autodenominada “Revolucién
Libertadora” (Hirschman, 1963). No es casual que, hacia 1962, se haya creado,
bajo la égida de aquélla, el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica
y Social (ILPES), cuya Direccién General quedd, hasta 1973, a cargo de Radl
Prebisch, y que, de inmediato, comenz6 a brindar cursos de formacién para los
técnicos gubernamentales de los paises de la regién (Franco, 2013).
CFI-IIEF/CGE, 1963a. La necesidad de constituir el CFI habia sido consagrada
en agosto de 1958, durante la Primera Conferencia de Gobernadores. Cabe decir
que la estructura del mismo estd compuesta por tres 6rganos: la Asamblea, que
fija la “accién politica general” del Consejo; la Junta Permanente, encargada de
la ejecucién de esa linea; y la Secretarfa General, designada cuatrienalmente por
la Asamblea, con la funcién de ocuparse de la “gestién técnica y administrativa”
del organismo. En esos afios se crearon también otros organismos vinculados
a la planificacién estatal: la Comisién Nacional de Administracién del Fondo
de Apoyo al Desarrollo Econémico (1959) y el Consejo Nacional de Desarrollo
(1961).
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permanente de investigacién, coordinacién y asesoramiento”,
instituido con el propédsito de “promover el desarrollo arménico
e integral del pais”. En virtud de ello, se le asigné la mision de
orientar las inversiones “sobre la base de la posibilidad econémi-
ca de cada regién”. Pero, ademds de la asistencia inmediata para
solucionar problemas provinciales en el corto plazo, entre sus
tareas se incluyeron el diagndstico de situaciones econémicas y la
programacion de actividades orientadas a atenderlas a mediano y
largo plazo.’

Ahora bien, un balance a nivel regional destaca que, mds alld
del éxito o el fracaso en la implementacién de planes y programas,
el desarrollo institucional de la planificacién impulsé la formacion
de recursos humanos, la recopilaciéon de datos y los intentos de
conocer y comprender la realidad nacional, en intima asociacién
con “proyectos de reforma” (Thorp, 1998). Los organismos de pla-
neamiento del Estado argentino de los afios sesenta no fueron la
excepcioén, brindando a los néveles expertos en economia no sélo
un dmbito formativo, sino también un terreno estatal propicio para
la puesta en debate de la orientacion de la estrategia de desarrollo.

En el pafs, tales discusiones se vieron catalizadas por la aguda
crisis de 1962/1963, la cual se desaté en el sector externo vy, rdpi-
damente, se propagé al resto de la economia, afectando al sector
manufacturero con especial gravedad (Schvarzer, 2000)."° A ello
aporto la politica recesiva con que respondi6 el gobierno de Guido.
Aunque esa depresion no escapd a la dindmica que goberné la eco-
nomia argentina durante el tercer cuarto del siglo veinte, conocida
como ciclos de stop and go, adquiri6 un significado particular, pues
exhibi6 los limites de la respuesta que habia sido ensayada ante
los sucesivos estrangulamientos externos con que se habia topado
la continuacién del proceso de desarrollo industrial, desde la crisis

9 Ibidem, p. 35.

10 El producto bruto interno per cédpita y el consumo personal alcanzaron su nivel
mds bajo en una década y la utilizacién de la capacidad industrial instalada cay6
por debajo del 55 por ciento. En estas condiciones, el desempleo llegé a repre-
sentar el 9 por ciento de la poblacién econémicamente activa en el Gran Buenos
Aires (Mallon y Sourrouille, 1973).
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de 1949/1952 en adelante. Dicho significado se vio reforzado, en
el plano politico, por el derrocamiento del “desarrollismo frigeris-
ta-frondicista” —segun la expresién de Altamirano (1998)-, cuya
experiencia gubernamental habia ahondado notablemente esa
respuesta. La misma, inaugurada por el peronismo, apuntaba a
disminuir el coeficiente de importaciones al minimo posible, sien-
do la autarquia su limite hipotético (Ferrer, 2008). En procura de
ese fin, se apelaba a profundizar la industrializacion sustitutiva a
través del desarrollo de las ramas bdsicas y pesadas.!

A nivel estructural, la crisis de 1962/1963 se tradujo en la
entrada del proceso de desarrollo argentino en una nueva etapa,
en la que las exportaciones de bienes industriales comenzarian a
ganar cada vez mds relevancia para la evolucién del sector exter-
no, hasta instalarse “definitivamente como un rubro significati-
vo de ingreso de divisas” (Gerchunoff y Llach, 2003).1> Algunos
autores destacan la relacion entre esta “industrializacién expan-
siva de exportaciones” y la implementacién de un trato pre-
ferencial para el comercio regional, auspiciado por la creacién
en 1960 de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALCQ) y facilitado por algunas medidas implementadas por

1 En los hechos, el coeficiente de importaciones no pudo reducirse mds alld del
muy bajo nivel alcanzado a fines de los afios cincuenta (alrededor del 10 por
ciento), pues la estrategia en cuestién suponia una alta demanda de divisas. El
hecho de que éstas hayan sido provistas por el capital extranjero, especialmente
después de 1958, no hizo mds que empeorar la situacion, pues el masivo ingreso
inicial, amparado en un régimen extremadamente liberal, se tradujo, pronto, en
un drenaje de divisas al exterior. La situacién se agravé durante 1961, estallando
a comienzos de 1962. Para fines de ese afio, las reservas alcanzaron, préctica-
mente, su minimo histérico (Cimillo, Lifschitz, Gastiazoro, Turkieh, y Ciafardini,
1973; Mallon y Sourrouille, 1973).

Con todo, debe advertirse que el significativo crecimiento de las exportacio-
nes manufactureras estuvo lejos de cerrar la brecha de divisas de la actividad
industrial (Ferrer, 2008) y que el principal impulsor del crecimiento manufactu-
rero continué siendo el abastecimiento interno, mientras que las exportaciones
siguieron teniendo escasa incidencia en él (Gerchunoff y Llach, 2003). Pese a
ello, representaron “la mds importante condicién de posibilidad econémica” de
la nueva etapa de desarrollo, que permitié que el proceso de profundizacién del
capital se desenvolviera sin estrangulamientos y en el marco de un crecimiento
industrial estable (Gerchunoff y Llach, 1975).
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el gobierno de Frondizi (Mallon y Sourrouille, 1973).1% A ello
debe sumarse el hecho de que el incremento de las exportaciones
manufactureras de los paises “en desarrollo” gand lugar en la
agenda internacional, especialmente, a raiz de la conformacién
de la organizacién de la Conferencia de las Naciones Unidas
para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD), cuya Secretaria
General qued6 cargo de Raul Prebisch (1964-1969), una vez
que éste dejé la CEPAL. Otros autores explican el despegue
de las exportaciones manufactureras argentinas por la actitud
que adoptaron las empresas fabriles mds modernas, las cuales
“descubrieron” que el mercado externo les ofrecfa una salida
para sus excedentes, especialmente relevante en las coyunturas
de contraccién de la demanda doméstica (Schvarzer, 2000).1* Sea
como fuere, en virtud del ascenso que experimentaron las ventas
externas de bienes manufacturados y de su combinacién con la
continuacién del proceso sustitutivo, podria afirmarse que, tras
la crisis de 1962/1963, Argentina comenz6 a desplazarse hacia
un modelo “mixto” de desarrollo, tal como ha sido definido a
escala regional por Ocampo (2004).1°

13 Esas medidas fueron: créditos para la exportacién, adoptados en 1959 y amplia-
dos en 1963, con el objetivo de financiar la produccién de bienes de exporta-
cién no tradicionales; exencién del pago de impuestos a las ventas (decreto

3.969/60); draw-back (decreto 8.051/62); y el reembolso de otros impuestos

internos pagados por los exportadores. A ellas, deben agregarse acciones de

otro tipo, como la instalacién de centros permanentes de exhibiciéon en el
exterior, la creaciéon de un servicio de informaciones sobre mercados en los

consulados y, luego, los sistemas de seguros para las exportaciones (Mallon y

Sourrouille, 1973).

También apelando al comportamiento de las elites econémicas, Nochteff (1994)

sostiene que, en esos afnos, protagonizaron “un cierto —aunque muy limitado—

corrimiento” desde la “opcién proteccionista” hacia una “opcién industrial
exportadora”, en respuesta a la oportunidad exégena que presentaba el creci-
miento acelerado del comercio mundial de manufacturas.

5 Aunque no se ha encontrado registro del empleo de esa nocién para el caso
argentino, existe un amplio consenso acerca de que la crisis de 1962/1963 con-
cluy6 la etapa abierta a comienzos de los afos cincuenta. Por ejemplo, aunque
enfatizando mds en los actores que protagonizaron el proceso de desarrollo que
en la orientacién de la oferta industrial, Gerchunoff y Llach (1975) sostienen que,
a partir de esa depresién, el sendero de desarrollo comenzé a transformarse en
uno de tipo “dependiente asociado”.

I~



130 | ESTUDIOS SOBRE PLANIFICACION Y DESARROLLO ECONOMICO

Ese desplazamiento al nivel estructural, estuvo acompasado
por otro, registrado en el plano de las problematizaciones expertas.
Pues, en la coyuntura critica de comienzos de los afios sesenta,
comenzaron a propagarse las criticas a la estrategia sustitutiva
que, desde fines de la década anterior, habian empezado a formu-
lar los emergentes economistas profesionales. Estas se centraban,
fundamentalmente, en la generalizaciéon del proteccionismo, en
las deformaciones de costos que ello acarreaba y en la orientacién
mercadointernista del proceso de industrializacién. En paralelo,
las propuestas de reorientacién del desarrollo industrial hacia un
sendero exportador comenzaron a ganar nuevos adeptos, dando
lugar a la emergencia y posterior consolidacién de lo que Rougier y
Odisio (2017) denominan “consenso exportador industrial” (CEI).!
Segun sostienen, sus principales lineamientos hegemonizaron
las diversas variantes estratégicas ensayadas durante la segunda
mitad de los afios sesenta y la primera mitad de los setenta.

Hacia 1963, ese desplazamiento recibié el espaldarazo de
Prebisch, quien present6 ante el Décimo Periodo de Sesiones de la
CEPAL, celebrado en mayo en Mar del Plata, un trabajo titulado
“Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano”, que, poco
después, seria publicado como libro. Alli consagré el ascenso del
“integracionismo” regional que, desde fines de los afios cincuenta,
venia ganando posiciones en el organismo, instaldndolo como
“continuacién y superacién” del “cepalismo cldsico”, que se habia
caracterizado por apelar a la proteccion arancelaria de la industria
manufacturera y a la intensificacién de la promocién de nuevas
ramas sustitutivas, entre otros rasgos (Devés Valdés, 2003). La
renovada propuesta suponia apostar a un intercambio mds activo
de manufacturas, no sélo entre los paises latinoamericanos, sino
también con el resto del mundo, a riesgo de que si eso no ocurria,
serfan “llevados por la fuerza de los acontecimientos a un tipo de

16 Aunque Rougier y Odisio (2017) emplean, principalmente, la expresién “concien-
cia industrial-exportadora”, también hacen uso de la referida. Aqui se emplea
esta dltima, pues se considera que conceptualiza mas adecuadamente el hallazgo
de los autores, que es el nivel de acuerdo alcanzado en torno a la reorientacién
industrial-exportadora.
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desarrollo cada vez més cerrado” (Prebisch, 1963). Asi, la estrate-
gia que la CEPAL habia pregonado durante su primera década de
existencia fue sometida a una importante revision.

Ahora bien, aunque la gran mayoria de los expertos locales en
economia comenzaron a signar el CEIl, al interior de sus fronteras
se desplegaron variantes heterogéneas. En el periodo que abarca
este trabajo (1962-1965), el cual antecede a su consolidacién, las
mismas pueden agruparse en torno de dos de sus figuras “pione-
ras”.”” Aldo Ferrer, un doctor en Ciencias Econémicas vinculado
a lo que Devés Valdés (2003) denomina “red cepalina”, venia
planteando, desde fines de los afios cincuenta, la necesidad de
complementar la integraciéon del sector manufacturero con una
diversificacién de la canasta exportadora favorable a los produc-
tos industriales, pues ello permitiria el aprovechamiento de las
economias de escala y una consecuente mejora en las condiciones
de eficiencia. En particular, este planteo comenz6 a desplegarse
en el “Informe sobre la situacién econémica”, un documento ela-
borado por el Grupo de Trabajo en Asuntos Econémicos (GTAE)
de la Unién Civica Radical Intransigente (UCRI) y entregado a
Frondizi en abril de 1958. Buena parte de ese equipo de expertos
coordinado por Ferrer, que seguirian ligados a él mediante su
incorporacién al gabinete econémico bonaerense, habia trabajado,
durante los afios inmediatamente previos, en el Grupo Conjunto
Gobierno Argentino-ONU, un consorcio de expertos interna-
cionales y técnicos locales, cuya labor devino en la publicacién,
también en 1958, del informe E! desarrollo econémico de la Argentina
(informe CEPAL /Grupo Conjunto).’® En ese trabajo puede hallar-

17 Rougier y Odisio (2017) identifican la consolidacién del CEI con la realizacién
de la conferencia internacional “Estrategias para el sector externo y desarrollo
econémico”, organizada en 1966 por el Centro de Investigaciones Econémicas
del Instituto Torcuato Di Tella (CIE/ITDT), un émbito clave para la circulacién
de los emergentes economistas profesionales (Neiburg y Plotkin, 2004). Segin
sostienen, alli se clarificaron tanto los amplios acuerdos alcanzados entre los
expertos, como los ejes que estaban en debate al interior de esas fronteras.

18 Esta experiencia fue el resultado de la solicitud de asistencia que, por recomenda-
cién de Prebisch, la dictadura que derrocé a Perén en 1955 realiz6 a la ONU, con
el objeto de realizar un estudio integral de la economia argentina (Sikkink, 1988).
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se un antecedente del planteo en cuestion, aunque, alli, el fomento
de las exportaciones industriales aparecia identificado solamente
como un aporte adicional de divisas, manteniéndose desconecta-
do de los obstdculos que presentaba el avance de la integracién
manufacturera. Esa conexién, presentada ya en el trabajo del
GTAE, seria articulada con mayor claridad por Ferrer a partir de
la publicacién de La economia argentina (1963). Alli, consagré lo
que en este trabajo se denomina “argumento de la complementa-
riedad”, en tanto variante del CEI que contemplaba a la integra-
cién manufacturera y a la salida fabril al exterior como senderos
necesariamente complementarios.'

Por su parte, desde las paginas de Panorama de la Economia
Argentina,®® una revista fundada en 1957 por Carlos Moyano
Llerena, en sintonfa con el proceso de modernizacién de las
Ciencias Econémicas, se habian comenzado a esbozar criticas
mds severas a la industrializacién sustitutiva, pues se conside-
raba, alli, que su profundizacién mediante el desarrollo de las
industrias bdsicas era incompatible con la reorientacién exporta-
dora del sector.”! Segiin se apuntaba, la inica manera de encarar
ese sendero era mejorando las condiciones de eficiencia y, en
consecuencia, la productividad, para lo cual era preciso apro-
vechar las ventajas comparativas de la industria argentina. En
ese sentido, diversos trabajos publicados en la revista bregaban
por la especializacién en aquellas manufacturas que tuvieran

19 Poco después, Ferrer (1970) bautizaria su propuesta como “modelo industrial
integrado y abierto”, por oposicién al “modelo integrado y autarquico”.

20 En adelante, Panorama.

21 En los afios treinta, este abogado habia sido becado para realizar un posgrado en
Economia en Oxford, que debié interrumpir por el estallido de la Segunda Guerra
Mundial. Habiendo obtenido un titulo intermedio en Economia Agropecuaria,
regresé al pais en 1939 y se integré al grupo de la Revista de Economia Argentina. Al
igual que otros hombres del circulo bungeano, Moyano Llerena se incorporé en
1943 a funciones gubernamentales, llegando a asesorar, hacia fines de la década,
a Gomez Morales, mientras éste piloteaba la crisis (Belini, 2006; Rougier y Odisio,
2017). También ocupé diversos roles académicos, primero, en la Universidad de
Buenos Aires y, luego, en la Universidad Catdlica Argentina, institucion en la
que, al momento de su fundacién en 1958, organizé junto a Francisco Valsecchi
la Licenciatura en Economfa.
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un alto contenido de mano de obra calificada, barata en térmi-
nos comparativos internacionales, y/o cuyas materias primas
fueran abundantes en el pais. Esta variante del CEI, de claras
resonancias bungeanas, es denominada, aqui, “argumento de las
ventajas comparativas”. Antes de continuar, cabe apuntar que,
de manera contempordanea al despliegue del Programa Conjunto,
Moyano Llerena tuvo oportunidad de presentar sus planteos en
un documento estatal: el “Informe sobre la industria argentina
y los medios para su reactivacién” (1963). Este fue elaborado
durante el gobierno de Guido por la Comisién Honoraria de
Reactivacién Industrial (CHRI), presidida, justamente, por el
director de Panorama.

El Programa Conjunto: rasgos generales

El convenio que creé el Programa Conjunto fue celebrado pocos
dias después del derrocamiento de Frondizi, cuando la crisis
comenzaba a ser atendida por politicas cada vez mds ortodoxas.
Ya en los inicios del gobierno de aquél, la CGE le habia plantea-
do al presidente que no podia “dilatarse la puesta en marcha del
Plan de Desarrollo” (Cottely, 1959), cuya falta habia sido criticada
también desde las pdginas de Panorama. Luego, puede interpre-
tarse que la creacién del Programa apunt6 a saldar la deuda que
habia legado el desarrollismo frigerista-frondicista. No era éste
el primer esfuerzo de la CGE en ese sentido, pues presentaba un
antecedente: el proyecto de Programacién Decenal del desarrollo
econémico argentino que la entidad empresaria habia presenta-
do, en 1960, ante el Fondo Especial de la ONU para conseguir
financiamiento y asistencia técnica, con el propoésito de realizar
un andlisis exhaustivo de la actividad econémica nacional y dar
lugar a una efectiva programacién Dado que éste se hallaba atn
en consideracién del organismo internacional, se habfa iniciado
una primera etapa, mediante la accién coordinada del CONADE
y el CFI, que habian suscripto un convenio con la CGE para
llevar a cabo un estudio de la capacidad industrial ociosa. Ese
y el Programa Conjunto eran los dos “programas especiales” en
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los que se hallaba involucrado el IIEF/CGE, en ese entonces.?
Para el funcionamiento de ellos, se estableci6, originalmente,
un plazo de dos afios, divididos en cuatro etapas semestrales,
que darfan como resultado un informe. Se esperaba que esos
documentos presentaran “una actualizacién y andlisis de la
situacién existente en cada uno de los sectores considerados” y
establecieran “progresivamente las bases de una programacién
a corto plazo”.” La elaboracién de esos informes aparecia, pues,
como lo que habia podido hacerse en reemplazo del proyecto de
Programacién Decenal.

La conduccién de los trabajos quedé a cargo de la Comisién
del Programa, conformada por el secretario general del orga-
nismo de planeamiento, Alfredo E. Calcagno, el presidente de
la entidad empresaria, Idelfonso Recalde,? y el director del
Programa, Orlando D’Adamo, nombrado de comun acuerdo
para encargarse de los aspectos técnicos y metodolégicos. Este
dltimo era un ingeniero agrénomo, vinculado a Gelbard por
su rol como director de la Federacién de Productores de la
Industria Forestal, que, hacia el final del gobierno de Frondizi,
habia sido nombrado secretario técnico de la Presidencia
(Seoane, 1998).% En cuanto a Calcagno, hay que decir que habia
participado entre 1958 y 1959 de la experiencia de la Junta de
Planificacion Econémica bonaerense, como secretario ejecutivo
de la Revista de Desarrollo Econémico, una suerte de érgano de

2 CFI-IIEF/ CGE, 1962, 1963a.

» CFI-IIEF/ CGE, 1963a, p. 39.

2 Recalde era un industrial que habia presidido la Cdmara de Exportadores de la
Reptiblica Argentina. En su juventud habia sido socialista y habia compartido
con Frigerio su pertenencia al grupo de izquierda Insurrexit (Seoane, 1998).
Brennan y Rougier (2013) sefialan que, en la segunda mitad de los afios sesen-
ta, Recalde, ya como presidente del IIEF/CGE, convertirfa a la entidad “en
uno de los principales foros de intelectuales y economistas nacionalistas”. A su
vez, los autores lo identifican como un empresario cuyos intereses principales
residfan en la industria textil y como un activo promotor de la exportacién de
esos productos.

» Ademds, desde 1949 en adelante, D’Adamo habia desempefiado diversos cargos
publicos y oficiado como profesor de Economia y Legislacién Forestal de la
Universidad Nacional de La Plata y como economista de la FAO para América
Latina (1956-1960).
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difusiéon de aquella iniciativa de la gestién de Ferrer (Bayle y
Diez, 2006).2¢6

En tren de su realizacién, la Direccién del Programa contraté
a “distinguidas personalidades de los medios profesionales y
econémicos argentinos” que hubieran “acreditado a lo largo de
su actividad la experiencia y la capacidad necesaria para poder
decir al pais qué es lo que corresponderia hacer en cada uno de
los sectores”.?” En su gran mayoria se trataba de ingenieros, con-
tadores y economistas, que presentaban vinculos con la actividad
académica, la funcién gubernamental y/o el mundo empresario.
Entre ellos, se contaban algunos de los expertos vinculados a los
planteos pioneros del CEI Por caso, el estudio de Moyano Llerena
brindé “asesoramiento estadistico” y aporté, ademds, a Horacio
Mariscotti, economista de la redaccién de Panorama, quien par-
ticipé en la elaboracién de varios trabajos.?® Por su parte, Ferrer,
quien consideraba al CFI como “una poderosa herramienta para
la programacién del desarrollo” (Ferrer, 1963), colaboré en uno
de los informes. Al igual que este tdltimo, otros expertos vincula-
dos a la red cepalina participaron del Programa Conjunto. Deben
mencionarse el rol institucional de Calcagno y la activa participa-
ci6én del doctor Ovidio Ventura, quien, entre 1958 y 1959, se habia
desempefiado como miembro de la Comisién Interministerial de
Comercio Exterior y como asesor consultor argentino designado
por la CEPAL, participando de las reuniones de expertos que
habian coadyuvado al establecimiento de la ALALC.” Fruto de

% Tras la renuncia de Ferrer al ministerio bonaerense, Calcagno se fue a Paris para
hacer un posgrado en la Fondation Nationale de Sciences Politiques, del que se
gradud con el trabajo titulado Les organismes de développement économique régional
en France. Su traduccién serfa publicada por el CFI en 1963. A su regreso, fue
nombrado al frente del organismo, puesto que en principio habia ocupado Julidn
Freaza (Fiszbein, 2010).

¥ CFI-IIEF/CGE, 1962, p. 5.

28 Mariscotti era ingeniero agrénomo y habia oficiado como secretario de redaccién
de la Revista de Economia Argentina, entre 1945 y 1951. También habia trabajado
como jefe de asesores econémicos de la Asociacién de Industriales Metaldrgicos
de la UTA (1958-1961) y como asesor de la Secretaria Técnica de la Presidencia de
la Nacién (1961-1962) (CFI-IIEF / CGE, 1962).

2 CFI-IIEF/ CGE, 1962.
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esa experiencia, habia sido convocado para disertar en una de las
mesas redondas que solia organizar Panorama (“La Zona de Libre
Comercio”, 1960).3°

En el dltimo informe, D’Adamo anunciaba el cierre de “una
etapa de fructifera colaboracién” que, segtin consideraba, habia
comenzado “en un momento de gran incertidumbre para el pais”.*!
Desde su punto de vista, la creacién del IIEF/CGE habia dado
cuenta de “la serenidad de los empresarios argentinos frente a los
problemas de la hora”, contando “desde su inicio con la colabora-
cién decidida e incondicionada” del CFI, bajo las administraciones
de Calcagno y de Luis Rotundo (el sucesor de aquél), quienes
habian comprendido “la importancia de la participacién activa de
organismos empresarios en la elaboracién de estudios econémicos
sobre la realidad nacional”.?? En esa ténica, ademads, D’ Adamo les
agradecia a los presidentes de la CGE y del IIEF/CGE “el intenso
esfuerzo” realizado para financiar el Programa, sefialando que
constitufa “un caso tinico en la historia del empresariado argenti-
no” .3 Por dltimo, elogiaba a los profesionales y empresarios que
habian participado de distintas mesas redondas, realizadas con el
objetivo de examinar las conclusiones de cada informe.>*

En otro orden de cosas, el director del Programa sefialaba que
los documentos producidos pretendian brindar “un diagndstico y

% En el cuarto informe se publicé la lista completa de profesionales y personal téc-
nico auxiliar que habian colaborado con el Programa. Ademads de los menciona-
dos, se contaban: Francisco Aguilar, Hugo Barber, Pedro Barrios, Guido Belzoni,
Juan Boggiano, Jorge Bolo, Juan Bonta, Aristides Brunelli, Gustavo Caraballo (h.),
Rodolfo Carrera, Zacarias Dawidowski, Jaime Delacre, Ratl Fernandez, Martin
Fuchs, Jorge Gardella, Horacio Giberti, Luis Henin, Israel Icikson, Santiago Isern,
Leonardo Turcovich, José Kestelman, Moisés Kostzer, César Lanfranchi, Alberto
Lanusse, Simén Makler, José Marinelli, Orlando Martinez, Alejandro Menéndez,
Bernabé Mindlin, Ratil Ondarts, Aldo Pecchini, Andrés Ringuelet, Mario Rossini,
Julio Savon, Mario Seghezzo, Ideler Tonelli, Ovidio Ventura y Saul Wittis (CFI-
IIEF/ CGE, 1965a).

3t CFI-IIEF/CGE, 1965a, p. V.

32 Ibidem.

3 Ibidem, p. VL.

3 También mencionaba la colaboracién de Eduardo Jorge, quien lo habia auxiliado
en la coordinacién de los cuatro informes y en la preparacién de los originales
definitivos para imprenta.
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una terapéutica de los problemas” que afrontaban “los principales
sectores productivos” del pais.3®> Asimismo, daba por descontado
que, vista la “experiencia a la vez tedrica y prdctica de un equipo
de profesionales” que habia “intentado hacer una critica positiva
de los problemas inmediatos y mediatos” de la economia argenti-
na, tales reflexiones serfan tomadas en cuenta por las autoridades
econdmicas y las organizaciones politicas, laborales y empresarias,
en tanto principales destinatarios.* En relacién con ello, es preciso
mencionar que al menos el primero de los informes alcanzé una
amplia difusién, mereciendo numerosos comentarios en medios
graficos de todo el pafs. El documento siguiente celebraba esta
acogida, reproduciendo una veintena de esos articulos periodisti-
cos y explicitando la voluntad del Programa de poner a discusién
sus trabajos ante un ptiblico amplio. En ese sentido, la Direccién
se mostraba satisfecha con las “controversias” desatadas y con el
clima de debate generado en “sucesivas reuniones”, y afirmaba:
“Estamos dispuestos no sélo al didlogo sino también a aceptar las
verdades de los demas”.%”

A esta caracterizacién general hay que agregar una serie de
comentarios sobre la estructura editorial de los cuatro informes
publicados en el marco del Programa, cada uno de ellos com-
puesto de varios tomos, subdivididos en “partes” teméticas.® Los
trabajos incluidos en ellas presentan una primera pdgina en la
que se informa siempre el cardcter “preliminar” de la “versién”,
“sujeta a cambios de fondo y de forma”, y, en algunos casos, los
nombres de sus “responsables”. En ese sentido, D’Adamo desta-
caba la “amplia independencia de juicio” de la que habian gozado

% Ibidem, p. V.

% Ibidem, pp. V-VI.

¥ CFI-IIEF/CGE, 1963a, p. 56.

% El primer informe, publicado en noviembre de 1962, corresponde al semestre
15 de junio-15 de noviembre de 1962. El segundo aparecié en mayo de 1963 y
corresponde al semestre 15 de noviembre de 1962-15 de mayo de 1963. El tercero
se publicé en enero de 1964 y abarca el semestre 15 de mayo-15 de noviembre de
1963. Finalmente, el cuarto, publicado en enero de 1965, no indica semestre de
referencia. Todos ellos se presentaron en cuatro tomos, a excepcién del tltimo,
que sélo fue organizado en dos.
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los colaboradores del Programa, “libres de toda interferencia de
las entidades patrocinantes, pero intimamente comprometidos
con las necesidades del pais”.®” Respecto a ello, debe advertirse
que, aunque no se considera adecuado leer los informes como las
posiciones de las instituciones participantes, tampoco se pretende
analizar cada trabajo como la postura de su “responsable”, pues
el armado de los documentos tuvo una Direccién a cargo y, en
muchos casos, las tipicas marcas de autoria fueron evadidas.** En
consecuencia, para enfatizar la existencia de un Programa coordi-
nado, cuya conduccién solicité e hilvané los distintos trabajos, y
teniendo siempre presente la advertencia anterior, aquf seran cita-
dos bajo las siglas de las instituciones que editaron los informes.
Como se verd, de ningtin modo esta decisién pretende borrar las
heterogeneidades que present? la iniciativa en cuestion.

Integracion y exportacion. Resonancias
del argumento de la complementariedad

Para comenzar, cabe apuntar que ya en el trabajo inaugural del
Programa se le otorgaba un lugar relevante al informe CEPAL/
Grupo Conjunto de 1958, pues el diagnéstico de la Direccién
contemplaba tanto sus excepcionales series estadisticas, como sus
principales argumentos.*! En virtud de ello, debe advertirse que
aquel trabajo no sélo aporté un material estadistico inédito para
los paises de la region, sino que también introdujo ciertas noveda-
des en el plano de los debates sobre estrategias de desarrollo. En
particular, aunque, en linea con el “cepalismo cldsico”, se apelaba

% CFI-IIEF/CGE, 1965a, p. V.

40 Por ejemplo, los nombres de los responsables de los trabajos jaméds son consigna-
dos en los indices analiticos de los informes. Asimismo, muchos trabajos carecen
de titulo, adoptando simplemente la etiqueta genérica que identifica a la parte
del informe que los contiene, por ejemplo “Industria textil”.

4 Se trata del trabajo “Evolucién histérica de la economia argentina” (primer
informe, tomo I, parte I). Aunque no se informa quién fue el responsable de este
trabajo, en vistas de que los informes siguientes comienzan con estudios de la
Direccién, es probable que éste no haya sido la excepcion.
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allf a profundizar el proceso de industrializacién sustitutiva, tam-
bién se apuntaban una serie de problemas que habia acarreado
ese sendero: una estructura de costos elevados, explicada por
los excesos del proteccionismo, y una mutacién de la vulnerabi-
lidad externa. Una solucién de fondo para el estrangulamiento
de divisas suponia un mayor intercambio comercial con el resto
del mundo, especialmente con los paises latinoamericanos, y una
diversificacién de la canasta de productos comercializada.”? No
obstante, en ese trabajo no se contemplaba una articulacién entre
esa respuesta y los problemas que obstaculizaban el avance de la
integracién manufacturera. Eso apareceria recién con el informe
del GTAE de la UCRI, a partir del cual, como ya se menciond,
comenzaria a desplegarse el argumento de la complementariedad.

Volviendo al trabajo inaugural del Programa Conjunto, hay
que decir que partia de sefialar que el prolongado “estancamiento
de la economia” habia tenido un “comienzo visible” en 1949, sig-
nado por un “debilitamiento del comercio exterior”, cuya explica-
cién era provista por la tesis acerca del deterioro de los términos
de intercambio, consagrada por Prebisch en el &mbito latinoameri-
cano.® Sin embargo, se aclaraba que tal “debilitamiento” no habia
sido “mds que el factor desencadenante” del verdadero “nudo
de la crisis”: el largo proceso de “DESCAPITALIZACION DE LA
ECONOMIA” # Esto era explicado por una expansién centrada en
los bienes de consumo y por “la falta de un desarrollo paralelo de
las industrias de productos intermediarios [...] al mismo tiempo
que la insuficiencia en la provision de maquinarias y equipos”,
todo lo cual habia creado la “vulnerabilidad” que se extendia “a
toda la economia”.*® Es decir que la “debilidad” de ésta era iden-
tificada con “la estructura de la industria”, a la que se sumaban
las deficiencias de infraestructura.*® En consecuencia, al igual que
en el informe CEPAL/Grupo Conjunto, el trabajo inaugural del

42 CEPAL, 1958.

# CFI-IIEF/ CGE, 1962, p. 35.

# Jbidem, p. 86 (maytusculas en el original).
4 Ibidem, p. 103.

4 Jbidem, p. 101.



140 | ESTUDIOS SOBRE PLANIFICACION Y DESARROLLO ECONOMICO

Programa promovia una politica de “capitalizacién sujeta a un
orden de prioridades” que respondiera a las “insuficiencias” de la
estructura industrial, aunque advertia sobre el “elevado contenido
de divisas” de ese sendero, dada la importacién de maquinaria y
equipos complejos que suponia.” Asf, se apelaba a corregir ciertos
problemas del sendero sustitutivo, pero sin correr a esa estrategia
del centro de la escena.

No obstante, también se contemplaban otros sefialamientos del
informe de 1958, mds alineados con el emergente CEIL En ese senti-
do, se apuntaba que las dificultades de capitalizacién habian confi-
gurado, en el sector industrial, “una serie de graves problemas de
costos comparativamente elevados”, que gravaban “el consumo
interno” y limitaban “las posibilidades de proyeccién al exte-
rior” .8 Esto fue retomado en el segundo informe del Programa,
donde la Direccién ponfa mayor atencién en los problemas vincu-
lados al comercio exterior.*’ Alli, sostenia que era preciso romper la
“politica comercial exterior de caracter liberal” de los tltimos afios
e imponer “un cambio radical” en su “orientacién”:

[...] la superacién de la crisis del comercio exterior argenti-
no puede ser lograda mediante un aumento de las exporta-
ciones y ello a su vez debe estar coordinado hacia la diver-
sificacién de nuestra produccién exportable, especialmente
a través de un creciente incremento de las ventas al exterior
de productos industriales, los cuales sin afectar las corrien-
tes del intercambio tradicional, faciliten a la Argentina salir
de su vieja estructura ajustada al principio cldsico de la
divisién internacional del trabajo.>

Tal diversificacién debia “complementarse con una politica comer-
cial agresiva”, que apelara a la “defensa” de los precios y a “la

47 Ibidem, pp. 135-136.

4 Ibidem, p. 89.

4 Se trata del trabajo “Situacién actual de la economia argentina” (segundo infor-
me, tomo I, parte I).

% CFI-IIEF/CGE, 1963a, pp. 129-130.
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conquista de nuevos mercados”, lo que implicaba enfrentar las
“tendencias proteccionistas y discriminatorias de los paises alta-
mente desarrollados”.” En esa direcciéon, aunque sostenfa que
la ALALC habia entrado en un “punto critico”, debido a ciertas
complicaciones del mecanismo de negociaciones, y no presagiaba
una situacién facil para la integracién industrial latinoamericana,
la Direccién advertia que no debia cederse al “escepticismo”, pues
representaba “tal vez uno de los pocos caminos” que la regién
tenfa “para alcanzar las metas de los verdaderos desarrollos
nacionales, sin tropezar con la limitacién que impone la estrechez
de los mercados internos al desenvolvimiento industrial por las
dificultades crecientes que debe vencer cada pafs para lograr una
expansién de sus ingresos por exportaciéon”.®? Cabe sefialar que,
para mayo de 1963, mes en que se publicé el segundo informe
del Programa, el documento que Prebisch presentaria en Mar del
Plata ya habia sido girado a los gobiernos de la regién. De hecho,
era citado en este trabajo de la Direccién, aunque respecto a la
correlacién entre desarrollo econémico y desarrollo social.®® Ahora
bien, pese a lo dicho acerca de la diversificacion de las exporta-
ciones, hay que advertir que, al referirse al “plan inmediato” que
debia reemplazar al “de la desarticulacion de la industria nacional”,
este trabajo no contemplaba ninguna medida de promocién de las
exportaciones manufactureras.*

En el tercer informe, la Direccién retomaba la cuestién de la
integracion latinoamericana.®® Segtin sefialaba, el mercado interno
de los paises latinoamericanos —"principal consumidor de nues-
tras manufacturas”— no habia merecido “la atencién debida” y, en
virtud de ello, apuntaba: “Esta mentalidad debe ser urgentemente
modificada, porque hasta el presente, se trata de la tnica drea
donde podemos imponer determinadas leyes de juego y porque

51 Ibidem.

2 Ibidem, p. 134.

% Ibidem, p. 156.

% Ibidem, subrayado en el original. Esto si serfa contemplado en CHRI, 1963.

% Se trata del trabajo “Consideraciones sobre la situacién actual de la economia
argentina” (tercer informe, tomo I, seccién A, parte I).
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s6lo respalddndonos en su fuerza podremos pensar en expandir-
nos hacia los mercados externos”.> Esta afirmacién, en linea con el
avance de la integracién regional y con la autorrevision cepalina,
se hilvanaba con un fuerte cuestionamiento al proteccionismo de
los “paises industrializados”, enmarcado en la convocatoria a la
primera reunién de la UNCTAD. También aqui eran retomados
los argumentos expuestos por Prebisch en Mar del Plata y volvia
a destacarse a la ALALC como un “instrumento esencial para el
desarrollo” de los paises de la region.5”

Ahora bien, el foco en el despliegue de la ALALC era puesto
en funcién del siguiente diagndstico: “Cuando el pais avanza y
elimina todo aquello que era posible eliminar, se llega a la etapa
dificil, al verdadero estrangulamiento del comercio exterior, por-
que [...] las industrias pesadas en general, representan un obstacu-
lo insalvable en cuanto al monto de inversiones, como para hacer
posible soluciones faciles”.*® Alcanzada esa “nueva congestiéon en
la demanda de divisas”, que no podia ser ya “compensada por
una sustitucién de importaciones”, pues las que se habian podido
realizar se habian hecho con “la expansién normal del sector livia-
no”, la Direccién afirmaba:

Es por ello que hemos sostenido reiteradamente que a falta
de solucién plena en la expansién de los sectores bésicos,
es indispensable llegar incluso al subsidio de las exporta-
ciones industriales para que el crecimiento de la industria
liviana siga teniendo algtin efecto beneficioso en el balance
comercial del pafs. Es decir superada la etapa de la facil
sustitucion de importaciones, el crecimiento del sector

% CFI-IIEF/CGE, 1964a, p. 21.

5 Ibidem, p. 23. Se afirmaba: “O utilizamos la ALALC, para llegar a ser todos juntos
una region de vibrante progreso y de niveles de vida crecientes, o nos hundimos
en la frustracién de una estéril lucha entre nuestros propios paises” (CFI-IIEF/
CGE, 1964a). Esto aparecia como un aspecto de importancia vital para la partici-
pacién latinoamericana en la UNCTAD, pues se consideraba que los paises de la
region tenfan que llevar allf “una sélida posicién” unificada, para exigirles “a los
paises industrializados la necesidad de un nuevo trato” (CFI-IIEF/CGE, 1964a).

5 Jbidem, p. 28.
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industrial de consumo interno debe tener por lo menos, la
consecuencia de originar un ingreso de divisas como resul-

tado de las exportaciones del mismo sector.>

Luego, si se subsidiaban las exportaciones industriales, tal como
lo hacia Estados Unidos con sus productos agropecuarios, el
pais estarfa en condiciones de alcanzar “un mayor equilibrio del
balance comercial”, aportando a generar las divisas requeridas
por el avance de la integraciéon manufacturera.®® Esta secuencia
argumental resulta muy similar a la del informe CEPAL/Grupo
Conjunto, pues el aliento a las exportaciones manufactureras
aparecia en respuesta al estrangulamiento externo, es decir, como
fuente adicional de divisas.

En el dltimo informe, que pretendia condensar las principales
reflexiones adelantadas en sus antecesores, la Direccion coordind
la primera parte, presentada en nueve capitulos elaborados por
distintos profesionales del Programa.®® En los dos primeros, a
cargo de D’Adamo, éste insistfa en la relevancia de la integracién
regional para los procesos nacionales de desarrollo, pues su con-
juncién representaba “la tinica respuesta al desafio de nuestro
tiempo”, cuestién que era reforzada en base al anélisis coyuntural,
el cual exhibia que, aun durante la reduccién de exportaciones de
diversos articulos industriales experimentada en 1964, la ALALC
habia seguido siendo “el mejor mercado para la exportacion” de las
manufacturas argentinas.®> En ese sentido, se apuntaba la “impe-
riosa necesidad de reactivar” el régimen de draw-back y “activar
la desgravacién impositiva, la prefinanciaciéon y financiacién de

% Ibidem, pp. 28-29. Estos comentarios se insertaban en una fuerte critica a la deva-
luacién de abril de 1962, que el gobierno habia acordado con el FMI, por “buscar
por la restricciéon de la demanda interna la solucién de los problemas que hacen
al intercambio” y que evidenciaban “serios defectos estructurales de los paifses
subdesarrollados” (CFI-IIEF/ CGE, 1964a).

9 Jbidem, p. 32.

61 Se trata del trabajo “Andlisis de la politica econémica” (cuarto informe, tomo I,
parte I).

62 CFI-IIEF / CGE, 1965a, pp. 8-9 y 19.
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las exportaciones de productos industriales”.®® También se seguia
aqui a Prebisch, aunque en esta oportunidad se citaba un articulo
de 1961 para aclarar que, dado que la vulnerabilidad externa era
estructural, exigfa una solucién de esa naturaleza.®

Como puede advertirse, ya en los trabajos que la Direccién
aporté al Programa puede oirse el eco de la autorrevisién cepali-
na, en linea con el emergente CEL. Ahora bien, en relacién con los
debates sobre estrategias de desarrollo que estaban produciéndose
en la coyuntura de comienzos de los afios sesenta, més relevantes
que los anteriores resultan los trabajos que se abocaron especifi-
camente al tema del comercio exterior. Estos estuvieron a cargo
de Jorge Gardella, José Kestelman y del ya mencionado Ovidio
Ventura. Durante el gobierno de Frondizi, Gardella habia sido
asesor del Ministerio de Relaciones Exteriores, oficiando como
delegado ante la Conferencia de la ALALC de 1961. Por su parte,
Kestelman era un doctor en Ciencias Econémicas que asesoraba a
la CGE desde 1955.° Segtin se verd, si los trabajos de la Direccién
contemplaban el fomento a las exportaciones manufactureras casi
exclusivamente en respuesta al estrangulamiento externo, los
argumentos tedéricos desplegados por estos expertos les permiti-
rian aproximarse al argumento de la complementariedad, vincu-
lando ese fomento con la estrategia de industrializacion.

En su aporte al primer informe, Gardella, Kestelman y Ventura
sostenfan que, aunque “el factor esencial de la evolucién desfa-
vorable del balance de pagos” habia residido desde 1951 “funda-
mentalmente en una insuficiencia de las exportaciones”, la politica
de sustitucién de importaciones no habia mantenido “un ritmo
adecuado a las nuevas necesidades del desarrollo nacional”.®® En

6 Ibidem, pp. 27-28.

¢ El articulo referido era “El falso dilema entre desarrollo econémico y estabilidad
monetaria”, publicado en el nimero de marzo de 1961 del Boletin Econdmico de
América Latina.

65 Gardella era, ademads, miembro del Instituto de Estudios Econémicos de Buenos
Aires desde 1951. Por su parte, Kestelman tenfa vinculos profesionales con las
empresas FATE y Vialsa (CFI-IIEF/CGE, 1962).

6 CFI-IIEF/CGE, 1962, pp. 186-187. Se trata del trabajo “El papel del comercio
exterior en el desarrollo econémico” (primer informe, tomo I, parte II).
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virtud de ello, apelaban a generar “notables incrementos en la
produccién agropecuaria” y a promover “un proceso efectivo de
sustitucién de importaciones”, “respetando las prioridades corres-
pondientes”: siderurgia, quimica pesada, petroquimica, celulosa y
papel.” No obstante, aclaraban que el fin de tales sustituciones no
era reducir las importaciones, sino permitir que se efectuaran otras
que resultaban “insustituibles” y eran “necesarias para continuar
con los planes de crecimiento econémico”, sefialamiento que habia
sido postulado ya en el informe CEPAL / Grupo Conjunto.®
Ahora bien, segin Gardella, Kestelman y Ventura, esas lineas
de accién no eran suficientes, pues el “enorme déficit” de 1961
habia colocado al pais “en la trdgica alternativa de incrementar
radicalmente sus exportaciones o paralizar indefinidamente el cre-
cimiento”.® Todo ello en una coyuntura signada por el “problema”
que suponia la politica del Mercado Comtn Europeo (MCE) para
las exportaciones argentinas.”’ Segun sostenfan, la insuficiencia
del comercio exterior se vinculaba con “el criterio excesivamente
proteccionista” que habia primado en la politica comercial durante
la aplicacién del control de cambios y atin luego de su abandono,
permitiendo “el desarrollo de industrias sobre bases poco econd-
micas y desvinculadas de toda preocupacién por desenvolverse
sobre la base de costos competitivos”.”? Ademds, apuntaban que
la “liberalizacién de los cambios” no habia modificado dema-
siado la situacién, exhibiendo “poca eficacia” para estimular las
exportaciones.”” En contraste, destacaban la “gran efectividad” de
ciertas medidas adoptadas durante 1962, especialmente el régimen
de draw-back y la financiacion de exportaciones, argumentando:

7 Ibidem, 193.

% Tbidem.

 Jbidem, p. 191.

70 E1 MCE habia sido creado en 1957, tras la firma del Tratado de Roma. Sus poli-
ticas proteccionistas fueron rdpidamente identificadas como una amenaza para
las exportaciones agropecuarias argentinas, pero también como un ejemplo de
integracién econémica regional a seguir. Asf lo sefial6 el propio Ventura en una
mesa redonda organizada por Panorama (“La Zona de Libre Comercio”, 1960).

7t CFI-IIEF/ CGE, 1962, p. 211.

72 Ibidem, pp. 213-215.
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“Permitirdn a los industriales argentinos promover la exportacién
de productos no tradicionales, que si bien no tendrd una repercusién
inmediata en el intercambio comercial, se hard sentir en los préximos
afios, sobre todo si se sabe aprovechar los beneficios que brinda la
Zona Latinoamericana de Libre Comercio”.”> Aquellas herramientas
debian “complementarse en un sistema de medidas administrativas,
fiscales y financieras” que permitieran “impulsar al mdximo” esas
exportaciones; también la adopcién de un nuevo sistema de cambios
tenfa que “guardar especial cuidado en estimular las exportaciones
de productos manufacturados y ‘no regulares’, contribuyendo asf a
una politica de diversificacion de las exportaciones”.” Estos exper-
tos presentaban mudiltiples lineas de accién para fomentar las ventas
externas de bienes industriales “a precios competitivos”.”

En suma, al igual que en los trabajos de la Direccién, el planteo
del trio experto resultaba muy similar a lo propuesto en el informe
CEPAL /Grupo Conjunto, pues, aunque las criticas al proteccionis-
mo se maridaban con la posibilidad de expandir las exportaciones
manufactureras, ello estaba puesto en funcién de atenuar el nuevo
tipo de vulnerabilidad, sin articularse con la estrategia industrial,
cuyo sentido era dominado por la correccién del proceso sustitu-
tivo. Sin embargo, en este caso, el fomento de las exportaciones
industriales presentaba un énfasis mayor y posibilidades tempo-
ralmente mds préximas que en aquel documento de 1958. Esto
resulta comprensible a la luz de la coyuntura critica de 1962 y de
su conjugacién con la activacién de la ALALC, todo lo cual hizo
que la exportaciéon de manufacturas comenzara a ser algo mas que
una posibilidad futura.

En el trabajo que aportaron Gardella, Kestelman y Ventura al
informe de 1963, las condiciones de posibilidad para una salida

73 Ibidem, p. 191.

74 Ibidem, pp. 220-221.

7 Ya en el informe de 1963 comentaban las diversas medidas que habian sido
implementadas en los afios previos y sefialaban, en un sentido afin al del informe
de la CHRI, la necesidad de mejorar la aplicacién dindmica de ciertos meca-
nismos de promocién, que era limitada por “complicaciones burocraticas” que
atentaban contra la eficacia, agilidad y automaticidad de los mismos (CFI-IIEF/
CGE, 1963a).
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fabril exportadora aparecian claramente retomadas.” Segtin sefia-
laban, la crisis que atravesaba el pafs, en particular el sector
manufacturero, habia “movido” a muchos industriales a pensar
en la exportacién “como una manera de eliminar o disminuir
sus stocks de mercaderias”.”” Ese movimiento era vinculado, a
su vez, a aspectos menos coyunturales, ya que afirmaban que la
distribucion de las exportaciones argentinas por productos y por
dreas mostraba una estructura “vulnerable”, dando cuenta de la
“imperiosa necesidad de modificar la misma”, para adecuarla a las
“actuales tendencias del comercio internacional”.”® La pregunta,
entonces, era en qué direcciéon debia producirse ese cambio.
Antes de responderla, los expertos en cuestion resefiaban la
“estrategia exportadora” recientemente implementada en Francia,
rescatando, justamente, “la trascendencia concedida a las exporta-
ciones no tradicionales” y su “promocion sostenida [...] mediante
un conjunto de medidas coordinadas”.” Luego, su respuesta esta-
ba en linea con esa experiencia y también con el sendero indicado
por la Direccién del Programa: la diversificacion de las exporta-
ciones debia producirse por un aumento creciente de las ventas de
bienes manufacturados. Respecto a los destinos de exportacion,
sefialaban que aunque la ALALC no tenfa atin la incidencia de
otras dreas, constitufa “una posible solucién para los problemas
del comercio exterior argentino” y podia convertirse en “impor-
tante receptora” de sus productos industriales.?’ En ese sentido,

76 Se trata del trabajo “Comercio exterior” (segundo informe, tomo I, parte III).

77 CFI-IIEF / CGE, 1963a, p. 312.

78 Ibidem, p. 222.

7 Ibidem, p. 216. En apoyo a esto, citaban no sélo a expertos franceses en planifi-
cacion y desarrollo, tales como Pierre Massé (Comisario General del Plan entre
1959 y 1966) y Francois Perroux, sino también extensos pasajes del IV Plan de
Développement Economique et Social, 1962-1965.

% Jbidem, p. 236. Aunque con un grado menor de relevancia, también consideraban
promisorio el futuro del intercambio comercial con los paises de Europa Oriental
y con las nuevas naciones independientes de Asia, Africa y Oceanfa. Para
avanzar en estas direcciones se mencionaba que era “necesario” que la politica
comercial no estuviera “supeditada” a la politica internacional (CFI-IIEF/CGE,
1963a). Por otro lado, al igual que la Direccién, cuestionaban la “politica liberal”
de comercio exterior de los afios previos, que se amparaba en “una falsa ‘libertad
de comercio’”, sin vigencia “en materia internacional” (CFI-IIEF/CGE, 1963a).
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apuntaban que, entre sus “fines inmediatos” estaba, justamente,
“estimular la industrializacién, mediante la produccién en mads
vasta escala y sobre bases mds competitivas”.?! Sostenfan que el
principio de reciprocidad, “base de ‘las reglas del juego™ de la
Zona Latinoamericana de Libre Comercio, apuntaba a acelerar su
funcionamiento en base a consideraciones generales de especiali-
zacién: “En la medida en que cada pais trata de obtener la colo-
cacién de aquellos productos para los que resulta mds eficiente en
su fabricacién, mientras que el perfeccionamiento de la misma se
va realizando, dentro de las excepciones previstas, con el sacrificio
gradual de aquellas actividades que resultan menos eficientes en
cada pais”.®? Ademds, auguraban que la posibilidad de celebrar
acuerdos de integracién y complementacién sectoriales volvia
“previsible” que, en el caso de los productos manufacturados, se
acelerara el “programa de liberacion” y se estimulara “la radi-
cacién, ampliacién o coordinacién de empresas”, que utilizarfan
“total o parcialmente el mercado de la Zona”.% El “objeto princi-
pal” de dichos acuerdos era “dar a las industrias del mismo sector,
de dos o varios paises de la Zona, la oportunidad de complementar
etapas de fabricacién o armonizar tipos o modelos de un mismo
producto, con el fin de alcanzar la mayor eficiencia, abaratar los
costos, obtener el mejor aprovechamiento de los recursos produc-
tivos y expandir su actividad productora”.® Asimismo, sostenfan
que “la difusién y multiplicacién de los convenios sectoriales de
complementacién” contribuirfan a resolver, “de una manera muy
eficaz”, las deficiencias estructurales de la regién, “provenientes
en casi todos los casos, de politicas de sustituciéon de importacio-
nes a cualquier costo”, mantenidas durante plazos que excedian
“lo razonable y conveniente” .8

Ahora bien, debe apuntarse que, para Gardella, Kestelman
y Ventura, la diversificacion exportadora en el marco de la

81 Ibidem, p. 250.

82 Ibidem, p. 251.

% Ibidem, pp. 260 y 263.
8 Ibidem, p. 263.

% Jbidem, pp. 301-302.
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ALALC resultaba especialmente significativa para el despliegue
de las “industrias bésicas” y para la produccién de bienes inter-
medios y de capital, actividades en las que era preciso “contar
con grandes inversiones y una alta tecnologia”, que sélo podia
“ambientarse dentro de ciertas seguridades y en mercados de
una dimensién adecuada”.’® En particular, sefialaban que esa
posibilidad era relevante para Argentina, pues habia “alcanzado
la casi total sustitucién de las importaciones de productos de
la industria liviana” y, para “poder pasar a la etapa de produc-
cién de bienes intermedios primero y de bienes de capital o de
la industria pesada después”, necesitaba “trabajar en escalas
de produccién mds amplias”, tarea en la que coadyuvaria la
integracion de “los mercados nacionales en un solo mercado
comun”.¥

La relevancia puesta en las “industrias basicas” también se
vinculaba con la lectura ofrecida acerca de la ejemplar secuencia
de desarrollo francesa. Alli, antes de adoptar una politica de
liberalizacién cambiaria, se habia privilegiado el “desarrollo de
los sectores de base”, permitiéndole al pafs “enfrentar la nueva
etapa de aceleracién de la competencia internacional en condi-
ciones de costos, productividad e innovacién eficientes”.® Asf,
mientras que lo relativo a la especializacién quedaba relegado
a un plano muy general, las consideraciones de eficiencia eran
rapidamente hilvanadas con los problemas de la secuencia de
desarrollo y asociadas al despliegue de las “industrias bésicas”,
de un modo afin al argumento de la complementariedad. En ese
sentido, se iba un paso mds alld que la Direccién, pues el aliento
a las exportaciones manufactureras se articulaba, ahora si, con la
estrategia de industrializacién. El modo en que se tejia esa trama
era el que, desde 1958, venia articulando la red cepalina y que,
contempordneamente, alcanzarfa un mayor desarrollo, especial-
mente a partir de la publicacién del mencionado libro de Ferrer.

% Jbidem, p. 302.
% Ibidem, p. 249.
% Jbidem, p. 216.
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No sorprende que en el informe del Programa publicado en
1964 se haya incluido un aporte del ex ministro bonaerense.”
Retomando los argumentos presentados en La economia argentina,
Ferrer sefialaba que “la insuficiente integracién del proceso manu-
facturero en la Argentina, concurrentemente con el estancamiento
prolongado de una capacidad de importar exclusivamente apo-
yada en [...] las exportaciones agropecuarias tradicionales”, era
uno de los “condicionantes fundamentales del lento crecimiento
econémico de los tltimos treinta afios y del estancamiento de
los ultimos quince”, que se exhibia en la “alta participacién en
el equipo durable de produccién de las maquinarias y equipos
importados”.® No obstante, ese diagndstico no conducia el plan-
teo hacia un horizonte autarquista, pues Ferrer advertia que “en
el campo de las maquinarias y equipos no podria concebirse una
sustitucién total de importaciones”.”! En vistas de ello, apunta-
ba los problemas que suponia transformar el ahorro interno en
divisas para efectuar esas “indispensables importaciones”, al
tiempo que se atendian los servicios del endeudamiento externo.”
Contemplando esos puntos, conclufa:

El prolongado estancamiento de la capacidad de importar
del pais [...] revela la pérdida de la capacidad dindmica
del sector externo y es obvio que el nivel de eficiencia de
la economia argentina y sus posibilidades de crecimiento
se verfan reforzados con una maés activa participacion en
el comercio internacional y, particularmente, dentro del
comercio interlatinoamericano.

Por el otro, ha creado dificultades en el abastecimiento
de maquinarias y equipos importados, aparte de obligar a
una compresién excesiva de las importaciones corrientes
determinando, en muchos casos, el establecimiento de

% Se trata del trabajo “El financiamiento externo en la formacién de capital de la
Argentina. Sus proyecciones” (tercer informe, tomo I, seccién A, parte III).

% CFI-IIEF/CGE, 1964a, p. 288.

1 Ibidem.

2 Ibidem, p. 307.
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lineas de produccién que sustituyen importaciones a un
bajo nivel de eficiencia.

El proceso de industrializacién y de integracién de la
estructura econémica del pais ha sido fuertemente difi-
cultado por la rigidez del sector externo y es obvio que la
transformacién necesaria podria facilitarse en condiciones
mads dindmicas de ese sector. De esto surge la importan-
cia de expandir las exportaciones y consecuentemente la
capacidad de importar. Esto implica, al mismo tiempo,
una transformacién profunda de la composicién de las

exportaciones.”

Con estas palabras, el principal apéstol del argumento de la com-
plementariedad desplegaba esa variante del CEI en el seno del
Programa.

En ese mismo informe y en el siguiente, Gardella, Kestelman y
Ventura presentaron trabajos de manera individual. En el de 1964,
tras alertar sobre las consecuencias que implicaba el despliegue
del MCE para las ventas externas argentinas, Kestelman afirmaba
que “el proceso iniciado de exportacién de productos industriales”
era “un proceso a mediano y largo plazo”, que habia que “acele-
rar” a través de las posibilidades brindadas por la ALALC y por
la UNCTAD.** Asimismo, apuntaba que era “indudable” que la
“estrategia exportadora” exigia, no s6lo “aumentar el campo de
los productos de exportacién”, sino también “la rdpida utilizacién
de las ocasiones [...] para abrir nuevos mercados”.”” Siguiendo las
recomendaciones de Prebisch (1963), mencionaba especialmente
los mercados de Europa Oriental, con los que, segin apuntaba, el
intercambio comercial argentino reconocia antecedentes histéricos
positivos.”® Ya en el informe de 1965, Kestelman sefialaba que
Argentina habia sido el pais que mds habia aprovechado las venta-

% Ibidem, p. 309.

4 CFI-IIEF / CGE, 1964b, p. 152.

% Ibidem, p. 167.

% Destacaba el acuerdo bilateral entablado con la Unién Soviética en 1953 y las
misiones comerciales que se habian desplegado en 1958.



152 | ESTUDIOS SOBRE PLANIFICACION Y DESARROLLO ECONOMICO

jas de la “reactivacion del intercambio comercial” acaecido tras la
creacion de la ALALC, aunque advertia que la Zona estaba entran-
do en “uno de sus periodos mads criticos”.”” Con todo, reafirmaba
que el comercio intrazonal era “el camino mds indicado para supe-
rar los problemas de estrangulamiento externo [...], intensificando
el intercambio de productos manufacturados”.”

Por su parte, al tratar el tema “Términos de intercambio” en
el informe de 1964, Gardella retomaba explicitamente la tesis que
Prebisch habia expuesto en Mar del Plata para sostener que las
desfavorables perspectivas futuras del comercio internacional
ponian en “grave riesgo” el “crecimiento de las regiones poco
desarrolladas y en especial de América Latina”.”” A partir de este
diagnéstico sombrio, apuntaba dos consideraciones: la primera,
“la necesidad de promover medidas concretas tendientes a corre-
gir la insuficiencia dindmica” del sector externo; la segunda, que
el “problema del deterioro de los términos del intercambio” no
podria resolverse “espontdneamente ni circunscribirse su solucién
a politicas nacionales aisladas”.!® Respecto al caso argentino,
advertia que integraba el grupo que habia presentado “una dis-
minucién mds acentuada del volumen de exportaciones y una
baja mayor atin en el poder de compra externo”.!” En esa linea,
afirmaba: “La clave del problema estarfa en la débil exportabili-
dad de una serie de producciones especificas que utilizan un alto
coeficiente de insumos de importacién bajo la forma de materias

7 CFI-IIEF/CGE, 1965a, pp. 113 y 117. Afirmaba que el desarrollo de la Zona no

estaba alcanzando el ritmo requerido por las necesidades de sus miembros y

advertia que, “de no producirse cambios sustanciales”, se corrfa “el peligro de

un serio estancamiento” (CFI-IIEF/CGE, 1965a). Segun precisaba, era “poco” lo

que se habia logrado en el campo de la complementacién industrial y la situacién

de la integracién econémica era “practicamente” la de 1960. Asimismo, sefialaba

que el incremento del intercambio se habia basado sobre todo en productos

tradicionales y que, aunque se habia avanzado en las manufacturas, no se habia

logrado alcanzar los niveles de 1953-1955.

Ibidem, p. 132.

% CFI-IIEF/CGE, 1964b, p. 56. Se trata del trabajo “Comercio exterior” (tercer
informe, tomo I, seccién B, parte VI).

100 [bidem.

101 Ibidem, p. 47.

El

%
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primas y bienes intermedios”.!% Tales dificultades eran vinculadas
por Gardella al grado de interdependencia de los sectores, pues el
desarrollo industrial argentino habia comenzado por aquellos con
alto grado de eslabonamiento anterior y, por ende, con “alto coefi-
ciente de dependencia de la importacién”.!® Al respecto, sostenia:

Esta situacion plantea la necesidad de concebir respuestas
que puedan sistemdticamente eludir o superar este pro-
blema de la dependencia de los sectores industriales, de la
manufactura final e intermedia, del abastecimiento de divi-
sas. Presuponiendo una determinada limitacién en materia
de recursos naturales, la tinica forma de contrarrestar sis-
temadticamente los aumentos de importaciones provocados
por el crecimiento de las actividades de las industrias de
manufacturas final e intermedia, parece ser la de explo-
tar en profundidad el rdpido crecimiento de una serie de
industrias con alto grado de eslabonamiento anterior, es
decir con elevada proporcién de insumos de importacién
bajo la condicién de que parte de su produccién pueda ser
exportada. Es decir, establecer en términos de divisas un
crecimiento autoliquidable que fue precisamente el que
sirvi6 a los primeros paises industriales para sustentar su
répida industrializacién.!™

Asf, partiendo de un diagnéstico basado en la identificacién de los
problemas de la secuencia de desarrollo seguida, Gardella enri-
quecia los argumentos en favor de una salida que complementara

102 Tbidem, p. 71.

105 Ibidem. Arribaba a esta conclusion a partir de destacar el “considerable interés”
que presentaba la tabla sobre el grado de interdependencia promedio de distin-
tos sectores, confeccionada en 1958 por Hollis Chenery y Tsunehiko Watanabe
para Italia, Jap6n y Estados Unidos, y transcripta por Hirschman en La estrategia
del desarrollo econémico (1958), quien habia destacado su utilidad para identificar
las “industrias claves”. Otro de los expertos del Programa, cuyos aportes se ana-
lizan en el préximo apartado, habia apelado ya a estas referencias en el informe
anterior.

104 Tbidem, p. 73.
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la integracién del sector manufacturero con la exportacién de pro-
ductos industriales, en particular, dado el “considerable interés”
que le asignaba a la ALALC.1% Para “mejorar el intercambio intra-
zonal de manufacturas”, apuntaba medidas tales como el “trato
preferencial”, la reestructuracién del sistema arancelario y, “en la
medida de lo posible”, la adopcién de un “tipo de especializaciéon
aconsejable por un estudio global de sus economias conjuntas,
efectuado al nivel regional”.'® Estas consideraciones se hallaban
inscriptas en otras mds generales acerca del comercio internacio-
nal, que seguian lo planteado por Prebisch en Mar del Plata y
cobraban especial sentido a la luz de la UNCTAD.1”

Por su parte, Ventura abordé en el informe de 1964 la cuestion
del comercio de los “productos bdsicos de exportacién tradicio-
nal”, cuyo andlisis consideraba necesario, en tanto la exportacién
de manufacturas, pese a ser “un objetivo deseable” que habia
logrado “niveles de cierta consideracién en determinados perio-
dos” —mencionaba la experiencia bélica y la coyuntura critica
reciente—, no habia “conseguido atn la importancia que le per-
mitirfa el nivel de desenvolvimiento industrial alcanzado por el
pais” 1% Allende ese reparo, afirmaba:

105 [bidem, p. 76.

106 Tbidem, p. 75. Respecto a la “promocién de las exportaciones no tradicionales
a nivel nacional”, Gardella recomendaba: “promocién sostenida [...], a través
de un conjunto de medidas coordinadas tendientes a diversificar los productos
asf como también el nimero de empresas exportadoras y su radio de accién
en el extranjero”; “perfeccionar y acelerar las medidas de esttmulo vigentes”;
“perfeccionar los medios de accién directa: seguro e informacién”; y “adoptar
dentro del marco que define una politica de estimulos a la exportacién medidas
de apoyo selectivo a empresas que realicen un minimo de ventas sobre los mer-
cados extranjeros” (CFI-IIEF/CGE, 1964b).

107 Segtin Gardella, “la expansién de las exportaciones manufactureras provenien-
tes de los paises rezagados” requerfa, no sélo “la adopcién de planes basicos de
desarrollo econémico y social”, sino también “una sostenida y ordenada coo-
peracién y asistencia técnica internacionales” y “la modificacién del sistema de
aranceles” de los “paises desarrollados”, pues, junto a “las restricciones cuanti-
tativas”, constitufan “un obstdculo” para la exportacién de manufacturas de “las
naciones insuficientemente industrializadas” (CFI-IIEF/CGE, 1964b).

108 CFI-IIEF / CGE, 1964b, pp. 79 y 90. Se trata del tema “El comercio internacional
de nuestros productos basicos. Tendencias y perspectivas” (tercer informe, tomo
I, seccién B, parte VI).
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Es principalmente por la mejoria de nuestros términos del
intercambio y mediante el aumento de nuestros saldos
exportables y del grado de diversificacién e industrializa-
cién de nuestras exportaciones, que conseguiremos mejorar
la suerte de nuestro pais, y elevar el nivel de vida de su
poblacién, sin descartar la necesidad de lograr un aumento
de la eficiencia productiva en todos los sectores de la activi-
dad econémica nacional, sin cuya contribucién serfa dificil
alcanzar los objetivos sefialados.1”

Es decir que en aquel “atin” residia una de las llaves para mejorar
la suerte del pafs. Por ende, de lo que se trataba era de acortar
su duracién. De hecho, Ventura sefialaba que el “desarrollo de
industrias que produzcan manufacturas para la exportacién” era,
junto a la diversificacién de la produccién agricola exportable,
“el remedio mds eficaz” para evitar el “serio inconveniente” de la
“inestabilidad de los ingresos” de exportacién.!?

Por otra parte, ya en el dltimo informe, afirmaba que, segtin
habia estimado Prebisch, de continuar las tendencias vigentes
en el comercio internacional se produciria una “brecha” que no
podria ser “colmada con los recursos financieros obtenidos con
las medidas de cooperacién internacional”, debiendo “cubrirse
principalmente con el aumento de las exportaciones industria-
les”. ! Incluso, aunque reconocfa la “formacién de una nueva
conciencia” en materia de comercio internacional, aclaraba que en
las instancias internacionales, tales como el Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y la UNCTAD, todavia
existian sendos “inconvenientes” para avanzar en aquel sentido,
fundamentalmente relacionados con la posicién de los “paises
industrializados” frente al “problema de las preferencias”.!?

19 Tbidem, p. 79.

10 Ibidem, p. 94.

. CFI-IIEF/CGE, 1965a, p- 94.

112 Ibidem, p. 81. Los debates sobre la cuestion en las instancias internacionales
representan un tema de sumo interés, pero escapa a los objetivos de este
trabajo.
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En base a los trabajos del Programa hasta aqui analizados,
puede afirmarse que, con el correr de los informes, comenzaron
a oirse, cada vez mds, los interrogantes, diagnésticos y pres-
cripciones que daban forma al emergente CEI, al tiempo que
esas resonancias se articulaban de un modo afin a una de las
variantes del mismo. En principio, el fomento a las exportacio-
nes manufactureras aparecia ligado, principalmente, al estran-
gulamiento externo. En los casos en los que se lo vinculaba
a la resolucién de problemas del sector industrial, el cardcter
de éstos era coyuntural, tales como la retraccién del consumo
doméstico que habia supuesto la crisis de 1962/1963 y el plan
recesivo con la que fue combatida. No obstante, el aliento a las
ventas externas de bienes industriales pronto comenzé a arti-
cularse con deficiencias estructurales del sendero de industria-
lizacién adoptado. En ese sentido, la activaciéon de la ALALC,
en una coyuntura de replanteo de las relaciones comerciales
internacionales, empez6 a aparecer como una respuesta ante
la estrechez del mercado interno, que obstaculizaba el avance
de la integracién manufacturera. Por esta via, la salida fabril al
exterior se anud6 también con consideraciones de eficiencia y de
costos, que eran nodales para la emergencia del CEI. Ahora bien,
es preciso advertir que tales consideraciones eran vinculadas a
la integraciéon econémica, mediante el desarrollo de las indus-
trias “bdsicas”, en un sentido similar a la articulacién propuesta
en los planteos de Ferrer. En esa direccién, resulta elocuente que
éste haya sido convocado a colaborar en uno de los informes. No
obstante, se verd de inmediato que el argumento de la comple-
mentariedad no fue la dnica variante del CEI que se presentd en
el seno del Programa Conjunto.

La granja del continente. Resonancias
del argumento de las ventajas comparativas

Otro de los expertos que colaboré con el Programa Conjunto fue
Simén Makler, un doctor en Ciencias Econémicas que habia esta-
do a cargo del Departamento de Asesoria Econémica, durante el
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gobierno de Frondizi.!® A diferencia de Gardella, Kestelman y
Ventura, éste no se enfocé especificamente en un tema, sino que
aporté dos trabajos generales a los informes de 1963 y de 1964.
Mientras que el primero se centraba en el sector industrial, el
segundo lo hacia en la estrategia de desarrollo en general. Dado
que en varios puntos se solapan, aqui serdn analizados de con-
junto. A ellos se suma otro, de cardcter sectorial, incluido en el
informe de 1965.114

En términos generales, Makler proponia “revisar algunos
aspectos cualitativos del futuro de la economia nacional [...] es
decir, hacer anotaciones para lo que ha dado en llamarse ‘estra-
tegia de desarrollo’”.!”® Para ello, se basaba en “las modernas
concepciones” sobre crecimiento desequilibrado y sobre eslabo-
namientos productivos, retomando el concepto de “industrias
principales o lideres” de Walt Rostow (caracterizadas por su
“demanda ‘explosiva”) y la tabla de Chenery y Watanabe repro-
ducida por Hirschman.!® Segiin apuntaba, la falta de una clara
nocién “de las vinculaciones y dependencias entre las distintas
zonas de la economia y de la vulnerabilidad creada a éstas por
los desequilibrios no deliberados y mantenidos por periodos
largos” habia representado “una de las razones principales del

113 Ademds, Makler se habia desempefiado como investigador en distintos insti-
tutos de la UBA (Instituto de Politica Econémica, Instituto de la Produccién e
Instituto de Politica Social) y habia elaborado las tesis presentadas en 1960 por
la Universidad Nacional de Rosario ante el Segundo Congreso Latinoamericano
de Facultades de Ciencias Econémicas sobre Mercado Comtn.

14 Los tres trabajos aportados por Makler son: “Consideraciones sobre la evoluciéon
de la industria argentina y sus perspectivas” (segundo informe, tomo III, parte I),
“Notas para una estrategia del desarrollo econémico argentino” (tercer informe,
tomo I, seccién A, parte II) y “Actividades industriales” (cuarto informe, tomo
II, parte II).

115 CFI-IIEF / CGE, 19654, p. 81.

116 CFI-IIEF / CGE, 1963b, pp. CXLIV-CXLV. Asimismo, destacaba un trabajo reali-
zado por dos expertos del Stanford Research Institute (Paul Athams y Stanton
Smith) para la CAFADE, titulado “Un programa para los estudios de la indus-
tria manufacturera argentina” (febrero de 1962, inédito), donde se priorizaba la
“potencialidad inductiva respecto a los otros sectores” (CFI-IIEF/CGE, 1963b:
CXLIX).
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estancamiento” de Argentina.!'” De lo que se trataba, entonces,
era de determinar cudles eran las “relaciones de secuencia” que
posibilitarfan la continuacién del proceso de desarrollo. Para
establecer esos “6rdenes de prioridad”, tomaba como base esta-
distica el informe CEPAL/Grupo Conjunto y comparaba sus
proyecciones con los datos “reales” de 1962.

Con esas bases conceptuales, Makler presentaba una revi-
sion histérica, segin la cual, el hecho de que la expansion
industrial no hubiese sido acompafiada por la de la agricultura
se habia convertido “en el gran factor de vulnerabilidad de
la economia”, subyaciendo como “determinante” del estan-
camiento.""® En consecuencia, afirmaba que “un aspecto esen-
cial [...] de la estrategia del desarrollo argentino” giraba en
torno del sector agropecuario, el cual abrigaba “posibilidades
explosivas de expansiéon con imprevisibles consecuencias de
induccién sobre el resto de la economia”.!” Reconocia que esa
afirmacién se enfrentaba a una serie de “prejuicios” y “tabties”
que regian en el pafs, contra los cuales apuntaba que “la impor-
tancia prominente del agro” no significaba un “retroceso” en el
desarrollo, pues, dadas las crecientes necesidades técnicas y de
infraestructura que suponia, era compatible con la integracién
manufacturera.’”® Asimismo, argumentaba que el aumento de
las exportaciones suponia “importantes repercusiones en el
resto de la economia” y recordaba que el campo explicaba el 95
por ciento de aquélla, no siendo “previsible” que, a corto plazo,
los productos no tradicionales pudieran “reemplazar su magni-
tud”.?! Asf, Makler se involucraba en un debate méds general,
en el que sostenia que el “derrotismo” de Prebisch respecto al
incremento del conjunto de las exportaciones latinoamericanas,

17 CFI-IIEF / CGE, 1964a, p- 218.

18 Ibidem, pp. 223-224.

119 Thidem.

120]bidem, p. 224.

121]bidem, p. 227. Estos postulados se fundaban en el informe “Aspectos del desa-
rrollo industrial en la Argentina: Informe al Gobierno Argentino y a la ICA”,
realizado en 1961 por la consultora estadounidense Arthur Little Inc.
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habia sido “mecdnicamente” trasladado a las posibilidades
argentinas.!??

Por otra parte, debe apuntarse que, segtin este ex funcionario de
Frondizi, el ejercicio comparativo realizado respecto a las proyeccio-
nes del informe CEPAL /Grupo Conjunto arrojaba que el crecimien-
to del PBI habia sido muy inferior al estimado. Ello era explicado,
principalmente, por el mal desempefio industrial, asociado a una
distribucién sectorial del capital con “deficiencias”.!?® En ese senti-
do, Makler sostenia que la promocién agropecuaria debia ser segui-
da, en el orden de prioridades de la “estrategia sectorial”, por el
equipamiento de los sectores de infraestructura y del propio sector
manufacturero, donde visualizaba un “campo” para la sustituciéon
de importaciones, ddndole especial importancia a la expansién
sidertirgica y a la de otros sectores de bienes intermedios. Desde su
Optica, esto se vinculaba con una serie de “fallas” en el enfoque, que
habian inspirado transversalmente a las politicas de los distintos
gobiernos. En ese sentido, sefialaba el “impulso indiscriminado a
la actividad industrial sin establecer un orden de prioridades que
promoviese especialmente los sectores necesarios para un creci-
miento integrado” y la “aplicacién de una politica proteccionista
simple a la industria sin tener en cuenta la necesidad de propender
simultdneamente al mejoramiento de costos y calidades”, todo lo
cual habia desanimado a los sectores de productos intermedios.'**
Acello, sumaba la “falta de nocién de la importancia de la expansiéon
de sectores que inducen o propagan el desarrollo”, el “abandono
de la capitalizacion de los sectores de infraestructura”, convertidos,
en consecuencia, en “factor de vulnerabilidad interna”, y la “falta
de una politica de promocién del comercio exterior”, que habia
transformado a “la escasez de divisas en el factor de vulnerabilidad
externa del desarrollo nacional”.'®

P

12 En esta linea, seguia a Charles Kindleberger, quien habia “puesto en duda lo sen-
tado por Prebisch”, y a Hirschman, afirmando que sus planteos restablecian el
efecto de la competencia, que el cepalino habia omitido (CFI-IIEF/ CGE, 1964a).

123 CFI-IIEF/ CGE, 1964a, pp. 111-112.

12¢ Ibidem, pp. 182-184.

125 Tbidem.
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Respecto a esas falencias, Makler afirmaba que “los esfuerzos
mds serios” de cambio se habian hecho a partir de la asuncién de
Frondizi, cuando “ya se definia en el pafis, fuera de los ambientes
simplemente técnicos, una conciencia y un conocimiento mds pro-
fundo de las causas del desequilibrio de la economia”.!?* Segtin
apuntaba, aunque la “crisis agricola” de 1951 habia expuesto la
“dificil situacién que enfrentaba el pais”, convirtiéndose en “el
punto de partida para una politica mds meditada”, dirigida a la
capitalizacién de los sectores bdsicos y de la produccién de bienes
durables, ésta no habia tenido demasiado éxito hasta 1958, cuan-
do, en consonancia con la liberacién del “alterado” sistema de
precios internos, habia adquirido su “expresiéon mds definida”.'”
De hecho, en linea con la politica frondicista, fincaba esperanzas
en que “los efectos de una politica de aceleracién de la inversiéon
reproductiva”, basada en el “aporte” del capital extranjero y que
priorizara los sectores que potencialmente desempefiaran un
“papel inductivo de importancia”, dieran paso a “una superacién
de la ‘impasse’ de la economia nacional”.!?

Ahora bien, dentro del sector industrial, Makler asignaba “pri-
mera prioridad” a los sectores productores de bienes de capital y
de bienes intermedios, dados su “crecimiento dindmico” y su “alto
grado de eslabonamiento posterior y anterior”.” Esto se despren-
dia de una interpretacion, segin la cual, el periodo cerrado con
la asuncién de Frondizi se habia caracterizado por la formacién
de un “estrangulamiento exterior e interior” y por la “falta de
un orden de prioridades” para el desarrollo, diagnéstico que
estaba en sintonia con el del informe CEPAL /Grupo Conjunto.'®
Asimismo, consideraba que el hecho de que se hubieran sustitui-
do las “industrias livianas” antes que las “bdsicas” explicaba, en
parte, la “extrema vulnerabilidad a las fluctuaciones en la provi-
sion de materias primas y equipos de capital” a la que el pafs se

126 [bidem, p. 184.

127 CFI-IIEF / CGE, 1963b, pp. XCVII y CX.
128 CFI-IIEF/CGE, 1964a, p. 184.

129 CFI-IIEF/ CGE, 1963b, pp. CXLIV-CXLVL
130 Ibidem, p. CXL.
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hallaba expuesto, cuyo “otro extremo” era la “disminucién exce-
siva en la capacidad de importar”.3! En relacién con eso, sostenia
que, aunque la tendencia a disminuir la importancia del comercio
exterior en relacién al PBI era “normal” en los procesos de desa-
rrollo, posicién que se daba de bruces tanto con los planteos de
Panorama como con la autorrevision cepalina, Argentina represen-
taba un caso de “excepcional singularidad”, pues no sélo exhibia
una disminucién relativa “muy notable”, sino también “una baja
importante en el valor absoluto” .13

Segtin Makler, lo anterior daba cuenta de que el “factor estimu-
lo en la economia” se habia desplazado del sector externo hacia el
consumo interno.'* Respecto a ello, afirmaba que el crecimiento
manufacturero se habia realizado al amparo de la falta de com-
petencia, a la cual vinculaba con la disminucién en la capacidad
de importar y con la aplicacién de “un proteccionismo, de hecho
y de derecho, absolutamente indiscriminado”, a lo que afiadia un
mercado en el que “el predominio de la demanda” habia debilita-
do “el aguijon de la competencia como factor de mejoramiento de
calidades y reduccién de costos”.!3 Asi, criticaba el sistema aran-
celario establecido, pues, en lugar de fijar una “légica proteccién
decreciente en el tiempo, como para acelerar el proceso en que una
industria se pone en condiciones competitivas”, actuaba con un
“simple espiritu promocional, sin una visién planeada del futu-
ro” y dirigido a “proteger lo existente”.’®> A su vez, cuestionaba
la “escasa preocupaciéon” puesta en la “calidad”, que impactaba
tanto en el consumidor como en la “productividad general de la
industria” .13

Como se ve, al tiempo que reivindicaba la politica frondicis-
ta, Makler lanzaba profundas criticas al esquema proteccionista
sobre el cual se habia desplegado la industria argentina. Dentro

131 Ibidem, p. CVL

132 Ibidem, p. CVIIL

133 Tbidem, p. CIX.

134 Ibidem.

135 Tbidem, p. CXXXVI.
136 Tbidem, p. CXXXVIL
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de su planteo, eso no representaba ambigiiedad alguna, pues
entendia que habia sido la “politica de precios deformados” la
que habia impedido que la expansién a “etapas mds comple-
jas” —inducida por la ampliacién de un sector industrial que
demandaba “la creacién del sector proveedor”— se hubiera pro-
ducido “en la forma y con la intensidad necesaria”.’” Por ello,
la “estrategia de desarrollo industrial” propuesta privilegiaba la
integracién del sector manufacturero, orientada a “la satisfacciéon
de las necesidades nacionales”.!® Segin entendia, éstas ataban,
“necesariamente”, el “futuro” industrial a “la satisfaccion de la
demanda interna”.!® Esto se vinculaba con las perspectivas que
Makler proyectaba sobre las exportaciones de manufacturas.
Segun afirmaba, “los progresos muy plausibles efectuados en los
ultimos afios” en ese campo habian motivado algunas afirmacio-
nes acerca de que sobre ellos podia erigirse “una base futura de
la expansién industrial”.'*® En contraste, advertia que, mds alld
de esas “experiencias alentadoras”, para alcanzar el “ritmo nece-
sario” de crecimiento de la produccién industrial “para un mejo-
ramiento sustancial” de la economfa, la exportaciéon de manu-
facturas debfa alcanzar montos que no podian “racionalmente
esperarse en un futuro inmediato”.'*! De hecho, afirmaba que, en
la comparacién con las estimaciones cepalinas, las exportaciones
del rubro “otros productos” habian quedado “muy atrds” de lo
estimado, especialmente a causa de una “defeccién” del 48,3 por
ciento en los productos manufacturados, subgrupo “en el cual
concentraba la proyeccién de la CEPAL casi todo el crecimien-
to del sector”.!¥2 Por ende, apuntaba que, “sin perjuicio de los
esfuerzos mds decididos para fomentar el comercio exterior”, la
promocién industrial debia orientarse hacia otros rumbos mds
compatibles a corto plazo con las “necesidades nacionales”, que

137 Ibidem, p. CXXIIL

138 Jbidem, p. CXL-CXLIL.

139 CFI-IIEF / CGE, 1964a, p. 244.
140 CFI-IIEF/ CGE, 1963b, p. CXLL
141 Ibidem.

142 CFI-IIEF / CGE, 1964a, p. 163.
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eran los ya mencionados sectores productores de bienes de capi-
tal y de bienes intermedios.*?

En sintesis, aunque reconocia los avances logrados en la
exportacion de manufacturas, no consideraba que fuera ése
el sentido que debia privilegiar la promocién industrial, en lo
inmediato. El orden de prioridades exigfa, en cambio, avanzar
en la integracién manufacturera. Puede afirmarse que Makler
guardaba esperanzas de que las deficiencias del proteccionismo
pudieran ser subsanadas sin abandonar la estrategia sustitutiva.
En esa direccién, destacaba los “frutos positivos” de las politicas
de Frondizi, pues argumentaba que habian contribuido “con un
criterio selectivo a subsanar las fallas estructurales” del sector
manufacturero.'** Es decir que la propuesta de este experto se
fincaba mayormente en la del desarrollismo frigerista-frondi-
cista, combinada de un modo peculiar con la promocién de las
exportaciones agropecuarias.

Sin embargo, Makler ofrecfa otros comentarios sobre las expor-
taciones manufactureras, cuya promocién entendia que debia ser
“planificada y centralizada” a partir de “un organismo especifico”,
destinado a “coordinar en un solo haz las acciones de promocién
de la produccién exportable con las exportaciones en si, haciendo
de ello una labor permanente y dindmica”.1** En esa linea, apunta-
ba que “la perspectiva de exportar, especialmente a los mercados
latinoamericanos, sin perjuicio de los europeos y estadouniden-
se”, se presentaba ante la industria nacional “llena de posibili-
dades”, en particular, si se realizaban “esfuerzos por elevarse a
niveles internacionales en cuanto a costos y calidades, sobre todo
en aquellos sectores, donde la disposicion de materias primas
nacionales adecuadas (caso de los tejidos y tops de lana) o mano
de obra experta (caso de ciertos tipos de mdquina-herramientas)”,

43 CFI-IIEF/ CGE, 1963b, p. CXLI. En las “jornadas econémicas” que organizé en
1963 la Confederacién General del Trabajo, Makler sostuvo que la exportacién
de manufacturas era un “espejismo” que deslumbraba a muchos industriales
(citado en Rougier y Odisio, 2017).

4 Ibidem, pp. CXXXVII-CXXXVIIL

145 CFI-IIEF / CGE, 1964a, p. 264.
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brindaban “posibilidades competitivas mayores”.4¢ Esto era espe-
cificado en una de las notas al pie del trabajo que el experto
aport6 al tercer informe, donde sefialaba que el aumento de las
exportaciones basadas en esas ventajas competitivas —"dispo-
nibilidad de materias primas nacionales baratas” y “habilidad
artesanal”— presentaba “gran importancia cualitativa al contribuir
a la proporcién de divisas vitales para el pafs”.!¥ En particular,
apuntaba que “la industrializacién de productos del campo” con-
taba con “perspectivas muy amplias de expansién, con el objetivo
muy real de hacer de la Argentina la ‘granja de América Latina’ (y
en cierta medida de Europa y América del Norte, ademads de los
nuevos y viejos paises que se incorporan ahora al desarrollo)” .4
Ademads, sefialaba que la ALALC revestia “especial importancia”
a la hora de buscar mercados exteriores, “sobre todo en articulos
de amplia demanda en el sector de mdquinas y equipos”, para lo
cual Argentina contaba con la ventaja de ser “el pais de mads alto
nivel de industrializacién en la zona” .1

En el dltimo informe, Makler trat6 el tema de la siderurgia,
industria que consideraba “de mds alta prioridad en un proceso
de desarrollo”, razén por la cual “la actitud desarrollista” le asig-
naba la “debida trascendencia”.’® En relacién con ella, apelaba a
“una politica constante de colocacién en el exterior en forma de
crear mercados complementarios [...] especialmente en la zona
de ALALC”, y sostenia que el sector ptblico debia “estar presto
para impulsar las exportaciones en los momentos de baja y, aten-
diendo al principio de mantener la plena produccién vital para
esta industria”, llegando “hasta el subsidio si fuese necesario”.!'

146 CFI-IIEF / CGE, 1963b, p. CXLL

147 CFI-IIEF / CGE, 1964a: 244-245.

148 Ibidem, p. 246. Para 1962, el propio Rogelio Frigerio reconocia que se debfan
“incrementar e iniciar exportaciones no tradicionales a todo el mundo, y
exportaciones tradicionales a nuevos destinos” y, al igual que Makler, apelaba
a la industrializacién de la produccién agropecuaria (Frigerio, 1962, citado en
Rougier y Odisio, 2017).

149 CFI-IIEF/ CGE, 1964a, p. 264.

150 CFI-IIEF / CGE, 1965b, pp. 125y 131.

151 Ibidem, pp. 129-130.
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Asimismo, destacaba que “la especial capacidad de artesania
argentina” abrfa “campo no sélo en América Latina sino aun en
los mercados europeos y de América del Norte”.’? Si bien, esta
anotacién articulaba una de las ventajas competitivas sefialadas,
la exportacién de esos bienes aparecia puesta en funcién de la
necesidad de integrar esa industria, de un modo cercano al argu-
mento de la complementariedad.

No obstante, se advierte que el tratamiento que ofrecia Makler
respecto a las exportaciones manufactureras presentaba principal-
mente una resonancia bungeana, que aproximaba sus planteos a
la variante del CEI cuya arista principal se basaba en el argumento
de las ventajas comparativas de la industria argentina. Pero, a
diferencia de los postulados de Panorama, la “importancia cuali-
tativa” que le asignaba este colaborador del Programa Conjunto
a las exportaciones manufactureras aparecfa matizada a la luz de
lo que consideraba “una justa ubicacién de su importancia cuan-
titativa en el conjunto de la produccién industrial”, que mostraba
que el incremento que debian registrar para sostener una tasa
anual de crecimiento sectorial “satisfactoria” no era “racional-
mente” esperable “en un futuro préoximo”.'>* Asi, reivindicaba la
orientacion mercadointernista del desarrollo industrial, en tanto
opcién posible, y apelaba a solucionar el problema de divisas, fun-
damentalmente, via expansién agropecuaria y “aporte” del capital
extranjero a la integracion del sector manufacturero. Ahora bien,
pese a que, entre los documentos analizados aqui, los trabajos de
Makler estaban claramente entre los menos favorables a la adop-
cién de una reorientacién industrial-exportadora, en ellos se reco-
nocia que tal apuesta tenfa un viso de realidad en los progresos
que estaban lograndose contempordneamente y que el aporte de
divisas en que resultaban le otorgaba una “importancia cualitati-
va”, mds alld de su escasa significacién en términos cuantitativos.

Para finalizar, cabe agregar que la impronta de Panorama apa-
recia también en otros aportes del Programa Conjunto, aunque en

152 Jbidem, p. 131.
153 CFI-IIEF / CGE, 1964a, pp. 244-245.
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base a sus sefialamientos mds genéricos. En esa direccién, en el
trabajo “Andlisis econémico sectorial” del primer informe (tomo
I, parte VI; sin responsable informado) se advertia que, aunque
las “recientes medidas” adoptadas en favor de las exportaciones
manufactureras resultaban “muy positivas”, no apuntaban a
resolver “el problema de fondo”, que era el “alto costo” producti-
vo, explicado “fundamentalmente por los elevados gravamenes”
y los “intereses financieros antieconémicos”.’** A esto, se sumaba
“el problema de la productividad”, considerada como “la tinica
manera de estar en condiciones de exportar”, aunque se aclaraba
que esto estaba siendo “resueltamente encarado por los empresa-
rios, [...] obligados a racionalizar sus empresas para lograr costos
competitivos” .15

Reflexiones finales

El recorrido trazado a lo largo de estas pdginas permite apuntar
una serie de reflexiones en relacién con la hipétesis y los objetivos
presentados al comienzo. En principio, puede afirmarse que en
los aportes al Programa Conjunto CFI-IIEF/CGE analizados se
halla la traza de los debates que, desde fines de los afios cincuen-
ta, venfan produciéndose al calor del proceso de modernizacién
de las Ciencias Econémicas y que, a comienzos de los sesenta,
estaban siendo intensificados y amplificados por los aspectos de
las coyunturas nacional e internacional —retraccién de la demanda
interna producida por la crisis econémica de 1962/1963, creacién
de la ALALC, convocatoria a la primera reunién de la UNCTAD y
autorrevision del “cepalismo cldsico”—, todos los cuales aparecen
contemplados en los distintos informes. Mas especificamente, se
ha visto que todos los trabajos presentados diagnosticaban que
el modo en que se habia desenvuelto el proceso de industriali-
zacién sustitutiva hasta el momento habia traido consigo sendas

154 CFI-IIEF / CGE, 1962, p. 388.
155 Thidem.
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dificultades sobre el sector externo de la economia, que obstrufan
su continuacién. Esto dltimo era considerado especialmente pro-
blemdtico por su conjuncién con el estancamiento del sector agro-
pecuario, en una coyuntura internacional signada por multiples
obstaculos para la expansion de las exportaciones tradicionales.
En esa linea, el avance sobre las ventas externas de manufacturas,
como forma de diversificaciéon de la estructura del comercio exte-
rior, aparecia como una necesidad ineludible, aunque con grados
de relevancia heterogéneos respecto a su insercién en la estrategia
de desarrollo general.

Ahora bien, ese sendero no estaba allanado, pues se diagnos-
ticaba que los mecanismos de protecciéon a partir de los cuales
habia sido impulsado el proceso sustitutivo habfan generado una
estructura de costos que tornaba internacionalmente poco com-
petitiva a la industria argentina. En ese punto, las propuestas de
los distintos trabajos que dieron vida al Programa se bifurcaban,
emparentdndose con las diversas variantes pioneras del emergen-
te CEI. Vale recordar que los expertos que las estaban forjando
colaboraron activamente con el Programa. Asf, en algunos trabajos
se argumentaba que tal competitividad podia lograrse en sectores
protagonistas del proceso de integracién manufacturera, pues
la ALALC brindaba la posibilidad de obtener los beneficios de
escala que esas industrias necesitaban para desplegarse en condi-
ciones eficientes y, ademds, generar las divisas que su desarrollo
exigia. En cambio, en otros se sostenfa que esa competitividad
debia basarse en el aprovechamiento de las ventajas comparativas
con que contaba el sector industrial local, para lo cual también la
ALALC ofrecfa una interesante plataforma de demanda. Como
puede apreciarse, los primeros se acercaban al argumento de la
complementariedad, de un modo afin al que venian articuldndolo
Ferrer y otros expertos vinculados a él y a la red cepalina, al menos
desde 1958. Por su parte, los segundos se aproximaban a los plan-
teos de Moyano Llerena y de la revista Panorama. Esto se daba de
un modo relativo, pues, aunque la propuesta de Makler atendia a
los principios de las ventajas comparativas, desconfiaba del aporte
de las exportaciones industriales y enfatizaba en la necesidad de
avanzar en el proceso de integracién manufacturera. Junto a estas
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diferencias, otras cuestiones aparecieron de un modo transversal,
como las posibilidades brindadas por la integracion regional y por
la intensificacién del comercio con otras dreas. Estas se hallaban
santificadas por la autorrevisién cepalina que consagré Prebisch
en 1963 y que aparece como una referencia constante para los
trabajos analizados.

En conclusién, puede sostenerse que en esta iniciativa, surgi-
da en la interseccién entre el despliegue planificador y el interés de
las corporaciones empresarias en el proceso de modernizaciéon
de las Ciencias Econémicas, reaparecieron argumentos nodales de
las dos modulaciones en que los néveles economistas profesio-
nales venfan problematizando la cuestiéon industrial desde fines de
los afios cincuenta. Retomando la hipétesis en la que se enmarca
este trabajo, para finalizar, debe sefialarse que, antes de la conso-
lidacién del CEI, en el CFI, en tanto novel organismo estatal de
planificacion, tal reorientacion del sendero de desarrollo aparecia
ya contemplada. Incluso mds, puede decirse que, dada la hetero-
geneidad hallada, el Programa representé una plataforma estatal
para la puesta en debate de un proyecto de reforma que, en los
afios venideros, comenzaria a desplegarse en términos concretos,
hasta convertir a las exportaciones manufactureras en un item
significativo para la generacién de divisas. Todo ello, pese a que,
como reconocfia la Direcciéon del Programa, algunas de las “solu-
ciones” recomendadas habian sido adoptadas “en forma aislada
y desconectada de un vigoroso plan de conjunto”, por lo cual no
habian tenido “toda la eficacia que una aplicaciéon coherente les
hubiera “deparado”.'*
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MARTIN STAWSKI Y MIGUEL ANGEL TARONCHER

4 | La planificacion y el CONADE:
un analisis del Plan Nacional
de Desarrollo, 1965-1969

En la Conferencia de la Alianza para el Progreso de Punta
del Este de agosto de ese afio, a la que asisti como jefe de la
delegacién argentina, se recomendo la creacién de una enti-
dad de expertos para supervisar los proyectos de desarrollo
econémico que se financiaran con fondos de la Alianza. Ese
grupo actué unos pocos meses bajo mi ministerio y desem-
bocé mads tarde, bajo el gobierno de Illia, en la fundacién
del CONADE. Nosotros no imaginamos un organismo tan
vasto como éste ni una programacion macroeconémica que
involucrase todo el producto bruto.

Roberto T. Alemann

Una larga serie de Planes Nacionales de Desarrollo y emprendi-
mientos similares se suceden en el visor de la computadora de
la Biblioteca del Ministerio de Economia de la Nacién cuando se
ingresa esta clave de bisqueda. Estos proyectos truncos atestiguan,
sin duda, la imposibilidad de dotar de estabilidad y la carencia del
consenso necesario para impulsar proyectos nacionales de media-
no y largo plazo, situacién que revela una de las tantas aristas, en
este caso respecto de las politicas de Estado, que asume el proceso
de inestabilidad politica en el &mbito de la tecnoburocracia estatal
que afect6 a la Argentina del siglo veinte (Portantiero, 1989).

El planeamiento socioeconémico propuesto conjuga una mejo-
ra en la racionalidad del funcionamiento del Estado con objetivos
politicos de gran escala hacia los cuales direccionar los esfuerzos
colectivos, materiales e intelectuales de una nacién. En este sen-
tido, el planeamiento es el punto de unién entre los organismos
del conocimiento, la conduccién politica en el méximo nivel
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de decisién estatal y el sector privado. Sin embargo, el ritmo
impuesto por los golpes de Estado, los cambios ministeriales, la
improvisacién, el primado de la coyuntura, los drasticos giros en
la politica econémica y las diferentes crisis ponen de manifiesto
la imposibilidad politica de lograr equilibrios de larga duracién y
dejar a salvo de la lucha faccional a espacios de discusion, lineas
directrices y emprendimientos que, por su importancia, compro-
meten el futuro nacional. Asi, la coyuntura politica opera sobre la
capacidad de prevision racional y deja fuera de la actividad estatal
a intelectuales y expertos, esta herramienta de “buen gobierno”
necesaria para lograr la incorporacién de inversiones segin nece-
sidades previstas, de capital humano y perspectivas de maximiza-
cién de los presupuestos méds alld de las programaciones anuales
y las légicas e impulsos de lo acontecimental.

Los esfuerzos durante la presidencia de Frondizi e Illia para
superar esta situacién, que en sus andlisis se constitufa en un
grave problema, y obtener financiamiento internacional para el
desarrollo de planes de infraestructura llevaron al primer presi-
dente a crear el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) y al
segundo a reformular su funcionamiento, dotdndolo de mayor
presupuesto, funciones y capacidad técnica con el fin de que la
intervencion estatal en los mercados y en las variables econédmicas
tuviese un sustento racional. La redefinicién de sus funciones, de
ser un organismo de recaudacién de créditos internacionales a
elaborar politicas anticiclicas de largo plazo, guiara la intervencién
estatal. Entre otras misiones, coordinara y asesorard en las necesi-
dades técnicas que surgfan de un Estado que profundizaba su rol
regulador e interventor en la esfera econémica y social con el fin
de incidir en el proceso de redistribucién de la riqueza y direc-
cionar el proceso de desarrollo y crecimiento econémico. Este se
financiarfa, a diferencia de la experiencia frondizista, en primera
instancia, a través del ahorro interno y en segundo lugar con la
programacion y control de las inversiones del capital y el crédito
externo, como instancia superadora de la recurrente escasez de
divisas que afectaba el proceso de desarrollo. Este diagnéstico y
las medidas ejecutadas para superarlo fueron percibidos por los
tradicionales sectores econémicos como una anacrénica hostilidad
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al capital extranjero, una tendencia al aislamiento de los centros
financieros internacionales, falta de modernidad y adecuacién al
sistema internacional por parte del gobierno.

En el marco de esta nueva politica econémica y social el pre-
sidente Arturo Illia encargé al CONADE un Plan Nacional de
Desarrollo (PND). En el presente trabajo nos proponemos analizar
la redefinicién del organismo junto con los principales diagnoésti-
cos de los problemas de la economia argentina de la década del
sesenta y algunas de las sugerencias para superarlas.

El Consejo Nacional de Desarrollo

El CONADE fue creado en agosto de 1961,! en la 6rbita de la
presidencia de la Nacién, con la intencién de reunir a técnicos y
expertos con el fin de participar y canalizar, a través del diagnos-
tico, estudio y la elaboracién de planes y propuestas de inversién,
el financiamiento que ponia a disposicién de América Latina la
Alianza para el Progreso, propuesta por el presidente Kennedy en
su discurso del 13 de marzo de 1961. La Alianza pretendia conver-
tirse en una nueva forma de coordinar y promocionar, a través de
ayuda financiera, un programa de transformaciones sociales y eco-
némicas para América Latina con el fin de neutralizar, en el con-
texto de la “Guerra Fria”, la expansion de la Revoluciéon Cubana.?
La propuesta de Kennedy es tratada en agosto de 1961 cuando se
retine en Punta del Este el Consejo Interamericano Econémico y
Social de la Organizaciéon de Estados Americanos. En un mensaje
que hizo llegar a la Conferencia, Kennedy “anuncié a los paises

! Decreto 7290, 23 de agosto de 1961 (Economia), Creacién del Consejo Nacional de
Desarrollo como organismo de la presidencia de la Naci6n (B. O. 30-VIII/61).

2 “En la presentacién de su idea, John F. Kennedy expuso los que serian los diez
puntos de su propuesta; entre otros la convocatoria de una reunién ministerial
del Consejo Interamericano Econémico y Social, para dar comienzo a la “urgente
obra de planeamiento que habrd de ser la médula de la Alianza para el Progreso’.
Al dia siguiente el Presidente solicité al Congreso la suma de seiscientos millones
de ddlares para el Fondo Interamericano para el Progreso Social, que administra-
ba el Banco Interamericano de Desarrollo” (Lantis, 1986).
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latinoamericanos que durante el periodo de un afio, contado a par-
tir del 13 de marzo de 1961, los Estados Unidos distribuirian més
de mil millones de délares en concepto de ayuda para el desarrollo
de América Latina” (Lants, 1986).

La delegacién argentina —encabezada por el ministro de
Economia Roberto Alemann y compuesta entre otros por Oscar
Camilién, Arnaldo Musich y Horacio Rodriguez Larreta— plantea
la autonomia nacional en la formulacién y aplicacién de los planes
nacionales de desarrollo, cuestionando la propuesta de planifi-
cacién regional y aprobacién por parte de una Junta Consultiva
de Expertos presentada por CEPAL, apodada como los “siete
sabios”, y el inicial destino con fines asistencialistas (caminos,
escuelas, alcantarillas, hospitales) de los fondos destinados al
desarrollo para, en su lugar, destinarlos a la creacién de industrias
base y derivarlos hacia los sectores “vitales” de la economia.* La
propuesta de la Alianza como programa continental de ayuda al
desarrollo se convirtié en Plan de Accién de la OEA cuando, el 17
de agosto de 1961, los veinte gobiernos del continente firmaron
la Declaracién de los Pueblos de América y la Carta de Punta del Este.

Dentro de este marco coyuntural surge el CONADE:

De regreso a Buenos Aires, implementamos el compromi-
so asumido en Punta del Este, a cuyo efecto creamos el
Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) con sélo siete
economistas asesores para preparar programas generales
de inversiones y eventualmente presentarlos al organismo
de la Alianza para el Progreso. El CONADE adquiri ver-
dadera relevancia bajo el gobierno del presidente Illia, fue

reorganizado varias veces bajo distintas denominaciones

3 “La CEPAL cumplié un papel esencial en la reconfiguracién del campo de los
economistas, no sélo por la influencia nada desdefiable que las ideas originadas
alli ejercieran (reconocidas o no) sobre economistas y politicos argentinos, sino a
través de los cursos destinados a la creacién de cuerpos de funcionarios técnicos
estatales organizados en distintos paises de América Latina” (Neiburg y Plotkin,
2004).

Para las posiciones de la delegacién argentina y la posicién del gobierno consul-
tar Alemann (1996), Camili6én (2000), Lants (1986) y Luna (1998).

'S
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hasta recalar actualmente en la Secretaria de Planeamiento
y Obras y Servicios Pablicos, donde programa las inver-
siones ptblicas a largo plazo. Ese habia sido su cometido
primigenio (Alemann, 1996).

De esta manera, por decreto del 23 de agosto de 1961 quedaba cons-
tituido el CONADE como organismo dependiente de la Presidencia
de la Nacién, su presidente serfa el ministro de Economia y el
Presidente ejerceria la representacién en cumplimiento de las deter-
minaciones adoptadas. Sus principales funciones consistian en la
determinacion de los objetivos a largo plazo de la economia nacio-
nal y elaborar programas en el corto y mediano plazo, analizar pro-
yectos especiales, sectoriales o regionales en relacién con el proceso
nacional de desarrollo. Se lo dot6 de la infraestructura necesaria
para realizar investigacion estadistica y econémico-social, elaborar
programas de cooperacién econémica internacional y técnica, for-
mular y promover los programas nacionales de asistencia técnica
para el desarrollo y coordinar su ejecucién.’

Asi, el CONADE centralizarfa los proyectos de infraestruc-
tura que en forma dispersa se estaban preparando, proceso en el
que segin Gary Wynia (1986), “Frondizi podria haber imitado el
modelo francés de planeamiento nacional, basado en la inclusién
de representantes de los diversos grupos econémicos y sociales en
las discusiones relativas al disefio e implementacién de los pro-
gramas. Con frecuencia se habian elevado voces reclamando este
tipo de participacion, especialmente por parte de la Confederacién
General Econémica, que nucleaba a los pequefios y medianos
empresarios. Sin embargo, Frondizi no invité a los distintos secto-
res a colaborar en el disefio de los programas de desarrollo a largo
plazo” (Wynia, 1986). En esta misma linea de criticas y cuestiona-
mientos insistird, posteriormente, la prensa econémica especializa-
da al PND elaborado durante la gestién de Illia.

En el largo plazo, la posicién de Frondizi era constituir al
CONADE, en coincidencia con la experiencia francesa que sefiala

5 Decreto 7.290, 23 de agosto de 1961 (Economia).
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Wynia, en un &mbito de participaciéon y discusién de las diferentes
fuerzas sectoriales en el proceso de desarrollo.® Es probable que su
funcién fuese, en el corto plazo, presentar proyectos de infraes-
tructura e industriales para obtener la financiacién externa que
ofrecia la Alianza para el Progreso, que de esta manera se conver-
tfa en una suerte de organismo regional de crédito internacional
para el desarrollo.

El derrocamiento de Arturo Frondizi en 1962 y la militarizaciéon
de las diferentes esferas de gobierno de Guido repercutirdn en
forma negativa en el CONADE. La intervencién militar de la que
es objeto el organismo desecha la elaboracién de un plan de desa-
rrollo encargado por Frondizi a los técnicos para captar el compro-
miso de planificacién y financiamiento, que rondaban, segtin Oscar
Camilion (2000), los 20.000 millones de délares ofrecidos, finalmen-
te, por Kennedy. No obstante ello, la nueva direccién desplazard
a los técnicos de su trabajo en el Plan asignandoles recopilacién
de proyectos anteriores e informacién cuantificable de diferente
indole.” En esta primera etapa se inicia el trabajo de investigacién
estadistico del Programa CONADE-CEPAL, con el fin de estimar la
distribucién del ingreso y cuentas nacionales, investigaciones que
adquieren relevancia, a partir de 1963, en funcién de las necesida-
des planteadas por el nuevo Plan de Desarrollo propuesto por el
equipo econémico que asumird el 12 de octubre de 1963, designado
por Illia. Del trabajo en esta etapa surgirdn series y recopilaciones
estadisticas que se utilizardn en posteriores estimaciones estatales
y en los ya clésicos trabajos de Mallon, Sourrouille y Carlos Diaz
Alejandro, quien resalta la calidad de los resultados y del equipo
que trabajé en el programa CONADE-CEPAL, dirigido por el eco-
nomista Alberto Fracchia (Diaz Alejandro, 1975).

o

“En el pafs no existe un organismo que facilite la participacién obrera en la ela-
boracién y ejecucién de los planes de desarrollo. Ya hemos hablado del Consejo
Econémico Nacional. Creo que cuando se normalice definitivamente la CGT
habria que estudiar la creacién de este organismo, pero por lo pronto hemos dado
un paso previo con la creacién del Consejo Nacional de Desarrollo” (Luna, 1998).
Entrevista a Faustino Gonzélez, economista y técnico del CONADE en el periodo
1962-1966, Buenos Aires, 23 de agosto de 2000.

~
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Es probable que como resultado de un pedido de las autorida-
des electas, en los comicios del 7 de julio de 1963, dfas antes del
traspaso del mando, y para tener con antelaciéon redefinido un
organismo al que le aguardaba un importante rol en la progra-
macién y asesoramiento econémico, un decreto de José Alfredo
Martinez de Hoz, el ministro de Economia saliente, reestructura,
amplia, especifica y complejiza la organizacién interna y funciona-
miento del CONADE. De las disposiciones contenidas en el decre-
to 8.715/63% podemos deducir una primera fase de jerarquizacion
del organismo que serd posteriormente completada por las nuevas
autoridades. Se crea un Consejo Directivo integrado por un presi-
dente, avanzando en su presencia interestatal al “coordinar, ana-
lizar y evaluar los planes de inversién de todos los sectores de la
Administracién Publica Nacional, sus organismos descentraliza-
dos y autdrquicos, de las empresas estatales y de las empresas que
sean propiedad del Estado” y amplia la 6rbita de asesoramiento al
asigndrsele la funcién no sdlo de “estudiar en forma permanente
las posibilidades de asistencia técnica y financiera externas y pro-
poner a las autoridades nacionales, provinciales y municipales,
la adopcién de todas las disposiciones que sean necesarias para
hacer factible dicha asistencia” sino también de “coordinar la
accién que desarrollan los representantes argentinos en el exterior
al respecto de la asistencia mencionada”.’

Como producto de las reformas se obtuvo un mayor peso del
CONADE en la estructura estatal. Con la llegada de la Unién
Civica Radical del Pueblo (UCRP) bajo los auspicios de la nueva
politica econémica de signo keynesiano, y el decidido apoyo a la
planificacién por parte del presidente Illia, el CONADE adquiere
una nueva dimensién. Impulsado por Roque Carranza, quien tuvo
la direccién efectiva a través de su cargo como Secretario Técnico
Ejecutivo, y Bernardo Grinspun, como Secretario Ejecutivo, quien

@

Decreto 8.715, 3 de octubre 1963 (Economia). — Reestructuracién del Consejo
Nacional de Desarrollo; en Anales de Legislacion Argentina 1963-C, Tomo XXIII-C,
La Ley, Buenos Aires, 1964, p. 1844.

9 Ibidem.
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se encargaba de relaciones de integracion, cooperacién con otros
organismos estatales, ministerios, las provincias y con el dmbito
privado. A partir de la nueva gestion ingresan al organismo cerca
de 150 jévenes técnicos, especialmente economistas e ingenieros,
que serdn apoyados en sus tareas por dos misiones de asisten-
cia técnica: una la encabezé Richard Mallon (Harvard Advisory
Group) y la segunda Alberto Fracchia (de Naciones Unidas-
CEPAL).

En 1964 se produce la incorporacién de un representante del
Ministerio de Defensa en el Consejo Directivo del CONADE,*
acontecimiento que para Potash (1994) es parte de la reorganiza-
cién anteriormente mencionada y que significé un fortalecimiento
del organismo, aunque critica, al igual que Wynia (1986), y en
sintonfa con las publicaciones del mundo empresarial, la falta de
participacion de los economistas ortodoxos y de una mentalidad
financiera internacional.™

Con la incorporacién de este representante, el gobierno respon-
dia al interés manifestado por los militares por la planificaciéon y
el desarrollo econémico-social, ya que involucraban cuestiones
de mayor alcance: la defensa y la seguridad nacional, posibles de
fortalecer en tanto un vigoroso proceso de crecimiento econémico,
que alejara a los sectores menos favorecidos de la poblacién de
las tentaciones que presentaban las soluciones propuestas por las
variantes del arco politico-partidario de ultraizquierda, en un todo
de acuerdo con las nuevas doctrinas contrainsurgentes.!?

Planificacion y regulacion

La plataforma electoral de la UCRP para las elecciones de
1963 proponia, en el apartado “Recuperacién de los resortes

10 Decreto 565, 24 de enero 1964 (Economia). — Consejo Nacional de Desarrollo;
representacién del Ministerio de Defensa Nacional en el Consejo Directivo.

1 Economic Survey, Andlisis, Primera Plana, Confirmado.

12 Sin ser exhaustivos podemos destacar los siguientes trabajos: Guglialmelli (1964),
Orsolini (1965), Villegas (1969) y Giiiraldes (1966).
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econémicos y financieros enajenados”, la nulidad de los contratos
petroleros y eléctricos, y la denuncia de los acuerdos y convenios
que sujetan el control de la economia nacional a las decisiones
del Fondo Monetario Internacional. La nueva orientaciéon se
insertaba en la “planificacién econémica democrética”, seguida
de la reforma agraria, promocién del desarrollo arménico para
superar problemas de estructura, aumento del ingreso nacional,
aumento de la productividad de la tierra, tecnificaciéon, fomento
del cooperativismo, proteccién y apoyo a la industria nacional,
importacién de lo estrictamente necesario, con prohibicién de
lo superfluo, suntuario o prescindible, reactivacién del mercado
interno, accién contra la desocupacién, politica de pleno empleo.'
La seccién econémica de la plataforma fue redactada por Bernardo
Grinspun, Alfredo Concepcién y Roque Carranza. La nocién de
planificacién “democrdtica” es una nocién presente en el pensa-
miento cepalino y que posteriormente desarrollard Prebisch en la
teorfa de la transformacién que se fundamenta en el “uso social”
del excedente, que implica tomar las decisiones respecto de su
uso de una manera que sea técnicamente racional y politicamente
democrética. En otras palabras, se trata de un uso del excedente
que responda a los intereses de la colectividad cuya redistribucién
y asignacion fuese decidida por medio de la planificacién demo-
cratica (Gurrieri, 1982).

Las propuestas econémicas de la plataforma electoral implica-
ban el retorno de la presencia reguladora del Estado en la econo-
mia, en coincidencia con las Bases de Accién Politica, la plataforma
de Avellaneda y las tendencias propiciadas por la CEPAL, asumi-
das por el partido oficialmente a partir de 1963, cuando Bernardo
Grinspun concurrié como observador en nombre de la UCRP,
junto con Félix Elizalde, Alfredo Concepciéon y Carlos Garcia
Tudero, a la Décima Reunién de la CEPAL que se realizé en Mar
del Plata. Allf se trabaj6 en los primeros documentos de andlisis,

13 “Venga... y vamos! Péngale el hombro al Pais! Illia — Perette Paz — Conducta —
Seguridad Unién Civica Radical del Pueblo”, Folleto, sintesis de la plataforma
electoral, Archivo Olga Marquez.
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preparatorios de la posicién de América Latina para la futura
Conferencia de la Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD)."* A la delegacién partidaria se le unieron posterior-
mente la maxima autoridad partidaria de la UCRP Ricardo Balbin
y el candidato a presidente de la Nacién Arturo Illia. Los obser-
vadores elaboraron un informe para el Comité Nacional que fue
la base de una declaracién, en la que la UCRP se comprometia a
brindar su apoyo al futuro gobierno constitucional en la realiza-
cién de los objetivos de la UNCTAD. Ya en funciones de gobierno,
la Comisién de Asuntos Econémicos se integrard al equipo econé-
mico: Bernardo Grinspun, el Secretario Ejecutivo del CONADE,
miembro del directorio del Banco Central, Secretario de Comercio,
delegado a la Segunda reunién Anual del Consejo Interamericano
Econémico y Social a nivel de Expertos; Alfredo Concepcién como
Secretario de Industria, Minerfa, y vicepresidente ejecutivo del
CONADE,; Félix Elizalde como Presidente del Banco Central, y
Carlos Garcia Tudero como Secretario de Hacienda. Estos econo-
mistas, integrantes de la comisién de asuntos econémicos de la
UCRP, realizaron el posgrado, dirigido por el economista chileno
Jorge Ahumada,’® “Programa de cursos intensivos de capacita-
cién en problemas de desarrollo econémico” que profesores de
CEPAL y Naciones Unidas impartian en la facultad de Ciencias
Econémicas de la Universidad de Buenos Aires.!

4 A partir de la llegada de Prebisch, en 1963, a la secretaria general de la UNCTAD,
ésta se transforma en el principal foro mundial para la discusién de problemas
relativos a las relaciones econémicas internacionales, con especial referencia al
comercio, las finanzas y la tecnologia (Gurrieri, 1982).

15 “E] prop6sito de los cursos de la CEPAL, tal como sefialaba Jorge Ahumada
era formar lideres. Se ofrecian a funcionarios del gobierno con titulos univer-
sitarios y comprendia asignaturas tales como Contabilidad Social, Teorfa y
Programacién del Desarrollo, Financiamiento del Desarrollo Econémico. En su
discurso de clausura, Ahumada resalté entre los logros del curso el hecho de
que “ya no hay entre los participantes personas que crean que existe un con-
flicto entre el desarrollo de la agricultura y de la industria [...] la enfermedad
de la deficiencia agricola no se remedia con menos sino con mds industriali-
zacién”. El debate planteado en términos de industria contra agricultura que
habia caracterizado los afios treinta y cuarenta, carecia ya de sentido” (Neiburg
y Plotkin, 2004).

16 Entrevista con Gustavo Grinspun, Buenos Aires, 1 de septiembre de 2000.
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En este sentido, para la eleccién de 1963, la plataforma electoral
de la UCRP, significaba una ruptura de las tendencias econémi-
cas de libre mercado impulsadas por los ministros de economia
de los gobiernos de Aramburu, Frondizi y Guido,"” de filiacién
liberal-conservadora y vinculados a empresas e intereses del
sector privado de la economia. Al respecto y como ejemplo de la
implementacién de un aspecto de esta politica econémica, Mallon
y Sourrouille (1976) destacan:

La solucién a la crisis cambiaria de 1962 se concreté bajo
las mds amplias condiciones de mercado libre que proba-
blemente haya experimentado la Argentina desde 1930
(Alvaro Alsogaray llegé a tener en sus manos la conduc-
cién de la politica econdmica durante parte del afio). No
solo fueron levantados casi todos los controles e impuestos
sobre el comercio que adn regfan, sino que se permitié que
el tipo de cambio fluctuara libremente hasta noviembre de
1963.

El Plan Nacional de Desarrollo

Luego de una presentacién, como preinforme, en el afio 1964 el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) fue terminado y distribuido
en el afio 1965. Los principales efectos de su aplicacién tenfan
en cuenta objetivos prioritarios que genéricamente promovian el
progreso econémico y social. Se lo consideraba como un auxiliar
informativo e indicativo para la toma de decisiones “racionales”
de largo plazo por parte del Estado. Se trataba de una progra-
macién en base a la cual realizar los ajustes necesarios por los

17 Representantes de estas tendencias durante el gobierno de Aramburu fueron
Krieger Vasena, Méndez Delfino, Pinedo, Alvaro Alsogaray y Alberto Hueyo;
con Frondizi como ministros de economfa: Alvaro Alsogaray, Roberto T.
Alemann, Carlos Coll Benegas, y durante el gobierno de Guido: Jorge Wehbe,
Alvaro Alsogaray, Federico Pinedo, Eustaquio Méndez Delfino y José Alfredo
Martinez de Hoz.
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impactos y cambios coyunturales, e indicativa para el sector ptbli-
co como para el privado sin alterar los objetivos de largo plazo. Es
un ejemplo de lo que se denomina planeamiento democrdtico, ya que
previamente fueron consultados diferentes actores socioeconémi-
cos para incorporar sugerencias e informacién necesaria, aunque
estos no formaron parte del disefio a diferencia del caso francés.

EI PND intenta representar la solucién a las necesidades y aspi-
raciones de la comunidad nacional.

[Es] un método para lograr un objetivo nacional perfecta-
mente alcanzable: el ordenamiento y coordinacién de nues-
tra economia durante el préximo quinquenio, con vistas a
lograr una tasa de desarrollo que resulte practicable en rela-
cién con las posibilidades reales del pais [...] Serd realizado

bajo el signo del federalismo y de la democracia social.!®

En su Introduccién presenta un diagnéstico que permite observar
la intencién de establecer los principales lineamientos de una
politica de estado en el drea econémica, inspirada en principios
keynesianos y también producto del clima de ideas de época, en
el que, en palabras de Petrecolla, “todos éramos desarrollistas”.
Este cambio de politica econémica del que el Plan daba cuenta se
diferenciaba claramente de los implementados por los gobiernos
posteriores al derrocamiento del presidente Juan Domingo Perén.
Desde el mundo de los negocios se lo impugnaria como un retorno
al dirigismo de “la economia peronista”.? Es asf que el gobierno de
la UCRP desde el inicio de su gestion recurrirfa a la planificacion
y a un conjunto de medidas de control e intervencién en el drea
econémico-social. El desarrollo para de los Radicales del Pueblo se
basaba principalmente en la capacidad de ahorro interna y en el

18 Plan Nacional de Desarrollo (1965-1969), Consejo Nacional de Desarrollo, Buenos
Aires, Presidencia de la Nacién, 1965, p. 8.

19 En esta genérica opinién critica coincidirfan desde los semanarios y censuarios
los directores y columnistas, Katz del Economic Survey; Cueto Rua, en Andlisis;
Grondona, en Primera Plana y Neustadt, en Todo y luego en Extra. Para una mayor
profundizacién de estos aspectos consultar Taroncher (2005).
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establecimiento de prioridades, a diferencia de la indiscriminada
avalancha de inversiones del frondizismo que provocaria la pro-
funda crisis recesiva de 1962.

En su Introducciodn, a los fines de explicar las crisis ciclicas de la
economia nacional que el plan como objetivo general se proponia
aminorar, realiza un estudio de la evolucién econémica mundial
y argentina. La exposicién se divide en dos periodos: 1953/58 y
1959/63, en los cuales, en una evaluacién de largo plazo, demos-
tr6 cémo se subvaluaba la produccién industrial. En un analisis
de corto plazo realiza el seguimiento de las diversas variables
macroeconémicas durante el lapso de la preparacion del Plan a fin
de poder realizar los distintos ajustes e inclusiones necesarios para
incorporar la propuesta como lineas directiva en la administracién
estatal. Entre ellas se cuentan la evolucién del stock ganadero, cre-
cimiento de la actividad industrial, ajustes intersectoriales, valor
agregado nacional, programas de inversién y participaciéon de la
industria nacional en el abastecimiento de bienes de capital. El
PND contempla la ejecucién del “presupuesto por programas”,
sistema que por primera vez se aplica en el pafs, que posibilita la
integracion de gastos e inversiones del Estado a la programacién
del Plan.

Diagnosticos y analisis

El diagnéstico, que precede al estudio y recomendacién de las pro-
puestas, se estructura en base a la identificacién de las principales
problemadticas incluidas en los cuatro sectores bdsicos de la eco-
nomia nacional. Respecto del sector externo sefiala que las crisis
que afectan a la balanza de pagos acttian como un freno para el
proceso de crecimiento econémico. En realidad la vulnerabilidad
de la economfia nacional respecto de los procesos externos es refor-
zada por el bajo nivel de exportaciones,® el aumento sostenido de
las importaciones para acompafiar principalmente la demanda de

20 Se hacia referencia a la posibilidad natural de aumentar la colocacién de nuestros
productos en los mercados regionales, en esta época en el marco de ALALC.
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bienes de capital y una politica comercial y cambiaria definida por
las demandas de corto plazo: devaluaciones, controles de cambio,
mayores derechos de importacién y retenciones, segin las nece-
sidades inmediatas.?! Respecto del sector ptblico: el descenso de
la eficiencia de los servicios ptblicos y la dificultad para realizar
una infraestructura acorde sin erosionar el sistema monetario y
fiscal se debieron centralmente por la declinacién de los ingresos
corrientes del sector ptblico, por la caida de la recaudacién impo-
sitiva y de la seguridad social. Sus causas inmediatas responden
a cuatro factores: gran cantidad de exenciones, subsidios, efectos
inflacionarios y el alto nivel de evasién. Ante esta problemadtica de
disponibilidad monetaria, el gobierno respondié con la creacién
de diversos impuestos de emergencia y una sucesién de blanqueos
de capitales y moratorias impositivas que acentuaron la conducta
negativa de los contribuyentes. En forma genérica recomienda
ajustar la necesidad de financiamiento con las metas fiscales y
eliminar los obstdculos burocraticos que obstaculizan el funciona-
miento de los servicios ptblicos y la agilizacién de los instrumen-
tos burocraticos.?

Del sector agropecuario, destaca la importancia no sélo en su
contribucién al PBI sefialando un proceso de estancamiento en los
sectores pampeanos y un incipiente crecimiento en las otras regio-
nes. Sefiala que no existe una politica de largo plazo sectorial, que
apunte hacia la eficiencia de la utilizacién de los recursos, ni de
programacion en funcién de la demanda del mercado.? En cuanto
al sector industrial, en el periodo 1950/63 se convirtié en el prin-
cipal motor de la economia. Los sectores mas dindmicos los confi-
guraban la industria de bienes de capital, bienes de consumo dura-
deros, industria automotriz, metalurgia ferrosa y no ferrosa, papel
y celulosa, industria quimica y materiales de construccién. Esta
evolucién en muchos casos permitié arrojar saldos exportables.?

21 Plan Nacional de Desarrollo (1965-1969), Consejo Nacional de Desarrollo, Buenos
Aires, Presidencia de la Nacién, 1965, pp. 21-28.

2 Jbidem, pp. 29-31.

% Ibidem, pp. 39-43.

2% Jbidem, pp. 53-59.
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Un programa para un quinquenio: la integracién
de politicas sectoriales

Una vez finalizados los diagnosticos, andlisis y recomendaciones,
la segunda parte del PND explica las diferentes proyecciones y
su implementacién para concretar las politicas de corto y largo
plazo. Fue destacable la necesidad de crear insumos e instrumen-
tos informativos constantes que proveyeran un feedback constante
de la actividad econémica, en colaboracién con el BCRA y un
plan estadistico, realizado a través de los censos econémico de
1964 y agropecuario proyectado para 1966. Su implementacién
era necesaria a fin de monitorear el nivel de desviacién respecto
de la programacion y realizar los ajustes anticiclicos en las politi-
cas evitando provocar situaciones de desajuste coyunturales y/o
estructurales.

Las politicas de planificacién intentarfan solucionar las necesi-
dades, falencias e ineficiencias sectoriales para que se compatibili-
zaran con la concepcion sistémica de la macroeconomia nacional.
Contemplaban un Plan Financiero para 1965 que coordinaba las
metas de produccién e inversién proyectadas con una politica
monetaria tendiente a estabilizar gradualmente el nivel general de
precios. Se consideré factible, dentro de las previsiones elabora-
das, un crecimiento de 5 al 7 por ciento en el PBI con una inflacién
que, hacia 1965, rondaria el 20 por ciento, en la cual intervendria
una politica fiscal, monetaria, salarial y de balance de pagos acor-
de. Invirtiendo la tendencia previa, debfa llegarse a una politica
fiscal de ahorro en el sector ptiblico nacional en detrimento de la
financiacién proporcionada por los organismos internacionales de
crédito (Gobierno + Empresas + sistema de prevision). Respecto
a la balanza de pagos, su desequilibrio debia ser saldado con una
renegociacion de la deuda en por lo menos 300 millones de délares
en el mediano plazo. El gobierno logré la reduccién de la deuda
mediante el pago al Club de Parfs y la refinanciacién en forma
escalada de los vencimientos, con el FMI y el Banco Mundial,
diferidos para 1966.

En el Programa Fiscal, respecto del Sector Ptblico Nacional, se
toman como variables el Presupuesto General, los presupuestos
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de las Empresas del Estado, los ingresos y egresos del Sistema
de Previsién Social y otros conceptos como las transferencias de
recursos a las administraciones ptblicas provinciales y munici-
pales. En base a estos insumos informativos, luego de realizar un
diagnéstico y propuesta de programacion, se llegaria a una cuenta
consolidada que arrojarfa un superavit neto que servirfa en gran
medida para sostener las inversiones de 1965. Las inversiones en
obras publicas de los diferentes organismos estatales se regularfan
con la prioridad de integracién que postulaba el Plan teniendo en
cuenta créditos especificos financiados por aumentos impositivos
previstos para el afio 1965.% El Programa Monetario buscaba desa-
celerar el proceso inflacionario limitando la expansiéon de medios
de pago primarios y secundarios en poder de los particulares,
potenciando el ahorro interno, pasando el incremento interanual
de los mismos de un 41 por ciento en 1964 a un 26 por ciento en
1965%. En cuanto a la balanza de pagos, sin tomar en cuenta la
importacién de Bienes de Capital, la proyecciéon del saldo de la
misma es superavitario, gracias al incremento en el nivel de la
actividad econémica. Esta era funcional a la politica de refinancia-
miento de deuda en el mediano y largo plazo:

La estimacién del balance comercial, excluidas las impor-
taciones de bienes de capital, para 1965 refleja un saldo
favorable, como consecuencia del nivel alcanzado por las
exportaciones. Las importaciones corrientes experimentan
un incremento, pero éste resulta inferior al del producto
bruto interno, dada la sustitucién a operarse en algunos
sectores industriales.”

% El aumento de la actividad econémica producida en 1964 permitia programar
aumentos impositivos: a la produccién agropecuaria, a los réditos, de emergencia,
a las ganancias eventuales, a las ventas, a los combustibles, internos, a la compra
y transferencia de automotores, a los aceites lubricantes, sustitutivo a la transmi-
sion gratuita de bienes, de sellos (Plan Nacional de Desarrollo 1965-1969, Consejo
Nacional de Desarrollo, Buenos Aires, Presidencia de la Nacion, 1965, p. 417).

% Plan Nacional de Desarrollo (1965-1969), Consejo Nacional de Desarrollo, Buenos
Aires, Presidencia de la Nacién, 1965, pp. 415-425.

7 Ibidem, p. 436.
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Propiciar el desarrollo regional equilibrado era un objetivo
fundamental del Plan, por la potencialidad que ofrecia la incor-
poracién y la mayor eficiencia de las regiones productivas. Se
planteaba la integracién econémica del espacio nacional a partir
del andlisis de que el grueso de los ingresos nacionales se con-
centraba en la zona metropolitana y del Gran Buenos Aires. La
propuesta de solucién constaba de tres ejes: la ampliacién de la
infraestructura econémica y social (transportes, comunicaciones,
vivienda, salud y educacién); el desarrollo intensivo de todo tipo
de recursos naturales locales y la provisién de incentivos para
la inversién privada que generen nuevos centros de actividad
como por ejemplo polos y parques industriales en el interior
del pais.?® Las previsiones apuntaban a solucionar problemas de
larga data respecto de la relaciéon entre subdesarrollo regional y
migraciones internas hacia el Gran Buenos Aires. La estructura
geoecondmica vigente

resultaba a menudo en una subutilizacién de los recursos
naturales y humanos del interior, en el aislamiento de cier-
tas zonas no bien ubicadas para participar en el comercio
con los centros principales, y en una falta de oportunida-
des de empleo e inversién que propiciaba la migracién de

poblacién y capitales.?’

Respecto a la infraestructura econémica y social, el estudio pros-
pectivo de la conectividad en funcién econémica y comunicacional
recomendaba, en materia vial, la formacién de un sistema federal
mediante un sistema de interconexién provincial. Es asi que se
indica la ejecucién de las rutas nacionales nimeros 16, 19, 33, 34,
35, 81 y 143, y mejorar el acceso de las mismas a los polos produc-
tivos tradicionales junto con la ampliacién de las rutas nacionales
3,9, 12. La estimacién final estipulaba alcanzar 10.650 kilémetros
de nuevo pavimento y la consolidacién de 4.500 kilémetros ya

2% Jbidem, pp. 431-432.
¥ Jbidem, p. 431.
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existentes, destinados en su mayoria a las provincias patagénicas.
En cuanto a telecomunicaciones (telefonia, télex y telégrafos), la meta
proponia para 1969 una mejora cualicuantitativa del servicio, al
incorporar nuevas redes troncales y aplicar el sistema de medicién
de servicio. Esta previsién se coordinaba paralelamente con las
previsiones para el sistema eléctrico mediante la interconexién de
los diferentes sistemas existentes (GBA, Litoral, Central y Andino),
ampliaciones de capacidad locales en regiones de fuerte creci-
miento en su demanda instalada (Chaco, Tucumén y Neuquén) y
la construccién de recursos hidroeléctricos de alto rendimiento. Se
asignaba maxima prioridad a la construccién del complejo Chocén
Cerros Colorados, estudios que comenzaron durante el gobierno
de Frondizi y cuya ley fue sancionada por el Congreso Nacional
y promulgada por Illia, en mayo de 1966, casi un mes antes del
golpe de Estado. Estos emprendimientos deberfan complemen-
tarse “con la terminacién o iniciacién de varias obras menores,
especialmente en las zonas de Cuyo, Central y Noroeste”. Ala vez,
propiciaba la construccién de grandes acueductos para alrededor
de 200 localidades del Interior que beneficiarfan a cerca de 500.000
habitantes.®

Los emprendimientos hidrdulicos no sélo permitirfan un cre-
cimiento econémico a través de la produccién masiva de energia
eléctrica, sino que lograrfan incorporar tierras productivas que
se encontraban bajo un importante régimen de aridez (500.000
hectdreas). Ain mds importante para la matriz geoproductiva del
agro, sera el incentivo de politicas de desarrollo en materia de
prospeccién hidrogeoldgica para la obtencién de los recursos de
las cuencas subterrdneas necesarias para las aguadas requeridas
en la ganaderia extensiva en zonas marginales.3! En materia de
combustibles propone, ante el previsible rendimiento decreciente
de los yacimientos en funcionamiento, el desplazamiento de la
prospeccién hacia las zonas periféricas de los que se encontraban

% Se trataba de los acueductos del Chaco, Sur este de Cérdoba, del Rio Colorado y
del Rio Parana (ibidem, p. 433).
31 Ibidem, pp. 432-433.
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en produccién en Rio Negro, Chubut, Salta y Mendoza. En materia
de mineria los proyectos tenfan como objetivo reactivar y expan-
dir emprendimientos especialmente relacionados con sectores
estratégicos, lo que permitiria desarrollar zonas deprimidas pro-
vinciales y la sustitucién de importaciones, destacindose por su
importancia los de “hierro, manganeso, aluminio, plomo, zinc y
tungsteno” .3

Respecto a la provisiéon de incentivos para la inversién privada,
el CONADE y el Consejo Federal de Inversiones se encargarian de
direccionarlos con el objetivo de generar nuevos centros urbanos
y potenciar los existentes. De esta manera se lograrfa impulsar la
colonizacién de riego en tierras de secano y una mayor utilizacién
de las materias primas en las zonas de origen. Este disefio permi-
tird que los nuevos centros se transformen en formas efectivas de
complementacién de las economias provinciales a fin de evitar los
efectos de la monoactividad.®® Las principales herramientas para
impulsar el desarrollo econémico federal se alcanzarfan mediante
la creacién de parques industriales, y los regimenes de promocién
industrial. Casos como el de la aceria en Santa Fe, celulosa y papel
en Misiones y Jujuy y plantas frigorificas para consumo interno y
exportacion en Buenos Aires, Cérdoba, La Pampa, Salta, Santa Fe,
Chaco y San Luis.** En este sentido, la coordinacién de politicas e
iniciativas de desarrollo interprovincial y de colaboraciéon entre el
gobierno y las agencias tecnoburocréticas nacionales eran aspectos
centrales para la ejecucién del plan.

La politica agropecuaria

Ante la inexistencia de una politica estatal coherente de mediano
y largo plazo, recomienda adoptar una serie de medidas especi-
ficas para incluir este sector dentro de las politicas de desarro-
llo. Respecto de la politica de precios: para evitar la distorsion, el

%2 Ibidem, pp. 433-434.
3 Ibidem, p. 435.
34 Ibidem.
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proceso inflacionario y propiciar la redistribucién de la riqueza,
el Estado debia intervenir directa e indirectamente en la for-
macién de los mismos. En este sentido los precios agricolas de
productos de exportacién tradicional serfan regulados por la
Junta Nacional de Granos y a los ya existentes se incorporarian
los precios minimos de sostén.?® Respecto de los precios ganade-
ros, se tuvieron en cuenta los siguientes objetivos: recuperacién
gradual de las existencias, abastecimiento adecuado al mercado
interno, disponibilidad de saldos exportables (manteniendo los
mercados tradicionales y buscando nuevos mercados) y reducir,
mediante la acumulacién de stocks, la influencia de los ciclos
signados por condiciones climaticas adversas.* Para lograr estas
metas el gobierno deberia crear un fondo estabilizador financia-
do por retenciones, mantener el flujo hacia los mercados tradi-
cionales y aumentar gradualmente la exportacién hacia nuevos
mercados;¥ los subsidios permitirian lograr una competitividad
para alinear las exportaciones, en el largo plazo, con los precios
internacionales.

Respecto del mercado interno prioriza satisfacer la demanda
interna con fuentes alternativas de protefna animal, como otras
carnes rojas, aves y pescados, y tomar medidas anticiclicas en
las épocas climéticas desfavorables por medio de asistencia téc-
nica, créditos para el establecimiento de nuevas pasturas mads
resistentes, creacién y mantenimiento de stocks forrajeros (en
colaboracién con el INTA), aguadas y facilidades para el trans-
porte de ganado hacia dreas menos afectadas. Esta propuesta se
complementaba con el drea educativa al promover la formacién de
técnicos que se requeririan ante la mayor productividad del agro.
Por lo que se preveia la ampliacién de la matriculacién primaria en

% Precio al cual la Junta Nacional de Granos compraria todas las cantidades que se
le ofrecieran.

% Jbidem, pp. 436-438.

%7 Tal como habia sido el caso de la comercializacién, a la Republica Popular China,
por parte de la Junta Nacional de Granos de la cosecha de trigo en 1965 que fue
pagada a precios de la Bolsa de Cereales de Chicago via la banca inglesa en Hong
Kong.
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las zonas rurales del interior y en la educacién media a través de la
inversién en infraestructura y creacién de escuelas agropecuarias
y técnicas.

La comercializacién y el cooperativismo:
un intento de solucién de la intermediacién

Los principales objetivos que recomienda alcanzar se refieren a
la ampliacién de la capacidad de almacenamiento, fortalecer la
capacidad de negociacién del productor, organizar un funciona-
miento coordinado de los distintos actores de la cadena de valor y
consolidar las instituciones comercializadoras de cardcter coope-
rativo. El movimiento cooperativo, en un sentido amplio, recibié
el apoyo del gobierno a través del vicepresidente Perette frente a
las criticas de la banca y aseguradoras privadas. El cardcter coo-
perativo que recomendaba el Plan también se aplicaba a la comer-
cializacién minorista y la distribucién de productos alimenticios.
Como una parte sustancial de los ingresos familiares se destina a
la adquisicién de bienes alimenticios, si los mismos estdn viciados
en su estructura de precios por la injerencia de una ineficiente o
inadecuada cadena de comercializacién, esto perjudica al conjunto
de la economia y al consumidor. La mayoria de los productos eran
comercializados en pequefios y diversos comercios, los que a su
vez debifan recurrir a una importante cantidad de proveedores,
cada uno de ellos con una estructura minima necesaria para su
funcionamiento operacional lo que generaba en muchos casos
ineficiencia en sus costos. La acciones sugeridas no afectan a los
pequeiios comercios, sino mds bien pueden considerarse un incen-
tivo para el mejoramiento integrador de los mismos ampliando su
oferta de productos, asocidndose para las compras, formando de
esta manera una suerte de cadenas de autoservicio o cooperativas
de compras.

Alimpulsar la asociatividad de los oferentes primarios forman-
do mayoristas, y en el caso de las grandes concentraciones urba-
nas, regular y fomentar los mercados concentradores, se lograrfa
una oferta transparente. En este sentido la accién cooperativa es
valorada como una importante forma de gestién econémica de
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la sociedad civil. Es asi que el Estado deberd crear una figura de
gerente cooperativo que dote a las organizaciones de un manejo
agil y transparente. Los cursos de formacién serfan coordinados
por la Secretaria de Agricultura y Ganaderfa. Respecto del aspecto
financiero se pondran a disposicién lineas “planificadas y super-
visadas”, que propendan a la industrializacién y al crecimiento
del volumen de produccién. Por tltimo el gobierno promovera la
creacion de cooperativas de productos horticolas y fruticolas, per-
mitiendo a los pequefios productores del sector llegar a escalones
mads altos en la cadena de comercializacién y por ende obtener
precios que lo mantengan en el largo plazo.?

En cuanto a la comercializaciéon de granos, si bien la politica de
silos es una de las bases de la modernizacién del sistema de comer-
cializacién, se deberfa complementar con la creciente utilizacién
del warrant como instrumento para generar un sistema autosus-
tentado de financiamiento sectorial y en menor medida como una
accion de incentivo de stocks fisicos ante contingencias naturales o
econdmicas. En cuanto al ganado y carnes las politicas a desarrollar
son bastante mds diversificadas y complejas que en el caso de los
granos. Algunas de las problematicas sobre las que se debia traba-
jar (mediante regulaciones favorables para los productores) eran
las crecientes distancias respecto de los mercados de demanda y
procesamiento, asf como la concentracién de los mismos. Las pri-
meras plantas faenadoras se encontraban cerca de Capital Federal,
pero con el tiempo los centros productores se fueron alejando y se
incorporaron nuevas tecnologfas para el traslado de carne conge-
lada. A pesar de la modernizacién y la nueva situacién en cuanto
a distancias, la distribucién geografica de la capacidad de faena no
varié manteniéndose su nicleo sustancial en el cordén litoral que
va de La Plata a Zérate, alternativa favorecida por el rdpido creci-
miento del Gran Buenos Aires y la Capital Federal:

Como consecuencia, toda la comercializacién del ganado

estd estructurada de acuerdo con la gran demanda de

% Jbidem, pp. 443-445.
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carne para consumo que se genera en el drea recién men-
cionada, [causando] una pérdida significativa en el peso
del animal vivo y deterioro de la calidad de la carne [y]
limitaciones en las alternativas de venta del producto. [...]
La politica debera tender, ademds, a racionalizar la estruc-
tura de la oferta de animales vivos, a través de normas y
reglamentaciones sobre el funcionamiento de mataderos
en general [y la racionalizacién de la comercializacion
reduciendo sus costos mediante la transformacién de las

formas de distribucién].®

En cuanto al comercio exterior, la estrategia serfa definida por la
Junta Nacional de Carnes, que aplicé retenciones y decreté veda
dos dias por semana; para la exportacion, su accién regird la estra-
tegia de mercados, precios y promocién.

Con el objetivo de trazar una politica productiva estable en el
largo plazo, se incentivard a que los nuevos contratos de arren-
damiento tengan una duracién minima de 10 afios, pudiendo ser
prorrogables. De esta manera se incentivara las rotaciones nece-
sarias para mantener el activo y el factor de produccién con el
mejor grado de competitividad, y dar la tranquilidad de un plazo
aceptable de amortizacién para cualquier tipo de inversién aplica-
da ala unidad econémica.® Esta recomendacién se vio concretada
en la nueva ley de arrendamientos que el Poder Ejecutivo envié
al Congreso. Algunas de las recomendaciones del Plan tuvieron
inmediato trato legislativo por formar parte de las medidas que
desde hacia algunos afios elaboraba la Comisién de Asuntos
Econémicos del Comité Nacional de la UCRP.

En cuanto a la industria, propone, mediante minuciosas dis-
posiciones politicas de fomento de exportaciones de bienes no
tradicionales, tendientes a la generacién de una dindmica indus-
trial competitiva, y por otro lado una integracién hacia ramas
industriales de mayor valor agregado, sustitucién competitiva de

% Ibidem, p. 440.
4 Ibidem, pp. 441-443.
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importaciones, aumento progresivo de la capacidad instalada, evi-
tando la creacién de sistemas monopdlicos, crear nuevas fuentes
de trabajo teniendo como objetivo de minima un mayor grado de
penetracién en el mercado de ALALC. Durante el gobierno de Illia
se reforz6 la solicitud de ingreso al GATT.

Subpoliticas sectoriales

En la actividad sidertrgica se buscd integrar la oferta de sus
productos con las necesidades de los sectores consumidores para
alcanzar, como medida de eficiencia, una plena utilizacién de los
factores. En el proceso de integracién se propondrd complementar
los ciclos productivos en las plantas de tamafio econémico, situa-
cién en la que se encuentra SOMISA y plantas que pudiesen abas-
tecerse con materia prima nacional (Sierra Grande, Rio Turbio),
asi como productoras de bienes complementarios y subsidiarios
nacionales (ferroaleaciones, chatarra, escoria para altos hornos).
Para alentar la produccién se continuaria con la politica de draw
back y devolucién de impuestos nacionales, como medida de
garantizar la competitividad en las exportaciones.*!

En cuanto a la celulosa y el papel, las directrices que conflu-
yen en la integracién vertical del proceso productivo tenfan por
objetivos: sustituir la importaciéon de pastas celulositas, mejorar
la calidad de los papeles de acuerdo a las normas internacionales
y producir bienes demandados en el mercado latinoamericano.
El disefio de produccion se configuraba en base a la instalacién
de plantas productoras en Misiones, Jujuy y el Delta Entrerriano-
Bonaerense a la vez que implementar una politica forestal racio-
nal y nacional. Uno de los subproductos mds importantes fue el
de papel para diarios. En lo que se consideraba el despegue de
la industria quimica se afianzarfa este incipiente sector, especial-
mente en la rama petroquimica, aprovechando los recursos natu-
rales existentes, sustituyendo importaciones y generando saldos
exportables.

4 Ibidem, p. 447-450.
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Para el sector automotriz se proyecta para el periodo 65/69
aumentar la utilizacién de la capacidad instalada (como medida
de colocar el excedente en el mercado latinoamericano), ddndole
mayor grado de participacién a las autopartes nacionales:

De los proyectos de inversién auspiciados por las empre-
sas serdn desechados aquellos que impliquen aumentar la
capacidad instalada, autorizdndose los que se refieran a
secciones o procesos que faciliten la integracién nacional
de la industria. Se apoyard la iniciativa de las empresas
para colocar unidades terminadas o semiterminadas en
los mercados latinoamericanos, o en otros, lo que implica
una mejor utilizacién de las plantas y una paralela reduc-
cion en los costos internos. [...] Cuando las industrias
locales proveedoras de piezas y conjuntos presenten
inelasticidades de oferta, debido a escasez de materias
primas u otros productos o servicios, dificultades finan-
cieras, tecnoldgicas, etc., serdn apoyadas por el Estado
mediante medidas directas de promocién. El apoyo y
asistencia técnica prestados por las empresas terminales
a sus proveedores se intensificardn como una manera de
contribuir al mejoramiento de la calidad de los productos

nacionales.*?

Respecto de los productos textiles, entre los que se priorizan el
algodén y la lana, se establece aumentar al méximo la capacidad
instalada, mejorando la tecnologifa y la productividad. Se darfan
ciertas exenciones a la importacién de algunas maquinarias que
no se fabricaran en Argentina y fueran necesarias para el proce-
so de modernizacién, a diferencia del descontrolado ingreso de
maquinaria para los més diversos rubros auspiciada por la politi-
ca econémica de los ministros de Economia de Frondizi que ante
la falta de divisas para retirarlas estuvieron por afios retenidas en

42 Ibidem, p. 450.
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la Aduana.®® En el caso de los hilados se incentivaria la produc-
cién de titulos mds finos y por ende de mayor valor agregado y
calidad.*

El objetivo basico de la politica de transporte y comunicaciones
establecia que cada medio absorbiera los tréficos en el drea que
fuese de traslado mds competitivo; esta ventaja y este beneficio se
trasladarfan al conjunto de la economia, a través de una serie de
medidas y politicas tarifarias. En este aspecto propone eliminar
las distorsiones maximizantes de precios por parte de los mono-
polios y oligopolios y controlar a las compaiifas que acttien bajo
el criterio de “lo que la carga pueda soportar”. Para incentivar la
competencia, procuraba eliminar el exceso de oferta por parte del
Estado; en itinerarios donde cuestiones sociales y/o estratégicas
no lo demanden, esta opcién es considerada como la tinica justifi-
cacién en cuanto a tréficos subsidiados.

A la vez propone una politica reguladora de la oferta mediante
la generacién de un sistema de licencias, concesiones y prohibicio-
nes destinadas a regular la calidad y prestacién de los servicios.
En este aspecto existen normas de seguridad, que fueron tomadas
por el Estado, que al dia de la fecha no han terminado de cum-
plirse: vehiculos con los gravamenes al dfa, verificacién técnica
obligatoria y respeto de los pesos méximos por eje. Al incluir un
apartado de politicas comerciales en los transportes internaciona-
les se buscaba maximizar los ingresos de divisas por parte de las
compafifas nacionales tanto de capital privado como ptblico, y
llevar una oferta coordinada en relacién con las necesidades del
comercio exterior creciente. Se estudi6 la creacién de una linea de
trafico maritimo estatal hacia Oriente y de una flota mineralera
nacional (minerales, cereales, carb6n), con buques especiales de
mayor porte.*

4 Entrevista a Carlos Garcia Tudero, secretario de Economia de los ministros
Eugenio Blanco y Juan Carlos Pugliese. Buenos, Aires, 15 de diciembre de 2000.

# Plan Nacional de Desarrollo (1965-1969), Consejo Nacional de Desarrollo,
Buenos Aires, Presidencia de la Nacién, 1965, p. 450.

# Entrevista al Ingeniero Daniel Batalla, técnico del CONADE que participé en la
elaboracion del Plan. Buenos Aires, 22 de diciembre de 2000.
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La aplicacién del Plan requeria de maximizar la racionali-
dad burocratico-institucional. Para ello era necesario alcanzar
la eficiencia a través de la coordinacién, jerarquizacion y de ser
necesario la eliminacién de estamentos burocrético-estatales con
misiones, funciones o jurisdicciones superpuestas. En el caso de
transportes era paradigmatico de la confusién mencionada el drea
de transportes.

En materia de comunicaciones se buscaba corregir el deterio-
ro existente en la calidad de los servicios, mediante un plan de
inversiones y decisiones de mediano y largo plazo. Para ello se
recomendaba la sancién de una Ley Nacional de Comunicaciones,
regulando la complejidad e interaccién de los distintos actores del
sistema e incluyendo un apartado especifico acerca de la calidad
de las prestaciones de las cooperativas telefénicas regionales, que
crecian en su participacién en el conjunto del mercado pero que no
estaban contempladas especificamente. Al igual que en el drea de
transporte, debia fusionarse toda actividad del espectro telefénico
en manos del Estado Nacional bajo la 6rbita de ENTEL. A fin de
que el Plan tuviese la mayor efectividad y lograse un aporte al
ahorro interno, las tarifas debian modificarse para cubrir al menos
los costos de explotacién.*® El caso de ENTEL reviste importancia
ya que si bien posefa un superdvit primario, el desconocimiento
de sus costos de operacién (al igual que la generalidad de las
empresas estatales a lo largo de su historia por falta de un sistema
contable adecuado) distorsionaba toda posibilidad de reinvertir
los flujos positivos que generaba, en la ampliacién de la capacidad
y calidad de la red.

La politica energética era una cuestion clave para la consecu-
cién de los objetivos generales del Plan. Era necesario no sélo llegar
al autoabastecimiento, sino también el uso en forma racional, de
acuerdo a estimaciones previas y la bisqueda de fuentes sustituti-
vas y/o alternativas. Esto se lograria mediante la maximizacién de
los rendimientos energéticos por parte de los consumidores finales
que segin un estudio conjunto del INTIy el CONADE era inferior

4 Ibidem, p. 456.
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al de los paises industrializados.*” En cuanto al petrdleo: las tareas
de exploracién y explotacién quedarian a cargo de YPF en forma
directa o a través de contratos de locacién de obras y servicios con
empresas privadas. Se realizarian permanentes tareas de explora-
cién con el objetivo de mantener y ampliar las reservas existentes.
El crudo a elaborar por la compafifa serfa transportado por los
buques de la misma, y se incentivarfa la construcciéon de nuevas
capacidades de bodegas en los astilleros nacionales* con lo cual
podemos concluir que uno de los efectos indirectos hubiera sido
el desarrollo de la industria naviera.

Se potenciarfa la utilizaciéon del gas natural para lo cual se
prioriza la finalizacién del gasoducto Pico Truncado-Buenos
Aires, y se realizarian estudios acerca del consumo mas eficiente
y estratégico posible de este bien escaso. Y en electricidad: si bien
era necesario aumentar la capacidad instalada conforme el creci-
miento productivo se buscaba como meta inmediata la eficiencia
en el despacho de carga.*’

Conclusiones

El Plan Nacional de Desarrollo consistié en una propuesta de
“largo aliento” que de manera especifica brindaba los estudios de
caso necesarios para lograr la modernizacién del agro y la indus-
tria, y la maximizacién de los recursos energéticos potenciales
y en explotacion, la productividad, la capacidad de exportaciéon
y la integracién econémica y social a la vez que disminuir las
importaciones para lograr superavit en la balanza de pagos. Se
trataba de implementar politicas ptblicas regulares, e indica-
tivas para el sector privado, con el fin de solucionar la escasez
y mejorar el aprovechamiento de divisas, y las bajas tasas de
crecimiento, de aminorar la intensidad de los ciclos de “marchas

¥ Ibidem, p. 457.
4 Tbidem.
¥ Ibidem, pp. 457-459.
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y contramarchas”® de una economia caracterizada por las fluc-
tuaciones en el comercio de mercaderias, el estrangulamiento
de divisas que frenaba el crecimiento, la inflacién, las recesiones
y los planes de estabilizacién, basados en la retracciéon de la
demanda, que habian caracterizado a la economia de posguerra.®
El plan postulaba una politica econémica interna de principios
keynesianos® que, prima facie, se orienté hacia la inmediata reacti-
vacién de “la deprimida economia con politicas expansivas en los
ambitos monetario, fiscal y salarial. Como consecuencia de estas
medidas, el producto interno bruto real crecié a razén del 8 por

% En su andlisis de las tasas anuales de crecimiento, comprendidas entre los afios
1945 y 1966, Diaz Alejandro (1975) resalta el alto indice de dispersion de éstas,
junto con el “estrangulamiento de divisas que frena el crecimiento argentino;
desde 1949 no ha actuado en forma gradual y sostenida, sino por medio de crisis
que se repiten siempre cada tres o cuatro afios”, a lo que cabe agregar los ciclos de
crisis cambiarias, 1955, 1958, 1962, resueltas a través de planes de estabilizacion
que contemplaban invariablemente devaluacién (que provocaban picos de infla-
cién correctiva) para favorecer las exportaciones, restricciones monetarias, cimu-
lo de factores que finalmente producian recesién y una caida de la produccién
real. El ciclo de marchas y contramarchas se alimentaba también por la debilidad
de los gobiernos sometidos a presiones politicas durante las recesiones, “forma
poco constructiva de corregir la ineficiencia en el sector privado” y los periodos
de auge.

“El plan de estabilizaciéon de 1962-63 originé una reduccién del 8,6 por ciento en
el producto bruto interno por habitante y un aumento de precios mayoristas del
67,8 por ciento. Como resultado de este proceso el grado de capacidad ociosa en
la industria era del 56,3 por ciento (1963) y la desocupacién en la fuerza laboral
del 8,8 por ciento en julio de 1963. Nos encontrdbamos a fines de 1963 en una
tipica coyuntura keynesiana, en donde la insuficiencia de demanda efectiva
impedfa alcanzar el pleno empleo. El objetivo del gobierno fue, en consecuencia,
reactivar la economia expandiendo los componentes auténomos de la demanda
global” (Brodersohn, 1974).

Los miembros del gabinete econémico social “inspirados en los principios key-
nesianos convencionales, a la vez que en sus propias convicciones estatistas y
nacionalistas, recomendaban la aplicacién amplia de los recursos y la autoridad
del gobierno al estimulo y la regulacién del desarrollo econémico. Si bien estaban
lejos de la ciega fe de Perén en los controles rigurosos de la economia, estaban de
acuerdo en que el gobierno asumiera un rol mucho mds activo que el que habia
desempefiado en la época de Frondizi, financiando la recuperacién econémica y
auspiciando la ocupacién plena. Sostenfan que la ideologia de libre mercado de
Alsogaray y las medidas de estabilizacién recomendadas por el FMI habian con-
ducido a graves desigualdades en los ingresos y deudas excesivas contraidas con
instituciones financieras del exterior, y que sélo una asignacién mas centralizada
de los recursos podia rectificar estos desequilibrios” (Wynia, 1986).
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ciento tanto en 1964 como en 1965 —con incrementos anuales de
casi el 15 por ciento en la industria—, y el desempleo se redujo a la
mitad” (Mallon y Sourrouille, 1976).

En el campo de la historia de la planificaciéon econdémica,
desde los afios treinta, para Zalduendo, el PND, “la estructura
y el lenguaje técnico de su texto reflejan un nuevo estilo, asf
como mayor apoyatura estadistica frente a los productos de la
década anterior [primer y segundo plan quinquenal durante las
presidencias peronistas]” (Zalduendo, 1977). El plan fue otro de
los puntos de friccién y apreciaciéon diferencial en el imposible
establecimiento de la agenda de problemas y soluciones entre el
gobierno y la oposicién (Smulovitz, 1993). En este caso las publi-
caciones econdémicas impugnardn diferentes aspectos del PND.
La intervencién del Estado en la economia y la planificacién
racional hubieran necesitado del consenso necesario del conjunto
de la sociedad civil para convertirse en una politica de Estado
sustentable. El faccionalismo de las luchas politicas partidarias
y el golpe de Estado del 28 de junio de 1966, que expulsé a gran
parte de los técnicos convocados por la administraciéon radical
por considerarlos “comunistas”, incrementd, junto a la “Noche
de los Bastones Largos” la fuga de cerebros. La descapitalizacion
cultural en nombre de la Seguridad Nacional y el cambio impli-
cado por la gestion de Krieger Vasena, quien elogi6 la calidad
técnica del PND, dieron por tierra con un importante medio,
producto de intensos estudios, para resolver los problemas eco-
némicos estructurales que afectaban a la economia argentina de
posguerra luego de los planes quinquenales del peronismo.
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PATRICIA JEREZ

5 | Exportaciones industriales y desarrollo:
una mirada sobre el comportamiento de las
ventas externas siderurgicas entre 1960y 1975

Referirse a las estrategias de desarrollo econémico en Argentina
en la segunda etapa del proceso de industrializacién sustitutivo
de importaciones (ISI) implica considerar el énfasis puesto en la
expansion del sector industrial y analizar por ende la restriccién
externa. Como bien es sabido los ciclos stop & go que tuvieron lugar
durante esta etapa de la ISI fueron el resultado del ajuste impues-
to al nivel de actividad tras el deterioro observado en la balanza
comercial producido a lo largo del ciclo econémico expansivo. La
imposibilidad de financiar los requerimientos de bienes interme-
dios y de capital que demandaba la actividad econémica tnica-
mente con el flujo generado por las exportaciones agropecuarias
derivé en el fomento de las exportaciones manufactureras en linea
con las ideas manifestadas por ciertos economistas argentinos.

Estas ideas se encontraban arraigadas hacia fines de la déca-
da de los afios sesenta cuando la industria manufacturera habia
alcanzado un destacado nivel de madurez y el desarrollo econé-
mico autdrquico, que privilegiaba la dependencia del mercado
interno como destino de la produccién industrial nacional, no era
considerado adecuado para dar cuenta de una industria integrada
y eficiente que pudiera exportar.

El papel jugado por las ramas industriales bdsicas para posibi-
litar la integracion y eficiencia de la industria fue muy importante.
Sectores como celulosa, insumos quimicos y derivados del petréleo,
siderurgia y aluminio ocuparon un lugar relevante en este proceso
en el cual se destacé el fomento dado a través de la politica ptiblica
para lograr su dinamizacién. Por lo tanto un sector manufacturero
maduro, inserto en un contexto donde la industrializacién ocupaba
el centro de la escena guiado por la planificacién estatal, contribuiria

205
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a que la economfia alcanzara un determinado nivel de desarrollo si
superaba la restricciéon externa que surgia en los periodos de auge.
Fue asf cémo la propuesta de fomentar las exportaciones industria-
les para aprovechar mds acabadamente la escala de las plantas y
generar divisas que facilitaran su funcionamiento tomé fuerza entre
varios intelectuales preocupados por el desempefio que la economia
argentina habia tenido desde fin de la década de los afios cuarenta.

Dada esta situacion resulta interesante abordar el andlisis de
la evolucién de las exportaciones sidertirgicas para contribuir a
sostener la industrializacién de la economia ya que a través de la
generacion de divisas se buscaria evitar el surgimiento del proble-
ma estructural en el sector externo nacional ante el agotamiento
de la sustitucién de importaciones. Los empresarios sidertrgicos
también consideraban que desde el Estado se podian implementar
diferentes instrumentos de politica para promocionar las ventas
al exterior y generar de esta manera las condiciones para facilitar
el desarrollo asi como aprovechar plenamente las posibilidades
productivas de las plantas.

Por lo tanto en este capitulo se propone analizar la evolucién
de las exportaciones sidertrgicas entre los afios 1960 y 1975 y los
factores que dieron cuenta de su incremento, entre ellos el papel
jugado por las distintas medidas de politica ptiblica pero también
por otros factores. Este objetivo se plantea no sélo porque a tra-
vés de estas medidas se buscé incentivar un proceso expansivo
exportador como mecanismo para sortear la restriccion externa y
alentar el desarrollo sino también porque la accién conjunta de las
condiciones que explican la evolucién positiva de las ventas exter-
nas siderdrgicas permitié que estas exportaciones alcanzaran una
participacion significativa entre las manufacturas con cierto grado
de tecnologia vendidas al exterior hacia fin del periodo, hecho no
evidenciado en su inicio.

Las ideas en torno al desarrollo

A partir de mediados de la década de los afios sesenta se establecié
un debate entre diferentes referentes del &mbito econémico sobre
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la evolucién de la industrializacién como estrategia para alcanzar
un mayor nivel de desarrollo econémico ante el progresivo agota-
miento observado en el modelo ISI. Aspectos como los origenes de
la restriccién externa, las dificultades para disminuir el coeficiente
de importacién, el débil crecimiento econémico, el mercado inter-
no como principal destino de la produccién y un sector industrial
que requerfa un mayor nivel de importaciones fueron los temas
preocupantes en estos afios (Belini, 2017).

Los primeros debates en el siglo veinte sobre la industria y su
desarrollo se realizaron en torno de las ideas de Alejandro Bunge
en la década del treinta, seguidos por las propuestas de Federico
Pinedo de los afios cuarenta, la vision del peronismo sobre la
industria, la de los gobiernos militares, las propuestas de Radil
Prebisch y de la CEPAL a mediados de la década de 1950 y las
ideas sobre el desarrollo vigentes durante el gobierno de Frondizi,
entre otros (Rougier y Odisio, 2016 y 2017).!

Sin embargo fue en el segundo quinquenio de los afios sesenta
cuando se retomaron estos debates sobre la industrializacién y las
estrategias de desarrollo ante la necesidad de generar nuevas pro-
puestas que el propio agotamiento del modelo ISI estaba demandan-
do. Entre las posturas destacadas de este debate cabe presentar las
correspondientes a Guido Di Tella, Aldo Ferrer y Marcelo Diamand.
Las dos primeras fueron expuestas en septiembre de 1966 en una
reunién en la que participaron diferentes economistas que propusie-
ron distintas alternativas sobre las estrategias de industrializacién.?
Las ideas de Diamand fueron difundidas unos afios después.

Como diagnéstico de la situacién existente en ese entonces se
podria mencionar que la industria argentina poseia caracteristicas
similares comparadas con la de los paises con mayor ingreso per

-

El trabajo de Rougier y Odisio de 2016 presenta un interesante recorrido sobre las
diferentes concepciones que existieron sobre el desarrollo de la industria en los
afios mencionados, el que se encuentra analizado con mayor profundidad en su
obra publicada en 2017.

2 Esta reunién se llevé a cabo en el Centro de Investigaciones Econémicas del
Instituto Torcuato Di Tella y los trabajos presentados fueron compilados por
Brodersohn (1970).
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cdpita en términos de su nivel y grado de complejidad pero al
destinar su produccién al mercado interno posefa una estructura
de costos y precios distorsionada, un bajo nivel de productividad
relativa, una oferta oligopdlica, entre otros elementos represen-
tativos, a pesar de su diversidad y amplitud. Por lo tanto era
necesario solucionar estos problemas si se buscaba un mas rapido
desarrollo industrial. La situacién existente se caracterizaba por
un proceso de industrializacién que no permitia una reduccién
adicional en el nivel del coeficiente de importacién con lo cual los
mayores requerimientos de bienes intermedios y de capital impor-
tados generaban crisis de balanza comercial y desequilibrios en el
balance de pagos que sélo se podian morigerar si se redefinfa la
estrategia de desarrollo industrial (Brodersohn, 1970).

Especificamente la propuesta de Di Tella (1970) posicionaba a
la industria como el eje principal para motorizar el desarrollo eco-
némico nacional. Para ello habia que otorgarle un nuevo empuje a
su actividad dejando atrds el esquema semiautarquico y favorecer
la exportacién de sus manufacturas, lo que le permitirfa alcanzar
el nivel de eficiencia internacional. De esta manera se solucionaria
el problema del financiamiento del desarrollo y su dependencia
del capital extranjero, seleccionando las ramas de actividad a
impulsar en base a criterios de optimalidad en el uso de los facto-
res y poder asi alcanzar el objetivo.

Por otro lado Ferrer (1970) consider6 que para superar el
problema de la restricciéon externa que dificultaba la actividad
industrial e impedia alcanzar un nivel de desarrollo adecuado era
necesario implementar un modelo industrial en el que se pudie-
ran exportar productos correspondientes a las distintas etapas del
proceso productivo. De esta manera desechaba como inviables los
modelos desintegrado y abierto y el integrado y autdrquico. Por
lo tanto sélo en un modelo de desarrollo industrial integrado y
abierto se lograrian economias de escala en las ramas de actividad
bésicas y de tecnologia compleja al destinar la produccién al mer-
cado interno y externo, sobre la base de una estructura industrial
diversificada que permitiera una mayor asimilacién del progreso
técnico. A su vez destacaba la importancia de alcanzar un elevado
nivel de eficiencia en las industrias bdsicas para que las ramas
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demandantes de sus productos lo hicieran a precios competitivos
internacionalmente. También estableci6 la necesidad de identificar
la adecuada participaciéon del capital extranjero en la actividad
industrial de forma tal de no favorecer su ingreso indiscriminado
y dar asf un papel mds destacado al capital nacional.

Por dltimo Diamand (1972) plante6 que los paises exportado-
res primarios que se estaban industrializando como Argentina se
caracterizaban por poseer una “estructura productiva desequilibra-
da” cuyo funcionamiento derivaba en el surgimiento de la restric-
cién externa como factor limitante del crecimiento econémico. Esta
estructura estaba conformada por dos sectores, el agropecuario,
competitivo internacionalmente, y el industrial, no competitivo
internacionalmente debido a sus elevados costos y precios. Dado
que el sector agropecuario no podia generar las divisas necesarias
para que el sector industrial se desarrollara acabadamente y fijaba
el nivel del tipo de cambio por ser el sector con mayor productivi-
dad relativa, los precios de los bienes industriales resultaban ser
superiores a los internacionales impidiendo la exportacién de estos
bienes y generando un cuello de botella en el sector externo. Por lo
tanto para poder revertir esta falta de exportaciones industriales
y ante la no conveniencia de aplicar un sistema de tipo de cam-
bio multiple en forma explicita dadas las practicas del comercio
internacional, la solucién propuesta por Diamand (1973) consistia
en realizar una devaluacién compensada manteniendo un solo
tipo de cambio nominal y utilizando derechos de importacién y
exportacién para establecer los tipos de cambio para el resto de la
estructura cambiaria, en otras palabras, para la importaciéon y para
la exportacién agropecuaria. De esta manera al aumentar el tipo
de cambio para el sector industrial se incentivaba su exportacion,
modificando la estructura real de productividades a través de una
medida de promocion efectiva y duradera (Diamand, 1972).

De acuerdo con Rougier y Odisio (2017), hacia el segundo quin-
quenio de los afios sesenta éstas y otras propuestas con distintos
matices dieron cuenta de una “conciencia industrial-exportadora”
la cual se habia consolidado a fin de la década. En efecto, si bien
estos autores consideraron a C. Moyano Llerena como el precursor
de esta idea al plantearla en 1963, la reunién realizada en el Instituto
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Di Tella en 1966 propicié un importante debate sobre la necesidad
de implementar una estrategia de industrializacién que contempla-
ra a las exportaciones industriales como un mecanismo adicional
para generar divisas y posibilitar el desarrollo. Asimismo detallan
los aportes posteriores realizados por Diamand, entre otros, sin
dejar de mencionar que hubo criticas a estas iniciativas.?

El sector siderurgico y la evolucién
de sus exportaciones

Principales caracteristicas del sector sidertrgico
durante el periodo

El impulso al establecimiento de un sector sidertdrgico integrado,
que evitara la dependencia del mercado externo y el consecuente
drenaje de divisas elaborando acero en el pais, se produjo en 1947
cuando se sancion¢ el Plan Sidertrgico Argentino (PSA). De esta
manera el desarrollo sectorial fue considerado prioritario y por lo
tanto promovido particularmente a partir de diferentes medidas.
El sector comenzé a tener una dindmica diferente a partir de 1960
al ponerse en funcionamiento el primer alto horno de la empresa
Somisa, creada bajo el auspicio del mencionado plan, la que junto
con Altos Hornos Zapla, también firma integrada y estatal, elabo-
rarian el acero necesario para proveer a las empresas laminadoras
las cuales se fueron paulatinamente incrementando en cantidad
a partir de los afios cuarenta. Por lo tanto, el inicio de los afios
sesenta marcd una nueva etapa en el desarrollo de la industria
sidertirgica argentina.*

w

En el texto de Rougier y Odisio publicado en 2017 se presenta un muy detallado
andlisis de las distintas posturas favorables como criticas sobre el papel de las
exportaciones industriales en torno a la conciencia industrial-exportadora. En su
trabajo anterior del afio 2016, los mencionados autores también caracterizaron
esta concepcién sobre las exportaciones bajo esta misma denominacién.

Un andlisis del comportamiento del sector sidertirgico en este perfodo desde la
perspectiva de la oferta y la demanda se encuentra publicado en Jerez, 2014.

'S
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Si se considera la evolucién de las variables mds importantes
que reflejan la trayectoria del sector sidertrgico durante el periodo
considerado se puede observar que el sector se expandié en forma
significativa entre 1960 y 1975 teniendo en cuenta que no sélo
aument? el nivel de produccién de arrabio, acero y laminados sino
también su consumo, aunque se debid recurrir a la importacién
de materias primas para la elaboracién de acero asi como también
a la importacién de laminados. Sin embargo con el correr de los
afios el rubro laminados fue el que mds rdpidamente sustituyé
importaciones hasta disminuir su nivel considerablemente, aun-
que en distintas proporciones por tipo de producto, mientras que
la elaboracién de acero dependi6 del abastecimiento de chatarra y
de palanquilla, en ambos casos nacional e importada. Si bien las
exportaciones de laminados medidas en toneladas fueron poco
significativas en los primeros afios, lograron tomar cierto impulso
en 1963 y en 1964, el que se intensificé entre 1968 y 1973. Inclusive
en 1973 se observé por primera vez que las ventas al exterior
medidas en toneladas superaron a las compras, siendo éstas nue-
vamente negativas al afio siguiente.

En términos de cantidad de empresas, en el tltimo afio del
periodo el sector estuvo conformado por dos integradas, diez
semiintegradas, y cuarenta y siete firmas laminadoras (Azpiazu y
Bisang, 1992).

El cuadro 1 contiene informacién que refleja la trayectoria sec-
torial. Observando los datos se puede establecer que la tendencia
creciente del nivel de exportaciones se produjo simultdneamente
con la del consumo y la produccién siendo en este tiltimo caso més
elocuente que la del consumo mientras el nivel de importaciones
se mantuvo relativamente estable con excepcién de 1973 y 1974,
hecho que estaria dando cuenta de que el mercado externo se esta-
ba convirtiendo en un destino adicional de la produccién.

Las exportaciones sideriirgicas
Durante el periodo 1960-1975 los laminados terminados consti-

tuyeron el principal rubro de exportacién sectorial, estando este
dltimo conformado por laminados no planos, laminados planos
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y tubos sin costura.® Las exportaciones tuvieron una trayectoria
creciente aunque oscilante medidas en toneladas y en ddlares
corrientes aunque descendieron bruscamente en el dltimo afio
del periodo de acuerdo con los datos presentados en el cuadro
2. Mientras que a partir de la informacién representada en los
graficos 1 y 2 se puede observar respectivamente que si bien las
exportaciones de laminados no planos fueron las mds relevantes
medidas en volumen, las de tubos sin costura tuvieron una mayor
participacién en el total de su produccién dando cuenta de que
para este ultimo producto el mercado externo se destacé como
destino final de la produccién.®

Cuadro 1. Produccién, consumo, importacién y exportacién de laminados
terminados en afios seleccionados (en miles de toneladas en términos de
laminados en caliente)

Consumo
Afio Produccion aparente Importacion Exportacién
1960 773 1.426 666 13
1965 1.532 2.029 536 39
1970 2.310 2.596 549 263
1971 2.488 2.709 547 326
1972 2.860 3.044 503 319
1973 3.122 2.901 371 592
1974 3.046 3.059 395 382
1975 2.862 3.125 620 57

Fuente: CIS, 1996; no incluye importaciones y exportaciones de productos semiterminados.

° Los productos semiterminados sélo se vendieron en el exterior en ciertos afios del
periodo. Se presenta mds informacién en el cuadro 2.

¢ Esto estd vinculado con el hecho de que la oferta local de tubos sin costura estaba
concentrada en la firma Dédlmine Siderca y su objetivo fue colocar la mayor can-
tidad de produccién en el exterior a partir de mediados de los afios sesenta. Para
mds informacién se puede consultar Castro (2013). Adicionalmente ver nota 24.
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Cuadro 2. Cantidad y valor de exportaciones de laminados

Cantidad
Cantidad terminados (en miles Valor (en millones

Afios semiterminados de toneladas) de délares)
1960 0 13,8 2,3
1961 0 8,8 15
1962 0 54 0,9
1963 0 104,8 13,6
1964 0 129,5 17,7
1965 15 39,2 7,6
1966 21,1 69 10,9
1967 3,9 103,8 14,6
1968 0 252,6 28,7
1969 0 208,5 28,8
1970 0 250,9 38

1971 0 309,6 45,3
1972 48,1 305,9 44,9
1973 43,7 583,1 136,3
1974 6,2 380,5 166,8
1975 0 57,6 50,7

Fuente: CIS, 1996.

Nota: los valores corresponden a laminados semiterminados y terminados. Las toneladas
son peso estadistico.

La produccién nacional de laminados no planos represento el 96
por ciento de la respectiva oferta total en 1974, habiendo logra-
do una sustitucién casi total de importaciones mientras que la
produccién nacional de planos concentré el 82 por ciento de la
oferta total correspondiente y la de tubos sin costura el 97 por
ciento.” Por lo tanto considerando los laminados terminados, la
produccion local en términos de hierro redondo para hormigén,
alambrones, barras de acero comun y especial, perfiles, rieles y
accesorios para vias, tubos con y sin costura y chapa fria abarcé

7 Elaboracién propia en base a Centro de Industriales Sidertrgicos (CIS), 1996.
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casi la totalidad de su oferta en el final del periodo. Todos ellos
constituyeron productos exportables con cierto contenido de valor
agregado, entre los cuales se destacaron las barras, perfiles y tubos
sin costura como los principales rubros de exportacién medidos en
toneladas desde fin de los afios sesenta. La exportacién de chapa
fria fue relevante en 1970, 1971 y 1973 como consecuencia de la
puesta en marcha en 1969 de la empresa Propulsora Sidertrgica,
importante productora de este tipo de laminados.

Grafico 1. Exportacién de laminados terminados por tipo de producto (en
miles de toneladas)
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Fuente: CIS, 1996.

Desde una visiéon en conjunto del periodo se puede mencionar
que en el ano 1973 se observé el mdximo nivel de exportaciones
medido en toneladas mientras que en 1974 las exportaciones
siguieron siendo elevadas pero fueron inicialmente restringidas
en el mes de mayo para prohibirse posteriormente en noviembre,
con excepcion de las correspondientes a tubos sin costura y alam-
bres. Esta restriccién se implementé debido a que el exceso de
demanda en el mercado interno generé presién sobre los precios
los cuales fueron controlados por las autoridades pero ante su
fijacién en bajos niveles y dado el incremento de los precios en el
mercado externo se dinamizaron las exportaciones en los prime-
ros meses de 1974. Si se considera adicionalmente que también se
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produjeron situaciones especulativas entre intermediarios dada
la politica de precios, se inicié entonces cierto nivel de desabas-
tecimiento en el mercado interno, llevando a las autoridades a
restringir las ventas externas. Si bien la medida se revirtié en el
segundo semestre de 1975, este tltimo afio mostré una disminu-
cién importante en el nivel de exportacion de laminados, situa-
cién en la cual también influyé el descenso del nivel de los precios
internacionales.?

Grafico 2. Participacion de las exportaciones de laminados terminados en
su respectivo nivel de produccién (en porcentaje)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de CIS (1996).

El destino de las exportaciones fue diverso, destacandose la expor-
tacion hacia los paises miembros de la Asociaciéon Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC) iniciada en 1961, la cual estuvo sujeta
a diferentes negociaciones para determinar un listado comtn de
productos a intercambiar, desgravaciones, establecimiento de los
niveles de tipificacién de los bienes, entre otros. También se ven-
dieron productos sidertrgicos a Estados Unidos, Canadd, paises

§ CIS, Memorias 1974 y 1975; la Siderurgia Argentina 1974/1975.
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europeos como Alemania, Francia, Reino Unido, Bélgica, asi como
a Jamaica, Panamd, Sudafrica y otros.’

Por dltimo cabe mencionar que la exportacién constituyé una
variable que dio lugar a un mejor aprovechamiento de las econo-
mias de escala y permiti¢ lograr un mayor nivel de eficiencia asi
como un balance financiero mas equilibrado para las empresas
dadas las caracteristicas de la inversién en este tipo de sector.
Asimismo estas ventas se expandieron cuando la actividad econé-
mica nacional se redujo, posibilitando la colocacién en el exterior
de un mayor saldo exportable.

(Por qué crecieron las exportaciones sidertirgicas?

El crecimiento de las exportaciones sidertirgicas se produjo en un
contexto de auge de ventas externas de bienes manufacturados del
sector industrial argentino desde fin de los afios sesenta.

En diferentes investigaciones se hace referencia a este aumento
de las exportaciones manufactureras pero en algunas se da cuenta
de los distintos factores que explicaron esta situacién. Entre ellas
se pueden citar la de Katz y Ablin (1977), quienes establecen que
si bien el aumento de las exportaciones industriales entre 1969 y
1974 estuvo vinculado con la politica de promocién estatal y con
las estrategias de las empresas extranjeras radicadas en el pafs, el
esfuerzo local en mejorar aspectos tecnoldgicos para incrementar
la eficiencia y la productividad industrial también jugé un papel
destacado. Esto se logré a partir de mejoras en procesos y produc-
tos surgidas de la experiencia desarrollada en las plantas y del
drea de investigacién y desarrollo. Por lo tanto este esfuerzo de
aprendizaje técnico llevado a cabo por la industria local durante
los afios sesenta fue un elemento importante para explicar el com-
portamiento de las exportaciones industriales en el primer quin-
quenio de los afios setenta. Por otro lado, Belini (2017) afirma que
la politica ptiblica tuvo un aporte relativo para explicar el impulso
exportador de estos afios por lo cual una visién integral de este

? (IS, La Siderurgia Argentina 1965; Memorias 1972 y 1973.
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fenémeno tiene que contemplar el rol jugado por varios factores,
principalmente los de origen empresario como la mayor utilizacién
de la escala disponible, el aumento de la productividad, la especia-
lizacién, la disponibilidad de mano de obra, las incorporaciones de
mejoras y los procesos de adaptacién tecnolégica, entre otros. Por
ultimo Amico (2011) sostiene que la sustitucién de importaciones
llevada a cabo en la economia argentina fue un proceso largo, de
aprendizaje y de evolucién hacia la maduracién del sector indus-
trial argentino y que al permitir aumentar su productividad derivé
en un incremento de las exportaciones manufactureras, el que se
observé hacia mediados de los afios setenta.

Por lo tanto, teniendo como marco los citados argumentos, se
analizardn seguidamente cudles fueron los elementos que permi-
ten explicar la evolucién positiva de las exportaciones sidertirgicas
en el perfodo bajo estudio.

Normas y reglamentaciones

Inicialmente y desde un punto de vista institucional, la normativa
puesta en practica durante la segunda etapa de la ISI tuvo como
objetivo favorecer el proceso de desarrollo industrial a través de
instrumentos mads especificos como las leyes de promocién y los
diversos decretos que particularmente se sancionaron para favore-
cer determinados sectores.

En cuanto a las leyes de promocién, durante el periodo estudia-
do estuvieron vigentes las siguientes: 14781/59 y 20560/73.1° En
relacion al objetivo de favorecer el equilibrio en el sector externo,
la primera ley establecia la necesidad de alcanzar el equilibrio del
balance de pagos y la segunda la necesidad de incentivar aquellos
sectores que contribuyeran con el desarrollo de las exportaciones
industriales y con la sustitucién de importaciones (Ferrucci, 1986).
Es necesario considerar que la promocién hacia el sector estuvo

10 Las leyes de promocién industrial 18587 y 19904, sancionadas en 1970 y 1972
respectivamente, no fueron reglamentadas por lo tanto no afectaron el desarrollo
del sector industrial, el cual en forma préctica siguié rigiéndose por el decreto
3113/ 64 (Ferrucci, 1986).
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guiada en todo el periodo por el PSA, y sus objetivos fueron
ratificados en la ley de promocién 14781 y en los decretos especi-
ficos que promovian su actividad, 5038/61 y 3113/64."" Algunos
aspectos del plan fueron modificados cuando se tomaron medi-
das que afectaron la programacién de la actividad sidertrgica en
general, como por ejemplo la ampliacién del nivel de produccién
de Somisa, mientras que las leyes de promocién fueron reemplaza-
das en la medida que la situacién econémica fue cambiando y fue
necesario dar estimulos mds especificos a la industria, con lo cual
se sancionaron decretos que abarcaron diferentes aspectos de la
actividad. El decreto 619/74 reglamenté la ley 20560 en lo referido
a la actividad siderdrgica.!?

Particularmente mientras estuvo vigente la ley 14781/59, pro-
mulgada durante el gobierno de Frondizi, se sancionaron el decre-
to 5038/61 y complementarios, de promocién especifica del sector
sidertrgico incluyendo principalmente beneficios financieros y tri-
butarios para las empresas, y el decreto 3113/64, el cual modificé
los incentivos impositivos para ciertas actividades promocionadas,
entre ellas la siderurgia (Ferrucci, 1986). Asimismo se sancionaron
una importante cantidad de decretos que si bien reglamentaron la
promocién a la actividad industrial en general, también afectaron
la actividad sidertirgica. Entre ellos, y en lo que respecta a la acti-
vidad exportadora, se pueden mencionar los siguientes decretos:
8051/ 62 reglamentario del draw-back (reemplazé al 5931/61 y pos-
teriormente fue modificado por el 7567/63); 12913/62: reintegro
de impuestos sobre exportaciones no tradicionales (modificado
por decretos 1127/63 y 4817/63); 5343/63: admisién temporaria
de materias primas y bienes semielaborados para ser utilizados
en productos exportados; 46/65: actualizacién del régimen de
reintegro impositivo de exportaciones; 9588/67: reintegro por
exportaciones; 9610/67: deduccién de impuestos por operacio-
nes de exportacion; 1871/69: seguro de crédito para exporta-
cion; 2863 /72: reembolsos de exportaciones manufactureras hacia

1 CIS, La Siderurgia Argentina 1965 y 1968.
12 CIS, La Siderurgia Argentina 1974/75.
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nuevos mercados; 690/73: bienes manufactureros incluidos en el
régimen de reintegros y reembolsos; 1261/73: liquidacién de divi-
sas provenientes de exportacion; 624/73: registro de contratos de
exportacion.’

En cuanto a la legislacién sectorial especifica se pueden men-
cionar la resolucién conjunta n° 210/69 sobre prérroga del draw-
back siderurgico y la resolucién 2343/73 de la Administracién
Nacional de Aduanas sobre las autorizaciones requeridas por esta
institucién y otorgadas por la Direccién General de Fabricaciones
Militares (DGFM) para la exportacién de productos sidertdrgicos.'*

También hubo un régimen para el financiamiento de operacio-
nes de exportacién establecido por el Banco Central a través de las
resoluciones 99, B 344 y R.C. 145.15

Por otro lado, mientras estuvo vigente la ley 20560/73, promul-
gada durante la tercera presidencia de Perdn, el decreto 619/74
reglamenté la promocién especifica otorgada al sector sidertr-
gico, el cual entre otros objetivos se proponia alcanzar un nivel
de capacidad de produccién mayor que la demanda interna para
satisfacer esta dltima y eventualmente poder colocar productos
en el mercado externo mientras que se buscé también favorecer
al capital nacional con diferentes medidas para invertir en el
sector (Ferrucci, 1986).1 Este nuevo régimen de promocién del
sector sidertirgico reemplazé a los decretos vigentes y derivados
de la ley 14780 mientras que los proyectos en gestién dependien-
tes de ellos continuaron bajo su sujecién.” Asimismo hubo otra
normativa vinculada con la actividad exportadora del sector, la
resolucion 64 /74 del mes de noviembre referida a la suspension de
exportaciones de todo el capitulo 73 del nomenclador arancelario

13 CIS, Memorias: 1961/1962, 1962/1963, 1969, 1973; La Siderurgia Argentina 1965
y 1968.

14 CIS, Memorias 1969 y 1973.

15 CIS, 1969.

16 El sistema de promocién que surgié a partir de esta ley tuvo como base los linea-
mientos establecidos en el Plan Trienal de 1973 (Ferrucci, 1986). En este tltimo
plan se establecieron nuevas metas para el sector sidertrgico para el perfodo
1974-1977 (CIS, La Siderurgia Argentina 1974-1975).

17 CIS, Memoria 1973.
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con excepcién de los tubos sin costura y los alambres que reem-
plazaba a la medida establecida en mayo de 1974 a través de la
cual se habian suspendido parcialmente las exportaciones para
alambrén y hierro redondo por medio del régimen de permisos
de la DGFM,; la exportacién de chapa fria se prohibi6 a través del
decreto 897/74."® La prohibicién a exportar fue eliminada en el
segundo semestre de 1975.%

Resumiendo entonces, la promocién de las exportaciones
sidertirgicas se implementé a través de una serie de normas que
abarcaron aspectos vinculados con reintegros impositivos, draw-
back y financiacion de la actividad asf como también de otros que
contribuyeron a favorecer la exportacién para convertirla progre-
sivamente en un destino adicional de la produccién. Se puede
ejemplificar la importancia que la legislacién tuvo en la actividad
exportadora sectorial de la siguiente manera: en la Memoria
1962/1963 del Centro de Industriales Sidertrgicos (CIS) se desta-
caba el interés con que la institucién habia recibido las medidas
para fomentar las exportaciones no tradicionales y se consideraba
que si bien las mismas eran relevantes para las firmas del sector
en periodos de disminucién de la actividad en el mercado interno
también contribuirfan a ampliar el mercado e incentivar el desa-
rrollo de una actividad exportadora continua cuando se recupe-
rara el mercado, asi como facilitaria la colocaciéon del excedente
productivo mejorando la rentabilidad de la actividad e inclusive
se podria instalar capacidad productiva excedente para bienes
con un pequefio mercado interno ya que se los podria exportar.
En 1968 se observé cierta retraccién del mercado interno, hecho
por el cual las autoridades aplicaron nuevas medidas para pro-
mover las ventas externas en el marco de una politica general
de diversificacién y aumento de las exportaciones.?? En la publi-
cacién se afirmaba ademds que una corriente activa de ventas

18 CIS, La Siderurgia Argentina 1974-1975.

19°CIS, Memoria 1975. La lista de decretos y resoluciones expuesta no pretende ser
exhaustiva sino ejemplificativa de la regulacién existente sobre las exportaciones
sectoriales del periodo.

20 CIS, 1969.
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externas de productos sidertrgicos beneficiaria a las empresas
y a la economia en su conjunto.?! Durante el afio 1969 las autori-
dades tomaron otra serie de medidas relacionadas con la politica
sidertirgica. Algunas de ellas estuvieron vinculadas con el cum-
plimiento del Plan Sidertrgico en general, otras con las empresas
y organismos sidertirgicos y un grupo tuvieron efectos sobre el
mercado.?? Asimismo, y de acuerdo con las Memorias de 1970, en
dicho afio las exportaciones directas e indirectas de acero se desta-
caron dentro de la demanda de bienes del sector sidertirgico, con
su correspondiente impacto positivo sobre la economia. Se agre-
gaba ademds que no se podia hablar de siderurgia sin pensar en
la exportacién aprovechando de esta manera mds eficientemente
la capacidad productiva, reduciendo costos y manteniendo una
amplia oferta de bienes para satisfacer la demanda en el mercado
interno ante cambios a veces bruscos en su nivel. Ademds ese rol
desempenado en el sector y en la economia era el que se le habia
otorgado a las exportaciones sidertirgicas en el Plan Nacional de
Desarrollo proyectando un valor de 120 millones de délares para
las ventas externas en 1975.%

Por otro lado, también se desprende de la presentacién realiza-
da sobre la normativa sectorial que entre la abundante legislacién
que existi6 para favorecer a las exportaciones sidertirgicas, el draw-
back y los reintegros de impuestos fueron herramientas importan-
tes desde el inicio del periodo. Ademads se observa que el sistema
de beneficios fue amplio ya que legislaba no sélo sobre las ventas
externas sino también sobre bienes comprados para exportar o
para elaborar exportaciones, sobre la insercién en nuevos merca-
dos y sobre el financiamiento de exportaciones, entre otros aspec-
tos. Por lo tanto si bien el andlisis cuantitativo de la evolucién de
las exportaciones expuesto en otro acdpite puede dar cuenta de
su tendencia creciente durante el periodo observandose asimismo
fluctuaciones derivadas de las oscilaciones en el mercado interno,

2 Tbidem.
2 (IS, Memoria 1969.
2 IS, Memoria 1970.
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queda en evidencia que desde la politica dirigida al sector se esta-
blecia la necesidad de fomentarlas.

Estos incentivos y la concepcion del rol desempenado por
las exportaciones se manifestaron a nivel microeconémico cuan-
do por lo menos las principales empresas privadas Acindar y
Délmine Siderca incorporaron la exportacién en su planificacién
de largo plazo, si bien inicialmente estas ventas estuvieron mds
vinculadas con las oscilaciones de la demanda interna o con la
disminucién de las compras estatales.? Sin embargo, como se
mencioné anteriormente, la exportaciéon tuvo una expansién adi-
cional en los perfodos de disminucién de actividad interna que no
hay que dejar de contemplar. Cabe agregar que se reconocia que
las exportaciones no se hubieran realizado sin las medidas de pro-
mocién sectoriales y sin haber ajustado beneficios,” que el incre-
mento de las exportaciones se produjo en 1968 por varios factores
pero resaltaba la importancia de la existencia del régimen de
promocién adecuado a las circunstancias,”® destacando el papel
jugado especificamente por las medidas tomadas para fomentar
exportaciones en relacion al draw-back, a la devolucién y exencién
de impuestos, y al financiamiento para lograr dicho incremento.
Inclusive se ponderaba la importancia del mantenimiento de las
medidas de promocién para que la actividad exportadora fuera
permanente aun con un mercado interno demandante para de
esta manera aprovechar las ampliaciones del mercado interna-
cional dado que las mencionadas medidas no actuaban répida-
mente, destacando la importancia que las politicas dirigidas a la

% Katz y Ablin (1977). Estos autores a su vez explican que en el caso de Acindar si
bien esta firma comenzé a exportar a paises limitrofes en 1960 fue después de la
crisis de 1962-1963 cuando consideré la exportacién como un destino adicional
de su produccién convirtiéndose Estados Unidos en uno de sus principales com-
pradores. Por otro lado, Dédlmine Siderca decidi6é buscar mercados en el exterior
para sus productos a partir de 1963 ante la cancelacién de los contratos de venta
de tubos a YPF la que afecté severamente su nivel de produccién. Sin embargo
para Acindar, el mercado interno siguié representando un papel muy importante
como destino de su produccién en periodos de auge.

25 CIS, Memoria 1966/1967.

26 CIS, Memoria 1968.
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exportacion fueran eficaces y estables y de inmediata adaptacién
a los cambios del mercado.””

La politica de promocion y de impulso a la actividad sidertrgi-
ca en general no estuvo exenta de experimentar ciertos vaivenes,
en una actividad donde la inversién se recupera en el largo plazo
y para cumplir con el objetivo de ampliar la capacidad productiva
se requerfa una politica que garantizara un progreso duradero
que permitiera atraer capitales para la inversién.”® La prohibicién
de exportar ciertos laminados en los tdltimos afios del periodo,
cuando comenzaron a surgir problemas de abastecimiento en el
mercado interno, restringi6 el desarrollo del proceso exportador
sectorial.?

Por dltimo y de acuerdo con el trabajo de Berlinski y
Schydlowsky (1982), cabe mencionar que entre los grupos de
industrias que recibieron incentivos positivos a la exportacion,
metales basicos tuvo el mayor medido en relacién a su valor de
exportaciones en 1969, reflejando el importante draw-back corres-
pondiente al sector hierro y acero. Sin embargo establecen que a
pesar de que metales bdsicos recibié ese nivel de incentivo, el valor
de sus exportaciones fue s6lo una fraccién de la correspondiente a
los dos sectores que encabezaron la exportacién en ese afio y que
a su vez tuvieron un incentivo negativo.*

Capacidad y nivel de produccion

Como un segundo elemento que explica la evolucién positiva
de las exportaciones es importante considerar el incremento de
la capacidad y nivel de produccién de laminados. Este nivel de
produccién crecié de acuerdo con los datos presentados en el cua-
dro 1. Su incremento estuvo vinculado no sélo con la inversién

27.CIS, 1969; Memoria 1970.

% CIS, Memoria 1974. En relacién a la inestabilidad de las politicas estatales, se
puede consultar Maxwell (1978), Rougier (2017) y Belini (2017).

» (IS, La Siderurgia Argentina 1974-1975.

% En los incentivos a la exportacién los mencionados autores consideraron el
reintegro, el draw-back, la deduccién de impuesto a los réditos sobre el ingreso
por exportaciones, la exencién de impuesto a los réditos correspondiente a los
montos reintegrados, y créditos a mediano y largo plazo a tasas subsidiadas.
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llevada a cabo por las empresas y el aumento consecuente en la
capacidad de produccién sino también con las mejoras técnicas
incorporadas en los procesos existentes, las que se analizardn pos-
teriormente. Las empresas se vieron estimuladas a incrementar
su capacidad en un contexto que favorecia el desarrollo sectorial
en la medida que la siderurgia fue considerada una industria de
interés nacional y estuvo sujeta a un programa de expansién esta-
blecido en el PSA el que dio lugar a la participacién de empresas
publicas y privadas.

El proceso de laminacién estuvo a cargo principalmente de este
ultimo grupo de firmas y se expandié mucho mds rdpidamente
que el de aceracion el cual se caracterizé por su déficit estructural.
Ciertas empresas compraban la palanquilla elaborada por Somisa
mientras que otras producian acero a partir de chatarra y arrabio.
Desde 1971 el mercado de laminados no planos se vio afectado
por los problemas en la provisién de chatarra y de palanquilla
para producir acero para laminar, modificindose los precios de
dichas materias primas y requiriéndose una politica de regulacién
para satisfacer la demanda de las empresas.®! En todo el periodo,
el nivel de produccién también estuvo influido por el contexto
macroeconémico y este tltimo determiné oscilaciones en el nivel
de actividad de la economia en su conjunto.

Si bien el crecimiento del sector industrial tomé mayor impulso
a partir de 1958 y continué expandiéndose hasta 1974, se vio afec-
tado por la crisis del sector externo de 1962 para luego ingresar en
una etapa favorable de progresivo crecimiento entre 1964 y 1974,
en el cual se observaron aumentos en los niveles de produccién,
de empleo y de productividad. Durante esta tltima fase tuvo una
importante expansién la actividad sidertirgica, observandose en
1973 el séptimo afio de crecimiento continuo en el nivel de produc-
cién de laminados. Sin embargo la inestabilidad macroeconémica
generada a partir del segundo semestre de 1974 y hasta el final de
1975 modificé las condiciones en que se desenvolvi6 el sector. Fue
asi como, agravado por los problemas coyunturales tales como

31 Ibidem.
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la politica de regulacién de precios de los productos sidertirgicos
en el marco del congelamiento de precios de 1973, se observaron
problemas de desabastecimiento de productos terminados en el
mercado de laminados que derivaron en la restriccién y posterior
prohibicién de exportaciones.?? En particular el afio 1975 se carac-
terizé por una reduccién considerable en el nivel de actividad sec-
torial influida por la disminucién de la demanda ocasionada por
las medidas econdmicas aplicadas hacia mediados de afio las que
consistieron en una importante devaluacién, aumentos salariales y
de precios de las tarifas, entre otras, generando consecuentemente
importantes desequilibrios financieros y afectando el nivel de
inversién sectorial.®®

La evolucién de la capacidad productiva de laminados se
presenta en el cuadro 3 a partir del cual se puede establecer que
a nivel total aumenté 204 por ciento durante el periodo siendo la
correspondiente al rubro laminados planos la que se expandi6 en
mayor proporcion.

Cuadro 3. Capacidad productiva instalada de laminados terminados en
afios seleccionados (en miles de toneladas)

Laminados Laminados Tubos sin
Afios no planos planos costura Total
1960 897 142 100 1.139
1965 1.423 727 110 2.260
1970 1.395 1.030 145 2.570
1975 2.007 1.300 150 3.457

Fuente: CIS, 1969; Memoria 1970 y La Siderurgia Argentina 1975-76.

El progresivo aumento de la capacidad productiva y del nivel
de produccién permitié6 que el mercado de laminados a nivel
global lograra su autoabastecimiento en 1973 y casi lo alcanzara
en 1974 en el sentido que la produccién total fue mayor que el
consumo. Asimismo, la produccién nacional total de laminados

%2 Ibidem.
% (IS, La Siderurgia Argentina 1975-1976.
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fue ocupando una mayor proporcién de la oferta total. En 1960
representé el 54 % de la oferta global mientras que a partir de 1970
se mantuvo en niveles superiores al 80% hasta alcanzar el 90% en
1975 de acuerdo con los datos presentados en el gréfico 3. Esta
situacién mostré claramente un progresivo incremento en la susti-
tucién de importaciones aunque es importante destacar que para
los distintos tipos de laminados la evolucién de estas proporciones
fue diferente. La participacion de la produccién de laminados no
planos, planos y tubos sin costura en la correspondiente oferta
total fue respectivamente 84, 15 y 70 por ciento en 1960 mientras
que en 1975 fue 96, 71 y 98 por ciento, evolucién relacionada con la
de la capacidad productiva en la medida que esta tiltima se amplié
y fue aprovechada para incrementar el nivel de produccién.?* Cabe
aclarar que los niveles de produccién de laminados no planos, pla-
nos y tubos sin costura fueron en 1960 respectivamente 588, 90, y
95 en miles de toneladas mientras que en 1975 fueron 1.350, 1.369
y 143 miles de toneladas.®

Por lo tanto el incremento de la capacidad y del nivel de pro-
duccién de laminados constituyé un factor adicional para que las
empresas del sector consideraran al mercado externo como un des-
tino méds de su produccién. De esta forma se mantenia la eficiencia
productiva y se garantizaba en parte el equilibrio financiero de las
firmas a pesar de que el mercado interno fuera el destino central,
exceptuando en este tltimo caso a los tubos sin costura, mientras
se ampliaba la oferta exportable en los afios de contraccién del
mercado interno. Ademds y de acuerdo con los datos presentados
en el gréfico 3, la incipiente tendencia creciente de la exportacion
de laminados como porcentaje de la produccién a lo largo de la
serie, exceptuando el periodo 1974-1975 dada la prohibicién, y
particularmente entre 1965 y 1973 muestra el progresivo surgi-
miento de la exportacién como destino adicional de la produccién,
el cual es probable que no se hubiese podido generar de no haber
existido la promocién dada la importancia que se le otorgé a ésta

3 Elaboracién propia en base a CIS, 1996.
% CIS, 1996.
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y el énfasis puesto en su mantenimiento segtin se desprende de las
memorias del CIS. De esta manera no sélo se lograba mantener el
nivel de eficiencia operativa sectorial sino también se contribuia a
generar divisas.

Grafico 3. Laminados. Participacién de las exportaciones en la produc-
cién y de la produccion en la oferta total (en porcentaje)

100 —
90 —
80 —
70 —
60 —
50 —
40
30
20

10 —

1960

1961
1962
1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969
1970
1971
1972
1973
1974

M Expo/pcc M Pcc/oferta total

Fuente: elaboracion propia en base a CIS, 1996.

Por otro lado, si bien la participacién de la produccién de lami-
nados planos en la oferta total de dicho producto fue creciendo
rapidamente, la produccién de no planos abarcé casi la totalidad
de su oferta durante el primer quinquenio de los afios setenta por
lo tanto, y a pesar de ser también el tipo de laminado mds deman-
dado en el mercado interno principalmente por los requerimien-
tos del sector de la construccién, fue el que mads se exporté en la
variedad de hierro redondo, alambrén, alambre y perfiles, como se
presenta en el gréfico 1. Los productos no planos se vendieron en
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paises limitrofes como en los grandes mercados internacionales.®
Particularmente el aprovechamiento mds integral de la capacidad
productiva dado el volumen exportado y los precios obtenidos
permitié que las ventas externas se convirtieran en un factor eco-
némico relevante contribuyendo a reducir los costos.”

En este contexto cabe mencionar como dato adicional que las
exportaciones siderdrgicas argentinas representaron el 0,6 por
ciento del mercado mundial en 1973, afio en el cual se alcanzd
el méximo nivel de exportaciones de laminados medidas en
toneladas, representando el 18,7 por ciento de la produccién y el
16,7 por ciento de la demanda total, valores también maximos para
las respectivas series.? Considerando los elementos mencionados
pareciera que el afio 1973 diera cuenta del esfuerzo realizado por
las empresas y el Estado para incrementar las exportaciones secto-
riales dadas las coyunturas local e internacional.

Esfuerzo comercial y técnico

Como un tercer elemento que explica la evolucién positiva de las
ventas externas sectoriales cabe referirse al papel desempefiado
por el esfuerzo comercial y técnico llevado a cabo por las empre-
sas. En cuanto al esfuerzo comercial se puede mencionar el trabajo
realizado desde las firmas a través de los afios para acreditar sus
productos en diferentes mercados como factor adicional para que
el saldo exportable se pudiera vender en el exterior.*’ Por otro
lado, las ampliaciones en la capacidad productiva que si bien en
ciertos afios no se tradujeron en mayores niveles de produccién,
efectivamente permitieron mejorar la calidad de los productos, la
variedad de los bienes finales ofrecidos principalmente entre los
aceros especiales, y el rendimiento de las empresas desde media-
dos de la década de los afios sesenta.!

3 CIS, Memoria 1973.

% Ibidem.

3 Ibidem.

% Elaboracién propia en base a CIS, 1996.
40 CIS, Memoria 1973.

41 CIS, 1969.
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A su vez el esfuerzo técnico, en términos de aprovechamiento
de economias de escala y del logro de mayores niveles de eficien-
cia, derivé en el mencionado mejoramiento del rendimiento de las
firmas. Para ello en muchos casos se debieron reacondicionar cier-
tos procesos para perfeccionar su operatividad, modificar equipos,
optimizar el uso de recursos, adaptar productos, todos cambios
que surgieron a partir de la experiencia fabril y de la dedicacion a
la investigacién de los grupos ingenieriles en las plantas.

Especificamente Katz y Ablin (1977) analizan esta situacién para
el caso de las empresas Acindar y Délmine Siderca.*> Observaron
que la viabilidad de la sustitucién de importaciones que llevaron
a cabo estuvo garantizada por el hecho de que el mercado interno
a satisfacer era amplio, el cual les quedé practicamente reservado
dada la posicién oligopdlica que fueron adquiriendo, pudiendo
establecer plantas con una escala relativamente eficiente debido
en parte a la aplicacién de mejoras técnicas desarrolladas por los
grupos de ingenieros a partir de la experiencia en la fébrica. En
este contexto, y ante cambios en la demanda interna, las firmas
entraron en una segunda etapa en la cual la exportacién surgié
como un destino adicional para la produccién a principios de los
afios sesenta, dada la competitividad comercial que inicialmente
tuvieron en el mercado latinoamericano. Pero posteriormente la
exportacion se afianzé como una actividad corriente de las empre-
sas, ampliando su actividad en el exterior, situacién que segin
los autores no fue ajena al hecho de que los desarrollos realizados
por los grupos técnicos fabriles permitieron mejorar y adecuar
el paquete tecnoldgico utilizado para alcanzar la competitividad
requerida en el mercado mundial. Asimismo los autores establecie-
ron que las empresas incorporaron la exportaciéon en sus proyec-
ciones de largo plazo, por lo tanto las ampliaciones de la capacidad

# En este trabajo de Katz y Ablin no sélo se analizan las empresas sidertrgicas
sino también las principales firmas en las cuales se observaron vinculos entre el
proceso de aprendizaje tecnolégico y el aumento de las exportaciones industria-
les. Particularmente Acindar y Dalmine Siderca constituyeron un caso especial
de andlisis junto con las firmas Roque Vasalli y Siam Di Tella considerdndolas el
subgrupo mds exitoso entre las denominadas industrias incipientes.
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productiva tuvieron en cuenta la colocacién de la produccién en el
mercado interno y en el externo aunque en este tltimo caso origi-
nalmente su iniciaciéon obedeciera a diferentes motivos.*3

Para ejemplificar la situacion de estas empresas en el contexto
exportador local para el periodo 1969-1974 se puede mencionar
que: 1) las ventas externas de Acindar y Ddlmine Siderca repre-
sentaron el 34,3 por ciento de las correspondientes al capitulo 73
del Nomenclador Arancelario de Exportacién, Hierro y acero y sus
manufacturas; 2) Acindar destiné en promedio el 69 por ciento de
sus exportaciones a la ALALC y Délmine Siderca el 60 por ciento;
3) los principales paises compradores, incluyendo los extra-zona
ALALC, fueron Estados Unidos, Brasil y Alemania en el caso
de Acindar, y Venezuela, Argelia y Estados Unidos en el caso de
Siderca; 4) los productos exportados por Acindar fueron acero
para construccién, alambrén y alambre de ptia mientras los expor-
tados por Dédlmine Siderca fueron cuerdas de tuberifas y cadenas
de entubacién (Katz y Ablin, 1977).

Adicionalmente para poder explicar lo que especificamente
signific el aprendizaje tecnolégico en la planta realizado por los
técnicos e ingenieros en Acindar valga citar el trabajo desarrolla-
do por Maxwell (1978). La planta de Acindar en Rosario estuvo
en funcionamiento hasta los dltimos afios de la década de 1970 a
pesar de utilizar una antigua tecnologfa. Por lo tanto esta tecnolo-
gla que fue instalada en la segunda posguerra pudo perdurar en
virtud de las mejoras tecnolégicas incorporadas en la planta, en
términos de las progresivas y sucesivas adaptaciones y mejoras
técnicas realizadas en la seccién de aceracion y en el laminador de
palanquilla para incrementar la produccién de esta dltima aunque
se haya incorporado un horno adicional para aumentar mds atin las
cantidades producidas. Este es el tema que analiza Maxwell ya que
la empresa debia realizar adaptaciones y reposiciones en equipos
a bajo costo a una antigua tecnologia para lograr que el proceso
fuera eficiente y se adaptara a los cambios exigidos por la deman-
da. Entre las caracteristicas que Maxwell refiere sobre las mejoras

4 Ver nota 24.
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tecnoldgicas, destaca la importancia del esfuerzo creativo del per-
sonal de la fabrica en términos de la originalidad de sus disefios
e ideas, distinguiendo la pericia y los conocimientos del personal
para desarrollar disefios ingenieriles propios. Por ejemplo en 1969
y 1970 se idearon y llevaron a cabo en las divisiones de laminacién
e ingenierfa diecinueve modificaciones en el proceso productivo.

Con respecto a este tltimo dato en las Memorias del CIS corres-
pondientes al afio 1969 también se destaca a dicho afio ya que se
llevaron a cabo ampliaciones de capacidad y nuevas instalaciones
y una importante cantidad de progresos tecnoldgicos, los que per-
mitieron incrementar la capacidad de produccién de laminados
en caliente. Entre estas mejoras se citan las incorporadas en los
trenes de laminacién de las empresas Acindar y Ddlmine Siderca
y la modernizacién e instalacién de trenes de laminacién en otras
firmas del sector.

Pero éstas no fueron las tnicas referencias sobre este tema
mencionadas en las memorias del CIS. Se puede agregar como
ejemplos adicionales que también dan cuenta del esfuerzo de las
firmas para perfeccionar el proceso productivo las ampliaciones y
modificaciones técnicas que se realizaron en la planta de Somisa
asi como la incorporacién de mejoras en los equipos de decapado
para aumentar el rendimiento en Propulsora Sidertrgica.** Por
otro lado en las Memorias de 1971 se enumeran las obras llevadas
a cabo por cada una de las firmas para aumentar la capacidad
productiva, optimizar la operatividad de la planta e introducir
mejoras de calidad asi como en la Memoria de 1969 se hace refe-
rencia a la incorporacién de innovaciones técnicas que, entre otros
elementos, incrementaron la productividad con el objetivo de
aumentar la produccién de acero.

Finalmente Katz y Ablin (1977), y refiriéndose al total de la
industria, mencionan que la mayor eficiencia alcanzada puede
explicar que ciertas empresas manufactureras en pocos rubros
hayan podido colocar sus productos fronteras afuera de la ALALC,
dejando de ser éste su principal mercado, ya que no necesitaban

4 CIS, Memorias 1972 y 1973.
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depender de los beneficios aduaneros de la zona de comercio para
vender sus productos. También refieren al aprendizaje realizado
en términos de los modos de comercializacién internacional como
otra posible explicacién del acceso a otros mercados.

Por lo tanto en funcién de los elementos descriptos en este acd-
pite lo que se observa entonces es que la normativa referida a la
promocion de exportaciones, la capacidad y el nivel de produccion
alcanzados, y el esfuerzo comercial y técnico empresarial explican
el incremento de las exportaciones sidertrgicas como factores
que actuando en forma simultdnea y concurrente permitieron el
despegue incipiente y progresivo de las ventas externas sin dejar
de reconocer que las mismas se vieron favorecidas ante la contrac-
ciéon del mercado interno y que al final del periodo se redujeron
significativamente para poder abastecer fluidamente al mercado
de laminados.*

Las exportaciones sideriirgicas y el camino hacia el desarrollo

Durante el periodo estudiado las ideas de los economistas sobre
el desarrollo econémico nacional se concentraron en la necesidad
de revertir la dependencia estructural en la compra de insumos
importados, la que derivaba en crisis de sector externo, esta-
bleciendo que el sector industrial podia contribuir a generar las
divisas requeridas para evitar el cuello de botella en el balance de
pagos a través de la exportacion de manufacturas. En este contexto
se expandieron algunas industrias bdsicas, entre las que se encon-
traba la siderurgia, a través de las cuales se buscaba inicialmente
reducir el mencionado déficit externo (Rougier, 2017). Algunas de
esas ideas se plasmaron en las leyes de promocién de esos afios

4 Cabe mencionar que el andlisis del crecimiento de las exportaciones realizado
no tuvo en cuenta otros factores coyunturales que pudieron haber influido en el
comportamiento de las exportaciones, o bien algunos se mencionaron sélo como
referencia, como fueron lo ocurrido en el mercado interno en términos de nivel
de actividad, situacion de la demanda, nivel de inflacién y politica de precios,
evolucién del tipo de cambio, y por otro lado también la situacién del mercado
internacional y la evolucién de los precios de exportacién ya que su comporta-
miento no fue el objetivo central del andlisis realizado.
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al establecer la necesidad de alcanzar el equilibrio del balance de
pagos por medio del incentivo a la exportacién industrial y la sus-
titucién de importaciones.

Se puede referir entonces al éxito de las propuestas de proyec-
tos industriales que a través de la promocién lograron sustituir
importaciones y a su vez que desde 1964 se habrian realizado
ciertos ajustes en el modelo ISI para iniciar una etapa donde estu-
vieran presentes las exportaciones industriales (Rougier, 2017).
Pero también, y especificamente con respecto a la promocién de
exportaciones manufactureras, Berlinski y Schydlowski (1982)
establecen que pareciera existir una relacién inversa entre el
incentivo a exportar y el valor de las exportaciones de acuerdo con
datos del afio 1969.%

En este contexto resulta interesante evaluar la participacion
de las exportaciones sidertirgicas en el total de las exportaciones
argentinas de acuerdo con el gréfico 4. La evolucion de la partici-
pacién mencionada tuvo una tendencia creciente entre 1963 y 1974
aunque con descensos en 1965 y 1969. De ser précticamente nula
a principios de los afios sesenta alcanzé un valor levemente supe-
rior al 4 por ciento en 1974 medida en valores, hecho que muestra
que en un entorno en el cual las medidas de promocién hacia las
exportaciones fueron favorables al sector, se produjeron amplia-
ciones en la capacidad productiva, y se incorporaron mejoras
técnicas muchas de ellas a partir de la pericia del personal técnico
en planta, las ventas externas sidertirgicas dieron un importante
paso para situarse en el grupo de bienes exportados mientras se
buscaba alcanzar el equilibrio externo.

Bajo este marco la comparacién de la estructura de las expor-
taciones entre 1962 y 1974 resulta ttil ya que muestra un cambio
sustancial en la canasta exportable argentina, la cual comienza
a estar integrada por productos sidertirgicos entre otras manu-
facturas. De acuerdo con Schteingart (2016) y considerando la
clasificacién de los productos segtin su intensidad tecnolégica, la

# En su texto se analiza el sesgo anti exportador de los incentivos sobre las expor-
taciones manufactureras.
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disminucién de la participacién de los productos primarios en el
total de exportaciones de 79,9 a 54,4 por ciento medida a valores
corrientes y comparando los afios 1962 y 1974 fue compensada por
el incremento en las manufacturas intensivas en recursos naturales
que fueron respectivamente 17,8 y 24,3 por ciento; en las de baja
tecnologia cuya representacion varié de 0,5 a 9,2 por ciento confor-
mada en 1974 por las exportaciones de laminados de hierro y acero,
cueros, indumentaria, calzado, productos impresos y otros; en las
de media tecnologfa, las que pasaron de 1,2 a 8,7 por ciento y las
de alta tecnologfa, las que variaron de 0,6 a 3,3 por ciento. Si bien
todos los grupos de exportaciones manufactureras mencionados se
incrementaron aunque en distinta proporcién, en el referido trabajo
se observa que los laminados lideraron el grupo de exportaciones
de manufacturas de baja tecnologia en 1974 mientras que los tubos
de acero conformaron el grupo de exportaciones de manufacturas
de media tecnologia en 1974 aunque con una participacién menor
de la que le correspondié a vehiculos de transporte terrestre,
maquinaria y equipos no eléctricos, y maquinaria agricola. Por lo
tanto las exportaciones sidertdrgicas tuvieron una participacion
destacada en el total de manufacturas argentinas con cierto grado
de tecnologia exportadas en 1974.

Grafico 4. Participacién del valor de las exportaciones sidertrgicas en el
total de exportaciones argentinas (en porcentaje)
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Fuente: elaboracién propia en base a CIS, 1996.
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Comentario final

La expansioén de las ventas externas sidertrgicas entre 1960 y 1975
se produjo en un contexto en el cual se consideraba que la expor-
tacion de manufacturas podia generar divisas para contribuir a
solucionar el cuello de botella del sector externo que el mismo pro-
ceso de industrializacion originaba. De esta manera se daba lugar
a que la economia nacional alcanzara un mayor nivel de desarrollo
de acuerdo con las ideas sostenidas por ciertos economistas. Por
lo tanto para lograr este objetivo se pusieron en practica ciertos
mecanismos de promocién y también en evidencia otros factores
que favorecieron la expansién mencionada. A su vez esta evo-
lucién positiva de las ventas externas sidertrgicas contribuyé a
mostrar su mayor participacién en las exportaciones totales hacia
el final del perfodo.

A partir del andlisis desarrollado se puede establecer que el
despegue de las exportaciones se dio por la existencia de distintos
factores que actuaron simultdneamente y que coinciden en algu-
nos aspectos con lo ocurrido en el sector industrial en su conjun-
to. De esta manera la legislacion favorable a la promocién de las
exportaciones, el aumento de la capacidad y nivel de produccién,
y la incorporacién de mejoras técnicas desarrolladas en las plan-
tas asf como el esfuerzo comercial empresarial son los elementos
que permiten explicar el comportamiento de las ventas externas
sidertirgicas en este periodo transformdndolas progresivamente
en un destino adicional de la produccién, las que se vieron favo-
recidas en afios de contraccién del mercado interno. Su tendencia
creciente medida en toneladas se destacé particularmente entre
1965 y 1973.

Asimismo a partir de la lectura de las fuentes consultadas se
observa que las medidas tomadas por las autoridades para esti-
mular las ventas externas sidertirgicas tuvieron un rol particular
dado el énfasis puesto en destacar la necesidad de que perduraran
y de que fueran estables, en un sector que para ser eficiente y
competitivo requeria el méximo aprovechamiento de la escala de
producciéon. Ademds también se consideraba que esta normativa
permitiria darle continuidad a la actividad exportadora aun en
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periodos de intensa demanda interna. Por otro lado, la referencia
a las mejoras introducidas en los procesos de las empresas permite
reconocer su importancia para ampliar y optimizar las posibilida-
des productivas de las plantas en la bisqueda de un mayor nivel
de produccién y de eficiencia.

Por lo tanto para finalizar cabe mencionar que en un periodo
a lo largo del cual se consolidé la denominada “conciencia indus-
trial exportadora”, las ventas externas siderdrgicas se ubicaron
entre las que posibilitaron el incremento de las exportaciones
manufactureras totales.
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MILAGROS RODRIGUEZ

6 | Ciencia y tecnologia para el desarrollo
industrial: la consolidacion
de empresas mixtas en torno a la
actividad nucleoeléctrica entre 1976 y 2001

La vinculacién entre las actividades en ciencia y tecnologia (CyT),
el Estado y la esfera productiva ha constituido, sin lugar a dudas,
uno de los ejes mds controversiales del desarrollo econémico en
los paises de la periferia. Si bien el planteo acerca de la necesidad
de coordinar el accionar de aquellos agentes ya se encontraba
presente en algunas reflexiones de los tedricos de la dependencia,
durante el cambio de siglo la idea ha vuelto a cobrar fuerza a tra-
vés de enfoques como el Sistema Nacional de Innovacién (Elzinga
y Jamison, 1996; Chudnovsky, 1999).! Sin embargo, a diferencia de
lo sucedido en los paises de industrializacién madura, los procesos
de innovacién locales —es decir, la incorporacién de conocimiento
para modificar la estructura productiva en relacién a las necesida-
des propias de cada sociedad- han resultado fenémenos disper-
sos, aislados y desconectados del resto del entramado econémico
(Botana y Sabato, 1975; Oteiza, 1992; Hurtado de Mendoza, 2010).

Dicha afirmacién no deberia ocultar el hecho de que, en
Argentina, han existido unos pocos sectores puntuales que, bajo
determinadas condiciones, lograron implementar politicas que
desafiaran aquella tendencia. En estos casos, la participacion
del Estado ha sido sumamente decisiva en virtud de su rol en

! El Sistema Nacional de Innovacién concibe a las innovaciones como el motor del
crecimiento y el desarrollo y apunta a la interrelacién de multiples actores inte-
resados en la actividad: las universidades, las instituciones gubernamentales y,
fundamentalmente, las empresas. De esta forma, las innovaciones son entendidas
como el resultado de un proceso acumulativo, social e interactivo con el entorno
(Johnson y Lundvall, 1994).
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la planificacién, regulacién, formacién de recursos humanos,
financiamiento, oferta y demanda de insumos, etcétera. (Thomas,
Santos y Fressoli, 2013). De esta forma, el “Estado empresario”
configurado desde los afios de posguerra ha intervenido en el
drea productiva a través de distintas politicas y figuras legales
que se orientaron fundamentalmente a promover el desarrollo
nacional en dmbitos considerados “estratégicos” (Belini y Rougier,
2008). En algunos casos, incluso, la gestién publica asumié un
rol decisivo al momento de fomentar la aparicién de un sector
empresario privado, aportando capitales y facilidades para la
instalacién de nuevas plantas industriales en actividades claves
para la integracién productiva local (Rougier, 2008). En este con-
texto, el sector nuclear argentino ha sido reiteradamente sefialado
como un dmbito excepcional que ha logrado desarrollar y asimilar
un importante conjunto de innovaciones que repercutieron en el
entramado econémico en general (Hurtado de Mendoza, 2014).
Las causas de aquella trayectoria particular deben rastrearse en las
caracteristicas propias de la actividad, verificables en casi todos los
paises nucleares, asi como también, en las condiciones histéricas
locales en que se ha desarrollado.

A diferencia de otras fuentes de energia que insumen tnica-
mente materias primas para su funcionamiento —como carbén,
petrdleo o agua—, la generaciéon nucleoeléctrica requiere de la
elaboracion y el tratamiento de elementos combustibles con altos
niveles de valor agregado. De esta forma, la multiplicacién de
usinas en los pafses “nucleares” a fines de la década de 1960
tendio a acelerar el crecimiento de industrias de base cientifica y
tecnolégica sumamente especializadas. Complementariamente, la
expansion comercial impulsé un cambio cualitativo en el entra-
mado empresarial asociado a la expansién de las actividades
ligadas a los distintos eslabones del ciclo, tales como el preparado
de concentrado de uranio, el enriquecimiento, la produccién de
agua pesada o el reprocesamiento de los desechos. De esta forma,
si bien los Estados nacionales han estado sumamente presentes a
través de la creaciéon de Comisiones de Energfa Atémica, la par-
ticipacion de las empresas nacionales y el fomento a los dmbitos
de produccion de CyT han constituido aspectos cruciales para
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asegurar el desarrollo exitoso del sector. Alli donde los lazos entre
las tres partes involucradas han resultado arménicos y fluidos, la
expansion de la energia nuclear ha alcanzado plena maduracién.
El ejemplo méds “acabado” de dicha confluencia se expresa en el
“tridngulo de hierro” (iron triangle) forjado en Estados Unidos en
torno al gobierno, la ciencia y los grupos de interés (Balogh, 1991).

Siguiendo las mismas lineas directrices, en el plano local el
accionar estatal se articulé mediante una institucién especifica —la
Comision Nacional de Energfa Atémica (CNEA)- con caracteris-
ticas excepcionales que la transformaron en un actor privilegiado
para el disefio y la implementacién de la politica nuclear. Avocada
dnicamente a los usos pacificos del dtomo, la CNEA se configur6
desde sus inicios como una burocracia altamente especializada
que, aun en contextos de baja estatalidad, ha logrado mantener
un grado considerable de autonomia en funcién del elevado nivel
de calificacién de sus miembros.? Como resultado, entre 1950 y
1960 la institucién desarroll6 una identidad y una filosofia propias
basadas en la percepcién de sus protagonistas acerca de la nece-
sidad de profundizar el proceso de sustitucién de importaciones
y la vocacién por el fomento de una industria local integrada a la
energia atomica. En este contexto, desde mediados de 1970 hasta
el fin de siglo, se verifica un proceso de transferencia de tecnolo-
gias desde el sector hacia las empresas y, fundamentalmente, una
politica sostenida de asociacién con el capital privado y provincial
para la creacién de firmas capaces de gestionar las distintas etapas
del ciclo de combustible.

Ahora bien, a pesar del gran impacto que las aplicaciones
civiles del d&tomo han tenido en aquellas economias en que se
desarrollaron, los trabajos de indagacién realizados desde la disci-
plina histérica se encuentran, atn, en sus primeras fases. La escasa
bibliograffa producida al respecto en el plano internacional pro-
viene del dmbito de los estudios sociales de la ciencia y la tecno-
logia, las relaciones internacionales o las historias institucionales

2 Dicha caracterizacién de la CNEA como burocracia auténoma se desprende del
concepto de “autonomia enraizada” planteado por Evans (1995).
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producidas por lo actores que han tenido una participacién directa
en la actividad. Sin embargo, la perspectiva de la historia eco-
némica ha estado notoriamente ausente en el andlisis del sector
(Rubio-Varas y De la Torre, 2017). En el plano local se verifica
una tendencia similar. Mientras que las reflexiones, testimonios y
relatos producidos por cientificos que participaron activamente de
las actividades de la Comisién —generalmente, con formacién en
Fisica, Quimica o Ingenierfa— resultan notoriamente abundantes,
los estudios historiogréficos constituyen un corpus bibliogréfico
incompleto y fragmentario.®

Respecto del proceso de conformacién de empresas en par-
ticular, la bibliografia disponible se compone de estudios que
rescatan trayectorias puntuales a lo largo del tiempo y trabajos
mds generales que han analizado ciertos aspectos del proceso. En
el primer caso, la firma que mayor atencién ha recibido por parte
de la historiografia es INVAP S.E. (Thomas, Versino y Lalouf, 2013;
Quiroga y Aguiar, 2014; Versino, 2014). También existen algunos
estudios relativos al desarrollo de CONUAR, FAE y la Planta de
Agua Pesada operada por ENSI (Conde Bidabehere, 2000; Quilici,
2010). Respecto de los estudios mds generales, sobresale el trabajo
pionero de Hurtado de Mendoza sobre los avatares del Programa
Nuclear entre 1945 y 2006 (2014) y los trabajos de Quilici (2008) y
Lugones (2015) acerca de ciertos aspectos del desarrollo de provee-
dores y los cambios ocurridos en CNEA luego de 1976. Sin embar-
go, consideramos que atin no existen suficientes indagaciones que
ofrezcan una mirada de corte diacrénico para el conjunto de las
industrias nucleares fundadas por la institucion.

Este capitulo se focalizard en el andlisis de una experiencia
tanto inédita como significativa: la creacién de empresas mixtas
por iniciativa de la CNEA, con la finalidad de constituir un com-
plejo industrial capaz de abastecer las necesidades del Programa
Nuclear. Partiendo de nuestro objeto de estudio, el propédsito de
esta investigacién serd realizar una primera aproximacién con la

3 Para un completo estado de la cuestién sobre la produccién historiogréfica del
Programa Nuclear Argentino ver Rodriguez (2014a).
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finalidad de indagar en las condiciones de surgimiento de dichas
empresas, sus caracteristicas y la trayectoria seguida durante
una etapa crucial, a saber, la paralizaciéon del Programa Nuclear
a partir de 1994. De esta forma, intentaremos recuperar algunas
reflexiones respecto de las estrategias que permitieron a estas
firmas sobrevivir —o no— por fuera del &mbito que les dio origen.

El recorte cronolégico utilizado parte de la creacién de INVAP
S.E. en 1976, momento que a su vez coincide con la maduracién
de los aspectos mds generales de la filosofia “sabateana” basada
en el concepto de autonomia tecnolégica y el fortalecimiento de
la industria nacional. A partir de entonces, y hasta la reforma y
paralizacién del Programa Nuclear en 1994, la CNEA implemen-
té una activa politica de colaboracién con el sector privado y
provincial en relacién a las actividades de investigacién y desa-
rrollo y de produccién para el ciclo de combustible.* Finalmente,
rescataremos algunos aspectos de la trayectoria posterior a la
reforma y hasta la crisis econémica de 2001, con la intencién de
brindar una mirada mds amplia respecto de las posibilidades de
reconversion o readaptacion de dichas firmas en el marco del
abandono del Programa, la apertura econémica y el proceso de
desindustrializacién.

A imagen y semejanza de lo que sucedia en el resto de los pai-
ses desarrollados que comenzaban a incursionar en la tecnologia
nuclear, la CNEA fue creada en 1950 por el segundo gobierno
peronista con el objetivo de coordinar, estimular y controlar todas
las investigaciones en el campo nuclear (Decreto Ley 10936/50).
Una vez superado el breve —pero infame- affaire Richter, el periodo
transcurrido entre 1952 y 1968 se caracteriz6 por el afianzamiento
de la institucién y la conformacién de un “estilo socio-técnico”

* Segun el Organismo Internacional de Energia Atémica, hasta comienzos de los
afios setenta, el ciclo del combustible nuclear incluia toda la secuencia de pro-
cesos que atravesaba: la extraccidn, el tratamiento y la conversién del uranio; la
fabricacién y el enriquecimiento del combustible; la generacién de electricidad;
la reelaboracién y el reciclado del plutonio y el uranio en reactores rdpidos; y la
evacuacion definitiva de los desechos procedentes de las plantas de reelabora-
cién (Semenov y Oi, 1993).
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particular, es decir, un conjunto de valores, metodologias, formas
de organizacion y de trabajo orientados a producir tecnologia en
un determinado contexto histérico (Harriague, Quilici y Sbaffoni,
2008).5 En el marco de un acelerado proceso de industrializacién
por sustitucion de importaciones (ISI), Jorge Alberto Sabato plan-
tearfa que uno de los objetivos institucionales de la CNEA era avo-
carse a maximizar la “autonomia tecnoldgica”. El concepto —que
estructur6 el discurso oficial entre 1960 y 1970 y que, actualmente,
contintia teniendo vigencia entre los miembros que transitaron
aquella etapa— remitfa a fortalecer la adquisicién de conocimien-
tos y competencias locales necesarios para resolver los problemas
précticos propios de cada region a través del “aprender haciendo”
(learning by doing). De esta forma, los esfuerzos deberian orientar-
se a incrementar la capacidad de decisién para poder definir qué
se irfa a desarrollar localmente, qué se debfa importar y bajo qué
condiciones convenia asociarse. Como correlato, se desprende que
el objetivo final no era fomentar la produccién local a cualquier
costo, sino definir paquetes tecnolégicos sustentables, adecuados a
las condiciones econémicas y sociales en que se inscriben (Sabato,
1983). Por otra parte, alcanzar la “autonomia tecnolégica” impli-
caba transformar al sector en una “industria industrializante”,
es decir, un espacio a través del cual fomentar el desarrollo més
general de la industria nacional a partir de los conocimientos ya
desarrollados o adquiridos por la CNEA (Sabato, 1973).

Dicha filosofia 0 “mistica institucional” seria retroalimentada
en la medida en que la CNEA se consolidaba con un amplio mar-
gen de autonomia respecto del gobierno nacional, transformédndo-
se en un actor privilegiado a la hora de delimitar politicas ptblicas
relativas al Programa Nuclear (Fernandez Larcher, 2014; Gadano,
2014). El éxito en la concrecién de dichos objetivos se plasmé

5 El affaire Richter refiere al periodo transcurrido luego de 1950, momento en el
cual el fisico austriaco Ronald Richter lleg6 al pais y prometi6 al presidente Perén
el dominio de la tecnologfa de la fusién controlada. A pesar de que se pusieron
una gran cantidad de recursos a su disposicién, dos afios después —y luego de
que Perén anunciara ptblicamente el éxito en su cometido- se revelé que el
Proyecto Huemul era una farsa. Ver Mariscotti (2016).



CIENCIA Y TECNOLOGIA PARA EL DESARROLLO INDUSTRIAL | 245

en varios hitos institucionales: la creacion del Departamento de
Metalurgia en CNEA (1955), la construccién del reactor de investi-
gacién RA1 en el pais (1958), el Servicio de Asistencia Técnica para
la Industria (1962), y la construccién de las Centrales Nucleares
Atucha I (1974) y Embalse (1984) bajo la figura de “apertura del
paquete tecnolégico”. Mediante esa estrategia, la compra de tecno-
logia extranjera “llave en mano” se gestionaba con la condicién de
disgregar sus componentes para permitir la invencién cientifica y
tecnoldgica y la participacién de la industria nacional (Enriquez,
2013).

En este contexto, la politica de participacién junto a capitales
privados y provinciales en torno a ciertas actividades del ciclo de
combustibles se desprende de la maduracién de la ideologia saba-
teana y a causa de los avatares ocurridos en el plano internacional.
Sin embargo, dentro del periodo comprendido entre 1976 y 1994,
podemos diferenciar dos etapas en virtud de los cambios en el
contexto econémico local y el mercado internacional de tecnologia
nuclear. Durante los afios del tltimo gobierno de facto (1976-1983),
la CNEA gozé de un protagonismo indiscutido en el presupuesto
nacional, sobre todo, a partir de la promulgacién del Plan Nuclear
de 1979. Por entonces, las restricciones a la transferencia tecno-
légica implementadas por Estados Unidos y la Unién Soviética
contribuyeron a fomentar la aspiracién por el desarrollo auténomo
del sector. En cambio, el “ocaso nuclear”, la restriccién externa y
el abandono progresivo del Programa Nuclear operados luego del
retorno de la democracia pusieron en jaque las aspiraciones por
alcanzar la autonomia tecnolégica y la posibilidad de crecimiento
para dichas empresas.

La creacion de empresas mixtas durante la altima
dictadura militar (1976-1983)

Durante los afios de la ISI, la economia argentina habia permane-
cido resguardada del mercado internacional a través de una com-
pleja y variada trama de mecanismos que inclufan la proteccién
arancelaria, las restricciones a la importacién y la participacion de
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las inversiones extranjeras en dreas especificas. De esta forma, el
Estado buscaba garantizar el desarrollo exitoso de una industria
local orientada fundamentalmente al mercado interno. Sin embar-
go, tras el golpe militar de 1976, el gobierno dictatorial elaboré
un diagnéstico sumamente reactivo respecto de la intervencién
estatal y alter6 radicalmente la fisonomia del modelo de acumu-
lacién. A partir de entonces, la “eficiencia” en la asignacién de
los recursos y el establecimiento de los precios mediante la libre
competencia se transformarian en las herramientas privilegiadas
para contener la inflacién y el déficit fiscal que caracterizaron al
crecimiento econdémico de los dltimos afios (Canitrot, 1980). En
esa misma linea, comenzaba a desmantelarse el “Estado empre-
sario” consolidado en las décadas anteriores, transformdandolo
ahora en un “Estado subsidiario”: a partir de entonces, el poder
publico sélo debia mantener bajo su 6rbita dreas cuya privatiza-
cién resultara inconveniente o imposible. Como consecuencia,
gran cantidad de empresas estatales fueron sometidas a un pro-
ceso de “privatizacion periférica” y delegadas contractualmente
a poderosos grupos econémicos privados (Belini y Rougier, 2008).
El escenario de las reformas se completé con el ajuste de los pre-
cios domésticos —especialmente del salario— (1976), la reforma
radical del sistema financiero (1977) y una politica de apertura
comercial asimétrica (1978), los cuales inauguraron el viraje hacia
una economia centrada en la valorizacién del capital financiero
(Castellani 2018).

En este contexto de reformulacién radical del modelo de acu-
mulacién, en enero de 1979 el Poder Ejecutivo Nacional aprobaba
el primer Plan Nuclear Argentino (Decreto PEN 302/79). El docu-
mento se basaba en las conclusiones generales de la Comisién
Interministerial, que, a grandes rasgos, oficializaban los objetivos
que CNEA pergefiaba desde la construccién de Atucha I (1968-
1974): 1a construccién de cuatro centrales nucleares de 600 MWe de
potencia, la ratificacion de la elecciéon de la linea de uranio natural
y agua pesada, un amplio programa de exploracién y explotacién
de los recursos uraniferos en el pais y la fabricacion de elementos
combustibles y agua pesada a nivel industrial. De esta forma,
el objetivo final consistia en ampliar el parque nucleoeléctrico
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y lograr la autonomia completa en todas las etapas del ciclo de
combustible, desde la explotacién del uranio hasta el tratamiento
de los materiales radioactivos. Ademds, se explicitaban dos metas
vitales desde el punto de vista estratégico: el fomento de la parti-
cipacién de la industria nacional en el Programa y la consolidacién
del aparato cientifico-tecnoldgico (Rodriguez, 2014b).

A simple vista, el lanzamiento del Plan parecfa resultar noto-
riamente discordante con las politicas implementadas desde el
Ministerio de Economfa. Sin embargo, cabe destacar que la misma
“tecnocracia” que implementé medidas de corte neoliberal, encon-
tr6 en la obra publica una poderosa herramienta para concretar la
alianza con dos actores clave: por un lado, grandes grupos eco-
némicos que resultaban sumamente beneficiados de los contratos
otorgados por el Estado y las politicas de promocién industrial; y,
por otra parte, el fomento de la infraestructura energética era con-
siderado un elemento prioritario en materia de desarrollo y defen-
sa nacional por una importante faccién de las Fuerzas Armadas en
el poder (Castellani, 2009).

Adicionalmente, desde el punto de vista del contexto interna-
cional, a partir de la detonacién india de 1974 el mercado nuclear
transitaba uno de los periodos mds restrictivos en materia de
transferencia de tecnologfa. Este cambio de postura, impulsado
por Estados Unidos y la Unién Soviética, se justificaba bajo el
argumento de que ciertas etapas del ciclo de combustible —como
el reprocesamiento de combustible irradiado, el enriquecimiento
de uranio y la produccién de agua pesada— podrian constituir la
antesala del arsenal atémico. La medida, de cardcter retroactiva,
obligaba a los paises asociados a solicitar autorizacién previa del
Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA) para expor-
tar o reexportar elementos contenidos en la “lista detonadora”. A
su vez, prohibia la cooperacién con aquellos paises que no acep-
taran las salvaguardas en sus instalaciones (Castro Diaz Balart,
1991). Lo cierto es que, mds alld del discurso antibelicista —elabo-
rado por aquellos paises que justamente detentaban el monopolio
del arma atémica—, la politica empleada se orientaba a defender la
hegemonia estadounidense sobre el unario enriquecido a través
del desmantelamiento de los programas nucleares en la periferia
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y el desarrollo tecnolégico de combustibles alternativos.® Como
resultado, dichas transformaciones en el plano internacional con-
tribuyeron a cristalizar la aspiracién por el dominio de todas las
etapas del ciclo de combustible en el &mbito local, con la finalidad
de maximizar la cuota de autonomia respecto de los proveedores
externos.

Ahora bien, dado el potencial eléctrico, econémico y geopoli-
tico de la tecnologfa atémica, es posible afirmar que el Programa
Nuclear se transformé en un dmbito privilegiado —o “isla”- res-
guardado bajo la interseccién de intereses antes analizados. De
esta forma, el respaldo incondicional otorgado por el gobierno
dictatorial en materia de relaciones internacionales y planificacién
adquiere mayor sentido, a pesar del contexto de ajuste y el avance
de la “privatizacion periférica” que caracterizé al resto de la eco-
nomia. Para ilustrar aquella tendencia, basta con sefialar que la
partida presupuestaria de CNEA lleg6 a representar casi el 2 por
ciento del PBI en 19827

A partir de entonces, la transicién hacia la produccion a escala
de las actividades relativas al ciclo de combustible (agua pesada,
elementos combustibles, reprocesamiento, etcétera.) se transfor-
marfa en un aspecto crucial para fomentar la “autonomia tecno-
légica”. Sin embargo, la cuestion requeria la implementacién de
un management adecuado, asi como también de mecanismos que
aseguraran el eslabonamiento productivo de todo el ciclo. A fin de
resolver ambas dificultades, desde mediados de la década de 1970
la CNEA comenz6 a encarar una estrategia de asociaciéon directa
con capitales privados o provinciales para conformar empresas
mixtas. En algunos casos, incluso, se traté6 de experiencias tipo
spin-off, es decir, agentes oriundos de la institucién que se inde-
pendizaron y capitalizaron su know how en forma de productos y
servicios demandados por el Programa Nuclear (Recondo, 1994).

o

Ademads de limitar las exportaciones de uranio enriquecido, Estados Unidos
intentaba detener la difusiéon de otros combustibles alternativos: mientras que la
técnica de reprocesamiento permite obtener plutonio como eventual sustituto del
uranio, el agua pesada resulta indispensable para los reactores de uranio natural.
CNEA, 2001a.

~
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El objetivo final de aquella politica no apuntaba tnicamente a la
descentralizacién operativa, sino que también sentaba las bases
para la dispersiéon geografica de las actividades. De esta forma,
se lograrfa promover la regionalizacién de la actividad nuclear y
crear fuentes de trabajo genuinas, asignar al capital privado un rol
preponderante en algunas dreas de la produccién para favorecer la
gestién empresarial y liberarse de normas administrativas estata-
les, tal como la fiscalizacién del Tribunal de Cuentas de la Nacion.?

Adicionalmente, se esperaba que aquella estructura facilitara
el acceso de las empresas nucleares a los mercados externos en el
futuro. En este sentido, Carlos Castro Madero, por entonces direc-
tor de la institucién (1976-1983), comentaba que la participacién
del sector privado resultaba ineludible para “reducir al mdximo
el costo de generacién de kwh nuclear, para mejorar el nivel de
vida general y reducir el costo de los productos manufacturados,
necesidad més acuciante cuando se piensa en exportar” (Castro
Madero y Takacs, 1991). Finalmente, el dominio de todas las
etapas del ciclo de combustible aseguraria una importante cuota
de autonomia en la toma de decisiones respecto de los insumos
utilizados para abastecer a las centrales nucleares. Este punto
resultaba sumamente relevante si tenemos en cuenta que por esos
afios las presiones ejercidas desde el exterior para limitar las aspi-
raciones del Plan Nuclear habian alcanzado niveles alarmantes
(Hurtado de Mendoza, 2009).

Siguiendo estos lineamientos, entre 1976 y 1983, la CNEA
conformé dos tipos de emprendimientos mixtos. Por un lado,
“empresas de servicios tecnoldgicos”, es decir, entidades que
reunian recursos humanos de excelencia orientados a desarrollar
actividades de I+D con la capacidad de responder rdpidamente
a circunstancias y necesidades diversas. Alli se destaca, como
experiencia pionera, el caso de Investigaciones Aplicadas (INVAP
S.E.). La firma fue conformada como continuacién del Programa
de Investigaciones Aplicadas (PIA) que se habia desarrollado al
interior de la CNEA desde 1971 por un grupo de fisicos, ingenieros

8 CNEA, 1988a, p. 69.
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y quimicos asociados a la Fundacién Balseiro y el Centro Atémico
Bariloche. Originalmente, el proyecto se orientaba a emplear los
conocimientos disponibles en la institucién para resolver dificul-
tades tecnoldgicas concretas en la industria local, objetivo que se
materializé en prestaciones de escala reducida a diversas empresas
estatales y privadas. Sin embargo, la rigidez burocratica de CNEA
obstaculizaba ciertos objetivos del Programa, fundamentalmen-
te, la posibilidad de celebrar contratos comerciales con terceros
(Thomas, Versino y Lalouf, 2013). Como resultado, INVAP logré
constituirse —a modo de spin-off- como sociedad del estado en 1976
mediante un consorcio entre CNEA y la provincia de Rio Negro.?

Los primeros trabajos de la empresa estuvieron estrechamente
relacionados con Plan Nuclear, dado que se le encargé la cons-
truccién de la planta de produccién de esponjas de circonio y la
planta de enriquecimiento de uranio en la localidad de Pilcaniyeu.
Adicionalmente, la firma comenzé a incursionar en el desarrollo
de reactores de investigacién a través de la participaciéon en el
Proyecto RA-6 para el Centro Atémico Bariloche y el RP-0 para
el Instituto Peruano de Energia Nuclear. De esta forma, INVAP
comenzaba a identificarse con proyectos tecnolégicos que incor-
poraban un alto grado de innovacién e implicaban importantes
avances en materia de organizacién y gestion del trabajo (Versino,
2014). En tanto no dependia de aportes presupuestarios del
Tesoro, en la préctica llegé a desempefiarse como una empresa con
fines de lucro con una agresiva politica de ventas que comenzaba
a encontrar lugar en los mercados externos.

Por otra parte, durante la primera etapa también se confor-
maron “empresas de producciéon” dedicadas a la elaboracién de
insumos necesarios para completar el ciclo de combustible. Se
trataba, en general, de tecnologfas desarrolladas por la institucién
y producidas en escala piloto en los distintos Centros Atémicos del

? De hecho, la conformacién de la empresa fue impulsada por el fisico Conrado
Varotto, doctorado en el Instituto Balseiro, que por entonces retornaba de rea-
lizar su posdoctorado en la Universidad de Stanford y habia sido testigo del
florecimiento de las empresas de microelectrénica del Silicon Valley (Hurtado de
Mendoza, 2014).
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pais (Constituyentes, Ezeiza y Bariloche). El objetivo era facilitar la
transicién hacia la produccion a escala y promover un manejo mds
eficiente de las Centrales para reducir los costos del producto final.
Dentro de este esquema pueden incluirse Nuclear Mendoza S.A.,
Combustibles Nucleares Argentinos (CONUAR S.A.) y la Empresa
Nuclear Argentina de Centrales Eléctricas (ENACE S.A.).

La firma Nuclear Mendoza fue creada en 1977 como Sociedad
del estado con el objetivo de explorar y explotar los minerales
nucleares y operar las plantas de concentrado, purificacién y
conversién de uranio necesarios para la fabricacién de elementos
combustibles (Valeiras, 1992). Para entonces, el abastecimiento de
uranio habia constituido un programa sumamente relevante en
la estructura de CNEA vy la institucién habia impulsado varios
sitios de explotacién en las provincias de Chubut y Mendoza. Los
inconvenientes que se presentaron cuando se comenz6 a adjudicar
la concesion de algunos yacimientos a firmas privadas motivaron
la creacién de la empresa sobre la base de un convenio entre CNEA
y la Provincia de Mendoza, entidad que retendria la totalidad de
las acciones (Hurtado de Mendoza, 2014).

De la misma forma, CONUAR se constitufa en 1981 con el objeto
de fabricar el combustible para las Centrales, siendo Atucha I la
tnica en operacién en aquel momento. Por entonces, algunos equi-
pos de CNEA del Centro Atémico Constituyentes y Ezeiza se encon-
traban avocados a la tarea de construir una planta piloto y una planta
industrial de elementos combustibles. La direccién del proyecto reca-
y6 sobre el doctor Edgardo Bisogni, quien habia tenido una amplia
experiencia en ALUAR y pergefaba la organizacién industrial de la
produccién (Quilici, 2010). Como resultado, la institucién celebré un
convenio con PECOM Nuclear, divisién del grupo Pérez Companc,
a fin de constituir una empresa mixta con una composiciéon accio-
naria de 33 por ciento en favor de CNEA y 67 por ciento en manos
de PECOM. Al afio siguiente, CONUAR ponia en marcha la planta
industrial en Ezeiza y fabricaba los 250 elementos combustibles para
el reactor de Atucha I. Por esos afios, también comenzaban las tratati-
vas con AECL (Canadd) para obtener la tecnologia para el desarrollo
de los combustibles tipo CNADU que emplearia la Central Embalse
una vez finalizada (Hurtado de Mendoza, 2014).
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Finalmente, incluimos en este apartado el caso de ENACE
S.A., constituida en 1980 a partir del consorcio entre la CNEA y
la multinacional Siemens Kraftwerk Union (KWU). A diferencia
de las anteriores, el objetivo de la asociacién consistia en propi-
ciar la formacién de un arquitecto industrial que construyera las
cuatro Centrales Nucleares emanadas del Plan Nuclear de 1979,
es decir, que tenfa a su cargo las tareas de planificacién, ingenie-
ria y gestién, asf como también la coordinacién de las mdltiples
actividades del Proyecto (Bertoni, Bogdanowicz y otros, 2004). A
través de esta experiencia inédita —que reunia al comprador y al
vendedor de la tecnologfa en una firma joint venture— se esperaba
que la CNEA absorbiera progresivamente los conocimientos nece-
sarios para reemplazar completamente al disefiador en un lapso
de quince afios.

Segtin se desprende de los datos expuestos, la conformacién de
empresas mixtas durante la década de 1970 constituiria un punto
de quiebre respecto de la gestién de las actividades que, hasta
entonces, habian sido centralizadas por CNEA. La formulacién
del Plan Nuclear no sélo sistematizaba su papel como comitente
de obra publica sino que, ademds, comenzaba a impulsar la com-
plejizacién del entramado institucional del sector en torno a las
distintas etapas del ciclo del combustible. Dentro de ese espacio,
la libre circulaciéon de tecnologfa, cientificos y técnicos original-
mente formados en CNEA, se transformaria en un aspecto central
para facilitar la transferencia del know how hacia el &mbito privado
o provincial. Por otra parte, la politica de retener un porcentaje
significativo de participacién en las empresas —ya sea a través de
acciones o del poder de designar miembros del directorio— asegu-
raba cierta coherencia en la toma de decisiones de todo el sector
en conjunto (cuadro 1). De esta forma, se esperaba prevenir desba-
lances entre una institucion publica signada por los tiempos de la
actividad cientifica y las empresas libradas a la 16gica de mercado.

A pesar de que el conjunto de la economia nacional comenzaba a
deteriorarse tras la crisis de 1982, los objetivos del Plan Nuclear no
fueron cuestionados y, si bien las obras evidenciaban importantes
retrasos, los trabajos continuaron desarrollandose hasta el final del
régimen con relativa continuidad. Para entonces, la concrecién de
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varios proyectos de envergadura fortalecerfa el entramado indus-
trial organizado en torno al sector: a fines de 1983 se terminaban los
trabajos en paralelo y se oficializaba la inauguracién de las facilida-
des de Pilcaniyeu destinadas a enriquecer uranio en forma piloto.

La creaciéon de empresas mixtas tras el “ocaso
nuclear” y el retorno de la democracia (1984-1994)

Las décadas de 1980 y 1990 constituyeron, sin lugar a dudas, una
etapa de declive para la expansién de la nucleoelectricidad en todo
el mundo. Jaqueados por dificultades de diversa indole —tecnolé-
gicas, econémicas, politicas y sociales— los programas nucleares
del Occidente atravesaron un periodo de significativo repliegue
(Castro Diaz Balart, 1991; Castro Madero y Takacs, 1991). En este
sentido, los movimientos de resistencia consolidados tras los acci-
dentes ocurridos en Three Mile Island (1979) y Chernébil (1986)
jugaron un papel central (Piaz, 2015)."° Sin embargo, desde el
punto de vista de la periferia, el principal escollo a la continuidad
de los programas nucleares provino del ahogo financiero orques-
tado por los organismos internacionales de financiamiento. En
efecto, la “década perdida” de 1980 en América Latina se caracte-
riz6 por el vertiginoso endeudamiento externo, la depreciacién de
las monedas locales frente al délar y el incremento generalizado
del déficit fiscal (Brieger, 2002).

Tras el retorno de la democracia en 1984, el panorama local sig-
nado por la crisis de la deuda externa y la inestabilidad monetaria
heredadas del gobierno anterior allané el camino para la adopcién

10 E] accidente de Three Mile Island ocurri6 el 28 de marzo de 1979 cuando se pro-
dujo un fallo en el circuito secundario del reactor que derivé en la fusién parcial
del nticleo. Si bien se trat6 de un error técnico, resulté agravado por decisiones
humanas. El accidente de Chernébil ocurri6 el 26 de abril de 1986 tras una prue-
ba en el nicleo que exploté la tapa del reactor, produciendo el incendio de la
planta y emitiendo gases tdxicos a la atmésfera. Segtin la Escala Internacional de
Sucesos Nucleares y Radiolégicos confeccionada por el OIEA, el primer acciden-
te se clasific6 de magnitud 5 y el segundo de 7.
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de medidas de ajuste del gasto ptblico. Durante aquellos afios, la
implementacion de politicas econémicas dependié en forma direc-
ta de la posibilidad de renegociar la deuda externa con el FMI, asi
como también de la capacidad de contrarrestar el empoderamiento
de los principales grupos econémicos surgidos durante la dltima
dictadura. El fracaso en ambos frentes contribuy6 a profundizar
la crisis de la autonomia estatal, de la cual el sector energético no
saldria indemne. A la vez que la obra ptblica dejaba de ocupar el
papel que habia desempefiado en el gobierno anterior, la tenden-
cia general fue hacia el abandono de las grandes obras eléctricas,
el recorte presupuestario de las instituciones y el endeudamiento
de las empresas estatales (Azpiazu y Schorr, 2010). Por otra parte,
las dreas de atencién prioritaria fueron redefinidas, poniendo el
foco en la electrénica, la biotecnologfa y la medicina en detrimento
de aquellas que habian gozado mayor preponderancia en las tlti-
mas décadas, como la tecnologia atémica y la industria espacial
(Albornoz y Gordon, 2011).

En el plano nuclear, la restriccién econémica se conjugaria
con el retorno de las presiones internacionales —sobre todo, tras
el anuncio de que Argentina habia logrado enriquecer uranio— a
la vez que los juicios a los responsables de violacién de derechos
humanos arrojaba sospechas sobre la vinculacién histérica entre
CNEA y las Fuerzas Armadas. Mientras que se recortaba sus-
tancialmente la proyeccién eléctrica a futuro y se apostaba a la
explotacién de los recursos gasiferos, la CNEA perdia su lugar de
privilegio en el plano presupuestario y era colocada a la par de las
demads reparticiones estatales. En este sentido, cabe destacar que
el Plan Energético Nacional de 1985 reemplazaba el programa de
las tres Centrales Nucleares restantes por dos médulos de media-
na capacidad (350 Mw), de los cuales el gobierno nunca llegé a
definir mayores especificaciones (Subsecretaria de Planificacién
Energética, 1986).

De esta forma, la desmilitarizacién institucional, el ajuste eco-
némico y los embates del ambientalismo daban por tierra con el
apoyo gubernamental al sector, que comenzarifa a transitar una
etapa de repliegue significativo (Rodriguez, 2015). En este contex-
to recesivo, la politica de delegar al sector privado ciertas dreas
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productivas y de I+D, recibié un renovado impulso. Esto se debe
a que, por un lado, muchos de los Proyectos iniciados en la etapa
anterior finalmente se cristalizan luego de 1984 y, por otra parte,
la conformacién de entidades mixtas se transformaba en una
solucién para aliviar la dependencia de los programas nucleares
respecto de las asignaciones del Tesoro.

Respecto de las empresas de produccién, en 1986 se cred la
Fébrica de Aleaciones Especiales S.A. (FAE S.A.) como empresa
subsidiaria de CONUAR S.A. (68%) y con participacién de CNEA
(32%). La firma debia operar la Planta Piloto de Fabricacién
de Aleaciones Especiales (PPFAE) que funcionaba en el Centro
Atémico de Ezeiza desde 1974 y la Planta Industrial (FAE) (Quilici,
2010). De esta forma, su objetivo era la fabricacién de las vainas y
barras de circonio para los elementos combustibles de las Centrales
Nucleares. En forma similar, en 1989 se cre6 la Empresa Neuquina
de Servicios de Ingenieria S.E. (ENSI S.E.) en consorcio con la
Provincia de Neuquén para finalizar y operar la Planta de Agua
Pesada que habia sido adquirida “llave en mano” a la firma sueca
Sulzer Brothers Ltd. Por entonces, el Proyecto —que debia haber
entrado en operacién en 1984— registraba un avance total del 90
por ciento y se encontraba significativamente retrasado respecto
del cronograma original.!

En el ambito de las empresas de servicios tecnolégicos”, se
encararon algunos emprendimientos en los que CNEA no poseia
participacién accionaria, pero se reservaba el poder de designar
a los miembros del Directorio. Es el caso de Alta Tecnologia S.E.
(ALTEC S.E.), creada en 1985 para el desarrollo de productos y
servicios en el 4rea de la informdtica, comunicaciones, electrénica,
microcomputadores y alta tecnologia en general. Durante sus pri-
meros afios de vida, se orienté mds especificamente a proveer ser-
vicios informdticos para la operacién de las Centrales Nucleares.
En este caso, la Provincia de Rio Negro aportaria los recursos eco-
némicos y CNEA seria la encargada de proveer recursos humanos

1 CNEA, 1988a.
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y equipos. De la misma forma, al afio siguiente se creaba Cérdoba
Alta Tecnologia S.E. (CORATEC S.E.) mediante un contrato con
el gobierno provincial cordobés. El objetivo de la empresa era
producir todo tipo de bienes, procesos y servicios vinculados al
ambito nuclear en general y al drea de radiaciones y produccién
de radioisétopos en particular.'?

Cabe destacar que, en la medida en que la gestion de Emma
Pérez Ferreira (1987-1989) intentaba democratizar ciertos aspectos
del manejo de CNEA, durante esta etapa comenzaron a surgir
criticas desde el interior de la institucién hacia la politica de des-
centralizacion empresaria. Algunos miembros del personal apun-
taban al crecimiento “errdtico” del complejo nuclear y a la super-
posicién de actividades de desarrollo e ingenierfa basica encaradas
entre la CNEA y otras firmas que conformaban el complejo, como
INVAP o ENACE. Un claro ejemplo en este sentido, es el disefio
del reactor de 350 MWe para hacer frente a los requerimientos
del Plan Energético de 1986. Mientras que CNEA desarrollaba el
modelo TPA 300, ENACE hacia lo propio con el prototipo ARGOS
380. Esta situacién dejaba al descubierto la existencia de una dis-
puta interna entre las instituciones por abarcar tareas asociadas al
programa nuclear en un contexto signado por la contraccién de
las actividades y la austeridad presupuestaria. De la misma forma,
algunos cientificos denunciaban los efectos negativos del “drena-
je” de recursos humanos desde CNEA hacia el dmbito privado,
tendencia que se veria reforzada por la disminucién de los salarios
en las empresas publicas luego del Plan Austral. Segtn los criticos,
la conformacién de empresas mixtas aceleraria la desintegracion
de equipos técnicos en el marco de un acentuado proceso de éxodo
del personal en la institucién.'®

Con respecto a las Centrales Nucleares, desde fines de la déca-
da de 1980 podemos comprobar la apariciéon de una discusién
dentro de la institucién acerca de la conveniencia de trasladar su

12 Ibidem.
13 CNEA, 1987.
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operacién y gestion a manos privadas.!* Para algunos profesiona-
les que ocupaban puestos en el Directorio, la propuesta represen-
taba una continuacién légica de la politica empleada para todo el
ciclo del combustible, en el cual las Centrales desempefiaban un
papel fundamental. Sin embargo, existian limitaciones de indole
econdmica que obstaculizaban la concrecién del proyecto. El pro-
blema central radicaba en que una parte sustancial de los ingresos
de la Comisién provenia de la venta de la energia producida por
las Centrales Nucleares. Entre 1986 y 1988, la facturaciéon corres-
pondiente a Atucha I representaba en promedio alrededor de 25
millones de ddlares anuales, mientras que la Central Embalse
ascendia a mds de 65, es decir, entre un 15 y un 20 por ciento
del presupuesto total.’® Dadas las politicas de ajuste iniciadas a
mediados de los afios ochenta y la ausencia de un mecanismo de
financiacién que asegurara el sostenimiento de las actividades de
ciencia y técnica, el pasaje de la operacion de las Centrales a manos
privadas continuaria siendo un objetivo imposible de cumplir.

La trayectoria del complejo empresarial
tras la crisis del Programa Nuclear

Durante la década de 1990, la adopcién casi indiscutida del mode-
lo neoliberal y la influencia del “modelo britdnico” en el &mbito de
los servicios publicos, configuré un contexto sumamente adver-
so que se expresO en el proyecto de privatizacién de empresas
estatales lanzado a mediados de la década.’® Como contracara,

4 CNEA, 1988b.

15 Promedio calculado en base a CNEA (1988, 1989).

16 A grandes rasgos, el modelo britdnico se componia de cuatro aspectos: la crea-
cién de un mercado spot al por mayor como el principal escenario de fijaciéon de
precios para las ventas de electricidad al por mayor; la incorporacién de compe-
tencia minorista para que todos los consumidores puedan elegir su proveedor de
electricidad; la separacién corporativa estricta de las actividades que seguirfan
siendo monopolios (como la transmisién) de aquellas actividades que serian
impulsadas por el mercado; y la separaciéon corporativa entre la generacién y
distribucién (Thomas, 2004).
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la apertura comercial y la paridad cambiaria afectaron drastica-
mente a las manufacturas nacionales en general y a las pequefias
y medianas empresas en particular, profundizando el proceso de
desindustrializacién iniciado en la dltima dictadura (Schorr, 2004).
A medida que se cimentaban los pilares del orden neoliberal, las
presiones externas para la adopcién del Plan Baker y el abando-
no de las pretensiones de autonomia tecnolégica se agudizarfan
notoriamente. A pesar de que entre 1989 y 1993 el sector nuclear
recibié un gran impulso, el ingreso de Domingo Cavallo y el think
tank de la Fundaciéon Mediterrdanea en el Ministerio de Economia
representaron un punto de quiebre decisivo.l” Estos grupos vefan
con desaprobacién las inversiones publicas “de riesgo” desem-
bolsadas para la construccién de las grandes obras del Programa
Nuclear, las cuales s6lo podian ser politica y econémicamente
redituables en el largo plazo.

Para 1994, la Comisién habia logrado conformar cinco empre-
sas mediante acuerdos provinciales y tres de capital mixto en con-
sorcio con la gestién privada (cuadro 1). Sin embargo, a partir de
entonces, la paralizacién del Programa Nuclear y la reorganizacion
administrativa de CNEA pusieron en jaque la continuidad misma
del complejo empresarial creado por la institucién desde 1976. En
agosto de 1994, el Poder Ejecutivo promulgaba el decreto 1540/94
con los principales lineamientos para llevar a cabo la privatizacién
de las Centrales. Al igual que en otras ramas del sector eléctrico,
la decisién fue tomada unilateralmente por el Poder Ejecutivo
distancidndose de las propuestas de CNEA y la Secretaria de
Energfa. El objetivo apuntaba a dividir y reagrupar las funcio-
nes de la CNEA en tres nuevas unidades: una sociedad anénima

17 En febrero de 1991 se otorgd la cartera de Economia a Domingo Cavallo. El minis-
tro provenia de las filas del Instituto de Estudios sobre la Realidad Argentina
y Latinoamericana (IERAL) de la Fundacién Mediterrdnea, organizacién de
corte liberal fundada en 1977 a partir de un equipo de economistas egresados
de la Universidad de Cérdoba. Luego de haber obtenido un titulo doctoral en
la Universidad de Harvard, comenzé una larga trayectoria en cargos ptblicos
desde la dltima dictadura —incluyendo la Presidencia del Banco Central en 1982—
que alcanzaria su cenit durante la gestién menemista (Ramirez, 2007).
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(Nucleoeléctrica Argentina S.A.) con totalidad de acciones en el
Estado nacional que operaria las Centrales Atucha I y Embalse,
y se encargaria de la construccion, puesta en marcha y operacién
de la Central Atucha II hasta la privatizacién; un ente regulador
(ENREN) que funcionaria de forma autdrquica y se encargaria de
fiscalizar y regular la actividad; y finalmente, la CNEA original
sélo retendria las funciones de formacién de recursos humanos,
investigacién y desarrollo de tecnologfas.

A partir de la reforma, se prohibié que la institucién continua-
ra gestionando actividades productivas en forma directa. Como
resultado, la dnica Empresa de produccién que se agregaria
durante esta etapa fue Dioxitek S.A. a partir de la divisién encar-
gada de producir diéxido de uranio que atin seguia funcionando al
interior de la Comisién. La firma fue constituida en 1997 mediante
un convenio entre la CNEA (99%) y NUCLEAR Mendoza (1%)
y operaria la planta construida a tal fin en 1982. De esta forma,
Dioxitek se transformaba en la principal proveedora del uranio
necesario para FAE y CONUAR, completando el encadenamiento
de la produccién de elementos combustibles. Por entonces, dicha
estrategia comenzaba a evidenciar resultados positivos: durante el
periodo comprendido entre 1991 y 1995, el precio de los elementos
combustibles habia descendido en un 20 por ciento para aquellos
empleados en Atucha Iy un 60 por ciento para el tipo CANDU de
la Central Nuclear Embalse. Esta tendencia tenfa su origen en las
innovaciones productivas y organizacionales implementadas en
FAE y CONUAR durante la década anterior (Quilici, 2010).

Sin embargo, la paralizacién del Proyecto Atucha II luego de
1994 significé un duro golpe para el encadenamiento producti-
vo que se habia generado en torno a las Centrales. En tanto no
se prevefan futuras ampliaciones del parque nucleoeléctrico, la
demanda de las dos usinas en funcionamiento no alcanzaba para
mantener vivo el sector en el largo plazo. Adicionalmente, tres
afos después, se sancionaba el decreto 358/97 mediante el cual
se exoneraba al futuro operador de las Centrales de comprar
insumos a las empresas nacionales. De esta forma, se ponia en
duda la supervivencia misma de la cadena productiva del ciclo de
combustible, en la cual Atucha I y Embalse resultaban eslabones
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fundamentales. La eventual decisién por parte del comprador de
no adquirir esos insumos en el pais produciria la quiebra de estas
empresas y una sustancial pérdida del conocimiento tecnolégico
adquirido durante los tltimos afios. En forma paralela, circul6 en
el Ministerio de Economia la posibilidad de cerrar CONUAR, pri-
vatizar Dioxitek y obtener los combustibles de proveedores exter-
nos, aunque finalmente no hubo avances en este sentido (Hurtado
de Mendoza, 2014).

El panorama incierto del Programa Nuclear obligé a las empre-
sas asociadas a diversificar su oferta de productos y servicios para
sobrevivir, asf como también impulsé la bisqueda de nuevos mer-
cados dentro y fuera del pais. El andlisis de la trayectoria seguida
por las industrias nucleadas en torno a CNEA durante esos afios,
enmarcadas en un contexto de apertura econémica, privatizacio-
nes y desindustrializacién, demuestra que sélo tuvieron oportu-
nidad de éxito aquellas que lograron reorientarse a otras activi-
dades productivas que no estaban directamente relacionadas con
la generacién nucleoeléctrica. Este fenémeno de diversificacion
comercial tuvo un correlato directo en la multiplicacién de los pro-
gramas de capacitacién llevados a cabo por CNEA tras la reforma
(Lugones, 2015). En este sentido, los aprendizajes e innovaciones
capitalizados en las etapas anteriores se transformarfan en un
aspecto decisivo para explicar su supervivencia o desaparicion.

El primero de los emprendimientos en sufrir los embates de la
privatizacién, fue ENACE S.A. Durante la década de 1980, los ava-
tares del Proyecto Atucha II y la desaparicién de la Proyeccién de
las Centrales restantes habian incentivado a la firma a prestar ser-
vicios a otras empresas de la industria convencional.!® Sin embargo,
en tanto que la estructura empresarial no estaba pensada para
ofrecer servicios en el mercado, dicha estrategia tuvo un alcance
muy limitado. Una vez promulgado el decreto de privatizacion, el
destino de la firma serfa el de continuar operando como arquitec-
to industrial de las Centrales Nucleares en construccion hasta su
venta, en tanto que NASA se volvia propietaria de 75 por ciento de

18 Argentina Nuclear, 1987, p. 28.
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la empresa. Sin embargo, ENACE fue reestructurada, pasando de
tener 700 empleados a 300." Finalmente, la paralizacién definitiva
del Proyecto Atucha I desembocé en la liquidacién de la institucion
luego del vencimiento del estatuto societario en 1996. Del plantel
“superviviente” de 120 personas que quedaban en la obra, s6lo se
conservé un grupo de entre 40 y 50 profesionales bajo la depen-
dencia de NASA, a fin de llevar a cabo tareas de mantenimiento.
El resto fue sometido a la politica de retiro voluntario.’’ De esta
forma, se desintegraban los grupos de trabajo especializados que la
CNEA habia formado a través de la adquisicién de know how en el
exterior, reduciendo significativamente el acervo de conocimientos
acumulado durante las Gltimas décadas en materia nucleoeléctrica.

Frente al contexto recesivo, la empresa Nuclear Mendoza S.E.
emprendié un proyecto para diversificar sus actividades comer-
ciales a través de la oferta de servicios de irradiacién y la instala-
cién de un observatorio de rayos césmicos.?! Sin embargo, la baja
demanda de combustibles uraniferos que siguié al abandono del
Programa Nuclear finalmente decanté en la rescisiéon del contrato
en julio de 2001, dejando sin efecto la existencia de la entidad.
En la misma linea, la firma CORATEC S.E. deja de figurar en las
Memorias Institucionales luego de 1995 y fue finalmente liquidada
en julio de 1999, aunque carecemos de datos que esclarezcan el
motivo puntual de dicho desenlace (Ley Provincial 8771).

El resto de las entidades, en cambio, logré superar con mayor o
menor éxito la coyuntura critica tras la paralizacion del Programa
Nuclear. En este punto, se destacan dos estrategias que —en forma
aislada o combinada- se emplearon para hacer frente al contexto
recesivo: el desarrollo de nuevos productos y/o la busqueda de
nuevos mercados en el dmbito interno y externo. De esta forma,
gran parte de las empresas que analizaremos a continuacién alcan-
zaron nuevos niveles de diversificacién, en muchos casos combi-
nando ambas estrategias a través de la reutilizaciéon de recursos

19 Argentina Nuclear, 1993.
2 Clarin, 1996.
21 CNEA, 2001b.
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y capacidades existentes (“negocios relacionados”) o la creacién
de nuevas cadenas de valor (“negocios no relacionados”) (Ansoff,
1957; Thompson, 2012).

Hacia 1990, la firma INVAP ya se habia consolidado como
empresa productora de servicios tecnolégicos de excelencia, tanto
en el &mbito interno como externo. A la venta de dos reactores al
Perti (RP-0 y RP-10) le siguié la fabricacion de elementos com-
bustibles para la India y Rumania, la venta de reactores a Egipto
(ETRR-2) y Argelia (NUR), asi como también equipos de medicina
nuclear a otros pafses. En forma paralela, entre 1982 y 1984 se
conformaron empresas asociadas dirigidas por ex miembros de
INVAP para dambitos especificos (Hurtado de Mendoza, 2014). Sin
embargo, a comienzos de la década de 1990 la firma debié hacer
frente a una importante crisis financiera derivada de la hiperin-
flacién de 1989 y agudizada por la interrupcion de la venta del
reactor de investigacién a Irdn.? Para sobrellevar la situacién, ini-
cialmente se implementd una estrategia de tercerizacion de ciertas
actividades operadas por ex empleados para subsanar las dificul-
tades econémicas con escasos resultados. A partir de entonces, la
empresa comenzé a emprender el proceso de diversificacién hacia
otras dreas vinculadas al Estado, como los sistemas satelitales, el
proyecto espacial civil y el tratamiento de residuos industriales. La
estrategia resulté un éxito notorio que permitié a INVAP superar
la crisis financiera y posicionarse como una de las empresas expor-
tadoras de tecnologia mds importantes del pafs (Versino, 2014).

Luego de que se inaugurara la Planta Industrial de Agua Pesada
en 1993, la firma ENSI habia comenzado a producir el agua pesada
para los dos reactores en funcionamiento. Sin embargo, la empresa

2 Durante la década de 1990, el gobierno argentino priorizaria el mantenimiento
de las buenas relaciones con Estados Unidos —sobre todo, en la medida en que
se negociaba un nuevo flujo de fondos a través del Plan Brady— por encima de la
politica tradicional de autonomia tecnoldgica. En este sentido, la adopcién de la
filosofia del “realismo periférico” esbozada por el ministro Carlos Escudé, resul-
taba clara: reducir la confrontacién politica con las grandes potencias y aceptar
el liderazgo estadounidense. Como resultado, en 1991 Washington solicitaba a
INVAP la cancelacién del envio a Irdn, incurriendo en el pago de una indemniza-
cion de més de cinco millones de délares (Hurtado de Mendoza, 2014).
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—con instalaciones capaces de abastecer a diez Centrales— se vio
sumamente resentida por el abandono de los Proyectos nucleoeléc-
tricos futuros y la negativa de NA-SA de adscribir contratos para
la compra de Agua Pesada. En efecto, frente al futuro cada vez mds
incierto de la privatizacién y el destino de Atucha II, el operador
suspendi6 las negociaciones obligando a parar la planta en 1995.
A partir de entonces, ENSI resistié la coyuntura a través de una
estrategia alternativa de exportaciéon de agua pesada hacia Canada
(1995), Corea del Sur (1995) y Alemania (1997). En forma paralela,
el personal —con apoyo de la Provincia de Neuquén— impulsé el
desarrollo de nuevos productos y servicios no relacionados en la
rama de ingenierfa y montaje, inspeccién y mediciones ambien-
tales para otras fuentes de produccién energética, sobre todo, la
industria petroquimica y gasifera del pais, y la produccién de
fertilizantes (Conde Bidabehere, 2000). En esta misma linea, FAE
S.A. diversificé su produccién hacia la fabricacién de aleaciones
especiales, —sobre todo tubos de titanio y niquel para la industria
aeroespacial y aerondutica- incrementando su participacion en
diferentes mercados externos, sobre todo, en Brasil (Quilici, 2010).

Las tres empresas resefiadas representan los casos en que pri-
maron ambas estrategias: desarrollo de nuevos productos y servi-
cios e integraciéon de nuevos mercados. En cambio, las empresas
restantes han priorizado s6lo una de estas variables. En el primer
caso, CONUAR emprendi6 la creaciéon de dos nuevas divisiones,
SM&M y ENEDIS, con el objeto de operar como proveedor de
equipos en el sector energético, mientras que Dioxitek S.A. comen-
z06 a desarrollar tareas de disefio, produccién y comercializacién
de Cobalto 60" para el drea de medicina (Lugones, 2015). Por otra
parte, ALTEC S.E. continué operando sin la participacién de la
Comisién a través de la oferta de servicios de seguridad y control
de acceso, desarrollo de software, telefonfa y redes de comuni-
cacién a reparticiones de gestién estatal y empresas regionales
(INVAP S.A., Trancomahue, entre otras).?®

% Informacién consultada en http:/ / www.altec.com.ar/index.php?catID=843 el 17
de octubre de 2018.



264 | ESTUDIOS SOBRE PLANIFICACION Y DESARROLLO ECONOMICO

Frente a la informaciéon expuesta, podemos concluir que
el segundo tramo de la década de 1990 constituyé un quiebre
decisivo para la industria nuclear. Por un lado, el proceso mds
generalizado de integracion del pafs al mundo globalizado como
productor de materias primas y commodities, se traducia en la
interrupcién de las politicas de promocién industrial y obligaba
a las empresas orientadas a la demanda estatal a buscar nuevos
mercados. Por otra parte, la paralizaciéon de Atucha Il y la desapa-
ricién de cualquier tipo de proyeccién de ampliacién de la capa-
cidad nucleoeléctrica en el futuro implicaron la dispersién de los
equipos de trabajo y los conocimientos avocados al tema. En este
contexto, la reconversién productiva y organizacional y la diver-
sificacién de los mercados fueron los elementos claves que carac-
terizaron la trayectoria de las empresas supervivientes, mientras
que los recursos humanos altamente capacitados y la flexibilidad
operativa adquirida en el pasado se transformaron en elementos
decisivos para hacer frente a la recesion.

Reflexiones finales

Una vez analizadas las lineas rectoras que impulsaron la creacién
de empresas nucleares y tras caracterizar la trayectoria posterior
del complejo, esbozaremos algunas reflexiones finales respecto de
los alcances y limitaciones de la estrategia implementada. Como
hemos mencionado anteriormente, los conceptos de “autonomia
tecnolégica” e “industria industrializante” jugaron un rol central
en el discurso institucional que justificaba la descentralizacion
de funciones de CNEA. Dicha “mistica institucional” se conjugé
durante la primera etapa con una interseccién de intereses que
asegurd el respaldo incondicional del gobierno. De esta forma,
durante los afios de auge del Programa Nuclear, la conformacién
de empresas asociadas al ciclo de combustible tuvo como primer
objetivo agilizar el management de las distintas etapas productivas
y reducir el costo del producto final.

Sin embargo, atin en aquel entonces, la politica de asociaciéon
con el capital privado resulto, a todas luces, limitada. Esto sucedia
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como resultado de las reformas implementadas por la gestion de
Martinez de Hoz, que contribuyeron a fortalecer a los grupos eco-
némicos locales fuertemente vinculados con el ciclo de valorizacién
financiera en detrimento de la industria sustitutiva consolidada en
las décadas anteriores. Las actividades productivas fomentadas
por la CNEA -a excepcién de FAE Y CONUAR- no despertaron
el interés de las grandes firmas, que prefirieron orientarse hacia
actividades menos complejas y riesgosas y tendié a predominar
la modalidad de asociacién con los capitales provinciales. Dicha
tendencia irfa a acentuarse en la etapa siguiente, sobre todo, tras
la implementacion del modelo neoliberal. Sin embargo, a pesar de
la agresiva estrategia de privatizaciones encarada por el gobierno
de Carlos Menem, nuevamente las actividades del sector tampoco
lograron interesar a las empresas privadas. El fracaso del pro-
yecto de privatizaciéon de las Centrales Nucleares y de la planta
de concentrado de uranio que luego operaria Dioxitek pareceria
confirmar esta hipétesis.

Por otra parte, cabe destacar que, en casi todos los casos, las
empresas eran creadas con el propdsito de proveer solamente
al Estado. Esta caracteristica se desprende de la particularidad
del sector —que tiende a identificarse con mercados limitados o
“monopsénicos”’—, asi como también la configuracién puntual
del entramado local. Entonces, una vez que el Programa Nuclear
comenzd a padecer restricciones financieras y que los dmbitos de
gestién publica comenzaron a ser desmantelados, dicha caracte-
ristica se transformé en un importante escollo para el crecimiento.
La experiencia de las empresas analizadas demuestra que, tras la
reforma de 1994, sélo tuvieron oportunidad de éxito aquellas que
lograron reorganizar su estructura empresarial para hacer frente a
las demandas de mercado en un contexto de gran apertura comer-
cial y desindustrializacién. En este sentido, resulta sumamente
ilustrativo que una firma de ingenierfa nuclear del calibre de
ENACE careciera de un Departamento de Ventas.?* De esta forma

2 SIGEN, 199%4.
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podemos plantear a modo de hipétesis que aquellas empresas que
dejaron de existir, lo hicieron porque no pudieron insertarse en el
mercado por fuera de la politica nuclear; ENACE, CORATEC y
Nuclear Mendoza son ejemplos de esta tendencia.

Por otra parte, los casos exitosos nos permiten arrojar luz y
rescatar ciertos aspectos positivos o “aprendizajes” de la experien-
cia. En primer lugar, la estrategia de descentralizaciéon permitio,
sin lugar a dudas, que muchas empresas sobrevivan luego del
recorte presupuestario de CNEA. En efecto, al dejar de depender
de las asignaciones de la institucién, el desfinanciamiento que se
dejo sentir luego de 1985 pudo ser parcialmente resistido por las
actividades que dependian de otras fuentes de ingresos. Pero, fun-
damentalmente, las razones que explican el éxito de algunas de
estas empresas se asocian claramente con la capacidad de brindar
productos y servicios fuera del &mbito nuclear y/o la insercién en
mercados externos. Tanto INVAP, como FAE y ENSI representan
ejemplos situados en el extremo mds alto de la escala, dado que en
estos casos ambos criterios se combinaron para asegurar la conti-
nuidad de los emprendimientos. En los tres casos, las empresas
mencionadas logran pasar de tener un tinico cliente en CNEA para
insertarse luego en mercados dentro y fuera de los limites naciona-
les. Considerando las caracteristicas del mercado nuclear —el cual
no posee una demanda constante, estd supeditado a proyectos del
largo plazo y se caracteriza por el dominio de grandes empresas
multinacionales— el éxito de esta estrategia resulta particularmente
notorio (Lugones, 2015). Finalmente, en un nivel intermedio, pue-
den ubicarse Dioxitec, CONUAR y ALTEC, las cuales apuntaron a
priorizar una de las dos alternativas.

Mais alld de las diferencias, la clave del éxito en todos los casos
tiene el mismo punto de partida: la tecnologia y el know how
alcanzado en las etapas anteriores desarrollados o adquiridos
al exterior por la CNEA. La estrategia de CNEA y la nocién de
“autonomia tecnolégica” han tenido un alcance sustantivo en
el largo plazo y han contribuido, sin duda alguna, a consolidar
dmbitos tecnoproductivos capaces de desarrollar e implementar
innovaciones significativas.
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Cuadro 1. Empresas creadas por la CNEA entre 1976 y 1999
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* A pesar de no contar con la participacion en el capital accionario, CNEA posee represen-

tantes en el Directorio.

Fuente: elaboracién propia en base a CNEA (1988a, 2001b).
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7 | Trayectorias de especializacion
y desarrollo: ejes para pensar un sendero
para Argentina en el marco de la
globalizacién

Desde mediados del siglo pasado la economia mundial asiste a
una nueva fase de internacionalizacién de la produccién que se
manifiesta en un rdpido crecimiento de los flujos a escala mun-
dial y en la cual pueden identificarse etapas con caracteristicas
particulares. En el periodo que sigui6 a la segunda posguerra, el
intercambio internacional se expandié bédsicamente por la reduc-
cién de los costos de comercio gracias a mejoras en el transporte y
menores aranceles. En las décadas mds recientes, la consolidaciéon
del proceso de financiarizacion, la irrupcién de nuevas légicas de
acumulacién por parte del gran capital transnacional (Arceo, 2011)
y la vigencia de un nuevo paradigma tecnoeconémico dominado
por las tecnologfas de la informacién y la comunicacién, impulsa-
ron la fragmentacién de la produccién a nivel mundial en torno de
las denominadas cadenas globales de valor (Milberg y Winkler, 2013;
WTO, 2013).

Ese escenario plantea desafios y oportunidades para la inser-
cién de las economias de ingreso medio como la argentina en la
divisién internacional del trabajo. En dicho marco, las recomen-
daciones sobre el sendero de especializacién mds adecuado para
alcanzar un desarrollo sostenible son disimiles y ofrecen distintos
argumentos dependiendo del punto de partida tedrico de quienes
las formulan.

A pesar de los matices que pueden reconocerse entre los dife-
rentes autores, para cierta corriente del pensamiento econémico la
industria constituye el motor del desarrollo. Ello, porque, en tér-
minos generales, tiene mayor productividad y mds posibilidades
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de aumento que otros rubros, otorga una gama variada de opor-
tunidades para la acumulacién de capital, involucra economias
de escala y cuenta con mds potencialidades en lo que se refiere a
la difusién de conocimiento y saberes técnicos y a la generacion
de eslabonamientos productivos. Ademads, su expansion no estd
limitada por el mercado interno toda vez que la mayoria de las
ramas fabriles son transables y se insertan o pueden insertarse en
redes globales de produccién, lo que puede facilitar (o no) la con-
vergencia tecnolégica (Chang, 2009; Diamand, 1973; Hirschman,
1958). A su vez, siempre a nivel agregado, la industria es el
sector que ofrece mayores oportunidades para la generacién de
empleo. Estudios en esta linea encuentran de manera consistente
y desde diferentes metodologias de andlisis que una mayor espe-
cializacién comercial y productiva en manufacturas favorece el
crecimiento econémico a largo plazo, aunque no necesariamente
soluciona problemadticas estructurales que traban el desarro-
llo (Azpiazu y Schorr, 2010; Lavopa, 2015; Rodrik, 2013, 2016;
Szirmai y Verspagen, 2015).

Dentro de la tradiciéon neoschumpeteriana y neoestructuralista
resulta posible identificar al menos dos vertientes. Por un lado,
se destacan autores que matizan el cardcter indispensable de la
industria como motor del desarrollo y enfatizan en la importancia
de generar rentas de conocimiento y aprendizaje. Asi, sefialan
que todas las actividades ofrecen oportunidades en este sentido
y son particularmente optimistas respecto del rol que los recursos
naturales pueden desempefiar en la captacion de tales rentas (BID,
2014; Bisang, 2003; Pérez, 2012). Los paises con abundancia de
recursos naturales, como los latinoamericanos, deberian desarro-
llar industrias de proceso vinculadas a materias primas, escalando
tecnolégicamente en estos renglones y aprovechando los nichos
que se generan a partir de la hipersegmentacién de las cadenas
de valot, los mercados globales y las competencias tecnolégicas
(Pérez, 2010).

En contraposicién, un nicleo de autores de cufio neoschum-
peteriano y evolucionista apuntan que estos nichos son acotados
y no necesariamente de demanda dindmica, y que las oportuni-
dades para la generacién de estas capacidades y eslabonamientos
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no estdn necesariamente en los recursos naturales sino en dmbitos
manufactureros (Barletta, Robert, y Yoguel, 2012; CEPAL, 2007;
Cimoli, Holland, Porcile y otros, 2006). La industria ofrece mayo-
res oportunidades de avance técnico y derrames tecnolégicos
hacia otros sectores, por lo que la especializacion de un pais con-
diciona su ritmo de progreso tecnolégico y su crecimiento (Dosi,
1988; Geroski, 1991; Malerba y Orsenigo, 1997; Nochteff, 1984;
Pavitt, 1984). Coinciden con los industrialistas en que aun en un
contexto nacional de abundancia de recursos naturales es crucial
desarrollar ramas fabriles, en particular aquellas con alto dinamis-
mo tecnolégico y difusoras de conocimiento.

La centralidad de la industria se ve crecientemente cuestionada
por el peso ascendente de los servicios en la estructura productiva,
las exportaciones y el contenido doméstico de las exportaciones,
tanto de los paises avanzados como de los rezagados (UNCTAD,
2016). Algunos trabajos sugieren que el offshoring de servicios
ofrece oportunidades a los paises en desarrollo para crear empleo,
obtener divisas e incluso captar actividades intensivas en conoci-
miento que antes eran exclusivas de los paises desarrollados. Para
apuntalar el desarrollo a partir de la especializacién en servicios
se requieren politicas que promuevan el salto hacia servicios de
mayor valor agregado, pero muy pocos paises pudieron hacerlo
de manera exitosa (CEPAL, 2014; Lépez, Ramos, y Torre, 2009).
Ademds, la mayor parte de las exportaciones de servicios, en
particular las de mds valor y conocimiento afiadido, se realizan
contenidas dentro de bienes manufacturados, por lo que la inser-
cién virtuosa en servicios estd asociada a capacidades previas en
ambitos industriales (Francois, Manchin, y Tomberger, 2015).

En la fase actual de la globalizacién surgen nuevas perspec-
tivas acerca de la vinculacién entre patrén de especializacion y
crecimiento. Estas visiones sugieren que los sectores econémicos
pierden relevancia para explicar el desempefio econémico de un
pais y, en cambio, ponen énfasis sobre actividades econémicas
especificas dentro de cada sector. Los trabajos basados en el enfo-
que de cadenas globales de valor (CGV) no concentran su andlisis
en la especializacién sectorial sino en las etapas de la cadena pro-
ductiva en las cuales se inserta un pais, y resaltan la importancia
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para el desarrollo de avanzar hacia las etapas de mds valor agrega-
do (upgrading). La mayor parte la literatura de CGV se focaliza en
estudios de caso exitosos sobre la red de valor de un sector en un
determinado espacio geografico y en general es optimista respecto
a la capacidad de los paises de lograr el upgrade. Existe un sesgo
de seleccién de casos en esta literatura, ya que el upgrading exitoso
no es muy frecuente, en particular hacia actividades de mayor
crecimiento del empleo y los salarios (Milberg y Winkler, 2013). La
evidencia muestra que se trata fundamentalmente de upgrading
de productos o procesos, pero no de caracter funcional que es el
que permite avanzar hacia los mejores segmentos de la cadena
(Giuliani, Pietrobelli, y Rabellotti, 2005). Este “nuevo” enfoque de
las CGV coincide bastante en sus recomendaciones con el “viejo”
postulado de las ventajas comparativas estdticas en tanto para
los paifses latinoamericanos propone una insercién internacional
basada centralmente en la exportaciéon de productos primarios o
intensivos en mano de obra no calificada.!

Es en el marco de estos debates sobre especializacién tecnopro-
ductiva y comercial y desarrollo econémico que se inscribe esta
investigacion. Al respecto, existen varios estudios que hallaron
una relacién significativa entre el perfil de especializacién de un
pais y su grado de desarrollo (Dalum, Laursen, y Verspagen, 1999;
Hausmann, Hwang y Rodrik, 2007; Lavopa, 2015; Rodrik, 2006;
Schteingart, 2015). A su vez, otros trabajos buscaron precisar cudn-
to del desarrollo de un pais se debe al cambio en su estructura
productiva y cudnto a aumentos en la productividad intrasectorial
a partir de enfoques de tipo shift-share (Castaldi, 2009; Verspagen,
2000; Vries, Erumban, Timmer, Voskoboynikov y Wu, 2012; Wang
y Szirmai, 2008). En consecuencia, nuestros antecedentes mads
proximos son los trabajos empiricos que aportan evidencias

! En el mainstream del enfoque de las CGV suele estar poco reconocido un aspecto
caracteristico de la mayoria de las redes globales de produccién, a saber: la muy
desigual distribuciéon de poder econémico entre los distintos actores con los efec-
tos regresivos que ello conlleva en términos de la apropiacién de la renta gene-
rada. Una critica interesante a esta “omisiéon” puede encontrarse en Fernandez
(2017) y en Medeiros y Trebat (2017).
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sélidas para reflexionar sobre la especificidad sectorial que debe-
ria tener un patrén de especializacién que favorezca el desarrollo
econémico.

Para sumar en esta linea, de un trabajo previo (Cassini, Garcia
Zanotti y Schorr, 2017) se recupera y se amplia una metodologia
basada en la identificacién y la comparacién de casos de paises que
representen un “modelo” de trayectoria de especializacién pro-
ductiva-comercial (exitoso o no). Por esa via, se busca caracterizar
el abanico de “opciones” que dispone Argentina en la faz actual
del capitalismo para pensar un sendero de desarrollo propio a par-
tir de las experiencias de otros paises. Ademads, el estudio de casos
puntuales permite analizar el rol que desempefaron diferentes
actores sociales, lo cual es un aspecto crucial para la viabilidad de
un modelo econémico que no ha sido suficientemente ponderado.
También se agregan consideraciones histéricas y geopoliticas que
resultan determinantes fundamentales del desempefio econémico
de los paises. Finalmente, se incorporan al andlisis las exportacio-
nes de servicios, habida cuenta de la creciente importancia que
tienen en el comercio mundial, una cuestién que no suele estar
muy presente en la literatura recibida.

El texto se estructura de la siguiente manera: un breve apartado
metodolégico en el que se enuncian las fuentes utilizadas y los cri-
terios priorizados para la sistematizacion y el andlisis de los datos;
un andlisis en perspectiva histérica de los senderos que transitaron
distintos paises en términos de perfil de especializacion, insercién
en la divisién internacional del trabajo y (sub)desarrollo nacional,
para lo cual se elaboré una clasificacién de la que resultan cuatro
tipos de experiencias.? Cierran el trabajo unas breves conclusiones.

2 Se trata de paises de industrializacion reciente que cuentan con capacidades tec-
noldgicas (China y Corea del Sur) y de otros con bajas capacidades tecnolégicas
(México e India); asimismo se analizan los casos de paises cuya especializacién estd
muy asociada a sus recursos naturales que cuentan con capacidades tecnoldgicas
(Australia y Noruega) y de otros con capacidades reducidas (Argentina, Brasil y
Chile). Por una cuestién de espacio se dej6 deliberadamente afuera de la inves-
tigacion a los paises de industrializaciéon temprana (Alemania, Estados Unidos,
etcétera). El sendero transitado en las tdltimas décadas por esta tltima tipologia se
puede consultar en Cassini, Garcia Zanotti y Schorr (2017) y Schteingart (2017).
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Datos y metodologia

La muestra de casos que se analiza comprende nueve paises.
Incluye a tres de los principales paises sudamericanos (Argentina,
Chile y Brasil) dado que su perfil de especializacién comercial estd
basado en recursos naturales sin desarrollar demasiados eslabo-
namientos hacia atrds y adelante y con una estructura productiva
heterogénea. México e India también representan modelos que no
desafiaron las ventajas comparativas estdticas, pero en este caso
basados en la abundancia de mano de obra barata. En cambio,
Australia y Noruega son paises que suelen ser propuestos como
modelos a imitar por los paises latinoamericanos porque si bien
exportan fundamentalmente recursos naturales, desarrollaron
vastos eslabonamientos y alcanzaron niveles de ingreso de los
mds altos del mundo. Finalmente, China y Reptblica de Corea son
casos exitosos, pero desarrollando escalonamientos tecnolégicos a
partir de un modelo exportador de mano de obra barata, que se
fue complementando con politicas industriales y tecnolégicas y de
regulacién del comercio exterior y las inversiones externas que les
permitieron desafiar sus ventajas comparativas estdticas.

La ventana temporal cubre el periodo comprendido entre 1980
y 2015, tomando la mayor cantidad de afios que la disponibilidad
de datos posibilita para captar los cambios que ocurrieron en el
largo plazo. Se caracteriza a cada uno de los modelos conside-
rando su especializacién productiva-comercial de acuerdo con
la participacién de los distintos rubros de bienes y servicios en
la canasta exportadora del pafs. Para los bienes se usa la clasi-
ficacion BEC (por Broad Economic Categories, grandes categorias
econémicas) que distingue entre diferentes rubros de bienes de
capital, intermedios y de consumo. Esta distincién de los bienes
por uso econémico permite dar cuenta (de forma muy estilizada)
del modo de insercién del pais en el mercado mundial. A su vez,
mediante la desagregacion de estos tres grandes rubros en algunos
subrubros se da cuenta simultdneamente (nuevamente, de forma
estilizada) de la complejidad tecnoldgica de las exportaciones. No
se utiliza la clasificacién BEC en su mayor nivel de desagregacién
para simplificar la presentacién de los datos y concentrarnos en los
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principales movimientos. Finalmente, se agrega la distincién de
bienes de electrénica de consumo y sus partes que no esta presente
en la BEC debido a la creciente importancia que este rubro tiene
en el comercio mundial.® En el andlisis se destacardn los rubros de
electrénica, bienes de capital y sus partes por ser los sectores de
mds rdpido cambio tecnolégico. En suma, se trabaja con 13 cate-
gorias de bienes! y la informacién proviene del Observatory of
Economic Complexity (Simoes y Hidalgo, 2011).

Para los servicios se emplea la clasificaciéon de Balances de
Pagos Extendidos, que es la tnica disponible. Para los afios ante-
riores al 2000, s6lo puede desagregarse en 4 rubros® utilizando
datos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),® mien-
tras que desde dicho afio en adelante existe una desagregacién
mayor tomando datos de COMTRADE de la cual se presentan
s6lo 5 rubros’ para facilitar su comprension. El cambio de fuente
de datos para exportaciones de servicios en el afio 2000 ocasiona

3 Los codigos SITC rev. 2 que se clasificaron como electrénica de capital son los
siguientes: 7511, 7518, 7521, 7522, 7523, 7524, 7525, 7528, 7612, 7628, 7631, 7638,
7641, 7642, 7643 y 7648. Por su parte, los bienes de electrénica intermedios son
7591, 7599, 7649, 7721, 7722, 7723, 7732, 7761, 7762, 7763, 7764 y 7768.

4 Las categorias en las cuales se rotularon las exportaciones de bienes son Bienes
de capital, Bienes intermedios, Bienes de consumo y Otros bienes. A su vez,
dentro de cada categoria se identifican sub-rubros. Dentro de los Bienes de
capital se distingue entre electrénicos, transporte y otros. Dentro de los Bienes
intermedios se distingue entre alimentos y bebidas, insumos industriales, com-
bustibles, partes de bienes de capital excluyendo transporte y electrénica, partes
de bienes de capital electrénica y partes de bienes de capital transporte. Dentro
de los Bienes de consumo se distingue entre alimentos, bienes durables y semi,
bienes no durables.

Servicios comerciales y de gobierno, Servicios de transporte, Servicios de turismo

y Servicios varios. Este tltimo rubro incluye Regalias y licencias, Servicios de

comunicacion, Servicios de construccién, Servicios de seguros, Servicios finan-

cieros y Servicios de gobierno. En los graficos se presentan estos rubros dentro
de la categoria “Servicios varios” porque por lo general representan una porcion
menor de las exportaciones totales y este nivel de desagregacion estd disponible
para pocos afios y paises. No obstante, cuando la disponibilidad de datos lo per-
mitan y se considera relevante para el andlisis se incluyen datos correspondientes

a estos rubros en el texto.

Ver http://stat.wto.org/StatisticalProgram / WSDBStatProgramSeries.aspx?

Language=E (consultado durante mayo de 2018).

A partir de 2000, los Servicios comerciales y de gobierno son distinguidos entre

Servicios de computacién e informética y Otros servicios de negocios.

o

=N

~
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algunos saltos menores en dicho afio en algunas de las series
presentadas en este capitulo; queda advertido el lector que corres-
ponde a este motivo. El rubro Servicios Comerciales es de especial
relevancia y sus desagregaciones porque contienen los servicios
mads dindmicos en lo que refiere a las capacidades tecnolégicas y
capacitacion requeridas.

Por lo tanto, teniendo en cuenta tanto bienes como servicios
se utilizan 17 categorias de exportaciones hasta el afio 1999 y 18
desde el 2000 en adelante. Si bien la informacién presentada en los
graficos corresponde a estas categorias, en el andlisis se remite a
datos mds desagregados cuando se considera necesario.

Como fue mencionado anteriormente, los datos de comercio
son presentados como participaciones de cada categoria en el
total de exportaciones (de bienes y servicios) para permitir la
comparabilidad entre pafses dado que la muestra incluye paises
muy heterogéneos en cuanto a su tamafio.® Se complementan
estos datos con la evolucién del producto bruto interno (PBI) per
cdpita en paridad de poder adquisitivo relativo al de Estados
Unidos de cada pafs para analizar la relaciéon entre el perfil de
especializacién y el desempefio en términos de convergencia o
divergencia econémica. Por tdltimo, se recurre a fuentes biblio-
gréficas especificas para cada pais con el fin de conocer los
factores histéricos y geopoliticos, politicas publicas y actores
econémicos involucrados en cada trayectoria.

Los senderos nacionales de desarrollo:
una mirada de largo plazo
Paises de industrializacion reciente

Se toman como paises representativos de este grupo a China,
Corea, India y, en menor medida, México. Este tiltimo, si bien no

§ Para cada afio se utiliza el promedio mévil de las exportaciones de 5 afios (2 hacia
atrds y 2 hacia adelante).
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tiene una oferta de mano de obra tan abundante como sus pares
asidticos, si comparte el hecho de haber basado su crecimiento en
un modelo tirado por las exportaciones en base a los bajos salarios.
Estos pafses comenzaron aumentando su insercién externa en
bienes de bajo contenido tecnoldgico para luego realizar upgrading
hacia productos mds complejos. Ademds, realizaron fuertes refor-
mas institucionales para iniciar y sostener este sendero de trans-
formacion de su canasta exportadora. No obstante, se diferencian
entre si por el nivel en el cual desarrollaron capacidades tecnol-
gicas locales, lo cual estuvo muy relacionado con los diferentes
actores econémicos que protagonizaron la industrializacién en
cada caso. Por esta razon, se caracterizan las trayectorias de estos
paises comenzando con Corea y China, que desarrollaron mayores
capacidades tecnolégicas propias, y se sigue con India y México
que lo hicieron en menor medida.

Patses con altas capacidades tecnolégicas

Tanto China como Corea del Sur tuvieron hacia mediados del
siglo pasado una muy baja participacion en el comercio mundial y
exportaron bienes de muy bajo contenido tecnolégico tales como
arroz, algodén y soja en el primer caso, y sedas, telas y algunos
minerales, en el segundo. Posteriormente, ambos paises —Corea
a partir de la década de 1960 y China hacia fines de la década de
1970- comenzaron un proceso acelerado de transformacién de
su estructura productiva que amplié y modificé enormemente
su insercién externa. Este proceso fue impulsado por una fuerte
intervencién estatal de cara a la modernizacién tecnoldgica y la
ampliacion y la diversificacién de la estructura productiva.

Corea del Sur comenzé su politica de industrializacién con el
régimen dictatorial de Park (1962 a 1979). Hacia 1980 ya contaba
con una matriz exportadora diversificada e industrializada en
comparacién a las anteriores décadas. Como puede verse en el
gréfico 1, los bienes durables y semidurables fueron el principal
rubro de las exportaciones coreanas (27%), mayormente bienes
mano de obra intensivos como manufacturas de baja complejidad
(textiles fundamentalmente pero también juguetes y sanitarios)
y productos electrénicos que resultaban del ensamblado de
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componentes importados (televisores, calculadores, reproductores
de audio).

El siguiente rubro en importancia son los insumos industriales,
principalmente procesados que se componen de tejidos e hilados y
productos de metal. Muchos de ellos son bienes cuya produccién
requirié la inversién de capitales a gran escala que fue posible
por la concentracién de capitales propiciada por el Estado en los
chaebols (ver a continuacién), asi como politicas de promocién. Los
bienes de capital (3,5%) y sus partes (3%) o bienes de capital elec-
trénicos y sus partes (5,5%) todavia representan una porcién redu-
cida de su canasta exportadora, aunque para nada despreciable y
mucho mayor a la de comienzos de la politica de industrializacién.
Por su parte, los servicios representaban el 26 por ciento, siendo
los servicios comerciales y gubernamentales el rubro de mayor
peso (14 por ciento de las exportaciones totales).

El Estado surcoreano alenté la creacién de conglomerados
diversificados propios denominados chaebols con el fin de desa-
rrollar las industrias definidas como prioritarias y estratégicas
(Amsden, 1993). Utiliz6 créditos bancarios, exenciones tributarias,
cuotas de importacién, subsidios, proteccionismo arancelario,
tarifas preferenciales, para favorecer a estos conglomerados. Pero
al mismo tiempo actué como disciplinador del capital castigando
malos resultados y premiando los buenos desempefios de las
empresas promovidas por medio de una burocracia meritocrética
que le permitié incidir con cierta autonomia relativa en los nego-
cios (Arceo, 2004; Chang, 2009).

Desde el comienzo del perfodo considerado Corea transité un
proceso de acelerada y casi ininterrumpida convergencia impulsa-
da por la expansién de sus exportaciones, que sélo tuvo un traspié
momentdneo en la crisis de 1997, ocasionada por la mayor financia-
rizacion de la economia de la mano del creciente poder econémico
de los conglomerados. Al inicio de su sendero de industrializacién
Corea se insert6 en las CGV aprovechando su abundancia de mano
de obra barata que le permiti6 ser competitivo internacionalmente
en productos intensivos en mano de obra. Cabe sefialar que su
insercién en las cadenas no se apoy6 sobre la atraccién de capitales
transnacionales, como ha ocurrido en otros paises en desarrollo,
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sino que se incentivé el desarrollo de grandes capitales nacionales.
Asimismo, si bien las politicas implementadas tuvieron vaivenes
en su direccién, nunca desistié de su estrategia de industrializacién
basada en las exportaciones con fuerte injerencia estatal, ni siquie-
ra en las décadas de 1980 y 1990 cuando gran parte del mundo se
volcé hacia politicas de libre mercado (Grinberg, 2014).

De hecho, a partir de la década de 1980 Corea aposté por
aumentar sus capacidades tecnolégicas (Bekerman y Sirlin, 1996).
Entre las herramientas utilizadas se destacé la asimilacién de tec-
nologifas por parte de los chaebols a través de la ingenierfa inversa
con la venia de las potencias econémicas y también la creacién de
ciudades tecnoldgicas (Amsden, 2004). Progresivamente, Corea
alcanz6 un importante upgrading de sus exportaciones que trans-
formé su insercién externa (como puede verse claramente en el
gréafico 1). Para el afio 2000, los bienes de capital y sus partes ya
representaron el 16 por ciento de la canasta exportadora coreana,
el doble que dos décadas atrds, mientras que los bienes de capital
electrénicos y sus partes alcanzaron el 26 por ciento, quintupli-
cando su participacién en el mismo lapso. Ademds, redujeron su
participacién levemente los insumos industriales a 24 por ciento
-2 puntos porcentuales (p.p.) menos— y fundamentalmente los
bienes de consumo durables y semidurables a 10 por ciento —17
p-p- menos—. Los sectores que aumentaron su participacion consis-
tieron en aquellos de alta tecnologia, incluyendo autos, camiones
transporte de pasajeros y otros vehiculos, maquinarias, aire acon-
dicionados y motores dentro de los bienes de capital. En la elec-
trénica, lideraron los componentes tales como los microcircuitos
electrénicos, partes de computadoras, televisiéon y radio, lo cual
muestra la importancia que las CGV tuvieron para la insercién
externa coreana. Hasta el final del periodo considerado estas ten-
dencias tendieron a consolidarse, en particular el crecimiento de
los bienes de capital.

Cabe sefialar que el upgrading de Corea en las CGV implicé
el desarrollo de tecnologifas y marcas propias con el fin de apro-
piarse de los mayores beneficios posibles de la participacién en
cadenas. Ademads, su insercién implicé la utilizacién de tecnolo-
gias de ciclo corto que requieren de relativamente baja inversién
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inicial para alcanzar la frontera tecnolégica, lo cual les permitié
abrir mayores ventanas de oportunidad, en comparacién a otros
sectores (Lee, 2013).

Grifico 1. China y Corea del Sur. Composicién de las exportaciones de
bienes y servicios y PBI per cdpita relativo a Estados Unidos, 1980-2015
(en proporcion y porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con datos de CONTRADE, OEC, OMC y Maddison Project
Database.

Por el lado de los servicios, éstos redujeron su participacién en
la canasta exportadora durante la década del noventa y luego se
estabilizaron en niveles moderadamente bajos (entorno al 15 por
ciento), en coherencia con el modelo industrialista coreano. Es
interesante destacar la composicién de las exportaciones de ser-
vicios, ya que los rubros como turismo y transporte, que suelen
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ser mayoritarios, representaron hacia 2015 menos de la mitad del
total de exportaciones de servicios. En cambio, los servicios comer-
ciales explicaron cerca del 25 por ciento de las exportaciones de
servicios, destacandose regalias y derechos de licencia, servicios
profesionales e investigacion y desarrollo. Es decir, si bien Corea
posee una baja especializacién en servicios, presenta en este rubro
una especializacién en actividades de mayor valor agregado y
contenido tecnoldgico.

Por el lado de China, el puntapié inicial de su camino de
industrializacién comenzo en 1978 a partir de la eliminacién de
las comunas rurales y las limitaciones en la comercializacion
de los excedentes agricolas. Como resultado las familias rurales
migraron crecientemente hacia las urbes costeras, atraidas por las
oportunidades de empleo que ofrecia la incipiente industrializa-
cién basada en salarios reducidos (Harvey, 2007). En la década de
1980 el Partido Comunista creé las Zonas Econémicas Especiales
(ZEE) que concedieron exenciones impositivas para promover la
instalacién de industrias manufactureras con fines de exportacion.

En 1983,° las exportaciones de China se encontraron concentra-
das en un 28 por ciento en insumos industriales procesados, como
tejidos y algunas manufacturas de metal, asi como también, prima-
rios y algunos alimentos o minerales (grafico 1). Los combustibles
ocuparon el segundo lugar (21%) gracias a las exportaciones de
petréleo crudo. Con una participacion similar (20%) los bienes de
consumo durables y semidurables compuestos fundamentalmente
por prendas de vestir y otras manufacturas simples. Los servicios
tuvieron muy poco peso (11%) concentrdndose fundamentalmente
en transporte y turismo.

En los afios posteriores, los bienes de consumo durables y semi-
durables ganaron cada vez mds participacién en la canasta expor-
tadora china alcanzando su maximo (42%) en 1992. Los inicios de
la industrializacién se encontraron impulsados por juguetes y jue-
gos, prendas de vestir y algunos bienes de electrénica de consumo

° Primer afio con datos de exportaciones de servicios para China.
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como reproductores portdtiles, televisores y relojes. Durante la
década de 1980, China aposté por la manufactura de bienes de
consumo final intensivos en mano de obra y la convergencia fue
débil. Recién en la década siguiente, y a partir del éxito que mos-
traron las ZEE, el Estado chino orienté su politica econémica
hacia un modelo de crecimiento basado en las exportaciones. La
principal herramienta consistié en incentivar a empresas multina-
cionales para su radicacién en China, alentando la deslocalizacién
de sus fdbricas en China, para que aprovechen los bajos costos en
la mano de obra.

Con estas modificaciones, la canasta exportadora china cam-
bi6 fuertemente a partir de 1992, creciendo la importancia de
los bienes electrénicos, tanto de capital como de sus partes, que
pasaron del 6 por ciento en el mencionado afio a 25 por ciento en
2015. Los principales bienes exportados dentro de estos rubros
fueron transmisores de televisién y radio, computadoras persona-
les, partes para telecomunicaciones y microcircuitos. También fue
destacable el crecimiento de las exportaciones de bienes de capital
(distintos a electrénica y transporte) que en el mismo periodo
duplicaron su participacién en las exportaciones pasando de 5 a
10 por ciento. Se trata de bienes tecnolégicamente complejos que
incluyen muebles de uso especifico, maquinarias y herramientas,
motores, instrumentos médicos, acondicionadores de aire, etcéte-
ra. Esta transformacién de la matriz exportadora china evidencia
un proceso de upgrading funcional hacia productos de alto con-
tenido tecnolégico y valor agregado. La convergencia econdmica
se vigorizé durante la década de 1990, en la medida en que estos
productos ganaron peso en la canasta exportadora, y se acelera
definitivamente en el nuevo siglo, cuando se consolidé como
exportador de productos tecnoldgicos. Un hito a destacar remite
al ingreso de China a la OMC en 2001, lo cual amplié sus posibili-
dades de acceso a mercados en otros paises y como consecuencia
precipité la llegada de inversiones extranjeras.

Los servicios mantuvieron una baja participacién en la canasta
exportadora y se redujeron a 7,5 por ciento en 2015, lo cual es otra
muestra de la tendencia de la industrializacién en la especializa-
cién comercial china. La insercién en CGV incidi6 enormemente
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en el proceso exportador; tal como puede verse, gran parte de
las exportaciones consiste en partes e insumos intermedios. Pero
China no se quedo en la insercién inicial en bienes poco complejos,
sino que avanzé hacia bienes tecnoldgicos, incluso con disefios y
marcas propias, apropidndose de los eslabones méds rentables de
la cadena.

Este ascenso en las CGV fue posible por la fuerte intervencién
estatal en el proceso de transiciéon hacia una economia de base
exportadora. Por otro lado, el Estado mantuvo el control del
mercado de capitales, seleccionando las inversiones extranjeras y
exigiendo condiciones. También direccion el crédito hacia deter-
minados sectores a través de bancos publicos, incluso a posteriori
del proceso de privatizaciones. Al mismo tiempo, el Estado partici-
po de la produccién por medio de empresas estatales, con especial
injerencia en sectores considerados estratégicos como petréleo,
minerfa, quimica, sidertirgica y servicios publicos, los cuales se
convirtieron en transnacionales. Los capitales estatales invirtieron
en conjunto con empresas extranjeras, a través de acuerdos del
tipo joint venture, participando en las decisiones de produccién
desde la propia direcciéon de las empresas (Gereffi y Martin,
2010). Las joint ventures también desempefiaron un rol importante
de transferencia tecnolégica desde empresas transnacionales al
aparato productivo chino, conocimiento que bajo otro régimen
de inversién extranjera sin intermediacion estatal pudo haber
quedado encapsulado en la filial de la transnacional con escasos
derrames hacia el resto de la economia.

Paises con bajas capacidades tecnolégicas

Los paises en este sendero de especializacién también se caracteri-
zan por apostar a una insercién exportadora de base industrialista
a partir de su mano de obra barata, sin embargo, a diferencia de
China y Corea del Sur (con sus matices), no lograron desarrollar
ampliamente sus capacidades tecnoldgicas locales. Se eligen como
ejemplos de este sendero las trayectorias seguidas por México e
India (gréfico 2), aunque el segundo se caracteriza por comple-
mentar su insercién exportadora industrial con la exportacién
de servicios. Ambos paises coinciden, ademds, en acoplarse
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en la década de 1990 a las recomendaciones del Consenso de
Washington dando lugar a reformas institucionales profundas
tendientes a liberalizar la economia, en particular a lo que refiere
al comercio internacional y al ingreso de capitales.

Grafico 2. India y México. Composicién de las exportaciones de bienes y
servicios y PBI per cépita relativo a Estados Unidos, 1980-2015 (en pro-
porcién y porcentaje)
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Fuente: elaboracién propia con datos de CONTRADE, OEC, OMC y Maddison Project
Database.

Desde mediados del siglo pasado, el modelo de crecimiento mexi-
cano se fundé en base a la industrializacién por sustitucién de
importaciones planificada por el Estado. Hacia la década de 1970,
este modelo comenzé a encontrar dificultades para sostener la
industrializacién en un contexto de incremento de los precios de
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los hidrocarburos. En 1971 México descubri6 el segundo yacimien-
to petrolero mas importante del mundo ubicado costas afuera.
Para 1979 la empresa petrolera estatal Pemex inici6 su explotacion,
lo cual transform¢ radicalmente la matriz exportadora mexicana.
A partir de la crisis de deuda mexicana debié reestructurar su
estrategia de acumulacién. Como consecuencia para la década de
1980, el principal rubro de exportaciéon fueron los combustibles,
los cuales representaron casi el 40 por ciento del total, seguido
por insumos industriales (en un 14 por ciento conformados en su
mayoria por minerales), asi como también de otros tipos (como
algodén y papel). El tercer mayor componente de exportacién
fueron los servicios turisticos que alcanzaron casi el 14 por ciento
de las exportaciones. Por esta razoén, los servicios tuvieron un peso
mayor que en los otros paises analizados. Los alimentos también
tuvieron una participacién importante, sumando cerca de 9 por
ciento entre insumos y bienes finales.'” Finalmente, hay que des-
tacar que los bienes de capital electrénicos alcanzaron un 5 por
ciento a consecuencia de un proceso de radicaciéon de industrias
extranjeras de tipo maquila.

Para superar esta crisis de la deuda, México recurri6 a créditos
externos e impuls6 la llegada de capitales internacionales, y como
consecuencia de ello inicié una serie de reformas que apuntaron
a la liberalizacién de la economia. Hacia 1983 firmé acuerdos con
Estados Unidos y en 1986 ingres6 al Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT). Sin embargo, este viraje implicé
una profunda divergencia econémica durante la década de 1980.
En 1994, se suscribié el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN) que dio lugar a la llegada masiva de inver-
siones de capitales estadounidenses (Izquierdo y Abelardo, 2015).
Como consecuencia de estos cambios institucionales rotundos,
México desarrollé una industria de tipo maquila integrada por
empresas extranjeras, las cuales importan componentes para su
ensamblado, utilizando su mano de obra barata y en condiciones

10 Se destacan café, crustdceos y moluscos, vegetales y frutas, carnes, entre otros.
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de precarizacién laboral (Arceo, 2001). La participacién en CGV
fue crucial en el modelo mexicano y se inserté en segmentos de
la cadena de bajo valor agregado. En este sentido, esta especiali-
zacién internacional es coherente con las ventajas comparativas
estdticas de este pafs que, a diferencia de otros grandes paises
latinoamericanos, no consiste en la explotacién, el procesamiento y
la comercializacién de recursos naturales, sino de bienes intensivos
en trabajo. La modalidad de insercién dej6 a la economia mexicana
muy dependiente de los ciclos de la economia estadounidense y, en
las tltimas décadas, quedd expuesta a una creciente competencia
con base en bajos costos de produccién (Bendesky y otros, 2004).

Estas politicas transformaron radicalmente la estructura expor-
tadora mexicana. Los bienes de capital de transporte y sus partes
sumaron el 21 por ciento de las exportaciones por la instalacién
de empresas automotrices. Los bienes de capital de electrénica
y sus partes alcanzaron el 15 por ciento por las exportaciones de
magquila, asf como por la exportacién de partes, lo cual reforzé la
incidencia que tienen las CGV en la insercion externa mexicana.
Ademads, dentro de bienes de consumo durables y semidurables
(13%) también existen algunos productos electrénicos, asi como
textiles, muebles y juguetes. Los insumos industriales mantuvie-
ron su participacién en las exportaciones (14%), mientras que otros
rubros como el turismo y los combustibles no lograron acompariar
el crecimiento de los demds rubros y perdieron peso hasta alcanzar
al 5y 8 por ciento, respectivamente.

En la dltima década, México continué profundizando su poli-
tica de acuerdos internacionales de liberalizacién comercial. En
2016 firmé el Acuerdo de Asociaciéon Transpacifico impulsado
por Estados Unidos. Ademds de estos acuerdos, México incentivé
la industria maquiladora creando zonas con exenciones arance-
larias para insumos industriales importados que favorecié a las
empresas transnacionales a deslocalizar su cadena productiva en
multiples pafses para aprovechar las ventajas de costo y, por lo
tanto, requiri6 el ingreso y la salida de insumos sin restricciones.
La canasta exportadora no tuvo modificaciones sustanciales desde
comienzos del nuevo milenio, aunque se profundizaron levemente
las tendencias ya sefialadas.
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Los cambios en la composicién de la canasta exportadora mexi-
cana son similares a los transitados por China y Corea, sin embar-
go, los resultados en términos de crecimiento fueron muy distin-
tos, ya que México no logré transitar un proceso de convergencia,
sino mds bien uno de estancamiento relativo e inestabilidad. Los
senderos analizados en la seccién previa difieren con el mexicano
tanto en los actores involucrados como en la profundidad del
desarrollo de capacidades tecnoldgicas locales. Como ya fue men-
cionado, el establecimiento de empresas extranjeras en estos dos
paises asidticos fue acomparfiado por derrames tecnolégicos desde
las mismas hacia actores productivos locales. Pero el caso mexica-
no se torné muy diferente, dado que las empresas allf localizadas
no son compelidas a realizar este tipo de transferencias, quedando
circunscriptas a enclaves de alta tecnologia con baja integracién
con el resto de la economia (Ordéiiez y Bouchain Galicia, 2011).

Por otro lado, hasta comienzos de la década de 1990, India
se inscribié en un sendero de desarrollo basado en la indus-
trializacién apoyado en un modelo econémico de planificacién
centralizada de inspiracién soviética (Kniivild, 2007). A través
del mismo, el Estado tuvo el monopolio del comercio exterior en
recursos estratégicos y control6 ramas industriales por medio de
empresas estatales, asi como regul6 el otorgamiento de licencias
para la incursién de los privados. En 1980, el principal rubro de
exportaciéon de la India fueron los insumos industriales (35%)
como diamantes, acero y algunas materias primas de origen ani-
mal y vegetal. Le siguieron bienes de consumo, que se dividen en
partes iguales en bienes durables y semidurables (12%) integrado
por prendas de vestir, mientras en los rubros no durables (12%)
se destacan medicamentos, cosméticos, ropa interior, baterfas
y productos de tabaco. India junto con Noruega, son los paises
analizados en este trabajo con mayor peso de los servicios en las
exportaciones. En este caso, se destaca la importancia del turismo
(12%) y los servicios comerciales y de gobierno (9%); este dltimo
rubro comprende los servicios tecnolégicamente mds dindmicos,
que como se analiza mds abajo, se concentran en servicios de com-
putacion e informdtica. En conjunto, dichos rubros representaron
el 26 por ciento de las exportaciones del pais para 1980. Por ello, la
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composicién de su canasta exportadora reflej6 las ventajas compa-
rativas estdticas orientada a algunos recursos naturales abundan-
tes y bienes intensivos en mano de obra.

El modelo econémico comenzé a virar hacia una mayor libera-
lizacién durante la década de 1980, pero se aceleré a partir de 1991
por presiones internas y de organismos internacionales de crédito
(Velasco, 2005). El Estado abandond su rol de planificador central
y el sector privado cobré una participacién creciente. Sin embargo,
continuaron las politicas de intervencién para guiar al empresaria-
do principalmente en las ramas industriales (Singh, 2009). India
abrazé la economia de mercado por medio de la desregulacion de
la produccién y la privatizacién de las empresas estatales. El pro-
ceso de liberalizacién econémica en India no tendi6 a la extranjeri-
zacién como caracteristica preponderante (en comparacién al caso
mexicano), ya que el empresariado indio sostiene su protagonismo
amparado en el poder politico que le confiere el sistema de castas
(Murthy y Ranganathan, 2013).

El crecimiento econémico vino impulsado por las exportaciones
de servicios a través del outsourcing'' de empresas transnacionales
y también de algunas industrias como la farmacéutica. Para el afio
2000, los servicios representaron el 28,5% de las exportaciones,
donde el principal rubro es software y servicios informaticos (12%).
El desarrollo de este sector se basé en el outsourcing de empresas
extranjeras con el fin de aprovechar la mano de obra barata con
determinadas cualidades técnicas. En el sector del software,' las
empresas que deslocalizan hacia India quedaron circunscriptas a
los segmentos de menor valor agregado, mientras que los eslabo-
nes con mayor rentabilidad como las licencias, marcas y comercia-
lizacién, permanecieron en manos de la casa matriz de la empresa
transnacional. También fueron importantes otros servicios como

' India es lider mundial en la provisién de servicios via outsourcing. En 2008 por
esta via se generaron algo mds de dos millones de puestos de trabajo (Gereffi,
Fernandez y Stark, 2010).

12 A partir de 1988 se promueve la industria del software mediante la creacién de
parques tecnoldgicos que otorgan beneficios impositivos y promueven la vincu-
lacién entre las empresas (Gereffi, Fernandez y Stark, 2010).
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call centers, en los cuales India posee la ventaja por el dominio del
inglés. En contraposicion, perdieron peso las exportaciones de ali-
mentos (6%) y los insumos industriales (32%). En las décadas de
1980 y 1990, India transité una lenta pero persistente convergencia
econémica de la mano de la generacién de empleos en los sectores
mencionados captando trabajadores que realizaban actividades de
subsistencia.

Hacia el afio 2015 se registr6 una fuerte consolidacién de los
servicios de computacién e informacién que representaron el 16
por ciento del total de exportaciones. Si bien India comenzé a
insertarse en la provision de servicios empresariales de bajo valor
agregado, las grandes empresas que proveen este servicio con el
tiempo adquirieron capacidades tecnoldgicas que les permitieron
hacer upgrading hacia servicios mds complejos tales como consul-
torfas e investigacién y desarrollo, capturando segmentos de la
cadena de mayor valor agregado. Esto se refleja en la evolucion
del rubro Otros Servicios de Negocios que alcanzé el 7 por ciento
de las exportaciones, mientras pocos afios atrds era menos de la
mitad. Finalmente, vale la pena sefialar el crecimiento que exhi-
bieron en el nuevo milenio las exportaciones de combustibles
derivados del petréleo debido a su capacidad excedente de refi-
namiento.® Con estas transformaciones, India logré consolidar y
acelerar su convergencia econdémica, aunque cabe aclarar que ain
millones de personas viven en situacién de pobreza.

En suma, México e India coinciden en el proceso de apertura y
liberalizacién de sus economias, con mayor intensidad durante la
década de 1990, que profundizé su insercién externa de acuerdo
con sus ventajas comparativas estdticas y fuerte incidencia de las
CGV. No obstante, existen algunas diferencias ya mencionadas
que merecen ser remarcadas. Por un lado, si bien ambos paises

13 5i bien India importa cerca del 80 por ciento del petréleo que consume, realiza
ingentes inversiones en refinacién con fuerte participacién de empresas estatales,
pero también incentivando inversiones privadas, para aprovechar economias
de escala y debido a que las proyecciones de rdpido crecimiento de la demanda
interna de combustibles hacen prever que en las proximas décadas el pais se
volverd deficitario en refinados.
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se insertaron externamente aprovechando su mano de obra abun-
dante y barata, lo hicieron en distintos rubros. México tuvo mayor
presencia en productos de electrénica, vestimenta, automotores
y bienes de capital, mientras India se dedicé a la exportacién de
algunos de esos bienes, pero con mayor foco en servicios. Hacia
el futuro, esta distincién puede implicar para México una mayor
competencia internacional para sus exportaciones por la crecien-
te insercién de paises asidticos emergentes de menores salarios,
mientras el pasado colonial de India le permitié resguardarla de
tal fenémeno.

Al mismo tiempo, si bien en ambos casos las empresas trans-
nacionales juegan un rol clave a través de la inversién extranjera
directa para localizar parte de su cadena de produccién en estos
paises, en India también participan del proceso de outsourcing
grandes empresas locales que se internacionalizan y se diversifi-
can. Este se constituye en un aspecto que conviene destacar y que
refiere al dinamismo del upgrading en las cadenas que alcanza cada
uno de estos paises. México muestra limitaciones ostensibles para
avanzar en ese sentido, permaneciendo en los segmentos menos
valiosos de la cadena. Mientras India exhibe mayores logros en
este aspecto a través del upgrading funcional hacia servicios mds
complejos, aunque en niveles lejanos a los de China y la republica
surcoreana. Es posible que esta distinciéon se vincule a la mayor
facilidad relativa que ofrecen los servicios para el upgrading dado
que requieren trayectorias tecnolégicas previas mds cortas y
menos costosas. También pueden influir los actores involucrados
en ambos casos (mayor presencia de capitales locales en el caso de
India) y las politicas implementadas para acompaiiar este proceso
de mayor apertura externa.

Paises primarizados y reprimarizados

En esta seccién se abordan los senderos de especializacién de
aquellos pafses de nuestra muestra cuya canasta exportadora se
concentra en materias primas y derivados de bajo procesamiento.
Son paifses que no desafiaron sus ventajas comparativas estdticas,
sino que basaron su insercién en la divisién internacional del
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trabajo por su abundancia de recursos naturales. Sin embargo, el
desemperfio de estos paises en términos de crecimiento fue disimil.
Estas diferencias tienen relacién con las dotaciones de recursos por
habitante, las capacidades tecnoldgicas desarrolladas en eslabona-
mientos en dichos recursos, los actores econémicos y sociales vin-
culados a su explotacién, y las politicas ptblicas implementadas.

Paises con altas capacidades tecnolégicas

Comenzaremos analizando dos paises que combinaron una canas-
ta exportadora sumamente primarizada con el desarrollo de
amplias capacidades tecnoldgicas locales, proceso que los llevé a
alcanzar los mejores niveles de vida del mundo.!* Tanto Australia
como Noruega tienen en la actualidad elevados niveles de ingre-
so per cdpita, por lo que en el periodo analizado sobrepasaron
a Estados Unidos respecto a dicho indicador (grafico 3). Ambos
paises poseen una elevadisima dotacién de recursos naturales por
persona y desarrollaron un amplio estado de bienestar que garan-
tiza el acceso a prestaciones sociales de calidad y equidad en la
distribucion del ingreso.

Por el lado de Noruega, se trata de un pais donde su escasa
poblacién (5 millones) posee histéricamente una elevada calidad
de vida basada en la explotacién de recursos naturales (tanto la
icticola, agricola y forestal), como también algunas industrias tex-
tiles, astilleros y transporte maritimo, la cual detenta una larga tra-
dicién. A su vez cuenta con industrias intensivas a escala basadas
en estos recursos como la hidroeléctrica, la metaltirgica e hidrocar-
burifera. A partir de la posguerra, desarroll6 sectores tecnolégicos
como la electrénica, la informdtica y las telecomunicaciones por
medio de fuertes apoyos estatales (Schteingart, 2017). En 1969, una
empresa petrolera de capitales extranjeros encontré un yacimiento
de petréleo en la plataforma maritima noruega que transformé
radicalmente su insercién externa. Inicialmente, su explotacién
fue llevada a cabo por empresas extranjeras con trayectoria en

14 Segtin el Indice de Desarrollo Humano (IDH) elaborado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2015).
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extracciéon de petrdleo offshore, en el marco de una fuerte regula-
cioén estatal para promover la transferencia de tecnologfa al entra-
mado productivo local, el desarrollo de eslabonamientos hacia
atrds y la captura de parte de la renta. Incluso se creé una empresa
estatal que posee como fin el desarrollo de las capacidades del
sistema nacional de innovacién en lo que refiere a esta actividad.

Grafico 3. Australia y Noruega. Composicién de las exportaciones de
bienes y servicios y PBI per cépita relativo a Estados Unidos, 1980-2015
(en proporcién y porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia con datos e CONTRADE, OEC, OMC y Maddison Project
Database.

Hacia 1980 las exportaciones noruegas se dividen en dos gran-
des grupos (gréfico 3), por un lado, los recursos naturales y sus
derivados (52%) vy, por otro, los servicios (35%). Los primeros se
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encuentran fuertemente concentrados en hidrocarburos, por lo
que los combustibles son el principal rubro (27%) integrado casi
en su totalidad por petréleo crudo y gas de petréleo. Le sigue una
amplia variedad de materias primas procesadas (industrias inten-
sivas a escala) y sin procesar que incluyen el rubro de insumos
industriales (22%), tales como aluminio y otros metales, productos
quimicos, papel, madera y plasticos. Llamativamente, Noruega
fue el pais de la muestra mads especializado en servicios para el afio
1980, entre los cuales el mds importante consistié en servicios de
transporte (25%), debido a su tradicién naviera. Entre los servicios
también se destacan los servicios comerciales (6%), en particular
para un pafs que no compite internacionalmente por medio de
salarios bajos. Se puede decir que las exportaciones de recursos
naturales se corresponden con las ventajas comparativas estdticas
de Noruega, mientras las exportaciones de servicios (junto a otros
rubros de participacién menor como bienes de capital) responden
a un proceso de generacién de ventajas comparativas dindmicas.
En lo que resta del periodo considerado, Noruega reforzé su
cardcter de exportador petrolero. En la década de 1980 el Estado
asumié un rol orientador de la produccién y aumentd sensible-
mente el gasto en investigaciéon y desarrollo. Continué apropidn-
dose de gran parte de la renta petrolera con la cual creé un gran
fondo de inversién. Ademads, este fondo ayudé a prevenir los
efectos de la “enfermedad holandesa”, en conjuncién con una
activa politica de ingresos que morigera los aumentos salariales.
Sin embargo, el crecimiento de la actividad petrolera concentrd las
exportaciones en este rubro. Para 2012,* el mismo represento casi
la mitad de las exportaciones. En consecuencia, diversos rubros
perdieron importancia relativa. Entre los rubros que no redujeron
su peso relativo, se encuentran los servicios. Desde ya en su con-
junto, éstos disminuyeron enormemente su peso en las exporta-
ciones debido al menor peso de los servicios de transporte (9%),
sin embargo, los servicios comerciales aumentaron su influencia

15 Ultimo afio para el cual se cuenta con datos de exportaciones de servicios de
Noruega.
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(8%). Entre ellos se destacan servicios vinculados a la agricultura
y la minerfa, resultado de la politica de generacién de eslabones
y tecnologfa local en su explotacién.!® Dentro de los servicios
comerciales sobresalen aquellos vinculados a la ingenieria, y a los
servicios técnicos y profesionales. En tanto, los servicios de com-
putacién e informacién también tienen un rol destacado (3%) y en
parte corresponden a software vinculado a la extraccion de crudo.

Otro rubro que amplié su participacién fueron los bienes de
capital. A pesar de haber atravesado dificultades, logré redefinir-
se para focalizarse en proveer a sectores intensivos en recursos
naturales. Las exportaciones en este rubro comprenden a bienes
complejos y variados tales como maquinarias, instrumentos de
precisién, computadoras y motores.

Australia es otro pafs que muestra un sendero basado en los
recursos naturales junto a un desempefio exitoso. Dicho pais es el
segundo con mayor nivel de vida en el mundo detrds de Noruega.
Se trata de un pais con un bajo nivel de poblacién (23 millones) en
relacién con la extensién de su territorio, por lo que las dotaciones
de recursos naturales por habitante son las mds altas del mundo.
La agricultura y la explotacién minera constituyen los pilares de la
economia australiana que, en forma similar a Noruega, desarrollé
eslabones hacia adelante y hacia atrds a partir de las actividades
primarias, tales como industrias de tratamiento de metales y bienes
de capital y servicios para la minerfa.

Haciendo una breve lectura histérica de coémo Australia llegé
a este punto, hay que remarcar su pertenencia al Commonwealth,
que le otorgo preferencias para exportar materias primas y bienes
industrializados. El pafs se caracterizé por una fuerte estabili-
dad institucional, en parte derivada del sistema politico por su
pasado colonial. Durante el siglo veinte se alternaron en el poder
gobiernos laboristas representantes de los sindicatos, con admi-
nistraciones de signo liberal, representando los sectores agrarios
(Stancanelli, 2006).

16 De hecho, Noruega es lider mundial en tecnologfa para la extraccién de petréleo
offshore.
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El propio Estado australiano promovié la inversién en recur-
sos naturales y en industrias vinculadas a defensa. El desarrollo
de tecnologia para la explotacién minera que colocé al pafs en
la vanguardia mundial en este rubro le permitié exportar estos
conocimientos, impulsado por el proyecto estatal “Tierra trans-
parente” (Wright y Czelusta, 2006). También fomenté la inversién
en extraccién y refinacién de petréleo y equipamiento eléctrico,
mientras que el sector agrario recibié fuertes estimulos a partir
de la segunda mitad del siglo pasado con politicas de subsidios
a la inversién, estabilidad de precios e investigacién (Stancanelli
2006). Al mismo tiempo, histéricamente hubo una fuerte inversién
estatal en infraestructura y educacién. Desde el siglo diecinueve
posee niveles educativos similares a las naciones industrializadas
(Wright y Czelusta 2007). Ademds, el proteccionismo mundial de
comienzos del siglo veinte, asi como también durante las guerras
mundiales, le permitié desarrollar sustitucién de importaciones
(en particular en la industria de armamentos). No obstante, se
traté de una industrializacién temporal, que luego le permitié
continuar centrdndose en las producciones primarias.

Como es de esperar, la canasta exportadora australiana posee
fuerte predominio en productos primarios (grafico 3). Hacia 1980,
los insumos industriales intermedios fueron el principal rubro
(38%) debido a las exportaciones mineras como acero, aluminio
y cobre y también lana de oveja. Le siguieron los alimentos, tanto
insumos (14%) como bienes finales (11%), integrados fundamen-
talmente por carnes y lacteos, en los cuales tuvieron fuerte pre-
sencia los alimentos industrializados como quesos y manteca, lo
que demuestra cierto grado de desarrollo de los eslabonamientos
hacia adelante. Los servicios representaron el 16 por ciento de las
exportaciones, concentrados en transporte, turismo y combustibles
(14%), por las exportaciones de carbén y petréleo. Dentro de las
exportaciones de bienes de capital, se encontraron algunos concep-
tos vinculados a eslabonamientos hacia atrds en base a la mineria.

El crecimiento econémico sostenido de Australia esta explicado
fuertemente por razones geopoliticas que le permiten alejar su
restriccién externa. Ademds de la ya mencionada pertenencia al
Commonwealth, la cercania al sudeste asidtico también favorecié
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su desarrollo exportador. Al mismo tiempo, durante la “Guerra
Fria” fue beneficiada con un abultado financiamiento externo
del bloque capitalista interesado en frenar el avance del comu-
nismo en la regidn, lo cual le permitié sostener déficits de cuenta
corriente durante largos periodos. Su especializacién en materias
primas mineras y combustibles también redujo su vulnerabilidad
al contexto internacional debido a la creciente demanda mundial
de estos recursos (en parte por la demanda de los paises asidticos).

Como consecuencia de su desempefio econémico y de un
Estado que histéricamente invirtié en proteccién social, particu-
larmente en educacién y salud, Australia alcanzé los mds altos
estdndares de vida. En las tltimas décadas, el Estado dio priori-
dad a la inversién en investigacién y desarrollo como politica de
promocion productiva. Sin embargo, no se tradujo en una modifi-
cacién de su patrén de insercién internacional. Los combustibles
y el turismo se constituyen en los rubros que mds ganaron partici-
pacién. En contrapartida, los alimentos, tanto finales como inter-
medios, retrocedieron. En suma, tanto Noruega como Australia
tienen altos ingresos por habitante debido a sus exportaciones de
materias primas, particularmente minerales y combustibles. Cabe
destacar que la especializacién en este tipo de materias primas
los alejé de los bienes agropecuarios (como es el caso de algunos
paises latinoamericanos que se analizan a continuacién), lo cual
favorecié el crecimiento de sus exportaciones por tratarse de recur-
sos con una elevada demanda internacional. El Estado impulsé el
desarrollo tecnoldgico y los eslabonamientos locales para la explo-
tacién de estos recursos, y si bien parte de esa tecnologia se expor-
ta, tiene poca importancia en el total de exportaciones. Ademads, el
Estado se apropia de parte de su renta y sostiene una extendida
proteccién social. Es decir, la insercién en CGV se basa en sus ven-
tajas comparativas estdticas y no es fuertemente modificada por la
intervencidn estatal, pero si la apropiacién local de los beneficios
obtenidos por esa insercion.

Paises con bajas capacidades tecnoldgicas
En esta seccién se abordan los casos de tres paises latinoamerica-
nos que se especializan centralmente en la exportacién de materias
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primas, pero a diferencia del grupo anterior, no lograron desarro-
llar amplias capacidades tecnoldgicas. Se trata de Argentina, Brasil
y Chile.

Argentina mantuvo su patrén de insercién internacional basa-
do en exportaciones agropecuarias a lo largo de toda su historia.
Desde principios del siglo veinte desarroll6 una industrializacién
por sustitucién de importaciones (ISI) obligada por el creciente
proteccionismo mundial. La ISI estuvo orientada al mercado
doméstico y a la industria liviana, dependiendo de la importa-
cién de tecnologia e insumos, por lo que la balanza de bienes
industriales se torné negativa. Si bien inicié dicho proceso como
una respuesta a la coyuntura internacional, el mismo le permiti6
la consolidacién de nuevos sectores sociales, que impulsaron
el apoyo estatal para el sostenimiento de la ISI. No obstante, la
dependencia de insumos importados y el sesgo doméstico de la
industrializacién llevé a periddicas crisis del balance de pagos.
Hacia la década de 1960 se desarrollé la industria pesada y de
bienes intermedios de la mano de la inversién extranjera directa.
De esta forma, se fueron reduciendo las importaciones de bienes
de capital e insumos difundidos, e incluso se logré su exportacién
(Azpiazu, 1986).

El dltimo golpe de Estado de 1976 implicé un brusco cambio
de la politica econémica hacia un régimen de apertura comercial,
apreciacion cambiaria y financiarizacién que destruy6 las capa-
cidades industriales y ampli6 el déficit comercial en estos rubros
(Azpiazu y Schorr, 2010; Basualdo, 2010). Para 1980, el principal
rubro de exportaciéon consistié en alimentos, tanto intermedios
(23%) como finales (17%), concentrados en soja, carne y trigo.
Los alimentos también estuvieron presentes en el rubro insumos
industriales intermedios (30%), que combiné bienes de origen
animal y vegetal como maiz, aceites, cueros, lana y algodoén, con
metales y manufacturas de metal como aluminio, acero, tubos de
acero, entre otros. La liberalizacidon econémica, el endeudamien-
to y la financiarizacién de la economia, generaron volatilidad y
profundas crisis de balance de pagos que se manifestaron en la
divergencia de Argentina con respecto a Estados Unidos durante
la década de 1980 (grafico 4).
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Con posterioridad, la convertibilidad del peso con el délar
devino en apreciaciéon cambiaria que redujo competitividad inter-
nacional a las exportaciones argentinas. Las mds afectadas fueron
las exportaciones no primarias en las cuales Argentina no posee
una ventaja de costo “natural”, mientras que las exportaciones
de recursos primarios continuaron creciendo ayudadas por la
quita de retenciones, la llegada de inversiones extranjeras y la
apertura comercial. Al mismo tiempo, la avalancha importadora
de bienes industriales a bajo precio desintegré atin mds el preca-
rio sector manufacturero argentino. A su vez, crecieron algunos
sectores manufactureros exportadores, como las manufacturas
de origen agropecuario o el automotor. En este segundo caso por
la radicaciéon de terminales de empresas multinacionales a partir
de la integracién en el Mercosur. En este sentido, se consolidé la
extranjerizacién de la economfa, también en los principales secto-
res exportadores.

Hacia el afio 2000 hubo diversos cambios en la matriz exporta-
dora argentina respecto a dos décadas atrds. El rubro mas dindami-
co fueron las exportaciones de combustibles que alcanzaron al 13
por ciento de las exportaciones totales. Ademds, paso a ser signifi-
cativo el rubro transporte, tanto de capital (5,5%) como sus piezas
(3%) de la mano del comercio regulado en el marco del Mercosur.
Los servicios conservaron una composicién y participacion similar
(14%), incluso perdieron terreno. La estabilidad que otorgé la con-
vertibilidad impulsé un rdpido crecimiento en los primeros afios
de la misma. Sin embargo, se acumularon profundos desequili-
brios externos que condujeron a la crisis de 2001.

La salida de la crisis por medio de la devaluacién y la regula-
cién del comercio exterior otorgd cierta proteccion a la industria
local que, de la mano del crecimiento del consumo interno, volvié
a dinamizarse. Sin embargo, continué consoliddndose la tendencia
previa de crecimiento del sector de transporte, particularmente
por la armaduria de vehiculos, en gran medida utilizando auto-
partes importadas. Por lo que las exportaciones de bienes de
capital de transporte llegaron al 8 por ciento en 2015, mientras que
sus partes decayeron. Otro cambio sustantivo en la canasta expor-
tadora durante los tltimos 15 afios se produjo en el derrumbe de
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la participacién de los combustibles (4%) debido al aumento del
consumo interno producto del rdpido crecimiento de la economia
y la falta de inversiones.”” Ademads, crecieron los insumos indus-
triales (34%) por las mayores exportaciones de materias primas,
procesadas y sin procesar, tanto por aumento de cantidades como
de sus precios internacionales.

Grifico 4. Argentina, Brasil y Chile. Composicién de las exportaciones de
bienes y servicios y PBI per capita relativo a Estados Unidos, 1980-2015
(en proporcién y porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia con datos de CONTRADE, OEC, OMC y Maddison Project
Database.

En cuanto a los servicios, es notable el aumento que tuvieron los
servicios de negocios (pasan del 2 al 6 por ciento) y de computa-
cién e informdtica (pasan de 0,5 a 2 por ciento), impulsados por la

17 De hecho, el superavit comercial energético se transforma en un abultado déficit
que compromete las cuentas externas.
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devaluaciéon que volvié més barata la mano de obra local. Respecto
al primer rubro, se explica principalmente por el crecimiento de
servicios legales, de contabilidad y consultorfa, y en menor medida
por investigacién y desarrollo, publicidad e ingenierias. Entre los
segundos, se destacan el aumento de las exportaciones de software
y otros servicios informdticos como los call centers. No obstante, la
ausencia de un cambio mds profundo en la matriz exportadora y
productiva gener6 problemas externos que ralentizan el crecimien-
to econémico desde comienzos de la década de 2010.

Por otro lado, Brasil mostré una trayectoria de especializaciéon
similar a la de Argentina, partiendo de un modelo agroexportador
que a partir de la Primera Guerra Mundial fue complementado
con una industrializacién liviana en un proceso de sustitucién de
importaciones. A partir de la década de 1960, el gobierno fomen-
t6 la llegada de inversiones extranjeras por medio de filiales de
multinacionales para producir bienes de consumo y equipamiento
con destino doméstico. Las multinacionales se integraron vertical-
mente avanzando hacia producciones primarias de exportacién,
como, por ejemplo, alimentos. El Estado apuntalé este proceso
mediante inversiones en infraestructura, educacién y empresas de
insumos bdsicos que abastecen a la industria a precios subsidiados
(Furtado, 1959 y 1973).

Para 1980, Brasil posee una canasta exportadora relativamente
mads diversificada que la de Argentina, pero dependiente funda-
mentalmente de productos primarios. El principal rubro de expor-
tacién provino de los insumos industriales (37%), destacdndose las
exportaciones de hierro y derivados, subproductos oleaginosos,
algodon, tabaco y materias primas forestales. Los alimentos tam-
bién tuvieron un peso importante, tanto los intermedios (20%),
que incluyen café, porotos y aceite de soja, cacao y cafia de aztcar,
como los finales (11%), principalmente azicar, frutas, verduras y
carnes. Pero también tuvieron un peso importante productos no
primarios como bienes de transporte, finales (4%) y sus partes
(4%), que abarcan autos, camiones y motores entre sus principales
rubros. Es decir, Brasil complementé sus exportaciones primarias
con manufactureras a partir de un aparato industrial mds denso
que el argentino.
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Durante la década de 1980, Brasil comenzé a aplicar politicas
de ajuste que redujeron la demanda interna con el objetivo de
aminorar la inflacién y otorgar liquidez para afrontar la deuda
externa. En un comienzo, continué impulsando las exportaciones
industriales mediante subsidios, pero hacia la década de 1990 las
reformas se profundizaron hacia una mayor liberalizacién comer-
cial, privatizaciones y apreciacién cambiaria (Plan Real). Como
resultado, la industria perdié peso en la economia por el aumen-
to de importaciones; sin embargo, la canasta exportadora no se
modificé demasiado. Las medidas de ajuste frenaron el crecimien-
to y arrastraron a Brasil a una prolongada divergencia econémica
respecto a Estados Unidos.

En 2003 asumi6 el gobierno el Partido de los Trabajadores,
iniciando un periodo de crecimiento y aumento de la proteccién
social, pero sin revertir los principales pilares del modelo econé-
mico neoliberal. En los primeros afios, el gobierno mantuvo tasas
de interés elevadas para contener la inflacién, lo cual fomenté el
ingreso de capitales y la apreciaciéon del tipo de cambio. En un
contexto de altos precios internacionales de las materias primas,
sumado a la apreciacién cambiaria, la economia brasilefia se repri-
marizé, al igual que sus exportaciones (Abeles y Borzel, 2010).
Ademas, el ingreso de capitales impulsé el crecimiento del sector
financiero, que se convirtié en el principal motor de la economfa.
Brasil transité un periodo de rdpido crecimiento econémico hasta
que la crisis internacional de 2009 lo golpeé fuerte por su inte-
gracién financiera internacional, en conjuncién con problemas
politicos locales, los cuales dieron inicio a afios de estancamiento
relativo.

Hacia el final del perfodo estudiado, las exportaciones de Brasil
se concentraron hacia los recursos naturales, fundamentalmente
debido a las exportaciones de combustibles. Estos mas que dupli-
can su participacién, llegando al 7 por ciento. Los rubros vincula-
dos a exportaciones de materias primas agropecuarias conserva-
ron su participacién por el aumento de precios y cantidades, por
lo tanto, retrocedieron algunos bienes de consumo durable y de
electrénica, en los cuales existe creciente competencia asidtica en
el mercado mundial. Los servicios mantuvieron una participaciéon
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estable (17%), destacada por los servicios de negocios (7%), que
comprende al rubro tecnolégicamente mds dindmico. También en
el caso de Brasil, se vincula a la contratacién de servicios profesio-
nales como contaduria, legales, consultoria, ingenieria, arquitec-
tura, etcétera.

De los tres paises analizados en esta seccion, Chile se diferencia
por tener una especializacién comercial basada en la exportaciéon
de productos mineros en lugar de bienes agropecuarios. Al igual
que los demds, Chile comenzé su industrializacién como una nece-
sidad frente al escenario externo, la cual posteriormente fue impul-
sada por el Estado, en particular durante los gobiernos progresistas
de la década de 1940. La industria estuvo protegida de la compe-
tencia externa, mientras las empresas estatales se ocuparon de la
provisién de insumos bdsicos, como servicios sociales. Para 1971
se nacionaliz6 la minerfa de cobre, rubro que fue sostenido por la
ciencia y técnica a través de la creaciéon de centros de investigacion.

A pesar de estas politicas, Chile mantuvo una insercién inter-
nacional dependiente de los productos mineros, més atin a poste-
riori del golpe de Estado, producto del cambio del rumbo econé-
mico hacia una brusca liberalizacién y apertura econémica. Para
1980, el principal renglén exportador se articulé en torno a insu-
mos industriales (66%), con una fuerte concentracién en cobre,
aunque también en otros minerales y harina de pescado. A su vez,
se destacaron los alimentos para consumo (8%) tales como frutas,
legumbres, pescado congelado, crustdceos y mariscos y vegetales.
Como ya mencionamos, si bien la especializaciéon de Chile se basé
en las ventajas comparativas estdticas, se traté de materias primas
que poseen una demanda internacional creciente, lo cual ayud¢ al
desempefio econémico del pais trasandino.

La crisis externa de 1982 forz¢ al gobierno militar a retroceder
parcialmente en su plan de liberalizacién econémica, introducien-
do sucesivas devaluaciones, asi como aranceles y ayuda al sector
privado mediante créditos y subsidios. La vuelta a la democracia
en 1990, con los gobiernos de la Concertacién Plural, implicé una
continuidad de los fundamentos econémicos, pero con politicas
redistributivas para aminorar la desigualdad y alcanzar un rdpido
crecimiento econémico. Ademds, se impulsé la diversificacion de
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las exportaciones dentro de productos vinculados a recursos natu-
rales tales como uvas, salmén, maderas y frutas. Hacia 1990, las
exportaciones de alimentos para consumo final representaron un
17 por ciento de las ventas externas chilenas. También crecieron las
exportaciones de alimentos intermedios impulsados por vinos. Sin
embargo, perdieron participacién las exportaciones de insumos
industriales, aunque continuaron representando mds de la mitad
de las exportaciones (52%). Los servicios representaron un 20 por
ciento, concentrados en transporte y turismo, aunque con un peso
importante de servicios de mayor valor agregado como marketing
y comunicaciones.

Desde comienzos del nuevo milenio, Chile se beneficié enor-
memente por el aumento del precio internacional del cobre y el
ingreso de capitales atraidos por el diferencial de tasas de interés.
Sin embargo, el gobierno cuidé que su moneda no se apreciara
para aminorar el frente externo. Hasta 2015, aument? el peso en las
exportaciones de insumos industriales (62%) producto del aumento
de los precios internacionales. Los alimentos, tanto intermedios
como finales, sostuvieron su participacién a pesar del avance de la
minerfa, fruto de la continuidad del proceso de diversificacion de
exportaciones alimenticias ya mencionado. Los servicios retrocedie-
ron en su participacién, lo que se explica por la caida del transporte.
El resto de los servicios mantuvo su participacion, lo cual muestra
que éstos crecieron al mismo ritmo que las exportaciones de bienes.
Incluso algunos servicios como los vinculados a la computacién y
la informacién mejoraron su participacion de la mano del creciente
peso de Chile en el proceso offshore en servicios (CEPAL, 2014).

Reflexiones finales

A partir de los diferentes senderos nacionales de desarrollo
analizados resulta posible identificar dos grandes vectores de
especializacién.

El primer vector es el de los paises que han desarrollado ven-
tajas dindmicas en industrias con tecnologia de punta y, como
consecuencia, han podido escalar en las cadenas productivas hacia
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los eslabones de mayor valor agregado hasta convertirse en lideres
mundiales. Estos paises han logrado un alto desempefio en térmi-
nos de la calidad de vida promedio de sus habitantes, lo mismo
en lo que se refiere a su incidencia en el comercio internacional. En
este grupo quedarian incluidos Corea del Sur y China. Este dltimo
pafs, en clara transicién a convertirse en una potencia capitalista
mundial, dado que presenta mejoras ostensibles en la calidad de
vida de sus habitantes tras emprender fuertes transformaciones en
su estructura productiva al cabo de las dltimas décadas.

El segundo vector corresponde a los paises especializados
en ventajas comparativas, tanto en la exportacién de armadurifa
intensiva en mano de obra barata (como son los casos de México,
y en ciertos aspectos China e India, aunque este dltimo central-
mente a través del outsourcing de servicios), asi como de materias
primas como son los casos de Argentina, Australia, Brasil, Chile
y Noruega. Los paises especializados en armaduria lograron una
inserciéon comercial creciente pero no aprovecharon dicha base
industrial para escalar hacia los eslabones de mayor valor agrega-
do, por lo que no alcanzaron altos niveles de vida. Esto se debe a
que los actores que se proyectan como hegemoénicos no pretenden
una modificacién estructural de las diferentes matrices produc-
tivas, sino fundamentalmente aprovechar la vigencia de salarios
reducidos en términos internacionales.

Tanto Noruega como Australia son paises especializados en
materias primas y con altos estdndares de vida. Estos paises
coinciden en poseer recursos preeminentemente mineros o hidro-
carburiferos (a diferencia de paises agricolas como Argentina y
Brasil). Ademds, en primer lugar, disponen de cuotas del merca-
do mundial considerables en la exportaciéon de dichos recursos
naturales. En segundo lugar, poseen las mayores dotaciones de
recursos per capita. Ergo, dada la reducida cantidad de habitantes
en comparacién a los demds paises seleccionados, han logrado
disponer de una estructura productiva especializada en recursos
naturales que aglutina a gran parte de la poblacién en torno del
proyecto productivo predominante. En tercer lugar, Noruega y
Australia pudieron desarrollar cierta industria y servicios intensi-
vos en conocimiento mediante eslabonamientos irradiados desde
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sus producciones primarias. Estas caracteristicas son fundamenta-
les dado que a pesar de insertarse en torno a la especializacién de
recursos naturales han logrado consolidar una canasta exportado-
ra con una incidencia creciente en el comercio mundial.

Si bien los paises que alcanzaron un desempefio exitoso siguie-
ron diferentes senderos de especializacién, todos ellos coinciden
en haber utilizado instrumentos similares para que el camino
escogido sea bastante virtuoso. En particular, coinciden en una
profunda y persistente intervencién estatal que se orienté a
modificar la composicion de la estructura productiva hacia deter-
minados sectores seleccionados de la industria y los servicios y a
reducir la brecha tecnolégica con los paises avanzados; es decir, en
la generalidad de los casos, a ir (mucho) mds alld de sus ventajas
comparativas. Los instrumentos utilizados combinaron incenti-
vos al capital, subordinados al cumplimiento de estrictas metas
de desempefio tecnolégico, productivo y comercial. Asi también,
existié un Estado mediador del conflicto entre las empresas y el
trabajo via acuerdos entre las partes involucradas. En tanto, los
incentivos al capital incluyeron subsidios, exenciones impositivas,
proteccién arancelaria, créditos en condiciones mejoradas, inver-
sién estatal en ciencia y técnica, compra de patentes, etcétera. De
modo que, en los casos exitosos, el Estado desarroll6 en distintos
niveles una planificacion de cardcter indicativa.

En cuanto a los actores empresarios protagonistas del proceso
de desarrollo, en algunos casos el Estado impulsé la consolida-
cién de grandes campeones nacionales (por caso, los chaebols de
la republica surcoreana) y en otros asumi6 el rol de empresario
mediante la creacién de empresas de propiedad publica (éstos
son los casos de paises tan distintos como China y Noruega). En
algunos dmbitos nacionales la inversién extranjera directa fue
promovida de modo decidido, pero siempre sujeta a controles y
exigencias de desempefio y sin dejar de lado el impulso a capitales
nacionales, lo mismo que la transferencia tecnoldgica.

De los distintos senderos y politicas estudiados pueden extraer-
se algunas lecciones importantes para pensar un camino al desa-
rrollo para Argentina. Respecto al trayecto recorrido por los paises
de industrializacién reciente, resulta dificil pensar que nuestro
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pais pueda seguir un derrotero similar debido a que no dispone
de la mano de obra abundante y barata de la que se valieron esas
naciones para desarrollar los eslabones basados en el ensamble
para su posterior exportacién. En este punto, Argentina se dife-
rencia de muchos paises por poseer una rica historia sindical que
serfa un obstdculo a un esquema de salarios bajos y precarizacién
creciente.

Otra dificultad que se presenta en Argentina en comparacion
a los paises industrializados consiste en el dominio por parte
de las empresas extranjeras de los principales eslabonamientos
industriales. Estas corporaciones insertan a la Argentina en
los segmentos de menor contenido tecnolégico en las cadenas
globales de valor, impidiendo un avance a espacios mas comple-
jos, al tiempo que suelen ser poco proclives a la dinamizacién
de encadenamientos tecnoproductivos en el plano doméstico.
Consideraciones similares cabria plantear para los grandes capi-
tales nacionales.

Ahora bien, la experiencia de los paises de industrializacién
reciente (y la de los tempranamente industrializados) deja leccio-
nes importantes. Al respecto, cabe destacar que, con diferencias,
en tales espacios nacionales se llevé a cabo un cambio en la com-
posicion sectorial de su estructura productiva en favor de sectores
de alto contenido tecnolégico y gran dinamismo en el comercio
mundial a partir de una seleccién de actividades por parte del
Estado, quien ademds asumié un rol fundamental en su impul-
so. Incluso en los casos no exitosos de industrializacién reciente,
el Estado privilegi6 ciertos sectores, aunque de un dinamismo
menor y subordinados a la evolucién de la demanda externa dado
que presentan una competencia por precio.

Sibien es dificil disputar el liderazgo mundial en los rubros mas
complejos, Argentina podria encontrar nichos de alta o mediana
tecnologia, sobre todo en la esfera industrial, desde donde desarro-
llar capacidades y exportar al menos a escala regional. A su vez, sin
dejar de tener en cuenta que el desempefio de los paises exitosos
de industrializacién reciente se basé en la disponibilidad de mano
de obra barata, los instrumentos de politica también pueden ser
recuperados, particularmente en lo que refiere a los incentivos,
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la politica de transferencia tecnoldgica y el rol del Estado como
empresario y/o regulador.

El sendero seguido por las naciones exitosas con abundante
dotacién de recursos naturales tampoco podria considerarse un
camino univoco para Argentina. A diferencia de ellos, nuestro pais
dispone de recursos agrarios (no mineros o petroleros) y una dota-
cién por habitante muy inferior, por lo que su potencial volumen
de exportacion serfa insuficiente para relajar el estrangulamiento
externo.

Pero el sendero de estos paises deja lecciones para pensar un
camino propio para Argentina. Tanto Australia como Noruega
realizaron una politica sectorial que privilegié el desarrollo de
eslabonamientos intensivos en conocimiento en sectores fabri-
les y de servicios ligados a los recursos naturales, mientras que
Argentina no aprovecha suficientemente la demanda generada
por los sectores productores de materias primas para desarro-
llar proveedores locales en rubros claves, por lo que muchos de
los insumos de mayor contenido tecnolégico son importados o
comercializados por empresas extranjeras que se apropian de
gran parte de la renta tecnoldgica. Es decir, en lo que respecta a
los bienes intensivos en conocimientos, los sectores de recursos
naturales pueden ser considerados como una demanda cautiva
y con posibilidad para realizar eslabonamientos hacia atrds. Hay
que tener en cuenta que los paises exitosos lograron desarrollar
estos proveedores locales a partir de politicas estatales. Ademas,
el Estado estableci6 tributos sobre la renta de los recursos natu-
rales con el fin de financiar dichas politicas.
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DIEGO COATZ Y DANIEL SCHTEINGART

8 | La industria argentina en el siglo
veintiuno: entre los avatares de la
coyuntura y los desafios estructurales

En los ultimos afios ha resurgido el interés acerca de los posibles
modelos que debiera encarar Argentina para abordar definitiva-
mente el camino hacia el desarrollo. Ello se plasma en la apari-
cién de diferentes trabajos, como por ejemplo los de Levy Yeyati
(2015), Schteingart y Coatz (2015), Coatz, Grasso y Kosacoff (2015),
Secretaria de Transformacion Productiva (2016) o Fanelli (2012)
entre otros. Estas visiones comparten muchos puntos en comtn (la
necesidad de incrementar las capacidades innovadoras y produc-
tivas del pafs en una economia global compleja como la del siglo
veintiuno) y otros de desacuerdo (acerca de cudles son los sectores
estratégicos del desarrollo de largo plazo o de cuéles debieran ser
los instrumentos de politica ptblica para fomentarlos).

El presente trabajo se inscribe en las actuales discusiones acerca
de los posibles modelos de desarrollo para el pafs, prestando especial
atencién a analizar qué rol tiene la industria argentina.! Ello implica
comprender el pasado industrial en el siglo veintiuno como platafor-
ma para entender el actual presente industrial y, con ello, los desafios
y perspectivas para el largo plazo.

Discutir el rol de la industria argentina hoy implica entender
cudles son sus aportes y limitaciones a la dindmica del empleo,
la formalidad, los ingresos, la productividad, las divisas o la
innovacion tecnoldgica, por mencionar sélo algunas variables. La
industria argentina genera mds empleo del que habitualmente se
presupone: es uno de los sectores que mdas empleo formal privado

! Este capitulo es una versién actualizada del articulo publicado en el Boletin
Informativo Techint n® 353, septiembre-diciembre 2016.
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genera (en torno al 20 por ciento) y su aporte al empleo indirecto
es, por lejos, mds alto que el del resto de las demds ramas de acti-
vidad. Por cada empleo industrial directo se generan 2,5 empleos
indirectos en el resto de la economia debido a los encadenamientos
productivos que presenta el sector manufacturero. Esta situacién
contrasta con sectores como el comercio o los servicios, en donde
el empleo indirecto que generan es sensiblemente menor. Del
mismo modo, los datos que aqui presentaremos mostrardn que la
industria argentina, si bien todavia exhibe problemas de compe-
titividad externa en diversas ramas, estd bien posicionada (vis a
vis otros sectores) en lo que respecta a los ingresos, la formalidad
laboral o la productividad relativa. Asimismo, se mostrard que su
contribucién a la dindmica de las divisas es mejor de lo que habi-
tualmente se piensa, por dos razones: a) el déficit industrial no es
tanto un déficit generado por la industria, sino que estd generado
por demandas de toda la economia (las cuales, l6gicamente, la
industria argentina no estd en condiciones de satisfacer), y b) por
tal razén, con menor desarrollo industrial el déficit manufacturero
tenderia a acrecentarse atin mas.

Es cierto que en diversos paises desarrollados el empleo
industrial directo ha tendido a contraerse en las tltimas décadas.
Se ha dicho que ello podria ser un avance, que significaria el fin
del empleo rutinario y repetitivo en pos de actividades flexibles
como las de los servicios. En buena medida esta baja del empleo
industrial directo ha sido en parte compensada por el auge de
actividades terciarias cuya razén de ser siguen siendo las manu-
facturas. El programador de software a ser utilizado en maqui-
narias de avanzada, el personal de investigacién y desarrollo
en centros de investigacion para mejorar tecnologias de proceso
industrial, los investigadores en laboratorios universitarios que
procuran avanzar en las ciencias robéticas que luego tendrdn
su contrapartida en la manufacturas de robots o los disefiadores
que tienen sus propias agencias que son contratadas por firmas
industriales con objetivos especificos son algunos de los ejemplos
que muestran que el auge del empleo en servicios intensivos en
conocimiento es sinénimo de menor empleo industrial directo
pero mayor indirecto.
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Como dijimos, comprender la industria argentina actual supo-
ne entender su evolucién reciente.? El sector manufacturero jugé
un papel relevante en la dindmica econémica del periodo que
siguié a la crisis de la Convertibilidad. Si bien su desempefio no
fue homogéneo e implicé tasas de crecimiento de diversa inten-
sidad (a nivel agregado y entre sectores), a lo largo del periodo
comprendido entre 2002 y 2015 la produccién industrial se incre-
mento 76 por ciento, superando en casi un 30 por ciento el pico de
actividad de la década de 1990 (1998). La cantidad de trabajadores
industriales registrados (informalmente conocidos como “en blan-
c0”) pas6 de menos de 750.000 a mds de 1.250.000, superando en
casi 300.000 empleos el maximo de la década de 1990. A su vez,
luego de las quiebras generalizadas entre 1998 y 2002, en esta
etapa se crearon cerca de 19.000 empresas manufactureras, lo cual
implica un tejido industrial mds denso, que alberga unos 9.000
establecimientos productivos mds que a fines de los afios noventa.

Sin embargo, una mirada mds precisa del periodo abierto en
2002 muestra que el desempefio de la economia en general y de
la industria en particular no fue homogéneo. Es posible diferen-
ciar tres etapas que tienen que ver con una rdpida recuperacién
con reindustrializacién y generacién de empleo (2002-2007), una
caracterizada por conflictos —entre el gobierno de turno y el sector
agropecuario— sumada la crisis internacional y su posterior recu-
peracién (2007-2011) y otra por un estancamiento econémico (fines
de 2011 a 2015), en el marco de una escasez de divisas que habia
provisoriamente desaparecido en las dos subetapas anteriores.

En este trabajo nos abocaremos al andlisis pormenorizado de
las aristas mencionadas. En la primera seccién se abordan algunas
tendencias globales de largo plazo en lo que concierne al sector
manufacturero a nivel mundial (y la performance argentina); en
la segunda, se analiza la dindmica industrial mundial de los ulti-
mos diez afios y la performance argentina dentro de ese contexto;
en la tercera, se resefian los elementos principales de la dindmica

2 Este capitulo estard enfocado en el periodo que se cierra en 2015.
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industrial argentina en el periodo 2002-2015; en la cuarta se pre-
sentan las caracteristicas estructurales de la industria argentina
hoy, en lo que atafie a productividad, empleo, salarios, hetero-
geneidades sectoriales y divisas; por dltimo en la quinta seccién
se plantean algunos desafios y dilemas del desarrollo industrial
argentino de cara al futuro.

Tendencias de largo plazo: ;de qué hablamos
cuando hablamos de desindustrializacion?

Algunos estudios han sefialado que la desindustrializacién argen-
tina del dltimo cuarto del siglo veinte no habria sido estrictamente
un problema debido a diversas razones. El argumento mads citado
es que las propias tendencias mundiales mostraban una aparente
desindustrializaciéon en los paises desarrollados, cuyos PBI ten-
dian a estar cada vez mds dominados por los sectores de servicios,
dando asf lugar a las llamadas economias “posindustriales”.® Para
defender tal argumento, se sostenia (y se sostiene) que desde los
afnos setenta la industria manufacturera perdié peso en el produc-
to bruto interno (PBI) y sobre todo en el empleo, dado un mayor
aumento de la productividad industrial respecto a la media; en
efecto, ambos procesos efectivamente ocurren.*

Ahora bien, pongamos el siguiente ejemplo. Si la industria
de un pafs crece al 9 por ciento y el PBI al 10 por ciento, estaria
perdiendo participacién en el valor agregado total. ;Significa eso
que hay desindustrializacién? A la inversa, si el PBI de un pais
cae al -10 por ciento y la industria al -5 por ciento, incrementaria

w

En Levy Yeyati (2015) y Banco Mundial (2013) pueden encontrarse argumentos
que sefalan que la tercerizacién/desindustrializacién no es necesariamente mala
en pafses como Argentina. Para una visién contrapuesta, que enfatiza en los peli-
gros de la “desindustrializacién prematura”, ver Rodrik (2015).

En rigor, como sostiene Rodrik (2015) el menor peso de la industria en el PBI es
mads valido cuando se lo mide a precios corrientes que a precios constantes. Ello
ocurre porque, en el largo plazo, el incremento de la productividad industrial —
mucho mayor al del resto de la economia— ha implicado un abaratamiento de sus
precios relativos.

'S
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su participacion en el valor agregado total. ;Significa eso que hay
industrializaciéon?

Es por tal razén que aqui optamos por tomar un indicador
adicional como proxy de industrializacién-desindustrializacién:
el producto per cdpita industrial. En efecto, cuando tomamos
este indicador los resultados son diferentes: si bien es cierto que
existe una caida tendencial de la participaciéon industrial en el
valor agregado de los paises desarrollados, el producto per cépita
industrial no se retrajo. Dicho en otros términos, resultaria equi-
vocado sostener que la caida de la participacién de la industria
en el PBI es sinénimo de desindustrializacion. Mds bien, puede
ocurrir otra cosa: la industria —incluso en términos per cdpita—
sigue creciendo en los paises desarrollados, pero lo hace a tasas
mds moderadas que otros sectores, como por ejemplo las finanzas
o los servicios empresariales. Asimismo, ocurre un fenémeno adi-
cional que contribuye a generar cierta confusion estadistica: desde
los afios setenta muchas grandes empresas —entre ellas muchas
industriales— han optado por desintegrar algunas fases de sus pro-
cesos productivos en otras, lo que en la literatura se conoce como
outsourcing. En muchos casos, tal outsourcing se vio acompafnado
de una relocalizacién de las fases desintegradas en otros paises (lo
que se conoce como offshoring), pero no siempre ha sido la regla.
Pongamos un ejemplo: una empresa industrial que en los afios
setenta tenfa “puertas adentro” actividades de limpieza, de céte-
ring, de servicio técnico o de servicios juridicos, ahora subcontrata
tales funciones a empresas independientes, las cuales figurardn en
las oficinas estadisticas nacionales en el drea de servicios (Chang,
2013). Si bien el valor agregado generado por el personal de lim-
pieza, cétering, servicio técnico y servicios juridicos pasard de
estar computado en “industria manufacturera” a “servicios”, lo
cierto es que tales flamantes empresas independientes no podrian
subsistir sin la demanda de la empresa industrial que las subcon-
trato (ceteris paribus, claro estd).

En el grafico 1 se muestra que la performance de Argentina
del dltimo cuarto de siglo veinte contrasta y mucho con la de las
grandes potencias industriales “cldsicas” (Estados Unidos, Japén y
Alemania) y regionales (Brasil), brecha que se amplia con emergentes
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industriales como China. Mientras que entre 1974 y 2002 el valor
agregado industrial per cdpita de Argentina se contrajo -43 por
ciento, el de Brasil se expandié +11 por ciento. Brasil también sufrié
contextos adversos como el de la década de los ochenta, pero mantu-
vo una relativa mayor coherencia en las politicas de desarrollo indus-
trial comparado con Argentina. Asimismo, los PBI per capita indus-
triales de Alemania, Estados Unidos, Jap6n y China se expandieron
respectivamente +18, +41, +77 y +1.235 por ciento. Nétese asimismo
en el grafico 1 las enormes fluctuaciones del PBI per cdpita industrial
de Argentina en comparacién con las economias recién descriptas,
lo cual refleja la fuerte volatilidad experimentada desde mediados
de los afios setenta. Por otro lado, otras potencias industriales “tra-
dicionales” como Reino Unido, Francia e Italia vieron expandir su
producto industrial por habitante en 24, 57 y 83 por ciento, respecti-
vamente. Corea del Sur, en tanto, lo hizo a un ritmo similar al chino
entre esos afios (+1.230%) esto es, multiplicé su producto industrial
per capita en mds de 13 veces.

De este modo, si tomamos un panel de 45 economias que hoy
dan cuenta de mds del 90 por ciento del PBI industrial mundial,
verfamos que la performance industrial argentina es la peor entre
1974-2002, seguida luego por Pert (-23 por ciento de caida en el
valor agregado industrial per cdpita) y Uruguay (-12%).

En el grafico 1 se ve la recuperacién del PBI per cdpita indus-
trial argentino entre 2002 y 2011 (salvo 2009). Aun asi, en 2011 el
PBI per cépita industrial apenas alcanzé el nivel de 1974, de modo
que la fuerte recuperacién de esos afios apenas alcanzé para rever-
tir el gran deterioro del dltimo cuarto del siglo veinte. A partir de
2011, el PBI industrial per cdpita deja de crecer y vuelve a entrar
en una pendiente descendente. De esta manera, el valor agregado
manufacturero por habitante en 2015 fue idéntico al de 1970 y 12
por ciento inferior al de 1974.°

° La industria argentina ha sido particularmente afectada por la enorme volati-
lidad econémica registrada en el pafs desde mediados de los afios setenta. En
general, los perfodos de crisis han implicado que la industria se contrajera mds
que el promedio de la economia, tendencia que en general no se vio enteramente
compensada en los ciclos de auge.
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Grifico 1. PBI per cédpita industrial, 1970-2015 (1970 = 100), paises selec-
cionados
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Fuente: elaboracion propia en base a estadisticas de Cuentas Nacionales de las Naciones
Unidas. Para 2015 los datos fueron tomados de Trading Economics en base a institutos
de estadistica nacionales. Los datos de Argentina de 2004-2015 fueron tomados de la serie
revisada en 2016 de Cuentas Nacionales del INDEC.

Algunos datos estilizados y comparados
de la performance industrial de Argentina
y el resto del mundo en el siglo veintiuno

En el cuadro 1 tenemos el crecimiento del PBI industrial per capi-
ta de los 45 paises que componen mas del 90 por ciento del PBI
industrial mundial en tres periodos: 2005-2011, 2011-2015 y 2005-
2015. Elegimos el afio 2005 (y no 2002) como punto de referencia
dado que es allf cuando la industria argentina retoma a los niveles
previos a 1998 (pico de la Convertibilidad) y cuando comienza a
expandir significativamente la capacidad instalada disponible. El
crecimiento industrial del periodo 2002-2005 se basaba en buena
medida en la utilizacién de una elevada capacidad ociosa, lo cual
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suponia una modalidad de crecimiento menos exigente que una
en la que tal capacidad se amplia.®

Entre 2005 y 2011, la performance argentina en materia de
valor agregado industrial per cdpita fue realmente positiva tanto
en términos absolutos (+26,3%) como comparativos. Argentina se
ubico en el noveno lugar del ranking, por detrds de paises asidticos
altamente dindmicos tales como China, Corea del Sur, Vietnam e
India, y de paises del Este europeo (Polonia o Reptblica Checa)
sobre los que se relocaliz6 parte de la produccién manufacturera
de Europa occidental. Argentina también se ubicé detrds de otros
paises sudamericanos mucho menos industrializados como Peru
y Uruguay (llamativamente, los otros dos de peor performance
entre 1974 y 2002). El crecimiento per cdpita industrial argentino
fue holgadamente mayor al de la media mundial en esos afios
(+12,9%) y al de Brasil (+5,1%) y México (+1,4%), que son junto a
la Argentina los de mayor base industrial de América Latina.

Ahora bien, entre 2011 y 2015 cambi6 la dindmica: el PBI per
cdpita industrial argentino se contrajo -10,1 por ciento, de modo
que pasé a ocupar el puesto 42 de tal ranking, sélo por delante
de Brasil (-13,1%), Finlandia (-13,2%) y Grecia (-14,2%). Entre 2011
y 2015 el podio sigui6 estando ocupado por paises como China,
Vietnam, India y Polonia.

De este modo, si consideramos 2005-2015, Argentina registré
un crecimiento industrial per cdpita del 13,5 por ciento, por debajo
de la media mundial (+19,1%), similar al de paises como Japén,
Alemania o Suiza, inferior al de latinoamericanos como Perq,
Bolivia o Uruguay, y superior a México, Brasil o mismo Estados
Unidos. De esta manera, la posicién argentina en ese decenio fue
de “mitad de tabla”, ocupando el puesto 23 de 45. Por un lado,
paises asidticos como China, India, Vietnam, Corea, Indonesia,
Pakistdn, Filipinas, Tailandia o Malasia registraron crecimientos

¢ Ello de ninguna manera significa que el crecimiento 2002-2005 haya sido esponta-
neo. En esos afios, el aumento tanto de la demanda interna como externa, como la
mejora de precios relativos y el saneamiento patrimonial de las empresas tras la
salida de la Convertibilidad, permitieron a la industria volver a crecer y aproxi-
marse a niveles normales de utilizacién de la capacidad instalada.
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del PBI per cdpita industrial superiores a la media mundial, al
igual que Polonia, Reptblica Checa, Rumania o Turquia. En el
caso de China, el aumento fue del 158,7 por ciento, lo que implica
tasas anuales de crecimiento del PBI industrial per capita del 10
por ciento anual. Por otro lado, a nivel latinoamericano, sélo Pert,
Bolivia y Uruguay incrementaron su PBI industrial per cdpita por
encima de la media mundial en esos afios. En contraste, las peores
performances en materia industrial las registraron paises europeos
como Grecia, Espafia, Portugal e Italia o desarrollados intensivos
en recursos naturales como Canadd y Australia —que, al parecer,
optaron por fortalecerse en sectores primarios y servicios en estos
afios—. Finlandia aparece como un caso interesante, cuya retraccién
industrial se debe mayormente al auge y ocaso de Nokia, empresa
que tiene una gran impronta en el PBI industrial del pais, y que
experimenté un gran florecimiento en los afios noventa hasta
2007 y crecientes desafios a partir de entonces. Asimismo, Brasil
muestra un recorrido industrial problematico si consideramos
2005 y 2015, con una caida de la produccién per cépita del 8,7 por
ciento. Estados Unidos y Reino Unido también exhiben mermas
del PBI industrial per cépita entre 2005-2015 (-3,3 por ciento y -5,0
por ciento respectivamente), lo cual se debe en buena medida a la
crisis de 2008-2009, con una débil recuperacién a partir de 2010).

La dinamica industrial argentina desde la crisis
de la convertibilidad hasta el presente

En la presente seccién nos detendremos en analizar los rasgos
centrales de la dindmica industrial argentina desde la crisis de
la convertibilidad hasta 20157 Como sefialamos mds arriba, lo
que habitualmente se conoce como “posconvertibilidad” (esto es,
el periodo inaugurado en 2002) no resulta un todo homogéneo,

7 Para una lectura mds detallada de la politica econémica del periodo, ver por
ejemplo Coatz, Grasso y Kosacoff (2015), Kulfas (2016), Amico (2013), Damill,
Frenkel y Rapetti (2015) o Porta, Santarcangelo y Schteingart (2017).
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Cuadro 1. Variacién porcentual del producto industrial per cdpita en

periodos y economias seleccionadas

Rankin 2005-2011 2011-2015 2005-2015

China China China

Polonia Vietnam Polonia

India India India

Vietnam Polonia Vietnam

Rep. Checa Indonesia Rep. Checa

Corea del Sur Malasia Corea del Sur

Pert Hungria Indonesia
8 Uruguay 31.1% Pakistan 11.7%  Uruguay 35.9%
9 Argentina 26.3% _ Filipinas 11.6% Turquia 31.0%
10 Turquia 22.5% Corea del Sur 8.3% Peru 29.5%
11 Indonesia 19.0% Costa Rica 7.7% _ Bolivia 27.6%
12 Bolivia 18.6% Bolivia 7.6% Pakistan 27.4%
13 Suiza 17.7% Turquia 7.0% _ Filipinas 23.4%
14 Rumania 15.4% Rumania 6.8% Rumania 23.3%
15 Ecuador 15.1% Noruega 6.8% Tailandia 21.1%
16 Austria 14.6% Dinamarca 6.5% Malasia 20.2%
17 Tailandia 14.2% Tailandia 6.0% Mundo 19.1%
18 Pakistan 14.1% México 5.5% Austria 19.0%
19 Mundo 12.9% Mundo 5.5% Hungria 16.0%
20 Rusia 12.6% Rep. Checa 4.2% Rusia 16.0%
21 Suecia 12.1% Austria 3.8% Costa Rica 15.9%
22 Alemania 11.1% Uruguay 3.7% Suiza 15.8%

Filipinas Rusia 2.9% Argentina 13.5%

Chile Japén Jap6n

Japén Bélgica Alemania

Colombia Canadé Chile

Costa Rica Francia Noruega

Malasia Chile Ecuador

Brasil Reino Unido México

Hungria Alemania Dinamarca

Noruega USA Bélgica

Francia Suiza Suecia

México Australia Colombia
34 Bélgica Peru Francia
85 Paises Bajos Portugal USA
36 Dinamarca Colombia Reino Unido
37 Finlandia Italia Paises Bajos
38 USA Paises Bajos Portugal
39 Italia Ecuador Brasil

0 Portugal Espaiia Australia

41 Reino Unido Suecia Ttalia
42 Australia Argentina Finlandia
43 Esparia Brasil Canadd
44 Canadd Finlandia Espaiia
45 Grecia Grecia Grecia

Fuente: elaboracion propia en base a estadisticas de Cuentas Nacionales de las Naciones
Unidas. Para 2015 los datos fueron tomados de Trading Economics en base a institutos
de estadistica nacionales. Los datos de Argentina de 2004-2015 fueron tomados de la serie

revisada en 2016 de Cuentas Nacionales del INDEC.
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ya que implic6 importantes cambios y vaivenes, tanto por fac-
tores internos como por condicionamientos externos (Coatz y
otros, 2015). Dentro de esas mutaciones, es posible reconocer tres
subetapas: la primera, que va de mediados de 2002 a 2007 y que
denominaremos “Reindustrializacién y generaciéon de empleo”; la
segunda, de 2007 a mediados de 2011, caracterizada por conflictos
internos, la crisis internacional y la caida y recuperacién de la
industria nacional; finalmente, la que va desde fines de 2011 hasta
2015, que llamaremos “De la necesidad de sintonia fina al estanca-
miento productivo”.

La primera subetapa se caracterizé por un fuerte crecimiento
econdmico e industrial y una recomposicién acelerada de los
ingresos reales tanto de la poblacién como de las empresas. Tras
los cambios macroeconémicos de inicios de 2002 (que tuvieron
grandes costos en materia social y que también implicaron una
ruptura generalizada de contratos), se recuperaron diversos ins-
trumentos de politica econdmica que habian quedado limitados
bajo la l6gica del régimen de convertibilidad y se logré configurar
un escenario que se consolidé a partir de 2003 y que permiti6
fortalecer la demanda interna, la inversion y la productividad. En
un contexto internacional favorable -merced tanto a una mayor
demanda externa® como a una significativa mejora en los términos
del intercambio y a la salida del default de 2001/2002 en 2005-, la
politica econémica se focalizé en un impulso a la demanda interna
(por ejemplo, por medio de transferencias reales a sectores con
elevada propensiéon marginal a consumir como los jubilados que
se encontraban fuera del sistema o por un considerable aumento
de la inversién publica), en conjunto con una politica cambiaria
de tipo de cambio real depreciado. A ello, se le sumé el sanea-
miento patrimonial de los balances de las empresas por medio

8 Anivel general, la economia se vio beneficiada por el impulso asidtico a la econo-
mia mundial. A nivel industrial, el considerable crecimiento econémico brasilefio
a partir de 2004 traccion6 a diversos sectores industriales —como por ejemplo el
automotor o parte del metalmecdnico-. Vale aclarar que la industria es mucho
mads sensible al ciclo econémico brasilefio que el agro, cuyos destinos de exporta-
cién estdn mucho mds diversificados.
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de la pesificacién asimétrica del afio 2002 y la implementacién de
retenciones, reintegros y algunos subsidios cruzados en materia
de energfa —contemplando las diferencias sectoriales de produc-
tividad e ingreso real-. Todo ello incidié muy favorablemente en
la estructura de costos de las empresas del segmento transable (en
particular de las manufactureras), las cuales expandieron répi-
damente la produccién (y el empleo) una vez que la demanda se
torné dindmica tras los peores meses de 2002.

Asimismo, durante 2002-2007 la politica comercial externa
asumi6 un rol que marcé ciertas rupturas con los afios previos, al
priorizar las relaciones con paises de similar desarrollo relativo y
al focalizarse mds en cémo resguardar a los sectores productivos
locales. Adicionalmente, el retorno de la ciencia y la tecnologia a
los primeros planos de la agenda ptblica estuvo posibilitado en
parte por un mayor margen fiscal. En primer lugar, tal retorno se
dio a través del fortalecimiento del CONICET; luego, a través de
la creacién de un Ministerio de Ciencia y Tecnologia (2007), que
sento las bases para la reconstruccién de un conjunto de institu-
ciones claves. A pesar de no gestarse una agenda de desarrollo
integral, la economia y la industria en particular tuvieron un
desempefio sumamente positivo durante este periodo.

Como podemos ver en el cuadro 2, entre 1998 y 2002 el PBI
total habia caido 18,4 por ciento, en tanto que el industrial lo habia
hecho en 27 por ciento; el empleo asalariado manufacturero se
habia contraido en casi 300.000 (de 1,45 millones a 1,15 millones),
la tasa de informalidad sectorial se habia elevado del 33,3 al 34,9
por ciento, la productividad industrial se habia contraido 7,3 por
ciento, las empresas industriales se habian retraido en casi 10.000
(de casi 50.000 a 40.000) y el salario real industrial formal se habia
reducido en 11,3 por ciento. En contraste, hacia 2007 la recupera-
cién habia sido de tal indole que en todas las variables menciona-
das la situacién era mejor que en 1998: el PBI era 24,4 por ciento
maés elevado, en tanto que el PBI industrial lo era en 19,6 por cien-
to. Asimismo, habia alrededor de 250.000 asalariados industriales
mds que en el pico de la convertibilidad (de los cuales 180.000 eran
formales) y la tasa de informalidad era ligeramente inferior (32,7
contra 33,3 por ciento). El salario real industrial formal era en 2007
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casi 15 por ciento mayor al de 1998, en tanto que se habian crea-
do mds de 17.000 empresas entre 2002 y 2007, lo cual hacia que,
comparado contra el pico de la Convertibilidad el balance fuera
positivo en 7.500 firmas. La productividad industrial tuvo un com-
portamiento menos dindmico que las otras variables (creci6 entre
2002-2007 a razén de un 1,9 por ciento anual acumulativo, contra
un 7,2, 10,% y 8,3 por ciento en lo que a empresas, PBI industrial
y empleo asalariado industrial concierne), aunque aun asi en 2007
mostraba niveles mayores a los de 1998.

Cuadro 2. La industria en Argentina, indicadores y afios seleccionados,
1998-2015; tasas anuales acumulativas por periodo

Variable Afio Tasa anual acumulativa segiin periodo

1998-  2002-  2007- 2011- 1998- 1998-
1998 2002 2007 2011 2015 2002 2007 2011 2015 2011 2015

PBI 100,0 81,6 124,4 142,5 1439 -49% 88% 35% 02% 28% 22%

PBI industrial _100,0 73,0 1196 1372 1287 -7,6% 104% 35% -16% 2,5% 1,5%
Asalariados

industriales

formales 968.445 745289 1.148.658 1263213 1277487 -6,3% 90% 24% 03% 21% 1,6%
Asalariados

industriales

totales 1452226 1144809 1.706.704 1.790.066 1769372 -58% 83%  12% -03% 1,6% 12%
Tasa de infor-

malidad

industrial 33,3% 349%  327% 294%  278% 12% -13% -2,6% -14% -09% -11%
Productividad

industrial 100,0 92,7 1018 111,3 1056 -19% 19%  23% -1,3% 08% 0,3%
Empresas

industriales 49.928 40.048 57.588 59.442  59.047 -54% 75% 08% -02% 14% 1,0%
Salario real

industrial

formal) 100,0 88,7 1147 1341 1383 -30% 53% 40% 08% 23% 1,9%

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de INDEC y el Observatorio de Empleo
y Dindmica Empresarial del Ministerio de Trabajo.

En rigor, el ritmo mds moderado de la productividad industrial
se debe al extraordinario dinamismo del empleo, y ello en parte
ocurrié por el florecimiento de ramas intensivas en trabajo (tales
como calzado, indumentaria, juguetes o parte de la metalmeca-
nica), de comportamiento negativo en los afios noventa y que
resultaron particularmente beneficiadas por el nuevo entorno
macroecondmico inaugurado en 2002. De esta manera, el menor
dinamismo de la productividad industrial agregada comparado
con otras variables debiera entenderse en parte como resultado de
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cierto cambio de composicién al interior del tejido industrial, en el
que ramas intensivas en empleo (las cuales en general suelen ser
de baja productividad relativa) ganaron peso.

Como puede verse en el grafico 2, la inversiéon en maquinaria
y equipo (rubro que es muy sensible a la dindmica de la industria
y la construccién) crecié mucho mds aceleradamente que el PBI,
de modo que pas6 de un piso del 2,8 por ciento en 2002 a un 7,4
por ciento en 2007, cifra superior a la del promedio de la década
de 1990 (en torno al 5-6 por ciento).’ La inversién en maquinaria y
equipo traccioné al alza la tasa de inversion total, que lleg6 al 19,4
por ciento del PBI en 2007, superior al pico de 1998.

Grafico 2. Inversién bruta en maquinaria y equipo e inversién total como
porcentaje del PBI, 1993-2015
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Fuente: elaboracion propia en base a INDEC (serie revisada).

° Vale apuntar que para el periodo 2004-2015, la inversién en maquinaria y equipo
tuvo una elasticidad de 2,8 a 1 respecto a la actividad industrial —esto es, si la
industria crece (decrece) 1, tal variable sube (baja) 2,8—. El dato surge de célculo
propio en base al andlisis de cuentas nacionales base 2004 en forma trimestral.
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En la segunda subetapa (2007-2011), ya comenzaron a vislum-
brarse las tensiones propias de la problemadtica del desarrollo. La
dindmica expansiva de los afios previos coloco a la economia en
niveles de actividad mds cercanos a los de sus posibilidades y la
fuerte reduccién del desempleo volvié a instalar determinadas
pujas en materia de distribucién del ingreso. A su vez, las nece-
sidades de articular planes integrales en materia de energia e
infraestructura logfstica y el crecimiento acelerado de las impor-
taciones comenzaron a mostrar las limitaciones de crecer a tasas
aceleradas sélo sobre la base de la demanda. A nivel macro, la
aceleracion inflacionaria y la creciente demanda de divisas, tanto
para importar como para atesorar, constituyeron la expresién de
los mencionados problemas que comenzaban a formar parte de la
agenda, a la vez que ponfan de manifiesto las limitaciones de una
matriz productiva que, si bien habia mostrado un gran dinamis-
mo en los afios previos, todavia no habia experimentado cambios
estructurales significativos. Asimismo, la intervencién del INDEC
por parte del gobierno nacional en enero de 2007 result6 ser un
error gravisimo, que tuvo dos grandes consecuencias: primero,
dificulté6 una comprensién acabada de la dindmica econémica (y
de las politicas publicas para enfrentar problemas), al falsear indi-
ces de precios (tanto minoristas como mayoristas) y de cantidades
producidas. Segundo, el ocultamiento de la inflacién encarecié
el costo del crédito internacional (en efecto, el riesgo soberano se
acrecent6 apreciablemente luego de que en 2006 tocara minimos
histéricos), debido a que se consider6 que Argentina estaba encu-
briendo un cuasi-default en bonos que ajustaban por la variaciéon
de los precios domésticos.

De este modo, 2007 y, sobre todo 2008, mostraron una agudiza-
cién de las tensiones internas; una de las més relevantes fue una
fuerte disputa entre el gobierno y el sector agropecuario en marzo
de 2008, a partir del intento por acrecentar los derechos de expor-
tacién a cereales y oleaginosas en un contexto en que los precios
internacionales al alza presionaban sobre los precios domésticos y
en donde los productores agropecuarios sufrian por costos internos
crecientes (por ejemplo en combustibles). Por entonces, el gobierno
atribuia buena parte del éxito econémico e industrial de los afios
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anteriores al tipo de cambio competitivo, de modo que se rehusaba
—a diferencia de otros paises de la regién como por ejemplo Brasil,
Uruguay, Chile, Perti o Colombia- a inducir una apreciacién nomi-
nal del tipo de cambio que morigerara las presiones inflacionarias
provenientes del contexto internacional (Bastian y Soihet, 2012;
Abeles y Borzel, 2010). Pocos meses después, en septiembre, la
quiebra de Lehman Brothers fue el puntapié inicial de una severa
crisis internacional, con epicentro en los paises desarrollados, y que
afect6 a buena parte del planeta, incluida la Argentina.

El estallido de la crisis internacional no afecté tanto al pafs por
el lado del canal financiero: el pais se encontraba con holgura en
materia de reservas internacionales; el Estado, las empresas y las
familias se encontraban con bajos niveles de endeudamiento, y el
sistema financiero se encontraba liquido y solvente. El canal que
mads afectd al pais fue el real, a partir del desplome de la demanda
externa y de los precios de exportaciéon. Frente a esto, el gobierno
implementé un conjunto de politicas activas que dieron lugar a
una rdpida recuperaciéon y una nueva expansién industrial entre
2010 y 2011. Entre ellas, se continuaron los planes de inclusion
jubilatoria (iniciados en 2005) y se implementaron la Asignacién
Universal por Hijo y politicas comerciales selectivas de defensa del
mercado interno que incluyeron licencias no automaéticas, medidas
antidimping y valores criterios, entre otras. A su vez, se adminis-
tré sin sobresaltos la paridad cambiaria deslizando gradualmente
el tipo de cambio conjuntamente con la suba de las tasas de interés
y, més alld de los cuestionamientos referidos a la gestién, el impul-
so a la obra publica fue sumamente relevante para la reactivacién
de la economia. Asimismo, la economia global (y en particular la
de los paises emergentes) volvi6 a crecer en 2010 y 2011, lo cual
favoreci6 los volimenes exportados del pafs. Ademads, los precios
de las ventas externas retomaron la senda alcista, de modo que en
2011 los términos del intercambio fueron los mds elevados desde
fines de la década de 1940.1° Por su lado, las exportaciones indus-

10 E] dato surge de tomar la serie de Ferreres (2010) empalmada en 2009 con datos
de INDEC.
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triales —particularmente las automotrices— se vieron nuevamente
impulsadas por la economia brasilefia, cuya tasa de crecimiento
super6 el 7 por ciento en 2010. Si bien el peso argentino se aprecia-
ba respecto al délar en términos reales, el tipo de cambio bilateral
con Brasil se mantuvo estable en 2010 y parte de 2011 debido a la
fuerte apreciacién nominal del real, lo cual también contribuyé al
dinamismo exportador hacia este pais (Asef Horno y otros, 2016).

Como podemos ver en el cuadro 2, el balance del periodo
2007-2011 fue positivo para la industria a nivel agregado. No obs-
tante, a diferencia de la etapa anterior, en que todas las ramas se
mostraron dindmicas, entre 2007-2011 sectores como productos de
madera (excepto muebles), refinacién de petréleo o algunos seg-
mentos al interior de la metalmecénica tuvieron una produccién
estancada.” Aun asi, la industria en su conjunto crecié a una tasa
del 3,5 por ciento anual entre 2007-2011, al igual que la economfia
(15 por ciento acumulado). La expansién de la industria impulsé
nuevamente la inversién, en particular la de maquinarias y equi-
pos, que pasé del 7,4 por ciento del PBI en 2007 al 9,2 por ciento
en 2011 (gréfico 2), cifra récord a nivel histérico."?

Por su parte, el empleo asalariado industrial se expandié al 1,2
por ciento anual (+84.000 puestos de trabajo), cifra menor al ritmo
de expansién del empleo asalariado industrial formal (+2,4 por
ciento anual, esto es, +120.000 puestos de trabajo formales nue-
vos). Légicamente, el correlato de ello fue una caida de la infor-
malidad, tanto en términos relativos (la tasa cay6 del 32,7 al 29,4
por ciento) como absolutos (-36.000 puestos informales). Si bien
tanto la produccién como el empleo industrial mostraron tasas de
crecimiento positivas entre 2007-2011, se mostraron mds exiguas

11 Seguin el INDEC, la produccién de derivados de la madera (excepto muebles) se
contrajo -1 por ciento entre 2007 y 2011 y la de refinacién de petréleo lo hizo en
-4 por ciento. Al interior de la metalmecanica, “maquinaria y equipos eléctricos”
y “equipos de transporte ncp” se contrajeron en torno al 10 por ciento, e “instru-
mentos épticos y de precisiéon” en torno al 6 por ciento.

12 Si tomamos una serie histérica (ver Ferreres, 2010, o Coremberg y otros, 2007,
por ejemplo) de equipo durable de inversién (esto es, maquinaria y equipo mds
equipos de transporte) sobre PBI, veriamos que 2011 seria la cifra mds alta de la
historia, superando picos como los de 1961, 1977, 1998 o 2008.
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que respecto a 2002-2007, particularmente en lo que concierne al
empleo. Ello determiné que la productividad industrial se incre-
mentara a razon del 2,3 por ciento anual, cifra superior a la de la
subetapa anterior (1,9%). El dinamismo en la creacién de empresas
industriales merm¢ significativamente en este periodo (+0,8 por
ciento anual): el pico absoluto fue en 2008, con poco mds de 100
empresas mds que en 2011. Por su lado, el salario real industrial
formal creci6 a razén de un 4 por ciento anual entre 2007-2011,
cifra algo menor a la de la subetapa anterior, aunque elevada en
términos histéricos.

La comparacion entre 2011 y 1998 muestra un PBI 42,5 por cien-
to mds elevado; un PBI industrial 37,2 por ciento maés alto; 340.000
asalariados industriales méds que en 1998 (un total de 1,79 millo-
nes, de los cuales 1,26 millones eran formales, es decir +295.000
respecto a 1998); una tasa de informalidad industrial levemente
mads baja (29,4 por ciento contra 33,3 por ciento); una producti-
vidad industrial agregada 11,3% mads elevada; casi 10.000 firmas
industriales mds y, por ultimo, un poder adquisitivo del salario
formal industrial 34,1 por ciento mads elevado.

Hacia mediados de 2011 existfan importantes desafios tanto en
la macro (drenaje de divisas, dolarizacién de carteras, puja distri-
butiva, inflacién en torno al 25 por ciento y una apreciacién real
del tipo de cambio sin freno que deterioraba los precios relativos
de los transables) como a nivel sectorial (creciente déficit energé-
tico, dificultades crecientes en pymes industriales para exportar,
elevada elasticidad-producto de las importaciones, serios cuellos
de botella en infraestructura y presiones competitivas por el lado
de las importaciones de bienes chinos).

Para sortear tales problemas era necesaria una “sintonia fina”
en multiples dmbitos de la politica econémica e industrial. Era
hora de emprender una agenda sectorial y regional con eje en
diversos temas vinculados a la tecnologfa, la infraestructura, al
rol y la eficiencia de las compras ptblicas como politica de desa-
rrollo industrial, a la productividad, la sustitucién estratégica de
importaciones y la promocién de exportaciones con mayor valor
agregado, de forma de atacar estructuralmente los problemas
de la economia argentina en general y del balance de pagos en
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particular. Sin embargo, entre noviembre de 2011 y mayo de 2012
se cometieron una serie de errores de politica econémica que des-
dibujaron el trazo grueso de la macroeconomia, condicionando
asi los cuatro afios posteriores. De una estrategia que se avizoraba
como “ofensiva” (esto es, sintonia fina para sortear los desafios
del desarrollo) se pasé a una “defensiva”, consistente en tratar de
preservar algunos de los principales avances socioeconémicos de
los afios anteriores. Es inentendible tal cambio de escenario sin
comprender el efecto que diversas medidas restrictivas tuvo sobre
la consistencia de las principales variables macroeconémicas —nos
referimos especialmente al control de cambios con su consiguien-
te brecha cambiaria, generada en buena medida por una politica
monetaria y cambiaria que foment6 dolarizacién de carteras-,
en un contexto internacional favorable para el acceso al crédito.
Si bien el estancamiento econémico inaugurado a fines de 2011
obedecié en mayor medida a causas internas, no hay que dejar de
mencionar que el frente externo se volvié a partir de entonces més
adverso que en los afios previos. El comercio internacional fue per-
diendo el dinamismo recobrado en 2010-2011 y, particularmente,
Brasil entr6 en una fase de bajo crecimiento y, desde mediados de
2014, en lisa y llana recesioén. A su vez, los términos del intercam-
bio se contrajeron 13 por ciento entre 2012 y 2015 (aunque en este
daltimo afio el nivel sigui6 siendo relativamente alto en términos
histdricos).

A nivel general, el PBI creci6 a un magro 0,2 por ciento
anual entre 2011 y 2015. En tanto el crecimiento demogréfico de
Argentina es aproximadamente del 1 por ciento anual, ello impli-
¢6 una caida acumulada del orden del 3 por ciento en el PBI por
habitante. En materia industrial, el balance de esta etapa es adn
mads negativa: la produccién industrial se contrajo -1,6 por ciento
al afio promedio, lo que derivo en una caida acumulada del 10 por
ciento en términos per cdpita, que hizo que la performance argen-
tina fuera de las peores dentro de los 45 paises analizados. La con-
traccién industrial se vio reflejada en la dindmica de la inversién
en maquinaria y equipo, que cay6 9 por ciento entre esos afios,
pasando asi del 9,2 al 8,3 por ciento del PBI (gréfico 2).

Por su parte, si bien hubo una leve expansién del empleo
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asalariado industrial formal (+0,3 por ciento al afio, esto es,
+14.000 puestos de trabajo), si contamos a los informales encon-
tramos destruccion neta de empleo (-0,3 por ciento al afio, esto es
-34.000 puestos informales, lo que da un resultado agregado de
-20.000 puestos). Destruccién de puestos informales mds una leve
expansion de los formales hicieron que la tasa de empleo asalaria-
do no registrado en la industria se contrajera del 29,4 al 27,8 por
ciento en estos afios. Por su parte, la productividad industrial cay6
a razén del 1,3 por ciento anual, y desaparecieron 400 empresas
industriales (-0,2 por ciento al afio). El salario real industrial for-
mal creci6, aunque a una tasa mucho mds exigua que en las dos
etapas anteriores (0,8 por ciento anual).

De este modo, si comparamos 2015 contra 1998 tendriamos
lo siguiente: en materia de actividad, un PBI que es 43,9 por
ciento mayor y un PBI industrial 28,7 por ciento mayor; a nivel
del empleo, una apreciable baja de la tasa de informalidad en
el segmento asalariado (27,8 contra 33,3 por ciento), y 310.000
asalariados formales mds (cifra practicamente idéntica para los
asalariados industriales totales, lo que significa que la cantidad
de asalariados industriales informales es la misma); a nivel de la
productividad agregada, una mejora del 5,6 por ciento; en lo que
concierne a empresas industriales, un balance positivo de casi
10.000 firmas mds; por tltimo, en materia de salario real formal,
una mejora del 38,3 por ciento.

A modo de balance, podriamos decir que el periodo 2002-
2015 dejé una serie importante tanto de activos como de pasivos.
En cuanto a los primeros, podemos mencionar bajos niveles de
endeudamiento en empresas, familias y gobierno (lo cual en
parte se explica respectivamente por la escasa profundidad del
mercado hipotecario, porque las empresas no tomaron demasia-
da deuda en délares y porque el gobierno se desendeudé, aun
cuando en los ultimos afos podria haber hecho rollover para
reducir el estrés cambiario). Asimismo, otro de los activos fue un
nivel de empleo y del mercado interno relativamente elevado,
asi como mayores capacidades productivas, comparado con las
décadas anteriores.

Del lado de los pasivos, podemos destacar escasas reservas en
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el Banco Central, un tipo de cambio atrasado y con cepo cambia-
rio, una economia con regulacién de importaciones (no tanto para
sustituirlas, sino producto de la escasez de divisas), problemas
fiscales en alza (en parte ocasionados por el creciente peso de los
subsidios a los servicios ptblicos) o cerramiento al crédito inter-
nacional producto primero de una decisién politica del gobierno
de mantenerse al margen y luego por la dindmica que adquiri6 el
conflicto con los holdouts a partir de 2012 y, fundamentalmente, de
2014. Més alld de estos pasivos, quizd el mds destacable haya sido
el haber desaprovechado un contexto internacional favorable (no
tanto desde lo comercial, pero si desde lo financiero) para seguir
creciendo después de 2011, lo cual hubiera permitido mejorar los
incentivos y la previsibilidad para las inversiones de mas largo
plazo y para cambiar la estructura productiva.’®

Caracteristicas estructurales
de la industria argentina

En esta seccién se analiza la estructura del sector industrial bajo
diversos prismas que se conectan entre si: el de la productividad,
el del empleo, la formalidad y los ingresos, y el de la insercién
externa (esto es, la relaciéon entre las caracteristicas estructurales
de la industria argentina y su capacidad o no de generar divisas
netas al pais).

13 A fines de 2015 se inicié un nuevo ciclo politico y econémico en Argentina, en el
cual la tendencia de la industria ha sido hasta el momento muy poco auspiciosa.
En el primer semestre de 2018, la actividad industrial fue 1 por ciento inferior
al del mismo perfodo de 2015, lo cual en términos per cdpita equivale a una
caida cercana al 4 por ciento (y 15 por ciento respecto a 2011). Asimismo, entre
noviembre de 2015 y mayo de 2018 el empleo asalariado formal manufacturero
se contrajo sensiblemente (-6,2 por ciento, lo cual equivale a 77.000 empleos), de
acuerdo al Ministerio de Trabajo.
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Brechas internacionales de productividad

(Cudl es la situacion de la industria argentina en materia de
brechas de productividad con otros paises? El gréfico 3 muestra
evidencia al respecto y se basa en datos de OCDE para el afio
2012, tomando el valor agregado industrial por ocupado a délares
constantes de 2005. Aqui se ha transformado tal valor en un indice
en el cual 100 lo representa Estados Unidos. Tales datos debieran
tomarse con cierta cautela, ya que las comparaciones internacio-
nales suelen ser complicadas en la materia (sobre todo por lo que
tiene que ver con los precios relativos internos y el nivel de los
precios industriales domésticos respecto a los internacionales).'
La productividad industrial argentina promedio en 2012 fue
un 37,9 por ciento de la estadounidense, pero mds elevada que la
de otros pafses latinoamericanos como Colombia, Brasil, México o
Chile, > segin OCDE (2015). La productividad industrial prome-
dio estd medida en ddlares constantes de 2005, esto es, tomando la
estructura de precios relativos internos y de la cotizacién del tipo
de cambio doméstico de tal afio. Por un lado, Suiza se encuentra en
primer lugar, con una productividad industrial que es casi 34 por
ciento mayor a la estadounidense, seguido por Suecia y Estados
Unidos. Por otro lado, paises desarrollados como Paises Bajos,
Noruega, Finlandia, Dinamarca, Japén, Reino Unido, Alemania,
Corea del Sur, Francia, Australia o Italia también exhiben una
productividad industrial significativamente mayor a la de nuestro
pais. Por caso, Italia —que sigue a la Argentina en la lista aqui des-

14 Sobre las dificultades para medir con precision el nivel de las brechas de producti-
vidad industrial, ver por ejemplo Serensen (2001) y Serensen y Schjerning (2003).

15 A partir de informacién de Stumpo (2011) podemos inferir que ello se debe en
buena medida a que la productividad de las microempresas argentinas es sensi-
blemente mds elevada que la de sus contrapartes chilenas, brasilefias o mexicanas.
A modo de ejemplo, en dicho trabajo se sostiene que la productividad de las
microempresas argentinas fue hacia fines de la década de los 2000 un 24 por ciento
de la de las grandes empresas. En contraste, en Chile, Brasil y México dichas cifras
fueron respectivamente del 3, 10 y 16 por ciento. En comparacién, en paises desa-
rrollados la brecha de productividad entre empresas chicas y grandes es mucho
menor: en Espania, Italia, Alemania y Francia la productividad de las microempre-
sas respecto a las grandes es respectivamente 42, 46, 67 y 71 por ciento.
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plegada- tiene una productividad industrial que es poco mds de
la mitad de la norteamericana, pero casi un 40 por ciento superior
a la argentina.

Grafico 3. Productividad industrial como porcentaje de la productividad
estadounidense, 2012 (Estados Unidos = 100)
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Fuente: elaboracién propia en base a OCDE. Los datos corresponden al afio 2012 y en base
al valor agregado industrial por ocupado en délares constantes de 2005.

Productividad, empleo e ingresos al interior
de los sectores argentinos

Otra manera de analizar la productividad industrial es compa-
rando la posicién del sector con otras ramas de actividad de la
economia argentina. En el grafico 3 se consignan tres variables:
a) un indice de productividad sectorial en el eje horizontal; b) la
posicién dentro de la escala de ingresos (en términos de percenti-
les) que tiene el ocupado tipico de cada sector en el eje vertical, y
¢) la contribucién al empleo total del pais (tanto asalariado como
no asalariado) que se observa en el tamafio de las burbujas.

El indice de productividad sectorial muestra la posicién de un
sector dentro de la “escala de productividades” de la economia
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argentina.'® El valor de 50 representa el valor de la productividad
media de la economia (medida como valor agregado por ocupa-
do), en tanto que 0 es el del sector de menor productividad (en
este caso, “servicio doméstico”) y 100 el de mayor productividad
(en este caso, “minas y canteras”). Un valor de 25 no implica que
el sector “x” tiene la mitad de la productividad del conjunto de la
economia, sino que se encuentra a “mitad de camino” entre la pro-
ductividad media y la del servicio doméstico. Si un sector tiene un
indice de productividad de 50, significard que su productividad es
idéntica a la media nacional.

El indice de productividad fue calculado para el afio 2013 (alti-
mo afio de informacién de insumo de mano de obra de la Cuenta
de Generacion del Ingreso), tomando el valor agregado sectorial
(a precios constantes de 2004) dividido el nimero de ocupados.
En el eje vertical tenemos una medida relativamente similar, pero
referida a los ingresos de los ocupados de cada sector. El indicador
toma la mediana del ingreso de los ocupados del sector correspon-
diente y lo compara con la escala de ingresos de los ocupados en
su conjunto. A modo de ejemplo, si el sector correspondiente tiene
un valor de 50 en esta variable, ello indica que la mediana de los
ingresos de los ocupados del sector es idéntica a la mediana de
los ingresos del conjunto de la poblacion. Si el valor fuera de 70,
ello significarfa que la mediana de los ingresos del sector estd en
el percentil 70 dentro de la escala de ingresos de la poblacién, y
asi sucesivamente. De este modo, un valor menor a 50 supone que
el ocupado tipico de la rama en cuestién tiene un ingreso que es
menor al ocupado tipico del conjunto de la poblacién, y viceversa.

En el grdfico 4 podemos ver que existe una alta correlacién
entre el indice de productividad y la posiciéon de la escala de ingre-
so0s, lo cual se plasma en que la mayoria de los sectores se ubica
proxima a la diagonal imaginaria “sudoeste-noreste”. En primer
lugar, “Servicio doméstico” aparece en el vértice “sudoeste” como
un sector de muy baja productividad y de muy bajos ingresos

16 Sugerimos la lectura del Anexo Metodolégico para un mejor detalle de los calcu-
los realizados.
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relativos. El amplio tamafio de la burbuja implica una elevada
contribucién al empleo total (alrededor de 1,8 millones de puestos
de trabajo, poco menos del 10 por ciento del total, segin datos de
Cuenta de Generacién del Ingreso). “Construccién” y “Hoteles y
restaurantes” tienen una productividad media que es inferior a
la del conjunto de la economia, y a su vez sus ocupados tipicos
perciben un ingreso que estd por debajo de la mediana nacional.
“Agro y ganaderia” y “Comercio” se encuentran en una posicién
similar en la escala de ingresos, pero con niveles de productividad
levemente superiores a la media; nétese cémo la contribucién de
“Comercio” al empleo es elevada, en tanto que la de “Agro y gana-
derfa”, “Construccién” y, sobre todo, “Hoteles y restaurantes” es
un tanto mds baja.

Grifico 4. Indice de productividad, posicién en la escala de ingresos y
contribucién al empleo segtin sector de actividad, circa 2013
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Fuente: elaboracion propia en base a INDEC (serie revisada de cuentas nacionales), Cuenta
de Generacion del Ingreso (insumo mano de obra) de 2013 y Encuesta Nacional de Hogares
Urbanos (2012-2014). Ver Anexo Metodoldgico para mayor informacion. Nota: el tamafio
de las burbujas equivale a la participacién en el empleo total del pais en 2013.
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En el cuadrante “noreste” encontramos a aquellos sectores cuya
productividad es superior a la media nacional, y en donde los ocu-
pados perciben ingresos que son mayores a los de la mediana de la
poblacién. Cerca del vértice “noreste” tenemos actividades como
“Minas y canteras”, “Electricidad, gas y agua” o “Intermediacién
financiera”, las cuales tienen una acotada contribucién al empleo
(nétese el tamafio pequeiio de las burbujas). Mds cerca del “centro
geografico”, pero auin dentro de este cuadrante, tenemos a ramas
como “Servicios inmobiliarios y empresariales”, “Transporte y
comunicaciones” e “Industria”. Esta tiltima sobresale por ser el sec-
tor, al interior de este cuadrante, de mayor contribucion al empleo.

Existe una elevada correlacién entre el indice de productividad
y la posicién de los ocupados sectoriales en la rama de ingresos.
Sin embargo, hay algunos grados de libertad, los cuales se expre-
san mayormente en las burbujas del cuadrante noroeste (baja pro-
ductividad relativa y elevados ingresos relativos). Aqui tenemos
a actividades intensivas en empleo relativamente calificado, pero
con escasa intensidad de capital (una de las claves detrds de la
posicién ocupada en el indice de productividad). Nos referimos
puntualmente a “Administracién Pdblica y Defensa”, “Ensefianza”
y “Servicios Sociales y Personales” (esta dltima es una rama en
donde los trabajadores de la salud tienen una participacién impor-
tante). Asimismo, se trata de actividades en donde el sector publico
posee una elevada importancia en la generacién de empleo (sobre
todo en “Administracién Ptblica y Defensa” y “Ensefianza”).

En sintesis, el grafico 4 muestra que, pese a las grandes brechas
de productividad con los paises desarrollados, la industria argen-
tina se ubica relativamente bien comparada con otras actividades
en lo que concierne a productividad, ingresos y contribucién al
empleo.

Un punto clave a tener en cuenta es que muchos de los sectores
del grafico 4 pueden mostrar importantes heterogeneidades en su
interior, y la industria no es una excepcién.!” Es por tal razén que

7 A modo de ejemplo, al interior de “Agro y ganaderia” hay importantes hete-
rogeneidades. En 2015 ramas como “Produccién de semillas y otras formas de
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en el gréfico 5 se despliega el mismo esquema, pero desagregan-
do al sector manufacturero en sus principales ramas (las cuales,
a su vez, también muchas veces presentan heterogeneidades en
su interior). Ambos ejes siguen estando normalizados respecto al
conjunto de la economia (esto es, los valores 50 siguen represen-
tando la media de la economia en su conjunto).

En primer lugar, nétense las heterogeneidades tanto de pro-
ductividades como de ingresos al interior de la industria manufac-
turera. Aqui, la correlacién entre ambas variables es muy estrecha,
mads adn que en el conjunto de la economia, dado que no existen
sectores industriales que sean a la vez de baja intensidad de capi-
tal y alta calificacién de empleo, como sf ocurria en ramas como
“Ensefianza”.

Por un lado, ramas como “Madera, muebles, juguetes y otros”
o “Confecciones, cuero y calzado” exhiben una productividad
que es algo mds baja que la media nacional e ingresos que estdn
por debajo del percentil 50. Asimismo, se trata de ramas con una
relativamente elevada contribucién al empleo, como se deduce
del tamafio de las burbujas. Luego, la rama “textil” se encuentra
muy cerca al “centro geografico” del esquema; a diferencia de su
eslabén posterior (“confecciones”), la rama textil cuenta con una
parte (como las hilanderias) que es mds intensiva en capital y de
una productividad relativa mds alta.

“Metalmecédnica” y “Alimentos y bebidas” sobresalen en lo
que a contribucién al empleo concierne y muestran guarismos de
productividad e ingresos algo superiores al promedio nacional.
No obstante, vale sefialar que al interior de estos agrupamientos
se esconden importantes heterogeneidades: en “Alimentos y bebi-
das” coexisten sectores de muy alta productividad relativa como
aceites y bebidas (cervezas y bebidas no alcohdlicas mds que vino)
con otros de baja como elaboracién de productos de panificacién

propagacién de cultivos agricolas” pagaron salarios formales equivalentes al 91
por ciento del promedio de la economfa, en tanto que “Cultivos industriales” de
apenas el 40 por ciento (segin datos de OEDE). Asimismo, hay sectores indirecta-
mente ligados al agro (como agroquimicos, que se contabilizan en industria) con
niveles de formalidad e ingresos sensiblemente superiores a la media nacional.
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o pastas; por su lado, al interior de la “Metalmecédnica” podemos
encontrar tanto productores de articulos metaltirgicos de muy
pequertia escala y procesos productivos rudimentarios como fabri-
cantes de maquinaria agricola, equipos médicos o bienes de capi-
tal en la frontera productiva, por poner algunos ejemplos.

Grafico 5. Indice de productividad, posicién en la escala de ingresos y
contribucién al empleo segtin rama industrial, circa 2013
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Fuente: elaboracion propia en base a INDEC (serie revisada de cuentas nacionales), Cuenta
de Generacion del Ingreso (insumo mano de obra) de 2013 y Encuesta Nacional de Hogares
Urbanos (2012-2014). Ver Anexo Metodoldgico para mayor informacién. Nota: el tamafio
de las burbujas equivale a la participacién en el empleo industrial en 2012-2014.

Si bien se encuentra dentro del cuadrante “noreste”, “Minerales
no metdlicos” (en general dominado por materiales para la cons-
truccién, como vidrio, cemento o productos cerdmicos) tiene una
relativamente elevada productividad (con un indice superior a los
70 puntos) e ingresos cercanos a la mediana de los ocupados del
pais. Este desfasaje obedece en parte a heterogeneidades internas
que existen en el sector: la productividad del conjunto de la rama
es relativamente elevada por el efecto de ramas muy intensivas en
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capital como “cemento”, las cuales tienen una alta contribucién al
valor agregado sectorial y pagan salarios elevados, pero generan
relativamente pocos empleos directos. En contraste, los ingresos
medianos de la rama son relativamente moderados ya que una
parte significativa del empleo es generada por actividades de baja
escala tales como fabricacién de “articulos de hormigén, cemento
y yeso”, “corte y tallado de piedras” o “fabricacién de mosaicos”.

Por su lado, “Caucho y plastico” y “Edicién e impresién” se
encuentran con indices de productividad e ingresos en torno a
los 65 puntos en ambos casos, y con una contribucién moderada
al empleo industrial, similar a la de “Minerales no metdlicos” o
“Textiles”. “Automotriz” tiene una contribucién algo mayor al
empleo que estas ramas, con elevados niveles de productividad
relativa y, sobre todo, ingresos relativos; vale apuntar que, de
todos modos, existen importantes heterogeneidades en su interior,
con el sector de las terminales, que es muy intensivo en capital (y
de muy alta productividad relativa) y el de los autopartistas que
es un tanto mds intensiva en empleo (de todos modos, la produc-
tividad relativa de este segmento estd por encima de la media).
En “Papel” ocurre algo relativamente similar, aunque con una
contribucién mds escueta a la ocupacién. “Quimicos” y “Metales
bésicos” (acero y aluminio, fundamentalmente) aparecen como
industrias de procesos de elevados ingresos y productividad rela-
tiva, aunque en el primero la contribucién al empleo es mucho
maés profunda que en el segundo.

Formalidad e informalidad

Hasta aqui hemos analizado productividad, empleo e ingresos
para el conjunto de la economia y al interior de la industria. En
este acdpite nos focalizaremos en una variable adicional, que estd
estrechamente correlacionada con las anteriores: la formalidad/
informalidad.

El grafico 6 es similar al 4 y al 5, ya que se consignan dos de
las tres variables analizadas (ingresos, ahora en el eje horizontal,
y participacién en el empleo total, nuevamente segtin tamafo de
la burbuja). La variable nueva es formalidad, que se despliega en
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el eje vertical. Definiremos como formales a todos los asalariados
que aportan al sistema jubilatorio, mds todos los independientes
(cuentapropistas o patrones) cuyo nivel de calificacién sea técnico
o profesional. En contraste, los informales serdn los asalariados que
no aportan al sistema jubilatorio, y los independientes sin califica-
cién o con calificacion operativa. La linea horizontal en el 55 por
ciento de formalidad corresponde a la media de la economfa segtin
la Encuesta Anual de Hogares Urbanos de 2014 (recordemos que
incluye a trabajadores independientes y no sélo a asalariados).

Grafico 6. Formalidad, posicién en la escala de ingresos y contribucién al
empleo segtin sector de actividad, circa 2013
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Fuente: elaboracion propia en base a INDEC (serie revisada de cuentas nacionales), Cuenta
de Generacion del Ingreso (insumo mano de obra) de 2013 y Encuesta Nacional de Hogares
Urbanos (2012-2014). Ver Anexo Metodoldgico para mayor informacién. Nota: el tamafio
de las burbujas equivale a la participacion en el empleo total del pais en 2013.

Al igual que cuando vimos la relacién entre productividad e
ingresos, aqui la asociacién entre ambas variables es sumamente
estrecha, lo cual se comprueba en que la mayoria de los sectores
se encuentra en la diagonal imaginaria “sudoeste-noreste”. Por
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un lado, “Servicio Doméstico” vuelve a aparecer como el sector
peor posicionado, con una formalidad promedio de apenas el 23
por ciento y una mediana de ingresos que se ubica apenas en el
percentil 14 del conjunto de la economia. En “Construccién” la
formalidad todavia es mds baja (en torno al 15 por ciento segtn la
Encuesta Anual de Hogares Urbanos en 2014), aunque los ingre-
sos medianos del sector orillan el percentil 42. El hecho de que la
informalidad sea tan alta en este sector obedece a la combinacién
de una elevada tasa de empleo asalariado no registrado y, funda-
mentalmente, al hecho de que alrededor del 40 por ciento de los
ocupados del sector son cuentapropistas, de los cuales practica-
mente la totalidad es informal (ya que su calificacion rara vez es
“técnica” o “profesional”). Por su lado, “Hoteles y restaurantes”,
“Agroy Ganaderia” y “Comercio” rondan los 40 puntos en ambas
variables, ubicdndose también en el cuadrante “sudoeste”.

En el cuadrante “noreste” (formalidad por encima de la media
e ingresos medianos sectoriales por encima del percentil 50)
encontramos nuevamente a la industria manufacturera, aunque
relativamente cerca del “centro geogréfico”. Vale aclarar que, si
contamos trabajadores independientes, la informalidad promedio
de la industria trepa del 27-28 por ciento (tomando asalariados) a
alrededor del 40 por ciento. Por su lado, ramas como “Transporte
y comunicaciones”, “Servicios sociales y personales” o “Servicios
inmobiliarios y empresariales” se ubican relativamente cerca de
“Industria”, aunque con mejores puntajes en al menos una de las
dos variables. “Ensefianza”, “Administracién ptblica y defensa”,
“Intermediacién financiera”, “Electricidad, gas y agua” y “Minas
y canteras” son todas ramas de elevada formalidad (superior al 85
por ciento) e ingresos por encima de la mediana nacional. En los
dos primeros casos, la contribucién al empleo es muy significati-
va; en los ultimos tres, lo es mucho menos, aunque los ingresos
medianos de las respectivas ramas son de los mds altos de la
poblacién (superan el percentil 80 a nivel general). Recuérdese
que “Ensefianza” y “Administracién publica y defensa” figura-
ban en el grafico 4 como de una productividad relativa inferior a
la media, lo cual contrasta con lo que ocurre en ingresos y, sobre
todo, formalidad. En todo caso, si la productividad relativa de
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estos sectores es baja, ello ocurre debido a la baja intensidad de
capital de ambos sectores y a que practicamente todo el valor
agregado es remuneracion al trabajo asalariado.

Como ya fuera sefialado anteriormente, existen enormes hete-
rogeneidades al interior de la industria manufacturera argentina.
El gréfico 7, que es similar al 6 en cuanto a las variables analizadas,
lo vuelve a poner de manifiesto, cuando se analizan las ramas a
dos digitos de agregacion. Nuevamente, ramas industriales como
“Confeccién, cuero y calzado” o “Madera, muebles, juguetes y
otros”, que contribuyen significativamente al empleo industrial,
se sittian sensiblemente peor que el promedio nacional en ambas
variables. En particular, las tasas de formalidad de estos sectores
apenas superan el 30 por ciento, en tanto que el ocupado mediano
se encuentra en torno al percentil 40 de la escala de ingresos a nivel
nacional. Luego, “Minerales no metdlicos”, “Textiles”, “Alimentos
y bebidas” y “Metalmecdnica” se encuentran muy préximos al cen-
tro geogrdfico del diagrama, esto es, a la media nacional en ambas
variables. “Edicién e impresién” cuenta con niveles de formalidad
ligeramente superiores a los de “Textiles”, “Alimentos y bebidas”
y “Metalmecénica”, pero sus ingresos son un tanto maés elevados;
por su lado, “Caucho y plastico” exhibe niveles de formalidad
superiores al 70 por ciento, e ingresos que son similares a los de
“Edicion e impresion”. Nuevamente, “Papel”, “Metales bdsicos”,
“Quimicos” y “Automotriz” son las ramas mejor posicionadas en
este grafico, al igual que lo que ocurria en el grafico 5, en el que
poniamos productividad en lugar de formalidad. En estas ramas,
la informalidad es inferior al 20 por ciento y los ingresos relativos
son elevados (entre los percentiles 70 y 82); no obstante, como
seflalamos anteriormente, la contribucién al empleo de “Metales
bésicos” y “Papel” es acotada, en contraste a lo que ocurre en
“Automotriz” y “Quimicos”, que es mds relevante.

Hacia una mayor sintonia fina de las heterogeneidades
productivas en Argentina

Como ya hemos ido mostrando a lo largo de este trabajo, la estruc-
tura productiva (e industrial) argentina estd caracterizada por
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una marcada heterogeneidad, en la que coexisten sectores de baja
productividad, ingresos y formalidad con otros de media y otros
de alta. Si bien en ningtn pafs las estructuras productivas son
completamente homogéneas, existe una amplia evidencia (ver por
ejemplo CEPAL, 2010; Stumpo, 2011; Grazzi y Pietrobelli, 2016)
que muestra que los diferenciales de productividad, ingresos y
formalidad entre (e intra) ramas es mucho menor en los paises
desarrollados que en los que se encuentran en desarrollo, inclu-
yendo dentro de éstos a los latinoamericanos.'® De este modo, la
heterogeneidad argentina no es una anomalia.

Grafico 7. Formalidad, posicién en la escala de ingresos y contribucién al
empleo segtin rama industrial, circa 2013

100
.—Aulomoln‘z
S0 Piel
.* Quimicos
80 o o A
Cauch{ y plastico  Met. basicos
70 Alimentos y bebidas
/ Edicién e impresién
60 Textiles ——
B e
3 7
S 50 : Metalmecanica
E
£ ; /
IE Madera, muebles, Min. no metalicos
40 juguetes y otros
30
Confeccion, cuero y 4
20 calzado
10
0
[ 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Posicién en la escala de ingresos (Percentil mediano)

Fuente: elaboracion propia en base a INDEC (serie revisada de cuentas nacionales), Cuenta
de Generacion del Ingreso (insumo mano de obra) de 2013 y Encuesta Nacional de Hogares
Urbanos (2012-2014). Ver Anexo Metodolégico para mayor informacion. Nota: el tamaiio
de las burbujas equivale a la participacién en el empleo industrial en 2012-2014

18 Ver nota al pie n°4.
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En esta seccién procuraremos desmenuzar un poco maés la
heterogeneidad productiva argentina. Para ello, nos hemos vali-
do de la base de datos del Observatorio de Empleo y Dindmica
Empresarial (OEDE) de Argentina, que provee informacién preci-
sa sobre empleo asalariado, salarios y cantidad de empresas hasta
cuatro digitos de desagregacién. Si bien tal precisiéon nos permite
analizar ramas muy especificas de actividad (un total de 300, de
las cuales 124 son industriales), el problema es que sélo se refiere
a una porcién de la estructura productiva argentina: los que se
encuentran en la formalidad. Es de prever que si pudiéramos
incorporar los datos referidos a las tres variables mencionadas
(esto es, empleo, salarios y empresas) para el segmento informal,
la heterogeneidad se acrecentaria aiin mds.

En el grafico 8 se consignan cuatro variables para el conjunto
del sector privado formal de la economia argentina en el afio 2014.
En el eje horizontal tenemos el tamafio de empresa promedio de
cada actividad a cuatro digitos, el cual surge de dividir la can-
tidad de asalariados formales de dicha rama por la cantidad de
empresas de dicha rama. Hemos construido un indice que va de
0 a 100 (ver Anexo Metodolégico), en el que 0 es la rama donde la
cantidad de asalariados por empresa es la mds baja de todas, 50 es
la cantidad de asalariados por empresa promedio de la economia
y 100 es la rama donde la cantidad de asalariados por empresa es
la més alta de todas. Luego, en el eje vertical tenemos un indice
de salarios formales, que funciona del mismo modo que la varia-
ble recientemente descripta: 0 lo representa la rama de mds bajos
salarios de la economia, 100 la de mayores salarios y 50 la media
del pais.”” En tercer lugar, el tamafio de las burbujas muestra la
contribucién de cada rama al empleo formal; por tltimo, el color
de las burbujas muestra las principales ramas de actividad.

Como podemos ver, existe una importante correlacién entre el
tamafio de una empresa de una rama y las remuneraciones que
se pagan (la mayoria de las burbujas se encuentra en la diagonal

19 Nétese que ambos indices fueron construidos de modo andlogo al de productivi-
dad descripto maés arriba.
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sudoeste-noreste). Sin embargo, hay grados de libertad, como
por ejemplo “Seguridad privada”, “Agencias de empleo tem-
poral”, “Ensefianza privada”? o “Limpieza de edificios”, que
son actividades donde el tamafio promedio de las empresas es
grande y los salarios son mds bajos que la media. En segundo
orden, nétese como las actividades industriales se encuentran
mayormente en la mitad derecha del gréfico (esto es, el tamario
medio de las empresas industriales suele superar al del conjunto
de la economia) y, particularmente, en el cuadrante noreste (altos
salarios registrados relativos). En contraste, las ramas de “Agro y
ganaderfa” se encuentran mayormente en el cuadrante suroeste,
de bajo tamafio de empresa y muy bajos salarios formales com-
parados con la media. En “Construccién” ocurre algo similar,
aunque el grueso de las empresas del sector posee una cantidad
de asalariados promedio que es levemente mayor a la media. Las
diferentes ramas ligadas a las actividades comerciales también se
encuentran mayormente en el cuadrante sudoeste. Por tltimo, el
resto de las actividades muestra una heterogeneidad muy profun-
da, en la que sectores como “Extracciéon de petréleo”, “Bancos”,
“Telecomunicaciones” o “Seguros” se encuentran en el cuadrante
noreste y otras como “Inmobiliarias”, “Servicios juridicos y conta-
bles” o “Restaurantes” en el suroeste, por ejemplo.

% Vale apuntar una cuestion respecto a “Ensefianza privada”: en gréficos anterio-
res, hemos visto que “Ensefianza” era una rama de baja productividad relativa,
pero que se posicionaba relativamente bien en materia de ingresos y formalidad.
(A qué se debe que en este gréfico se ubique tan mal en materia de ingresos?
Principalmente, a tres factores. En primer lugar, estamos computando solo una
fraccién (minoritaria) del universo de “Ensefianza”, el del sector privado (mien-
tras que en los gréficos anteriores mostrdbamos también al sector ptblico); en
segundo orden, una parte importante de los asalariados de “Ensefianza privada”
suele trabajar pocas horas al mes en cada establecimiento privado, de modo que
si tomdramos remuneracién horaria en lugar de total, el panorama seria muy dife-
rente; tercero, y conectado con el segundo punto, una parte importante del perso-
nal de “Ensefianza” trabaja en mds de una empresa, de modo que el ingreso por
puesto de trabajo (que se muestra en el gréfico 8) puede diferir mucho del ingreso
total que el trabajador percibe (que se muestra en los graficos anteriores); cuarto,
se trata de un sector que tiene elevada formalizacién, de modo que si contdramos
el ingreso de los informales de la rama, el ingreso medio sectorial caerfa poco, lo
cual no ocurre con ramas en donde los formales son més la excepcién que la regla.
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Grafico 8. Salarios, tamafio de empresa y cantidad de asalariados segtn
rama de actividad, 2014, sector privado registrado
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Fuente: elaboracién propia en base a OEDE. El tamario de las burbujas muestra la contri-
bucién al empleo asalariado registrado privado.

En el grafico 9 podemos ver el mismo esquema pero al interior de
la industria manufacturera, con el objetivo de mostrar importantes
heterogeneidades dentro de determinadas ramas, sobre las cuales
algo hemos mencionado mds arriba. Para simplificar la lectura del
grafico, hemos omitido algunas ramas que cuentan con una relativa
homogeneidad en lo que concierne a tamafio de empresa y salarios.
Nétese en primer lugar cudn disimiles son las situaciones producti-
vas al interior de las dos ramas industriales que mds empleo gene-
ran, “Alimentos, bebidas y tabaco” y la “Metalmecdnica”. Al interior
del primer agrupamiento, encontramos sectores donde las empre-
sas son mds bien grandes, con altos salarios relativos y —podriamos
inferir como consecuencia de ambas cosas, una productividad rela-
tiva superior a la media—, como “Aceites”, “Lacteos”, “Gaseosas y
aguas”’, “Cervezas”, “Elaboracién de azicar” o “Cigarrillos”, por
ejemplo. En contraste, “Panificados” y “Pastas” se encuentran en
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el cuadrante suroeste, en tanto que la industria cdrnico-avicola
(“Carnes”) o “Vinos” se encuentran en la mitad derecha del grafico
y con salarios cercanos a la media de la economia en su conjunto.
Por su parte, al interior de la “Metalmecdnica” encontramos ramas
como “Productos metdlicos para uso estructural”, con un tamafio
medio de empresa similar al del conjunto de la economia pero
con salarios relativamente bajos, o “Electrénica de consumo” y
“Magquinaria para minerfa y construccién”, en donde tanto los sala-
rios como el tamafio medio de las empresas son sensiblemente més
elevados que la media nacional. A pesar de estos contrastes, vale
remarcar que la gran mayorfa de las burbujas “metalmecdnicas” se
encuentra rondando el “centro geogréfico del diagrama”.

Grafico 9. Salarios, tamafio de empresa y cantidad de asalariados segin
rama de actividad, 2014, sector privado registrado
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Fuente: elaboracién propia en base a OEDE. El tamario de las burbujas muestra la contri-
bucién al empleo asalariado registrado privado.

Al interior del segmento automotriz también encontramos gran-
des contrastes: por un lado, “Terminales automotrices” es el sector
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de mayor cantidad de asalariados por empresa, a la vez que los
salarios son sensiblemente superiores a la media. Por el contrario,
la posicién de “Autopartes” en el diagrama, si bien en el cuadrante
noreste, se encuentra mucho més préxima a la media nacional en
ambas variables. El tercer circulo rojo (levemente por debajo de la
media) corresponde a “carrocerias”.

Por su lado, como ya fuera esbozado mds arriba, en “Minerales
no metdlicos” también encontramos importantes heterogeneida-
des. Noétese como ramas como “Cemento” se ubican claramente
en el cuadrante noreste, en tanto que “Fabricacién de articulos de
hormigén, cemento y yeso” en el sudeste.

Por dltimo, resulta interesante que al interior de la industria
quimica encontremos una relativa homogeneidad entre los sec-
tores. Nétese que todos se encuentran en el cuadrante noreste vy,
si bien existen algunas diferencias de significacién, son menores
comparadas a las descriptas en los parrafos anteriores.

Una arista complementaria de andlisis tiene que ver con
estudiar las heterogeneidades existentes entre microempresas,
pequerias, medianas y grandes y al interior de éstas. En el gréfico
10 se exhibe el mismo esquema que en los dos anteriores, pero
diferenciando al interior de cada rama (esta vez, a 3 digitos) segtin
estrato de empresas (micro, pequefia, mediana y grande, tal como
lo clasifica OEDE). En otros términos, cada burbuja representa la
combinacién de una rama y estrato de empresa correspondiente
(por ejemplo, las microempresas de “bebidas” tendrdn una bur-
buja diferente a las pequefias empresas de “bebidas” y asf sucesi-
vamente). Ello nos da un total de 531 burbujas.

Practicamente no hay sector alguno en el que las microem-
presas presenten salarios formales por encima de la media. En el
segmento de las pequefias empresas, encontramos algunos pocos
casos en donde los salarios estén por encima de la media, y el grue-
so de las empresas se encuentra en la “mitad sur” del diagrama.
Por su parte, si bien la mayoria de las burbujas correspondientes
a las empresas medianas también se encuentra en la “mitad sur”,
la densidad de burbujas que se encuentra en la “mitad norte” es
apreciablemente més elevada que en los dos casos anteriores. Por
dltimo, la gran mayoria de las empresas grandes se encuentra en
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la “mitad norte” del esquema. En pocas palabras, aqui nuevamen-
te vemos que hay una correlacién importante entre los salarios
formales y el estrato de empresa.

Al interior de las micro, pequefias, medianas y grandes empre-
sas también hay marcadas heterogeneidades en lo que a salarios
concierne, las cuales parecen incrementarse a medida que el
estrato de empresa es mds grande. En efecto, el coeficiente de Gini
para las 531 observaciones (esto es rama a 3 digitos cruzado con
estrato de empresa, de ahora en mds “rama-tamafio”), ponderado
por la cantidad de asalariados formales de cada rama-tamarfio, es
de 0,217 para el conjunto de la muestra, de 0,140 para las grandes,
de 0,108 para las medianas, de 0,105 para las pequefias y de 0,065
para las microempresas. Ello confirmaria que la dispersién de los
salarios medios de cada “rama-tamafio” aumenta a medida que se
incrementa el tamafio de las empresas.

En sintesis, el grafico 10 muestra dos cosas: por un lado, que
parece cierto que los diferenciales de salarios se asocian en parte
al tamafio de empresa; por el otro, que a la vez hay otras variables
que pueden explicar por qué hay tanta dispersién. Algunos de
estos motivos son las caracteristicas especificas del sector de acti-
vidad que suponen ciertos procesos productivos de mayor/menor
productividad, el poder relativo de negociacién de los asalaria-
dos-empresarios de cada observacién, las presiones competitivas
de cada rama o empresa, la existencia de subsidios especificos
hacia alguna rama o empresa, etcétera.

En el grafico 11 podemos ver algo similar al gréfico anterior,
pero centrdndonos solamente en la industria. Nétese que, al inte-
rior de las microempresas industriales, no hay ninguna rama en
que los salarios formales sean superiores a la media. Lo mismo
ocurre en las pequefias empresas industriales, con la excepcién de
“Quimicos elaborados”, cuyos salarios son similares a la media de
los asalariados registrados privados. En el segmento de las media-
nas empresas ya encontramos muchas mds burbujas por encima
de la media de la economia, aunque una porcién considerable
todavia por debajo. Por su parte, en practicamente todas las ramas
industriales las empresas grandes pagan salarios por encima de
la media; las tinicas dos excepciones son “Calzado” y “Madera”.
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Grafico 10. Salarios, asalariados por empresa y cantidad de asalariados
segln estratos de empresa, 2013, sector privado registrado
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Fuente: elaboracién propia en base a OEDE. Cada burbuja representa una rama de activi-
dad, dado un estrato de empresas.

Un dato interesante es que las microempresas de “Quimicos ela-
borados” tienen salarios similares (incluso levemente mayores)
a las grandes empresas de “Madera”, poniendo nuevamente de
manifiesto que no es sélo el tamafio lo que incide en las remunera-
ciones de los asalariados (y, podriamos inferir, en productividad y
formalidad).

Empleo indirecto

Segin datos de la Cuenta de Generacién del Ingreso del INDEC,
que hemos cruzado con informacién proveniente de la Encuesta
Anual de Hogares Urbanos (en lo que concierne a la formalidad
en el segmento no asalariado), en 2013 Argentina tenfa 19,5 millo-
nes de puestos de trabajo mds casi 1,4 millones de desocupados
(grdfico 12). De esos 19,5 millones, 12,6 millones (poco mds del 64
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por ciento) se desempefiaba en el segmento formal,?' en tanto que
casi 7 millones en el informal. Si a ello sumamos el casi 1,4 millén
de desocupados, tenemos una poblacién de casi 8,5 millones de
personas con problemas claros de empleo. Si bien los datos son de
2013, las tendencias recientes no parecen haber cambiado signifi-
cativamente el panorama.

Grafico 11. Salarios, asalariados por empresa y cantidad de asalariados
segtn estratos de empresa, 2013, industria manufacturera
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Fuente: elaboracion propia en base a OEDE. Cada burbuja representa una rama industrial,
dado un estrato de empresas.

2 En los graficos anteriores hemos mencionado que el nivel de formalidad en
Argentina fue en 2014 del 55 por ciento, cifra un tanto inferior a la aqui expre-
sada. Ello se debe a diferencias metodoldgicas de medicién: el 55 por ciento
mencionado surge de tomar tinicamente datos de la Encuesta Anual de Hogares
Urbanos, en tanto que el 64 por ciento referido en el gréfico 12 surge de célculos
hechos por Cuentas Nacionales, que toman la Encuesta Permanente de Hogares
y la procesan ad hoc para calcular la cantidad de asalariados informales y no asa-
lariados. Asimismo, mientras que para la Cuenta de Generacién del Ingreso la
totalidad de los asalariados del sector ptiblico son formales, en la Encuesta Anual
de Hogares Urbanos ello no ocurre en su totalidad.
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Grafico 12. Composicién de la poblacion econémicamente activa en
Argentina, 2013
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Fuente: elaboracién propia en base a Cuenta de Generacién del Ingreso y Encuesta Anual
de Hogares Urbanos (2013)

La industria manufacturera es el sector de actividad que mads
contribuye al empleo asalariado formal privado, dando cuenta
de alrededor de 1,23 de los 6,40 millones de puestos de trabajo
(poco mds del 19 por ciento) de tal categoria, seguido luego por
“Comercio”, con 1,19 millones (datos de 2013). Ahora bien, la
industria no sélo tiene un lugar muy importante en la generacién
de empleo -y, en particular, de empleo de relativa calidad—, sino
que se destaca en lo que a empleo indirecto concierne.

En el gréfico 13 podemos ver tres variables: en el eje horizontal,
el porcentaje de empleo formal de cada sector (calculado a partir
de Encuesta Anual de Hogares Urbanos, de modo similar a los
gréficos 6 y 7); en el vertical, el coeficiente de empleo indirecto
(esto es, cudntos empleos indirectos genera cada empleo directo en
el sector); por tltimo, el tamafio de las burbujas vuelve a mostrar la
contribucién al empleo total. Los datos de empleo indirecto fueron
tomados en base a la Matriz Insumo Producto de 1997. Como se ve
en el gréfico 13, la industria no sélo es un sector que contribuye al
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empleo directo (y, particularmente, formal), ni tampoco es s6lo un
sector de relativamente alta productividad e ingresos (como vimos
mds arriba), sino que también es claramente el que mds puestos de
trabajo indirectos genera en otros sectores de la economia (2,45).
“Transporte y comunicaciones” y “Minas y canteras” estdn en
torno a la media de la economia (2,03) e “Intermediacién finan-
ciera” y “Electricidad, gas y agua” ligeramente debajo de ésta.
Por el contrario, el resto de las actividades tiene un coeficiente
de empleo indirecto inferior a 1, siendo de apenas 0,21 en ramas
como “Comercio” y 0,37 en “Agro y ganaderia”.

Grafico 13. Formalidad y coeficientes de empleo indirecto segin sectores
en Argentina, 2013
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Fuente: elaboracién propia en base a MIP-AR 97, Cuenta de Generacién del Ingreso y
Encuesta Anual de Hogares Urbanos. El tamario de las burbujas muestra la participacion
en el empleo total en 2013.

(Por qué ocurre ello? Porque la industria tiene un rol clave en
la trama productiva argentina, al generar multiples encadena-
mientos tanto hacia atrds (demandando insumos —y, por ende,
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empleo— a otros sectores) y hacia adelante (ofreciendo insumos
domésticos para que se les agregue valor, cuando aumenta la
demanda de este tipo de insumos por parte de otros sectores). Ello
no es una especificidad argentina: segin datos de OCDEStat, en
la Unién Europea, Japén y Corea del Sur a mediados de la década
de los 2000 la industria explicaba 10 de las 10 ramas a dos digitos
con mayores eslabonamientos hacia atrds; para China, tal cifra era
de 9 (la inica rama no industrial es “construccién”) y para Estados
Unidos, de 8 (las tinicas dos ramas no industriales eran “Agroy
ganaderia” e “Intermediacién financiera”).

Industria y sector externo

(Qué rol cumple la industria argentina en el balance de divisas?
En primer lugar, es necesario descomponer el comercio exterior
industrial en dos grandes grupos: por un lado, el de aquellos
sectores manufactureros que tienen estrechas conexiones con
el sector agropecuario, y que producen lo que se conoce como
“manufacturas de origen agropecuario” (MOA). Bdsicamente, aqui
tenemos al segmento de “Alimentos, bebidas y tabaco” que otorga
cierto valor agregado (en algunos casos, relativamente débil,
como ocurre en la molienda de oleaginosas, y en otros mucho
mas fuerte, como ocurre en la produccién de golosinas con marca,
por poner algin ejemplo); Argentina tradicionalmente ha sido
superavitaria en este rubro. En segundo orden, tenemos al grueso
del tejido industrial, que no presenta conexiones tan préximas con
el agro, y que producen lo que se conoce como “Manufacturas de
origen industrial” (MOI). Al interior de las MOI tenemos desde
prendas de vestir hasta maquinarias, desde aviones hasta papel,
desde medicamentos hasta tubos de acero, o desde automoviles
hasta electrénicos, por poner algunos ejemplos.

Como podemos ver en el grafico 14, desde 2002 Argentina ha
mostrado una tendencia creciente en el déficit MOI, salvo en afios
recesivos como 2009, 2012 o 2014. Tal déficit, que en 2015 fue de
casi 33.000 millones de doélares, se genera mayormente con cuatro
socios comerciales: China (que en dicho afio explicé 11.435 de tales
33.000, esto es, casi el 35 por ciento), la Unién Europea (que dio
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cuenta de 8.213 de tales 33.000, esto es, casi el 25 por ciento), Brasil
(que explic 4.792 millones mds de déficit industrial, esto es, casi el
15 por ciento) y Estados Unidos (que dio cuenta de 4.662 millones
adicionales de déficit, o sea, poco més del 14 por ciento). En otros
términos, en 2015 estos cuatro socios comerciales dieron cuenta de
casi el 90 por ciento del déficit MOI de Argentina. Cuatro sectores
son también los que en 2015 concentraron tal déficit (85%): bienes
de capital (-8.000 millones, esto es, el 24 por ciento), electrénica
(-7.580 millones, o sea, el 23 por ciento), automotriz (-6.500 millo-
nes, o sea, casi el 20 por ciento) y quimicos incluyendo farmacéu-
ticos (-6.100 millones, poco mds del 18 por ciento).

Grafico 14. Evolucién del déficit comercial en MOI (millones de doélares)
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Fuente: CEU-UIA en base a datos de INDEC.

Ahora bien, una lectura rdpida de los datos del grafico 14 permiti-
ria sacar dos conclusiones que resultan apresuradas: primero, que
Argentina tiene una irremediable tendencia al déficit industrial
y que durante la posconvertibilidad ello se agudizd; segundo,
que tal déficit industrial “es culpa de” la industria manufac-
turera, que serfa “ineficiente” frente a competidores del resto
del mundo. Como veremos mds adelante, en rigor el llamado
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“déficit industrial” es un desbalance en el intercambio de articu-
los manufacturados, el cual es generado por toda la economia y
no solamente por la industria argentina. En otras palabras, un
crecimiento del PBI per cdpita y con mejoras distributivas implica
una demanda —por parte de la poblacién y de los distintos sectores
econémicos— de articulos crecientemente sofisticados en términos
tecnolégicos, los cuales —dadas las limitaciones productivas de
Argentina— deben ser abastecidos con importaciones. De este
modo, es la economia en su conjunto —y no meramente la indus-
tria— la causal del déficit MOL.

Vayamos por partes. En primer lugar, ;es cierto que durante la
posconvertibilidad la tendencia al déficit industrial se agudiz6? Si
bien la respuesta es afirmativa, hay que tener en cuenta una serie
de cuestiones relevantes. Primero, no es correcto medir superdvits
o déficits sélo en ddlares corrientes. Dado que durante el periodo
en cuestién existié inflacién mundial, la medida debiera comple-
mentarse con otra en que se tome el saldo comercial a precios
constantes (en el caso argentino, ello de todos modos mostra-
ria una tendencia hacia el déficit MOI, aunque mds atenuada).
Segundo, debiera verse la evoluciéon de los saldos comerciales
sectoriales respecto al tamafio de la economia (PBI), o bien, res-
pecto a la capacidad de generacién genuina de divisas (exporta-
ciones), tal como se hace habitualmente cuando se mide el nivel
de endeudamiento o de déficit de cuenta corriente de un pafs. En
tercer lugar, debiera también tenerse en cuenta la velocidad de
crecimiento de las exportaciones de bienes industriales respecto a
las importaciones de bienes industriales. Sobre ello nos detendre-
mos a continuacion.

Un pafs puede tener un déficit industrial que en términos
absolutos se profundiza y, a la vez, un ritmo de crecimiento de
las exportaciones industriales superior al de las industriales, de
modo que el ratio de exportaciones industriales sobre el total
industrial comerciado (esto es, la suma de exportaciones e impor-
taciones industriales) se vaya achicando. Si la tendencia a la suba
de “exportaciones sobre suma de exportaciones e importaciones”
se profundiza, llegard un momento en el que el saldo comercial
absoluto comienza a revertirse. Cuando tal indicador sea 50 por
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ciento tendriamos equilibrio comercial, ya que las exportaciones
representarfan la mitad del total intercambiado.?

En Argentina, la tinica etapa en la que coexistieron fuerte creci-
miento del PBI y mejora del coeficiente “exportaciones sobre suma
de exportaciones e importaciones” fue el perfodo 1964-1974, en
el cual las exportaciones industriales crecieron cuatro veces mds
rapido que las importaciones. ;Permiti6 eso eliminar el déficit en
bienes industriales? No, porque el punto de partida de las exporta-
ciones industriales era muy bajo; de todos modos hacia 1974 ya se
habia eliminado el déficit (e incluso se era superavitario) en ramas
como maquinaria agricola, automéviles terminados, textiles o cal-
zado, entre otras (Schteingart, 2016). Desde mediados de los afios
setenta, tal coeficiente mejord s6lo en épocas recesivas, cuando las
importaciones de articulos manufacturados se contrajeron propor-
cionalmente mds que las exportaciones industriales.

Durante los afios de crecimiento de la posconvertibilidad,
las importaciones industriales crecieron mds rdpido que las
exportaciones industriales. Ahora bien, hay un dato relevante
que se desprende del gréfico 15 (basado en los datos expues-
tos en el cuadro 3). Si comparamos el méaximo industrial de la
Convertibilidad (1998) y el de la posconvertibilidad (2011), se
observa que el ratio de exportaciones industriales sobre el total
intercambiado industrial pasé del 24,8 al 30,8 por ciento (sobre
todo gracias a la mejora relativa de ramas como “Magquinaria y
equipo” y “Quimicos” en desmedro de “Otras manufacturas”),
a pesar de que el déficit MOI a délares corrientes pasé de poco
mds de 18.000 millones de délares a casi 33.000 millones. ;Cémo
puede ser que haya mejorado este saldo comercial “relativo”
en base a lo dicho més arriba? Bdsicamente, entre 1998 y 2002,
las exportaciones industriales se contrajeron un 15 por ciento

2 Este punto es relevante para la dindmica macroeconémica. Tal como Thirlwall
(1979) argumento, el potencial de crecimiento de largo plazo de un pais es aquel
consistente con equilibrio en la balanza de pagos. Una de las variables centrales
que define tal equilibrio es el ratio entre la elasticidad-producto de las exporta-
ciones y de las importaciones. De allf la importancia de analizar esta variable en
economias en desarrollo como la argentina.
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y las importaciones industriales un 73 por ciento. Si bien entre
2002 y 2011 las compras de manufacturas al exterior se multi-
plicaron por 7,9 y las exportaciones industriales lo hicieron por
3,4, en 2011 todavia no se habia logrado volver a la situacién de
déficit relativo de 1998. Dicho en otros términos, en 2011 el PBI
industrial fue 37,2 por ciento mds grande que el de 1998, pero
en el interin las exportaciones MOI pasaron de 9.213 millones
a 26.442 (+187%) y las importaciones MOI de 27.865 millones
a 59.388 (+113%). Podemos ver el asunto desde otro dngulo: en
2005, Argentina volvi¢ a los niveles de PBI industrial de 1998. Sin
embargo, en 2005 el déficit MOI fue de 12.500 millones, cuando
en 1998 habia sido de 18.600 millones (a doélares corrientes).
Recién hacia 2007 el déficit MOI volvié a ser igual al de 1998
en doélares corrientes, cuando el PBI industrial era 20 por cien-
to mayor al de dicho afio. Aun mds, en cantidades (esto es, en
dolares constantes, deflactados por sus respectivos indices de
precios), recién en 2010 se superaron los niveles de déficit MOI
de 1998 (gréfico 16).

Cuadro 3. Saldo comercial absoluto y relativo segtn sector, 1998, 2011 y 2015

1998 2011
Saldo Saldo
Expo  Impo ‘ella'/i""; Expo  Impo 'ﬁ“‘;"";
Rama 1) 2) Saldo (l(zg ! 1) ) Saldo 3(251(

Alimentos  13.374 1548 11.826 89,6% 44.222 1771 42452 96,1%

Combus-
tibles 2.289 813 1476  73,8% 4936 9420 -4484 344%

Minerales 721 603 118  545% 3269 2306 962 58,6%

Resto 837 549 288 604% 5182 1434 3748 783%

Magquinaria
y equipo 4404 15614 -11210 220% 14.133 33.544 -19411 29,6%

Quimicos ~ 1.746 4989 -3.243 259% 7418 12618 -5200 37,0%

Otras
manufac-
turas 3.064 7262 -4198 297% 4891 13.226 -8335 27,0%

Subtotal
MOI 9.213 27.865 -18.651 24,8% 26442 59.388 -32.946 30,8%

Fuente: elaboracién propia en base a COMTRADE
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Grafico 15. Saldos comerciales relativos segtin sector, 1998, 2011 y 2015
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Fuente: elaboracion propia en base a COMTRADE

Gréfico 16. Saldo comercial en bienes manufacturados en ddélares cons-
tantes de 2015
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(Qué podemos concluir de los datos presentados? Que, durante
2002-2011, si bien no se habria alterado el sesgo estructuralmente
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deficitario a nivel MOI, si se habria atenuado parcialmente. ;A
qué se habria debido ello? Probablemente a una conjuncién
de dos factores, a saber: a) una recomposicién del tejido
industrial argentino, que habria permitido incrementar algunas
capacidades productivas, de modo de contribuir a una limitada
pero existente sustitucién de importaciones,® y b) los efectos
del tipo de cambio real tras la devaluacién de 2002, que habrian
permitido una mayor competitividad-precio en algunos seg-
mentos industriales especificos. Si bien a partir de 2007 el tipo
de cambio real multilateral argentino comenzé a apreciarse, en
2011 todavia resultaba en promedio 44 por ciento mds elevado
que en 1998.2

Ahora bien, si bien entre 2011 y 2015 el déficit MOI se man-
tuvo en torno a los 33.000 millones de délares corrientes, el ratio
de exportaciones industriales sobre la suma de exportaciones e
importaciones industriales empeor¢ significativamente, regresan-
do a niveles similares a los de 1998 (24,6%). Como puede verse en
el cuadro 3, tanto las exportaciones como las importaciones MOI
se contrajeron, pero mientras que las primeras lo hicieron en 40
por ciento, las segundas lo hicieron en 17 por ciento. ;A qué se
debe ello? Un factor muy relevante es el estancamiento econémico
brasilefio (que devino en una fuerte recesién del 3,8 por ciento
en 2015), que desplomé la demanda de productos industriales
argentinos; asimismo, la aparicién de los controles cambiarios y

2 Resulta ilustrativa una cuestién: en 2004 se superaron los niveles de consumo
aparente de calzado de 1998 (88 millones de pares contra 82 millones, respec-
tivamente). Sin embargo, mientras que en 1998, 21 de esos 82 millones era
importado (alrededor del 25% del consumo aparente), para 2004 tal cifra era
de 18 millones (poco menos del 20%). Recién en 2008 se retorné a un ratio
de importaciones sobre consumo aparente similar al de 1998 (25%, con una
escala de consumo de 127 millones de pares). Posteriormente, a partir del uso
de instrumentos de politica comercial como las licencias no automaticas y las
declaraciones juradas anticipadas de importacion, el ratio de importaciones/
consumo aparente del sector caeria hasta al 12-13% en 2012-2014. Los datos
surgen de cdlculos propios en base a informacién de la Cdmara Argentina del
Calzado y COMTRADE.

% Los datos surgen de célculos propios en base a informacién del FMI, BCRA,
institutos de estadistica provinciales y OCDE.
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la profundizacién de la apreciacién real del tipo de cambio (que
en 2015 fue apenas 6 por ciento mas depreciado que en 1998 en
términos reales, cuando en 2011 habia sido un 44 por ciento) tam-
bién tuvo un efecto negativo en varios sectores industriales. Por su
lado, las importaciones MOI cayeron en buena medida producto
del estancamiento econémico argentino y la utilizacién de medi-
das de administraciéon del comercio.

Como deciamos anteriormente, una lectura rdpida del balan-
ce de divisas respecto a las MOI llevaria a la conclusién apre-
surada de que es la industria la que genera tal déficit. En rigor,
ello no es asi. El déficit lo genera la economia en su conjunto:
cuando crece la construccién, se demandan mds maquinarias y
equipos necesarios para el drea —los cuales suelen ser importa-
dos-; cuando el agro se expande, ocurre algo similar; lo mismo
cuando crecen algunos sectores de servicios o el poder adquisiti-
vo de la poblacién —que probablemente demande articulos como
electrénicos o automéviles, con fuerte contenido importado-.
Desde ya, el hecho de que la industria local no pueda abastecer
tales demandas dadas ciertas condiciones internacionales deno-
ta un problema de capacidades productivas y, en todo caso, un
desafio para integrarse mejor en la geografia econémica mundial
actual.® Pero no es que la industria por si sola genera tal déficit
cuando procura expandirse.

Por el contrario, tal déficit serfa todavia mayor si no existiera la
industria, es decir, si las demandas de otros sectores no pudieran
ser abastecidas aunque sea parcialmente con la produccién manu-
facturera local. A modo de ejemplo, un trabajo reciente (Miiller,
2016) muestra que por cada automévil que ingresa al parque auto-
motor en Argentina, el costo en divisas es de unos 6.500 délares

% Ello implicarfa tener en cuenta que por su escala Argentina no puede sustituir
todos los casilleros de la matriz insumo-producto, pero que si cuenta con margen
para hacer una sustitucién eficiente e inteligente tanto de exportaciones (a partir
de una mayor diversificacién exportadora en ciertas ramas como de un mayor
abastecimiento interno en bienes que pueden producirse localmente, como
componentes ferroviarios, equipamiento para el sector energético, autopartes,
agropartes o productos quimicos entre otros), que permitan atenuar el sesgo
deficitario de la balanza manufacturera.
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por unidad. Ahora bien, si la industria automotriz argentina no
existiera, tal costo seria de unos 13.000 ddélares. De este modo,
podemos ver el vaso medio vacio y medio lleno: es cierto que las
capacidades industriales domésticas no son suficientes para suplir
la demanda local de determinados bienes manufacturados. No
obstante, sin industria no s6lo habria mds problemas en variables
como el empleo (como se mostrd anteriormente), sino también en
divisas, a menos que se suponga que ceteris paribus una destruc-
cién de capacidades industriales podria generar un aumento pro-
porcionalmente mds elevado de exportaciones netas y empleo en
actividades como el sector primario o los servicios. Sin embargo,
tal supuesto resulta aventurado y hasta peligroso: cuando mds se
crey6 en él (como entre mediados de los afos setenta y princi-
pios de los ochenta o en buena parte de los noventa), la situacién
estructural del pafs en términos de divisas y empleo se fragiliz6
sensiblemente.

Hacia un modelo de desarrollo para la Argentina

A lo largo de este trabajo, se abordé de forma exhaustiva la
situacion de la industria argentina, analizando algunas aristas
que refieren a su importancia y los desafios en términos de pro-
ductividad, empleo y divisas. El anélisis desplegado ha mostrado
que la estructura productiva argentina se caracteriza por una
heterogeneidad omnipresente, la cual también se da al interior
de la industria (y adentro de las diversas subramas industriales).
Asimismo, la estructura productiva argentina muestra serios
problemas para generar empleo de calidad (de ahi que alrede-
dor del 40 por ciento de la poblacién econdmicamente activa sea
informal o desocupada, como hemos visto) o para mantener una
posicién equilibrada en materia comercial al crecer intensamente
(los términos del intercambio pueden transitoriamente aliviar tal
proceso).

Esta problemadtica estructural se debe en parte a una cuestion
de costos (salariales, logisticos, energéticos, financieros o tributa-
rios, por ejemplo) que no logran ser compensados por una elevada
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productividad. Para salir de esta trampa, es necesario incremen-
tar la productividad, y que ello se conjugue con la creacién de
empleo. Esto implica un desafio mayusculo, habida cuenta de
que para que ocurra es necesario no sélo incrementar la produc-
tividad industrial, sino hacerlo a tasas mds rdpidas que el mundo
desarrollado. Segtin datos de OCDEStat, entre 1995 y 2015, la tasa
promedio de crecimiento de la productividad industrial en los
paises desarrollados estuvo en torno al 3 por ciento anual (debi-
do a la conjuncién de un crecimiento industrial moderado con
expulsién de mano de obra hacia otros sectores, principalmente de
servicios). En el cuadro 4 se muestra cudntos afios le demandaria
a Argentina cerrar la brecha de productividad industrial con algu-
nos paises desarrollados, si en éstos la tendencia de las tltimas
dos décadas se mantiene en el futuro en un 3 por ciento anual. Se
muestran diferentes escenarios, en funcion de cudl sea la tasa de
crecimiento de la productividad industrial argentina.

Si la productividad industrial italiana creciera al 3 por ciento
anual y la argentina al 4 por ciento, se demorarian 35 afios en
cerrar la brecha. Tal cifra caeria a 18 afios si la productividad
industrial argentina se expandiese al 5 por ciento por afio o a
12 anos si lo hiciese al 6 por ciento anual. Achicar la brecha con
paises como Francia, Japén y Estados Unidos es todavia mas difi-
cultoso. Si en éstos la productividad industrial se incrementara al
3 por ciento anual y en Argentina al 4 por ciento, se demorarfan
respectivamente 62, 74 y 101 afios en eliminar los gaps. Tales cifras
se reducirfan respectivamente a 32, 37 y 51 afios si la productivi-
dad industrial argentina subiera a razén del 5 por ciento anual, y
asi sucesivamente (en el supuesto practicamente utépico de que
Argentina elevara su productividad industrial al 10 por ciento
anual, se tardaria 6 afios en cerrar la brecha de productividad con
Italia, 10 con Francia, 11 con Japén y 15 con Estados Unidos). Ya
de por si resulta muy optimista suponer que la productividad
industrial argentina puede crecer a un promedio del 4 por ciento al
afio, habida cuenta de las volatilidades que atravesé la economia
histéricamente y, en particular, en los tltimos cuarenta afios. Sin
embargo, hay terreno por recorrer para que tal optimismo tenga
algtn viso minimo de realismo.
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Cuadro 4. Cantidad de afios que necesita Argentina para reducir la brecha
de productividad industrial con Italia, Francia, Japén y Estados Unidos

Si Argentina incrementa su productividad industrial anual en... |
4%| 5%] 6%

Si incrementan la Ma 35/ 18 1g|
productividad Francia 62| 32 21
industrial un 3% |Japon =7, 37 25(
anual USA 51] 34

Fuente: elaboracion propia en base a OCDE, y tomando las brechas de productividad del
grdfico 3, medidas en ddlares constantes de 2005.

Para mejorar la productividad es fundamental incrementar las
capacidades tecnolégicas e innovadoras del pafs, y ello dificilmente
pueda ocurrir sin una demanda pujante (que cree rendimientos
crecientes a escala) ni una politica industrial que ataque los pro-
blemas de oferta. Tal como vimos en Schteingart y Coatz (2015),
la mejora de las capacidades tecnolégicas e innovadoras es una
clave central para el desarrollo de largo plazo. Paises con elevadas
capacidades de este tipo como hoy son los desarrollados poseen un
elevado potencial para desplazar problemas ligados a la balanza
de pagos, a saber: a) la mayor productividad que implican mejores
capacidades permite una mayor competitividad, mejorando el ratio
entre la elasticidad-producto de las exportaciones e importaciones;
b) los paises con altas capacidades innovadoras suelen diferenciar
productos, elevando el valor unitario de las exportaciones; c) asi-
mismo, los paises con altas capacidades son los headquarters de las
grandes empresas multinacionales que hoy gobiernan las cadenas
globales de valor, lo cual implica flujos de divisas adicionales por
la via de, por ejemplo, la repatriacion de utilidades; d) disponer de
elevadas capacidades permite generar barreras a la entrada por la
via de la I+D o las patentes, incrementando las posibilidades de
apropiacion de renta, o e) tener elevadas capacidades tecnolégicas
e innovadoras permite tener monedas de reserva fuertes, las cuales
son utilizadas en las transacciones internacionales. El arquetipo
es Estados Unidos, pais que no presenta problemas de restriccion
externa a pesar de un fuerte déficit de la cuenta corriente, gracias
a que emite la moneda de reserva internacional, aunque aqui tam-
bién pueden incluirse la Eurozona, Japén o Reino Unido. En el
grafico 17 se muestran los gastos en I+D como porcentaje del PBI 'y
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las patentes cada 10.000 habitantes registradas en Estados Unidos,
como indicadores que permiten aproximarnos a las capacidades
tecnoldgicas e innovadoras de los paises (nétese la diferencia entre
los paises desarrollados y en desarrollo).?

Grafico 17. Gasto en I+D como porcentaje del PBI y patentes cada 10.000
habitantes, paises seleccionados (circa 2011-2014)
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Fuente: elaboracién propia en base a UNESCO y USPTO

(Qué rol tiene la industria en las capacidades tecnoldgicas e
innovadoras? A nivel mundial, el sector manufacturero sigue
jugando un papel absolutamente determinante en lo que concierne
a variables como la I+D o las patentes (y, por ende, emparentadas
con los grandes avances cientifico-tecnoldgicos ligados a mayor
capacidad de apropiacién de rentas como a mejoras de la
productividad), a pesar del crecimiento de los servicios. Si
tomamos el promedio ponderado de doce de las mds grandes
economias del mundo (Estados Unidos, Alemania, Japén, China,
Corea del Sur, Italia, Francia, Reino Unido, Taiwan, Singapur,
Espafia y Canadd) podemos ver que, segtin la OCDE, en 2013 casi
el 80 por ciento de los gastos en I+D hechos por las empresas se

2% Para un mayor desarrollo, ver Schteingart y Coatz (2015).
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genera en el sector manufacturero, cifra levemente mayor a la del
afio 2000. Incluso, en paises como Alemania, Corea del Sur, Jap6n
y China tal cifra se encuentra hoy entre el 85-90 por ciento y sin
mayores cambios en los tltimos quince afios. En Estados Unidos,
la industria manufacturera explica alrededor del 70 por ciento de
los gastos empresariales en I+D, cifra levemente inferior a la de
2004 y mayor a la de 2000 (grafico 18).

¢Significa lo anterior que en todo pafs desarrollado la industria
sea el motor esencial de la I+D? No necesariamente. Por ejemplo,
en paises altamente desarrollados como Australia la industria
manufacturera tiene una importancia mds acotada en la generaciéon
delaI+D de las empresas (24,6%) y, por el contrario, tanto el sector
primario (minerfa, con 35 por ciento) como el terciario (finanzas,
TIC o servicios empresariales, con 38 por ciento) ganan peso rela-
tivo. En parte ello ocurre porque en la actualidad en la estructura
productiva australiana el sector manufacturero tiene un peso
sensiblemente menor que en otros paises desarrollados. En este
sentido, y por sus caracteristicas, Argentina dificilmente puede
utilizar como base el modelo australiano y tender a una estructura
en la cual la industria perdiera peso relativo a manos de un sector
primario y terciario muy intensivo en conocimiento. En “;Qué
modelo de desarrollo para la Argentina?” (Schteingart y Coatz,
2015) hemos argumentado que el modelo australiano de desarro-
llo tiene varios puntos interesantes” para Argentina, pero que su
imitacién probablemente sea inviable, habida cuenta de variables
muy relevantes como la dotacién de recursos naturales per cdpita
o la situacién geopolitica del pais, entre muchas otras.

Del mismo modo resulta poco factible que Argentina pudiera
emular la experiencia de paises como Corea del Sur, en donde el

¥ Ademas de los encadenamientos entre I+D, servicios y recursos naturales, resulta
por demds interesante que Australia ha hecho de los servicios educativos una
plataforma de exportacién, que hoy alcanza los 18.000 millones de délares anua-
les (6 por ciento del total de las exportaciones de bienes y servicios) (Bramble,
2015). Argentina tiene por aprender aqui, habida cuenta de que muchos estu-
diantes de otros paises sudamericanos suelen elegir el pais como destino para la
formacion terciaria.
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sector industrial tuvo una preponderancia absoluta en el proceso
de acumulacién. En parte, ello se debié a la escasez de materias
primas, la cual no ocurre en Argentina; ir por el sendero coreano
implicarfa asi una subutilizacién de nuestros recursos naturales.
Asimismo, el proceso de industrializacién coreano se dio bajo una
serie de factores irreplicables, como por ejemplo una situaciéon
geopolitica también muy favorable en términos histéricos o la
existencia de un régimen fuertemente represivo, que discipli-
nd a empresarios y sobre todo a trabajadores. De este modo, el
rumbo hacia el cual debiera ir Argentina es uno en el que tanto
los recursos naturales como la industria y los servicios intensivos
en conocimiento sean palancas del desarrollo —y se encuentren
eslabonados entre si-, y sean motores de actividades como la I+D
(Canadéd o Dinamarca son paises en donde ello se da de un modo
virtuoso).

Grafico 18. Contribucién de la industria manufacturera a los gastos

empresariales en I+D de las grandes potencias industriales, 2000-2013
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Dificilmente la estructura productiva argentina (y, dentro de ella,
la manufacturera) pueda incrementar sus capacidades tecnolégi-
cas e innovadoras sin una activa e inteligente politica industrial.
A lo largo de la historia, los paises que hoy son competitivos con
altos salarios (ver gréfico 17) han aplicado politicas industriales —
de diversas maneras— para estar donde hoy estdn.?® Ello no es s6lo
cosa del pasado: en los dltimos afios han redoblado las apuestas
para fortalecer la competitividad ante el rol creciente de China,
que viene generando un cambio sustancial en materia productiva
y, particularmente, industrial (Brosio y Sarabia, 2014). Un dato de
alta relevancia es que muchos de estos paises (con Estados Unidos
y Reino Unido a la cabeza) estdn procurando repatriar las activi-
dades hardware (esto es, el ensamble o la manufactura de algunos
componentes) relocalizadas en paises de bajos salarios, ya que el
impulso a la innovacién tecnoldgica se debilité con el offshoring de
tales eslabones, los cuales originalmente se habian pensado como
los menos estratégicos como el ensamble /manufactura de algunos
componentes (Pisano y Shih, 2009).

En Argentina, la politica industrial debe partir de reconocer las
heterogeneidades existentes en materia productiva. Por un lado,
la politica industrial debe contemplar objetivos e instrumentos
“ofensivos” en sectores donde Argentina hoy cuenta con venta-
jas estdticas (como los ligados a los recursos naturales, léase la
agroindustria, la mineria o el petréleo) o capacidades acumula-
das (farmacéutica, biotecnologfa, software, instrumental médico,
maquinaria agricola, industrias creativas y servicios de alto valor
agregado pueden ser algunos ejemplos). En el caso de los sectores
intensivos en recursos naturales, el objetivo debiera ser desarro-
llar eslabonamientos hacia atrds y hacia delante, que permitan
que hagan que lo que hoy son seudoenclaves se transformen en

% Para Estados Unidos, ver Mazzucatto (2011) o Wade (2014); para Europa, ver
Grabas y Niitzenadel (2014); para Corea, ver Amsden (2001), Kohli (2004) o
Evans (1996); para Taiwdn, ver Wade (1990); para Japén, ver Johnson (1982); para
China, ver Fan (2004), Heilman y Shih (2013) o Lo y Wu (2014); para Noruega,
ver Fagerberg y otros (2009).
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complejos productivos de alto valor agregado. Un ejemplo para-
digmatico es la mineria, en donde hoy el pais solo se especializa
en la fase extractiva y todavia no ha generado las bases para desa-
rrollar proveedores de alta tecnologia (como maquinarias especi-
ficas) ni encadenamientos hacia adelante (refinando los minerales
extraidos). En el caso de los sectores con capacidades adquiridas,
el desaffo pasa por lograr una internacionalizacién mds acabada
(exportaciones o inversiones en el exterior), que permita acrecen-
tar las divisas genuinas.

Gréfico 19. Costo laboral manufacturero por hora, en délares

(2015)

Fuente: CEU-UIA en base a datos de The Conference Board.
Nota: Argentina estimado a 2016.

En segundo lugar, la politica industrial debe también focalizarse
“defensivamente” en sectores con serios problemas de competiti-
vidad y productividad, pero que son muy intensivas en mano de
obra, desarrollo regional y equilibrio social. Es el caso de ramas
como la textil-indumentaria, calzado, juguetes, muebles y, en cier-
to punto, electrénica de consumo (donde todavia prevalecen un
conjunto denso de industrias fuera de Tierra del Fuego tales como
linea blanca o articulos de iluminacién, entre otras). El objetivo
aqui debe ser como transformar gradualmente a parte de estos
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sectores, poniendo especial énfasis en que una mayor tecnificacién
no afecte el nivel de empleo.

En tercer lugar, la politica industrial debe crear programas e
instrumentos para sectores que podriamos llamar “intermedios”,
esto es, en los que existe potencial para que sean competitivos
a escala global, pero en donde en simultdneo existen desafios
productivos muy relevantes. Es el caso por ejemplo del comple-
jo automotor, parte de la metalmecdnica, los insumos bdsicos,
los plésticos, los alimentos de baja elaboracién o las economias
regionales. En mucho de estos sectores, la industria argentina se
encuentra en la frontera técnica internacional. Sin embargo, tam-
bién estd expuesta a un contexto global adverso producto de la
competencia desleal de importaciones chinas, como asf también a
los vaivenes de la economia local (demanda fluctuante mds presio-
nes sobre la estructura de costos que generan procesos como por
ejemplo la apreciacién cambiaria).

Cada sector requiere un andlisis especifico de forma de disefiar
una propuesta de politica acorde a ciertos objetivos. La politica
industrial debe ser trifacética, atendiendo a las realidades, poten-
cialidades y desafios de cada rama de actividad. Logicamente, el
disefio y la implementacién de la politica industrial dificilmente
serdn exitosos si no existe cooperaciéon publico-privada y un
marco institucional previsible de largo plazo, que permita a las
agencias publicas basarse en informacién fehaciente respecto a los
problemas especificos del sector privado.

Anexo metodologico

Construccion de indices de productividad, salarios
y tamafio de empresa

La construccién de los indices de productividad, de salarios o de
tamafio de empresa (de 0 a 100) se realiz6 utilizando la misma
férmula. Primero, se tomaron los valores de productividad, sala-
rios o tamafo de empresa por rama (generalmente en 2013 o, en
su defecto, 2014 o el promedio 2012-2014) y se los transformé en
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logaritmos naturales. Luego se tomd, para cada variable, el valor
minimo, el maximo y el de la media nacional. “0” lo asumi6 el
valor minimo para cada variable, “100” el maximo y “50” el de la
media nacional. Posteriormente, se dividi6 el resto de las obser-
vaciones en dos clases: las que estuvieran debajo de la media y
las que estuvieran por encima, y se calculé respectivamente en
qué parte del intervalo entre 0 y 50 y 50 y 100 se encontraban. En
términos matematicos:

Si In productividad > In productividad ,, , entonces
Indice productividad,

Inproductividad -Inproductividad
Inproductividad

media

-Inproductividad

=50+50 .

max media

"

Donde productividad  es la productividad de la rama “x”, producti-
vidad, .. la de la media de la economia y productividad,  la produc-
tividad de la rama de mayor productividad de todas.

Por el contrario, si In productividad < In productividad, . , entonces

media

Indice productividad,
—50-50 . Inproductividad -Inproductividad
Inproductividad

media

eai-Iproductividad,
Donde productividad_es la productividad de la rama “x”, producti-
vidad . la de la media de la economia y productividad
tividad de la rama de menor productividad de todas.

La construccién de los indices de salarios o de tamafio por
empresa se construyé exactamente de la misma manera.

la produc-

media min

Posicién ocupada en la escala de ingresos

En los gréficos 4, 5, 6 y 7 hemos puesto una variable llamada
“posicién ocupada en la escala de ingresos”. Lo que se muestra
aqui es la mediana de ingresos (no sélo de asalariados, sino tam-
bién de no asalariados) para una rama determinada, y cémo “cae”
tal mediana en la escala de ingresos del total de los ocupados.
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Para conocer tal escala, se dividieron los ingresos de los ocupados
de Argentina en cien partes (percentiles). Pongamos un ejemplo:
supongamos que la mediana de los ingresos de la rama de “agro
y ganaderia” es de 1.400 pesos. A su vez, supongamos que el
percentil 1 de los ingresos de los ocupados es de 1.000 pesos, el
percentil 2 de 1.100 pesos, el percentil 3 de 1.300 pesos, el percentil
4 de 1.500 pesos y asi sucesivamente (imaginemos que el percentil
50, esto es, la mediana, es de 4.000 pesos y el percentil 100, esto
es, el 1 por ciento de mayores ingresos, de 30.000 pesos). En este
ejemplo, el ocupado mediano de “agro y ganaderfa” se ubicaria
en el percentil 3, muy por debajo de la mediana de la economia.
Vale recalcar que para calcular ello se tomé informacién de la
Encuesta Anual de Hogares Urbanos para los afios 2012, 2013 y 2014.
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