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Las visiones sobre el desarrollo argentino. Consensos y
disensos’

Fernando Porta, Carlos Bianco

Suele decirse que el debate sobre los temas econdmicos en la Argentina esta
ganado por las consideraciones de corto plazo, cuya perentoriedad condicionaria
tanto las preocupaciones como los esfuerzos de reflexion. Mas aun, una buena
parte de la profesibn de economistas reconoceria que lo urgente habria
desplazado a lo importante. Sin embargo, aunque sin el “rating” y la exposicion
mediatica que los analisis de coyuntura ostentan, esta disponible una considerable
produccion de estudios sobre el desarrollo argentino en el largo plazo y las causas
de su erratica e insatisfactoria evolucion. Esta corriente de trabajos se ha
acelerado desde fines de los afios 90, contemporaneamente a la pérdida de
dinamismo y posterior colapso del régimen econdmico fundado en el programa de
reformas estructurales. Generalmente, estos estudios incluyen recomendaciones
de acciones y politicas destinadas a alcanzar un sendero de desarrollo
sustentable.

El debate implicito en tales proposiciones ha sido reconstruido para la elaboracién
de este documento, con la intencién de sistematizar los consensos y los disensos
entre las diferentes visiones y enfoques. A este efecto, se han analizado una
quincena de propuestas de muy diversa autoria intelectual, seguramente no todas
las disponibles, pero, muy probablemente, altamente representativas del abanico
de posiciones ideoldgicas, tedricas y politicas®. El trabajo es expuesto en cuatro
secciones: la enumeracion de los principales problemas identificados y el analisis
de sus causas estructurales son presentados en la primera, mientras que en la
segunda se considera el impacto de las tendencias de transformacion de los '90.
En la tercera se estilizan cuatro visiones normativas alternativas, en funcién de su
posicionamiento en torno a diversos aspectos fundamentales y constitutivos del
desarrollo econémico y social. Finalmente, en la cuarta, se incluyen algunos
comentarios sobre los requerimientos hipotéticos de cada una de esas visiones en
relacion al sistema cientifico y tecnoldgico.

' Documento elaborado para la Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (SeCyT). Los
autores agradecen la colaboracion de la Lic. Patricia Gutti en la revision de la literatura y los comentarios de
los integrantes del Programa de Planificacion Estratégica de la SeCyT.

? Este trabajo tiene como antecedentes inmediatos los siguientes articulos elaborados por los mismos autores:
Porta F. y Bonvecchi C. (en prensa), “Argentina después de las reformas y el colapso. Reestructuracion y
desequilibrios del aparato productivo”, en M. Cimoli y W. Peres (eds.), Nuevos temas en la agenda de
desarrollo productivo y tecnoldgico de América Latina, CEPAL — Universidad Autéonoma de México,
México, Chile.

Porta F. y Bianco C. (2003), “El debate sobre el desarrollo productivo en la Argentina. Analisis de las
transformaciones de los 90 y la situacion actual”’, en Contribuciones al Nuevo Gobierno Constitucional
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Buenos Aires, mayo.
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1- Diagnodsticos

En una perspectiva de largo plazo, la dinamica de la economia argentina presenta
profundos desequilibrios internos y no menos serios desequilibrios externos, cuya
permanente convivencia e interrelacion han tenido como consecuencia la
generacion de una trayectoria de crecimiento no sustentable. En los diagndsticos
mas difundidos sobre los problemas del desarrollo econédmico argentino aparece
un relativo consenso en la descripcion de sendos desequilibrios y en el
reconocimiento de su influencia sobre el caracter fuertemente espasmaédico de la
evolucion del ingreso y los niveles de actividad y sobre su estancamiento en el
largo plazo (Esquema 1).

Esquema 1: consensos sobre los
problemas del desarrollo argentino

Dindmica de largo plazo:

* serios desequilibrios internos:
- desigualdades de ingreso

- desigualdades de acceso a bienes

publicos .

- insuficiencias de empleo * estructura productiva

- no sustentabilidad de economias desequilibrada

Causas estructurales:

regionales <
- serios desequilibrios externos: * problemas de
- restriccion comercial competitividad
- restriccion financiera

- espiral de endeudamiento * fragilidad macroeconémica
* crecimiento no sustentable

- “stop and go”

- no resuelve regresividad

Los desequilibrios

Entre los desequilibrios internos, revistan como los mas importantes, i) las
desigualdades en la distribucidon de los ingresos; ii) las desigualdades en las
oportunidades y capacidades de acceso a los bienes publicos; iii) las insuficiencias
de empleo; y iv) las desigualdades regionales y, en particular, la escasa o nula
sustentabilidad de algunas economias regionales. Cabe sefnalar que, por un lado,
estas cuatro dimensiones se retroalimentan y que, por el otro, hay también un
consenso bastante extendido acerca del agravamiento de los niveles de
desigualdad en los ultimos treinta afios, a partir del agotamiento del modelo de
sustituciéon de importaciones y en funcién de las sucesivas crisis atravesadas —
originadas o gatilladas por shocks internos o externos- y de la incapacidad de las
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diferentes reformas y politicas implementadas para conciliar los objetivos de
modernizacidn con las demandas y expectativas de equidad.

Los desequilibrios externos combinan dos dimensiones: i) una restriccion de tipo
comercial, y ii) una restriccion de tipo financiero. La restriccion comercial alude a la
incapacidad relativa de la economia para generar por la via de exportaciones las
divisas necesarias para financiar los requerimientos de la estructura productiva en
las fases de crecimiento y, a la vez, los servicios y demandas vinculados a los
movimientos de capital. La restriccion financiera se presenta cuando, como
consecuencia de las perspectivas del desenlace de una crisis de balanza de
pagos en los momentos de exacerbamiento de la restriccion comercial, el pais (en
rigor, el Estado y los agentes econdmicos privados) encuentra dificultades de
acceso a nuevas corrientes de financiamiento internacional. Mas alla de los
cambios ocurridos en el largo plazo en la estructura productiva —que han
modificado tanto el nivel de las divisas generadas como el de las requeridas para
su funcionamiento-, hay un consenso en la percepcion de que los desequilibrios
externos se han profundizado en los ultimos afios a partir del proceso de
“‘endogeneizacion” del alza en las tasas de interés (via primas de riesgo
crecientes) derivado de la espiral de endeudamiento y de la intensificacion de las
practicas de fuga de capitales.

En el marco del antiguo modelo de sustitucion de importaciones, las fases de
crecimiento de la economia provocaban invariablemente una crisis de la balanza
de pagos. Dicho en otros términos, en los periodos en los que predominaban las
tendencias al pleno empleo y al crecimiento del salario real, la contracara de la
solucién relativa del problema del desequilibrio interno era la precipitacion del
desequilibrio externo. A su vez, la resolucion de este ultimo, generalmente a través
de una devaluacion que comprimia la capacidad de absorcion domeéstica,
impulsaba impactos recesivos y regresivos y, por lo tanto, reinstalaba los
problemas de falta de equidad distributiva. Como resultado, la economia asumié
una dinamica de crecimiento de tipo “stop and go” y los conflictos distributivos
consecuentes y las diferentes estrategias desplegadas para encauzarlos,
contenerlos o reprimirlos, terminaron instalando un régimen de alta inflacion que
agravo el nivel de los desequilibrios internos.

El cambio de régimen economico hacia el predominio de instituciones de
economia abierta y mercados desregulados no modifico este sendero de
crecimiento espasmaddico, tal como se reconoce en las diversas miradas y
diagnosticos analizados. Las politicas de liberalizacion financiera permitieron
aliviar de forma temporal las restricciones de financiamiento, prolongando la fase
de crecimiento bajo condiciones de desequilibrio externo; sin embargo, no fueron
suficientes para evitar la crisis consecuente ni modificaron la naturaleza de los
ajustes recesivos tendientes a enfrentarla. Los movimientos de capital pasaron a
ser uno de los determinantes principales del ciclo econémico y de este modo, en el
marco de la volatilidad internacional y la fragilidad doméstica, no sélo persistié una
dindmica sujeta a fluctuaciones periddicas sino que, ademas, éstas tendieron a
volverse mas pronunciadas. Por otra parte, es evidente que, a diferencia del
modelo anterior, las fases de crecimiento tampoco resuelven el problema de la
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regresividad, en la medida en que el desempleo estructural se mantiene mucho
mas elevado y se han deteriorado la cantidad y calidad de las prestaciones
publicas.

Las causas

Manifestandose una relativa coincidencia en la descripcion de estos rasgos
constitutivos del desarrollo argentino y en su caracterizacion como areas
problematicas principales, la hay también en la identificacion de sus causas
estructurales o, al menos, en el reconocimiento de las fuentes de su permanencia
y recreacion en el largo plazo. Estas serian tres: i) una estructura productiva
desequilibrada, en la que los elementos mas dinamicos aparecen como enclaves
con escasa capacidad de derrame; ii) serios déficit de competitividad, tanto a nivel
de firmas y sectores como de naturaleza sistémica, que califican el tipo de
insercion internacional de la economia y minimizan sus efectos benéficos
potenciales; y iii) una macroeconomia fragil, muy vulnerable frente a eventuales
shocks externos y responsable de una elevada incertidumbre estructural que
alienta la vocacion cortoplacista y conservadora de los agentes econdmicos.
Independientemente, de la importancia relativa atribuida a cada una de estas
causas en las diversas visiones que estan en el debate, la interaccidon entre los
tres planos suele ser considerada el nudo central del problema del desarrollo
argentino.

Ahora bien, es precisamente en la determinacion de la jerarquia y de la secuencia
de causalidad donde se manifiestan las diferencias de interpretacién, lo que lleva,
obviamente, a la formulacion de propuestas radicalmente diversas. Es decir, si
bien pueden identificarse consensos en la descripcion de los rasgos “ausentes y
deseables” en el patrén de desarrollo y que remiten a expectativas de crecimiento
y equidad, hay fuertes disensos en la evaluacion de la situacion y las
responsabilidades causales en el punto de partida y en la seleccién del camino
para transitar y cubrir la brecha. De todas maneras, antes de considerar
explicitamente tales disensos, es posible avanzar en una descripcion mas
detallada de los componentes principales de cada una de aquellas tres causas
estructurales, tal como aparecen analizadas en los diversos diagnosticos. En este
caso, es conveniente optar por un enfoque “ecléctico”, con el que, mas que
identificar consensos, se puedan acumular los diferentes elementos considerados
en aquéllos. Al mismo tiempo, de este modo se identifican diversas areas de
intervencion y se genera una especie de agenda de politica publica al respecto.

Los desequilibrios de la estructura productiva (Cuadro 1) comprenden tanto
deficiencias en el tejido real e institucional como en las condiciones de
‘governance” de la misma. Es decir, aparecen, por un lado, problemas de
articulacion o relacionamiento y, por el otro, problemas de configuracion. Entre los
primeros, se incluyen: i) las debilidades e insuficiencias en la trama de relaciones
intersectoriales y empresariales —caracterizada por la imagen de “islas de
modernidad emergentes”-, que disminuyen tanto el dinamismo potencial como las
posibilidades de mejoras en el nivel de calificacion de los recursos aplicados o
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disponibles y en los grados de eficiencia colectiva; ii) la desarticulacion y las
insuficiencias del sistema de innovacion, que afectan las capacidades competitivas
de las unidades productivas, a la vez que se desaprovechan recursos calificados y
ofertas tecnoldgicas potenciales; iii) la l6gica predominante de racionalizacion
microecondémica, que descuida la conservacion de recursos y capacidades
estratégicas y tiende a priorizar la consecucion de incrementos de productividad a
través de mecanismos de intensificacion y precarizacién de los procesos de
trabajo; y iv) la degradacion de la oferta de bienes publicos, que lesiona la
competitividad sistémica, al tiempo que debilita el sistema de formacién de
recursos y margina a numerosos sectores de la poblacion del acceso a bienes
esenciales.

Cuadro 1: problemas estructurales (1)

Debilidades e insuficiencias de trama

Debilidades del sistema de innovacion
Problemas de

articulacion Aumento de productividad via
intensificacion y precarizacién del empleo

Degradacion de la oferta de bienes piblicos

Desequilibrios de Concentracion de mercados

la estructura . .
Problemas de Desigualdades de acceso a instrumentos e

productiva configuracion instituciones

Predominio de practicas rentistas y de
valorizacion financiera

Légica de las decisiones de inversién

Elevado grado de

. . ., Escasa insercion de SIPIs
transnacionalizacion

Ausencia de funciones estratégicas

Los problemas de configuracion remiten a la estructura social de control y decision
sobre el aparato productivo y, por lo tanto, comprenden cuestiones relativas al
posicionamiento objetivo de los agentes econdmicos y a las modalidades y efectos
de sus practicas y estrategias. Entre éstas, se destacan: i) el elevado grado de
concentracion y de poder de mercado en la mayoria de sectores y regiones, que
permite la generacion y apropiacion de rentas extraordinarias, a la vez que diluye
los beneficios potenciales de los esfuerzos genuinamente competitivos y debilita
los derechos de usuarios y consumidores; ii) las desigualdades de acceso a las
instituciones de apoyo y a los instrumentos de politica publica, que sesgan en
contra de las unidades de menor tamafio o poder relativo, premian practicas
espurias de influencia y consagran mecanismos de seleccién que inhiben la
emergencia de nuevos actores y la movilidad social ascendente; vy iii) el
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predominio de practicas rentistas y de valorizacion financiera, que reducen los
recursos disponibles para la ampliacion de la oferta, generalizan maniobras de
evasion y elusién fiscal y son fuente de inestabilidad y volatilidad
macroeconomica.

El elevado grado de transnacionalizacién de la economia argentina aparece
también como un componente problematico especifico de la estructura productiva
—No necesariamente por sus aspectos cuantitativos sino, principalmente, por las
modalidades de insercidon predominantes- y combina tanto cuestiones de
articulacion como de configuracion. Hay un cierto consenso en que la inversion
extranjera directa (IED) puede tener una contribucion positiva en términos de
ampliacion de la capacidad productiva, transferencia tecnolégica y diversificacion
de exportaciones y mercados y que, en el caso argentino, las empresas
transnacionales (ETs) aparecen asociadas a las actividades de mayor nivel de
modernizacién. Sin embargo, esos efectos potenciales resultan debilitados por las
siguientes cuestiones: i) la escasa importancia de la filial argentina en la estructura
corporativa, lo que amplia la brecha entre la lI6gica de las decisiones de inversion
privada y los eventuales requerimientos publicos; ii) la débil orientacién
exportadora de las filiales argentinas —con la obvia excepcidn de las inversiones
en recursos naturales o al amparo de regimenes especificos en el MERCOSUR-,
que, unida a su alta propensién importadora y de endeudamiento con fuentes
internacionales, agrava la restriccion externa; y iii) la escasa o nula incorporacién
de funciones estratégicas en las filiales argentinas, que debilita fuertemente su
contribucion al desarrollo de capacidades tecnoldgicas locales a través de la
radicacion de funciones de investigacion y desarrollo (I+D), el desarrollo de
proveedores y encadenamientos y la capacitacién de recursos humanos.

La restriccion externa (Cuadro 2) deriva de un déficit de tipo estructural en la
cuenta corriente de la balanza de pagos —liderado por un saldo crecientemente
negativo de los servicios reales y financieros y aumentado por el desequilibrio
comercial en las fases de crecimiento-, que se agrava por la dinamica conocida
como de “espiral de endeudamiento”. Incluye, por lo tanto, un componente de
flujos de capital, afectados por problemas de volatilidad, y un componente de flujos
de bienes, afectados por especificos problemas de competitividad. Los problemas
originados en los movimientos de capital son de dos tipos: i) las condiciones de
acceso al financiamiento internacional, por las que, en el caso argentino, a los
vaivenes resultantes de los cambios de evaluacion y consideracién de los
llamados mercados emergentes se suman las dificultades especificas de una
economia que presenta recurrentemente problemas de solvencia externa vy fiscal;
ii) la naturaleza y la estrategia de los flujos de IED, que, como ya quedd dicho,
mas alla de su eventual aporte al financiamiento de la balanza de pagos en
coyunturas especificas, tienden a ser —en términos agregados- utilizadores netos
de divisas por débil contribucion a la generacion de exportaciones y a la
sustitucion de importaciones.
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Cuadro 2: problemas estructurales (I1)

L., Acceso a financiamiento
Fuerte restriccion

financiera

Flujos de IED

Viejo y nuevo
Restriccion proteccionismo

Externa: . Debilidades del modelo
Sectores de ventajas :
productivo

naturales
« Déficit estructural Escaso desarrollo en

del productos dindmicos de alto
e la cuenta valor agregado

Problemas de

corriente e s -
competitividad Degradacion de la
(generacion de calificacién de RRHH
» Circulo vicioso de divisas) Creacién de ventajas Débil proceso de
endeudamiento dindAmicas innovacion

Débil desarrollo empresarial

Predominio de no transables
con baja productividad
sistémica

Tipo de especializacion
de los 90°s

En cuanto a los problemas de competitividad, hay que distinguir los que afectan a
los sectores de tradicionales ventajas naturales y los que derivan de la débil
creacion de nuevas ventajas dinamicas. Es evidente que los cambios tecnologicos
y organizacionales introducidos o madurados en los '90 en la agricultura y
ganaderia y algunos procesos derivados reforzaron la tradicional ventaja
comparativa de la economia argentina y contribuyeron a un salto considerable de
los niveles de productividad y de los volumenes de produccién. Hay consenso en
que, en el marco de condiciones apropiadas, estas tendencias podrian
prolongarse, con el consiguiente beneficio sobre las tasas de crecimiento
econdmico y, en particular, sobre las cuentas externas. Con todo, el sector
enfrenta restricciones de diversa naturaleza: i) la vigencia del “viejo”
proteccionismo en los mercados mundiales y la emergencia de “nuevas” practicas
equivalentes; ii) las cuestiones de sustentabilidad ambiental y algunas debilidades
del modelo productivo; vy iii) el insuficiente desarrollo de algunas producciones de
mayor y creciente dinamismo en el comercio mundial.

Lejos de desaparecer de los mercados agricolas y a pesar de los compromisos de
reduccion asumidos en los foros multilaterales, las distintas formas de ayuda a la
produccion y exportaciones y de barreras de acceso por parte de los grandes
paises industrializados se mantienen, a la vez que se intentan introducir
preocupaciones no comerciales y salvaguardias especiales. La tendencia de los
mercados internacionales a incorporar consideraciones ambientales y de bienestar
animal dentro de las buenas practicas agropecuarias y de manufactura sugiere
que sera cada vez mas dificil diferenciar los requisitos ambientales, sanitarios y de
higiene y seguridad. En vista de estos nuevos requisitos, los productores locales
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deberan enfrentar en el futuro inmediato el desafio de la trazabilidad y la
segregacion. A su vez, los efectos ambientales de largo plazo del uso del paquete
tecnolégico mas difundido en la regidn pampeana no son bien conocidos. La
primacia de las empresas proveedoras de semillas en la generacién y
disponibilidad de informacién sobre los impactos de los transgénicos genera cierta
asimetria de informacién para las autoridades reguladoras.

Centrada la oferta en un paquete agronémico predisefiado, el proceso de toma de
decisiones sobre la siembra se ha desplazado fuertemente desde el productor al
proveedor de los insumos. El modelo productivo se asienta en una elevada
dependencia externa en insumos y tecnologia y se basa, principalmente, en la
exportacién de commodities, crecientemente concentrados en la soja, a la vez que
retroceden otros granos y cultivos de fuerte implantacion previa. En muchos casos
la produccion se basa exclusivamente sobre el monocultivo. Esta situacion plantea
importantes riesgos en el futuro acerca de la sustentabilidad de los ecosistemas,
tanto en lo relativo al mantenimiento de la fertilidad y la estructura de los suelos
como a la aparicién y profundizacion de diversos problemas sanitarios, todos ellos
causados por la falta de una adecuada rotacion de los cultivos.

La produccidn y comercializacion de productos diferenciados requieren
crecientemente el cumplimiento de los sistemas de identidad preservada a lo largo
de toda la cadena agroalimentaria. La participacion de Argentina en el muy
dindmico comercio mundial de productos agricolas de alto valor agregado, si bien
ha crecido recientemente, es muy baja y distante de la actual capacidad de
absorcion de los mercados importadores. El aprovechamiento de esta oportunidad
potencial aparece limitado por un conjunto de obstaculos de naturaleza sistémica,
entre los que se destacan la debilidad de los sistemas de promocion de la
competitividad y de la insercion internacional de las pequefas y medianas
empresas (PyMEs) y de los sistemas de asistencia técnica en productos no
tradicionales.

Hay un consenso relativamente extendido acerca de que la superacion a largo
plazo de los desequilibrios y sus consecuencias se asocia a la creacion y
fortalecimiento de ventajas competitivas dinamicas. Pero, a su vez, este proceso
enfrenta diversas restricciones de caracter sistémico: i) las debilidades del sistema
de calificacion de recursos; ii) las debilidades del proceso innovativo y de
constitucion de redes productivas; vy iii) las debilidades del desarrollo empresarial.

Asi como se reconoce que la calificacion de sus recursos humanos constituyé una
ventaja especifica para el desarrollo argentino en el pasado, también se sefala su
probable agotamiento en el presente, no so6lo en comparacion con paises como
Corea y Espana, que presentaban indices equiparables sélo dos décadas atras,
sino también en el ambito regional. La brecha a favor que mostraban los
indicadores de los sistemas educativo y cientifico-tecnolégico de Argentina ha
disminuido aceleradamente y en algunos casos (la difusion de las tecnologias de
la informacién (TI), la cantidad de posgraduados, el gasto relativo en inversiones
en ciencia y tecnologia (CyT) y la propia produccion de investigacion de CyT)
Brasil o Chile superan claramente los estandares argentinos. Por otra parte, se
hacen evidentes el deterioro y la heterogeneidad de la calidad en los niveles de
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educacion basica y los déficit del sistema de formacidén técnica, terciaria y
universitaria, entre los que destaca la inadecuacién de la oferta académica.

El sistema de innovacién se resiente de estos vicios de origen y de la
desarticulacion entre sus diferentes componentes. Se verifica un muy bajo nivel de
inversion total en 1+D, una escasa y declinante contribucion relativa del sector
privado, un muy bajo relacionamiento empresario con las entidades de vinculacion
tecnolégica y los programas gubernamentales, una elevada obsolescencia en
equipamiento e infraestructuras y un fuerte éxodo de jovenes profesionales e
investigadores. A su vez, el debilitamiento de cadenas productivas domésticas
constituye un factor limitante para los procesos de aprendizaje, la demanda de
recursos humanos calificados y la efectividad de los incentivos a la innovacion. El
escaso desarrollo del sistema institucional de CyT limita la constitucion de
competencias endogenas de las firmas y eleva los umbrales minimos de acceso a
la oferta de servicios tecnologicos, lo que amplia la heterogeneidad estructural.

Es sabido que los emprendimientos en actividades en las que el conocimiento es
un insumo critico, aun en sectores maduros, contribuyen particularmente a la
generacion de puestos de trabajo de calidad, a la innovacién y a la renovacion de
la base empresarial y productiva. Entre otros factores limitantes, las debilidades de
los ambitos de formacion y la ausencia de vinculacion estratégica entre las fuentes
del conocimiento y los emprendedores restringen tanto estos desarrollos
potenciales, como también la ampliacion de las experiencias de desarrollo
productivo a nivel local. En particular, estos procesos requieren la generacion de
una cultura de cooperacién y un espiritu innovador, a efectos de maximizar las
oportunidades de creacion de nuevas ventajas que brinda la cercania fisica entre
los agentes, en especial de las pequenas y medianas empresas que participan en
distintas etapas de un mismo proceso productivo. La clave de estas ventajas
parece radicar en una elevada division social del trabajo, cuya dindmica se acelera
en la medida en que se registren bajos costos de coordinacion y de informacion y
se opere en un entorno competitivo no asimétrico.

La fragilidad macroecondmica, entendida como una situaciéon de fuerte
vulnerabilidad frente a shocks externos de diversa naturaleza y responsable, a su
vez, de la generacion de un ambiente de elevada incertidumbre estructural, se
deriva, principalmente, de la ausencia de un cuadro fiscal sustentable y de una
desenvuelta o latente (segun los diversos momentos) volatilidad cambiaria
(Cuadro 3). Es importante destacar que las condiciones de inestabilidad del tipo de
cambio son reconocidas en la mayoria de los diagndsticos analizados, aun
cuando, como ocurrid6 durante los diez afios de vigencia del régimen de
convertibilidad, se aplicara un sistema que garantizaba una paridad fija
irrevocable. Por supuesto, los diagnosticos divergen fuertemente en la
identificacion de las fuentes principales de presién sobre el tipo de cambio en este
ultimo periodo; para algunos, la responsabilidad residia en la inconsistencia de las
politicas macroecondmicas, especialmente la fiscal; para otros, en cambio, las
inconsistencias estaban en los incentivos a la asignacion de recursos implicitos en
el cuadro general de reformas o en la dinamica de productividades relativas de los
sectores transables y no transables.
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Cuadro 3: problemas estructurales (I11)

Peso de la deuda piblica

Fragilidad Nivel y modalidad de gasto
L. Sustentabilidad
Macroeconémica: fiscal
Inequidad
Administracion
* Alta incertidumbre tributaria .
Evasion
estructural

. Situacion fiscal
¢ Vulnerabilidad ante

shocks externos

Volatilidad

.. Expectativas inflacionarias
cambiaria

Movimientos especulativos

De hecho, en el plano macroecondmico y, mas en particular, en el fiscal, se
reconoce generalizadamente la existencia de un desequilibrio no sustentable v,
por lo tanto un esquema inconsistente de gastos e ingresos, pero las
interpretaciones sobre el origen de esta inconsistencia tienden a polarizarse sobre
uno u otro lado del presupuesto publico. En este marco, pueden sintetizarse los
siguientes areas o factores problematicos: i) el peso de los servicios de la deuda
publica, que, estando predominantemente nominada en divisas, genera el llamado
problema de la “doble transferencia”, requiere una creciente desviacion de fondos
con ese proposito y rigidiza la estructura del presupuesto; ii) la estructura y
modalidades del gasto publico remanente, que cobija fuertes ineficiencias de
asignacion e implementacién e instala o impone un esquema de transferencias no
convalidado socialmente; iii) la estructura y modalidades de recaudacion tributaria,
distorsionada por la reiteracion de practicas de emergencia tendientes a garantizar
la percepcion “rapida y facil” y, al mismo tiempo, basada en criterios de caracter
regresivo; y iv) las ineficiencias de la administracion tributaria, que permiten vy
facilitan las maniobras de elusion y evasion, sesgando la presion fiscal contra los
consumidores, los asalariados y otros perceptores de ingresos fijos.

Los recurrentes periodos de alta inflacién, el infradesarrollo de un mercado
doméstico de capitales, el predominio de las practicas de valorizacion financiera y
los propios marcos regulatorios que contornaron la liberalizacién financiera dieron
por resultado un extendido y profundo proceso de “dolarizacion” de la economia
argentina. En estas condiciones, la volatilidad cambiaria es doblemente perjudicial:
por un lado, es fuente de inestabilidad de los precios internos, reproduce
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presiones inflacionarias y altera arbitrariamente la estructura de precios relativos;
por el otro, modifica aleatoriamente los valores patrimoniales y genera
transferencias entre diferentes actores, segun sea su posicidon de activos. Asi,
tanto las senales de precios como los horizontes de rentabilidad de los proyectos
de inversién se tornan difusos, ampliando la incertidumbre y desalentando las
decisiones de inversion. Pueden identificarse tres factores por detras del problema
de la volatilidad cambiaria: i) la propia situacién de no sustentabilidad fiscal, que
pone presion sobre la demanda de divisas y debilita la confianza sobre la moneda
doméstica; ii) la formacion de expectativas inflacionarias, cuya concrecion se
facilita por el alto grado de concentracion de la oferta y que estimula la “huida”
hacia la divisa como reserva de valor; iii) los ataques especulativos, facilitados por
la amplia liberalizacion de los movimientos de capital.

Los disensos

Quedd dicho que en la enumeracion de las principales manifestaciones de los
problemas del desarrollo argentino, asi como en la descripcién de sus principales
causas estructurales aparece un relativo consenso entre las diferentes
concepciones analizadas, las que, sin embargo, abarcan una muy amplia franja
del espectro politico e ideoldgico argentino. Ahora bien, es precisamente en el
diagndstico sobre el origen ultimo de tales problemas y sobre la dinamica que
vincula causas y efectos donde las distintas visiones difieren significativamente.
En dltima instancia, estas diferencias remiten a la concepcion sobre los objetivos
del desarrollo y las vias para alcanzarlo. Por ello es que, tal como se analiza en
posteriores apartados de este documento, se formulan y estan en el debate
propuestas francamente diversas para enfrentar un conjunto de problemas y déficit
comunmente relevados y reconocidos por la mayoria de los autores e
instituciones.

A efectos de presentar estilizadamente los disensos en el diagnéstico y, de ese
modo, preparar el terreno para la identificacion y el analisis de las diferentes
visiones normativas, es conveniente introducir tres dimensiones comparativas
(Esquema 5). La primera remite a la jerarquia con que los problemas son
presentados: en lineas generales, suele haber alguno indicado como el mas
importante y, por lo tanto, el que define las prioridades de intervencién y cuya
resolucion se convierte en la condicidon necesaria para destrabar el proceso. La
segunda dimension a considerar es la dinamica de causalidad que explicaria tanto
la aparicion de los problemas principales como su reproduccién: aqui es donde
suelen definirse las modalidades de intervencion. La tercera alude a la
responsabilidad ultima en la explicacion del “desarrollo ausente™. esta dimension
remite a las teorias mas generales que fundamentan el analisis, diagndstico y las
propuestas de accion.
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Cuadro 4: los disensos sobre el diagnostico

Enfasis en...
, Sustentabilidad | Problemas de Desequilibrios
Jerarquia e estructurales
fiscal competitividad .
(desigualdades)
. Estructura de Asimetria
Intervenciones . . ,
. . precios Asimetrias en la
. distorsivas en . .,
Causalidad « . relativos de accesoy | relacion
los “precios . . )
» (productividad) | acumulacién | capital-
correctos . .
inadecuada trabajo
. Fall istem
Responsabilidad allas de Fallas de mercado Sistema
gobierno social

A partir de estos criterios, es posible identificar tres grandes corrientes
explicativas, alineadas segun la jerarquia que es otorgada en la consideracion de
los problemas estructurales: una que pone el centro de la problematica en los
aspectos de fragilidad macroecondémica, especialmente en los problemas de
sustentabilidad fiscal; otra que focaliza los déficit principales en los problemas de
(falta de) competitividad de la economia; y una tercera que se centra en los
desequilibrios de la estructura productiva y social, principalmente en las
desigualdades entre diversos actores del proceso. Estos tres focos diferentes
implican sendas concepciones alternativas sobre las areas en las que la accién
publica debe operar, es decir, sobre las respectivas prioridades de politica.

Para la primera concepcion, las inconsistencias del sistema fiscal (lo que, mas alla
de ineficiencias “técnicas”, alude a la falta de consenso social sobre un esquema
viable de transferencias intersectoriales) y las intervenciones distorsivas sobre los
“precios correctos” de la economia son las causas-madre de los problemas del
desarrollo. La responsabilidad principal estaria, entonces, en las “fallas de
gobierno” y en las interferencias sobre los mecanismos de asignacion y seleccion
por el mercado, lo que llevaria a los déficit de competitividad. El ordenamiento
macroecondémico y la desregulacién de los mercados serian las intervenciones
claves para que las sefiales de precios relativos —tal como se originan por la
dotacion de factores disponible- orienten las estrategias de los agentes
economicos, de modo de que éstos maximicen sus respectivos objetivos y
comportamientos. Esta racionalidad seria suficiente para que el potencial de
desarrollo se desplegara sustentablemente.
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En la segunda concepcién el énfasis esta puesto en la insuficiente capacidad
competitiva de la estructura econdmica, lo que genera y reproduce
permanentemente una restriccidn externa que condiciona y limita el sendero de
crecimiento y desarrollo. Esta insuficiencia, a su vez, seria la causa de la fragilidad
macroecondémica y de la incapacidad de la estructura econémica para utilizar
plena y apropiadamente los recursos disponibles. Los déficit de competitividad
responderian a la perpetuacion de un incorrecto patron intersectorial de asignacion
de recursos, en linea con una estructura de precios relativos que no daria cuenta
de las diferencias de productividad entre los sectores basados en ventajas
naturales y el resto de las actividades. Por consiguiente, la responsabilidad
principal estaria en diversas “fallas de mercado” (imperfecciones competitivas,
externalidades, barreras a la innovacion) que debilitan la dinamica de crecimiento
y las posibilidades de diversificacion productiva a largo plazo. La misién de la
politica publica seria, precisamente, intervenir en el esquema de asignacion de
recursos para “corregir’ aquellas fallas estructurales, mejorar el perfil de insercién
internacional y maximizar el producto potencial.

Para la tercera concepcion, finalmente, los diversos desequilibrios de la estructura
economica y social acumulados en las fases previas constituyen el corazén del
problema; tanto la restriccién externa como la fragilidad macroeconémica serian
elementos coadyuvantes para la agudizacion de los desequilibrios internos, pero,
a la vez, un producto de los mismos. De acuerdo con esta concepcién, las
desigualdades sociales y regionales serian la fuente principal de la falta de
dinamismo de la economia y, por lo tanto, la razdn ultima de los problemas de falta
de competitividad y de sustentabilidad macroeconémica. Ahora bien, compartiendo
este punto de partida explicativo, hay también algunas diferencias fundamentales
entre diversos diagndsticos en relacién con el tipo de asimetrias sociales que se
resaltan. De un lado, aparece un énfasis en las desigualdades al interior de las
fracciones del capital; se pone el eje, fundamentalmente, en las asimetrias en los
poderes relativos de acumulacién y en el acceso a los instrumentos y las
oportunidades, lo que remite, una vez mas, a “fallas de mercado” especificas y a la
necesidad de la intervencion politica para solventarlas. Del otro, la raiz del
problema es situada en las caracteristicas y la asimetria de la relacién capital-
trabajo; en este caso es el conjunto del sistema social el que queda cuestionado.

2 - Tendencias de cambio en los ‘90

La ultima oleada de transformaciones de la estructura productiva argentina ha
tenido como marco y molde al conjunto de incentivos explicitos o implicitos en el
amplio programa de reformas estructurales implementado desde principios de los
'90 y en la estructura de precios y rentabilidades relativas resultante,
principalmente, del rigido anclaje cambiario instrumentado por el plan de
convertibilidad (Esquema 2). La apertura comercial —reforzada en el plano regional
con la constitucion del MERCOSUR-, la privatizacion masiva de empresas y
servicios publicos y la progresiva desregulacion de los mercados de bienes,
servicios y factores constituyeron el corazon de las reformas y las principales
sefales estratégicas sobre el proceso de asignacion de recursos para los actores
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privados. La adopcion y el sostenimiento de un tipo de cambio nominal fijo —cuyo
nivel en el punto de partida es reconocido como apreciado respecto de los
predominantes en los afnos ‘80- y el ingreso permanente de fondos externos —a
través de IED, colocaciones en cartera o endeudamiento- llevaron a que ese
proceso se desenvolviera de ahi en mas en condiciones de fuerte rezago
cambiario.

Esta configuracién particular de politicas econdmicas y su contexto de aplicacién
generaron un conjunto de sesgos decisivos para el proceso de reestructuracion
productiva. En primer lugar, implicé un sesgo en contra de la produccién de bienes
internacionalmente transables —penalizados relativamente por la apertura a las
importaciones y la apreciacion de la moneda- y a favor de la expansién de los
servicios —facilitada por los incentivos acumulados en el proceso de transferencia
de los activos publicos y la proteccion natural implicita en su caracter de productos
no comercializables-. En segundo lugar, instald6 un proceso de relativo
abaratamiento del capital —estimulado por el acceso irrestricto al equipamiento
importado y a abundantes fondos internacionales-, con respecto al costo
doméstico de la mano de obra —gravado, en términos internacionales, por la
situacion de atraso cambiario-. Ambos sesgos tendieron a favorecer el desarrollo
de aquellas actividades mas intensivas en capital y relativamente protegidas o
cercanas a las ventajas naturales.

Esquema 2: diagndstico del sector productivo

| Convertibilidad | Post-convertibilidad

/ M
Politicas y Tendencias Resultados Tendencias
Reformas de cambio recientes
'l' \\)\ /,””TE| i i de‘\‘\ \\\ — > :/'
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J transables
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v'Ventajas naturales
v'Mercados cautivos
v'Servs. p/ altos ingresos
Lineas de Cambio
Tecnoldgico
v'Procesos ahorradores
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Los problemas de competitividad asociados a esta configuracion fueron tratados
en su momento con medidas que comprometieron crecientemente la solvencia
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fiscal (reduccién de aportes patronales al sistema previsional, incremento de
reembolsos impositivos y otros subsidios a las exportaciones). Dado el esquema
cambiario y en ausencia de un crecimiento sostenido y compensador de la
productividad, la mejora de los niveles de competitividad requeria una deflacion de
precios y salarios, evidenciada fuertemente a partir de 1998. A su vez, el ingente
desplazamiento de mano de obra, especialmente después del primer tercio de la
década de los ‘90, deterioré el gasto agregado doméstico. En este sentido, el
cuadro macroeconomico instal6 una paradoja perversa para las fuentes de
dinamismo: por un lado, costos relativamente elevados de la mano de obra en
términos internacionales vy, por el otro, bajo poder adquisitivo de sus
remuneraciones en el plano local. A su vez, el proceso resultante de distribucion
de ingresos acentud el caracter regresivo que arrastraba desde mediados de los
afnos setenta, profundizando las desigualdades y generando un marcado proceso
de segmentacion del consumo y de los mercados.

En este marco, la politica industrial —en sentido amplio- estuvo sometida a una
tensidon entre dos fuerzas contrapuestas. De un lado, una retérica y una practica
general basadas en mecanismos mercantiles de libre asignaciéon. Del otro lado,
intervenciones puntuales para favorecer discrecionalmente a determinados
actores de una cadena productiva (el proceso de privatizaciones y la politica
automotriz, por ejemplo) o para lidiar ocasionalmente con alguno de los
desequilibrios que el mismo proceso de reformas iba generando (las llamadas
devaluaciones fiscales o el Régimen de Especializacion Industrial, por ejemplo).
En este contexto, no debe extranar que la politica industrial, ahi donde existié de
modo explicito o implicito, se caracterizé por una combinacion del otorgamiento de
incentivos redundantes, la ausencia de “quid pro quo”, la ausencia de
consideraciones sistémicas y de trama productiva, la asimetria de oportunidades
de acceso para los agentes menos concentrados y, en general, fuertes déficit de
disefo, coordinacion e implementacion.

Es decir que el cuadro macro, las propias politicas implementadas y sus
condiciones especificas de aplicacion modelaron un proceso de cambio estructural
que, en parte, reforzé algunas tendencias que ya venian manifestandose desde el
quiebre del antiguo proceso de sustitucion de importaciones basado en la
ampliacion del mercado interno para bienes finales, en parte recre6 ventajas
afirmadas en la dotacién de recursos naturales y en parte desarrollé actividades y
dindamicas novedosas, especialmente en el sector de servicios publicos y privados.
De este modo, el patron de inversiones y las tendencias de especializacion del
aparato productivo argentino que predominaron en los 90 se basaron
fundamentalmente en la explotacidon de “viejas” y “nuevas” ventajas naturales, en
el aprovechamiento de mercados cautivos abastecidos, en general, en
condiciones monopdlicas y en el desarrollo de servicios orientados al consumo de
altos ingresos.

El sector agricola pampeano se transformé de la mano de un acelerado cambio
tecnolégico y organizacional que, alentado por la nueva estructura de precios
relativos y sumado a la tradicional fertilidad natural de las tierras en explotacion,
generd un importante salto en los rendimientos y la productividad. Dicha
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transformacion, ya insinuada a finales de los ‘80, se bas6 en la difusion de la
mecanizacion en gran escala, de la utilizacion intensiva de agroquimicos, de la
introduccidn de nuevas variedades genéticas y de la adopcién de nuevas técnicas
de preparacion, siembra y cultivo, asi como en el desarrollo de nuevos agentes
especializados en diferentes etapas del proceso (red de servicios especializados)
que revolucionaron la organizacion del proceso productivo a nivel de las
explotaciones individuales. Este proceso de modernizacion acelerado permitid, a
su vez, extender la frontera agricola, por lo que los niveles de produccién se
beneficiaron de la mayor cantidad de recursos explotados y del incremento
sustancial en los rindes. Cabe sefalar que este proceso se concentro
especialmente en las oleaginosas y, en menor medida, en los lacteos, por lo que
también se produjo un cambio en la composicion tradicional de la oferta del sector.

La produccion de petréleo, gas y derivados y la gran mineria metalifera (cobre y
oro, esencialmente) constituyen los ejemplos de la especializacion en “nuevas’
ventajas naturales, en este caso promovida por las reformas de privatizacién de
empresas y areas de explotacion y de desregulacion de precios y condiciones de
acceso, ameén de un conjunto de incentivos fiscales tendientes a reducir los costos
de inversion y operacion y los riesgos de explotacion en el largo plazo. Por su
parte, las inversiones en el area de servicios publicos, reguladas por las
modalidades de privatizacion adoptadas, se beneficiaron fuertemente de las
condiciones de demanda postergada existentes en el punto de partida, por los
incentivos a corto y largo plazo establecidos en los esquemas de transferencia de
los activos, por las caracteristicas de cautividad y ausencia de competencia en los
mercados respectivos y por la laxitud de los marcos regulatorios. En cierto sentido,
varias de estas caracteristicas explican también las lineas de redefinicion del
sector automotriz (la “vedette” del periodo en el sector industrial), si bien, en este
caso, el eje fue puesto en el aprovechamiento del protegido mercado regional del
MERCOSUR. Finalmente, de la mano del comentado proceso de concentracion y
segmentacion de los ingresos, se desarrolld una demanda solvente para la
localizacion de servicios (inmobiliarios, comerciales, financieros, educativos y
sanitarios) orientados al consumo de altos ingresos.

En el resto del aparato productivo la redefinicion del patron productivo sectorial fue
también acompafada por la adopcion de cambios tecnoldgicos significativos,
impulsados fundamentalmente por la apertura comercial y los cuantiosos flujos de
IED ingresados en los sectores mas dinamicos. Dejando de lado ciertas
particularidades sectoriales, la trayectoria mas generalizada del proceso de
cambio tecnoldgico se afirmd en las siguientes lineas: i) la incorporacion de
procesos ahorradores de mano de obra; ii) la renovacion acelerada de la
tecnologia de producto; iii) el énfasis en la adopcion de tecnologia incorporada; y
iv) el énfasis en la implementacién de procesos de cambio organizacional. Por
supuesto, el desarrollo de cada una de estas lineas asumio formas idiosincrasicas
y genero impactos particulares sobre la estructura productiva y de gestion.

El avance de la incorporacibn de modernas tecnologias de proceso
(especialmente, de automatizacién) encontré cierto limite en las escalas de
produccion instaladas, pero tuvo, de todas maneras, un fuerte impacto negativo
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directo sobre los niveles de empleo. Los beneficios de la renovacion de productos
y modelos para los consumidores y usuarios fueron importantes, pero, en tanto
ésta se basoé en la importacion llana por parte de las filiales de los esfuerzos de
desarrollo de producto realizados en otros puntos de la corporacion, se limitd el
desarrollo de esas actividades en el pais y la posibilidad de competencia de los
productores locales. La importacion irrestricta de bienes de capital fue el motor
principal de la transferencia tecnoldgica y de la modernizacion del equipamiento
en el periodo, pero, al mismo tiempo, desalenté las capacidades de produccion vy,
mas en general, de I[+D instaladas localmente. Por ultimo, los cambios
organizacionales implementados, si bien tendieron a incorporar nuevas
modalidades de gestion a nivel de las firmas, se centraron mucho mas en la
racionalizacion de actividades y en la incorporacion de técnicas motivacionales,
que en la difusién de estructuras participativas y de autoaprendizaje.

Hay algunos rasgos generalizados en el proceso de reestructuracion a nivel de las
firmas que son representativos del periodo. Entre éstos, cabe citar: i) la apertura
de la funcion de produccién y oferta, tanto por la incorporacion de insumos y
componentes importados, como por la ampliacion de la gama de productos finales;
ii) la racionalizacion y achicamiento de los planteles de personal, en muchos casos
sacrificando capacidades estratégicas para el desarrollo a largo plazo de la
empresa; Y iii) la intensificacion de los procesos de trabajo, degradando la calidad
de la relacién laboral. A partir de este accionar, los niveles de capacidad ociosa
del periodo previo a la implementacion de la convertibilidad y las reformas
posibilitaron que la posterior explosion de la demanda fuera satisfecha a través de
incrementos en la productividad, los que, en la primera fase de crecimiento
derivaron de los aumentos de producto. En la siguiente fase de crecimiento, si
bien continué el proceso de reduccidn del empleo y las horas trabajadas en la
mayoria de las actividades, la evolucion de la productividad sectorial respondid
mas directamente al patron predominante en el proceso de asignacion de
inversiones.

Aunque éstas han sido las tendencias principales y mas generalizadas del proceso
de reestructuracion, el ajuste a nivel microeconémico dist6 de ser homogéneo.
Mas alla de los atributos endégenos que perfilaron a cada empresa, las razones
principales de sus diferencias relativas de conducta y desempefio se originaron
fundamentalmente en las formas de competencia predominantes y el dinamismo
de su respectivo mercado, en su capacidad de financiamiento o acceso al crédito y
en sus condiciones de acceso a los instrumentos de promocion o proteccion
discrecionalmente administrados. En consecuencia, la modernizacion del aparato
productivo revela fuertes heterogeneidades inter e intrasectoriales y, aun cuando
se generaron bolsones y nichos productivos préximos al estado del arte
internacional, la dinamica del proceso llevdo a un debilitamiento importante del
entramado industrial.

Este conjunto de tendencias y elementos de la reconversion productiva mas
reciente confluyeron para impulsar también un proceso de fuerte reestructuracion
patrimonial que, nuevamente, acentudé algunas de las lineas que venian
desarrollandose desde mediados de la década del '70, a la vez que presentod otros
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rasgos novedosos y de fuerte impacto sobre las perspectivas de desarrollo futuro.
Entre los primeros, hay que sefialar la profundizacion del proceso de
centralizacion del capital y de concentracibn de mercados, que tuvo como
contrapartida —principalmente en el sector industrial- la desaparicion de
numerosas firmas independientes, ya sea por haber salido definitivamente del
negocio o por haber sido absorbidas o fusionadas. Siendo relativamente
generalizado, este proceso afecté en mayor medida al segmento de pequefas y
medianas empresas, las que, a sus tradicionales problemas de financiamiento de
las inversiones y del capital de giro, sumaron en esta década importantes déficit
de informacién y gestion para operar en condiciones de economia abierta y mas
expuestas a la competencia de las importaciones.

Entre las aristas novedosas de la reconfiguracion empresarial revista, obviamente,
la desaparicion practicamente completa de las empresas estatales en la industria y
los servicios publicos y de una buena parte de los bancos nacionales y
provinciales, transferidos a propietarios privados domésticos o extranjeros, o a un
consorcio mixto, segun los casos. Ahora bien, el proceso de extranjerizacion de
activos y empresas excede largamente al proceso de privatizaciones y se ha
extendido a la gran mayoria de los sectores productivos, constituyéndose,
probablemente, en uno de los rasgos mas significativos y especificos del proceso
de reestructuracion economica. De acuerdo con los indicadores usuales
(participacién en las ventas, control de activos o patrimonio), la economia
argentina se encuentra en la actualidad entre las mas transnacionalizadas del
mundo, con la particularidad de que este proceso se ha desarrollado dentro de un
horizonte temporal relativamente breve.

Las comentadas tendencias de especializacion predominantes se corresponden
muy proximamente con el patron de IED registrado. A lo largo de la década los '90
se advierten tres oleadas de IED sucesivas: i) las dirigidas al proceso de
privatizaciones y a la explotacién de ventajas naturales; ii) las dirigidas a ciertos
segmentos especificos de la industria manufacturera; y iii) y las dirigidas al
segmento de servicios privados. Parte importante de estos flujos de inversion se
materializaron a través de fusiones y adquisiciones (F&A) de empresas locales, en
un proceso dinamico que implico la extension progresiva del control de los
paquetes accionarios. Ademas de los incentivos especificos que se han
establecido para la atraccidn de empresas extranjeras, la liberalizacion comercial y
financiera, la integracion regional y el seguro de cambio implicito en el régimen de
la Convertibilidad establecieron reglas de alcance general que favorecieron
relativamente a las ventajas de propiedad de este tipo de firmas. Al mismo tiempo,
las tendencias de crecimiento de la demanda interna en los periodos 1991-1994 y
1996-1998 deben haber alentado proyecciones optimistas sobre la solidez del
esquema en vigencia y su dinamismo futuro.

El quiebre a finales del 2001 del régimen macro abre algunos interrogantes sobre
la capacidad de respuesta del aparato productivo —modelado fuertemente en las
condiciones previas- a la nueva situacién de precios relativos y condiciones de
competencia que tienden a instalarse. En principio, algunas cuestiones merecen
fuerte atencidn: i) la coexistencia de sobre-inversidn relativa en algunos sectores y
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de insuficiente capacidad instalada en otros, en un contexto de pronunciada baja
del coeficiente de inversion total durante los cuatro afios de recesion; ii) la
debilidad del entramado productivo interno, no sélo en términos de cantidad vy
calidad de oferta disponible, sino también en las interrelaciones basicas del
sistema nacional de innovacién; iii) la presencia de rigideces tecnolégicas, cuya
rapida superacion se dificulta en el nuevo contexto de precios relativos; iv) la
reduccion y hasta desaparicién de planteles de personal de alta calificacion. Las
inversiones predominantes en la década anterior se basaron en las tendencias de
la demanda doméstica en las dos fases cortas de auge, en el elevado poder
adquisitivo en moneda internacional de dicha demanda y en la disponibilidad de
acceso casi absoluta a importaciones baratas. No deberia esperarse que el ajuste
del aparato productivo a un cuadro inverso en esos factores determinantes —
reasignando recursos y reorientando ofertas- fuera necesariamente automatico,
dado las rigideces estructurales que se consolidaron en paralelo al desarrollo del
modelo previo.

Hasta aqui, el cambio mas sustantivo operado en las reglas del juego econémico
después del estallido de la crisis ha sido la modificacién de los precios relativos a
favor de los bienes y servicios transables y de los procesos trabajo-intensivos. En
este contexto, tienden a resultar relativamente mas favorecidas (0 menos
perjudicadas) las empresas y actividades orientadas principalmente hacia los
mercados externos, las que concentran sus acciones en mercados cautivos (ya
sea por regulaciones estatales, por constituir monopolios naturales, por la
existencia de un elevado tipo de cambio real y fuertes barreras al comercio), las
que explotan o industrializan recursos naturales y las que exhiben un mejor perfil
financiero. En estas condiciones, resulta l6gico que la recuperacion del nivel de
actividad se asiente sobre la base de una expansidon de las exportaciones y de un
renacimiento del proceso de sustitucidon de importaciones. Ahora bien, mientras no
se avance en las cuestiones de politica macroeconémica pendientes, las
estrategias empresarias tenderan a definirse y organizarse, en general, en torno a
comportamientos caracterizados como de “esperar y ver”.

3 - Ejes del Debate, Visiones y Requerimientos al
sistema de CTI

La evaluacion de los consensos y disensos en torno a las propuestas y las
estrategias de desarrollo requiere la definicidn de algunos ejes principales que
permiten diferenciar las macro-visiones existentes. Estos ejes deben ser idoneos
para sistematizar y racionalizar el debate implicito. En funcién de las cuestiones
planteadas en el diagnostico previo y de la identificacion de los aspectos
constitutivos de un “modelo de desarrollo”, se han seleccionado cuatro ejes: i) las
fuentes de crecimiento y los factores que lo orientan; ii) el tipo de especializacion
productiva; iii) los modos de regulacién y coordinacion del proceso de asignacion
de recursos; y iv) la naturaleza de los agentes econdmicos lideres. Estos ejes
remiten a las siguientes cuestiones, respectivamente: i) los problemas de la
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distribucion del ingreso; ii) los problemas de la insercion internacional y del
empleo; iii) la distribucion de funciones entre el Estado y el mercado; y iv) la
configuracion empresarial.

Los ejes del debate

En esta presentacion introductoria de los ejes de discusion se intenta sintetizar y
resumir el conjunto de las alternativas y opciones presentes en cada uno de ellos,
de modo de facilitar una posterior estilizacion de las macro-visiones percibidas en
las diferentes propuestas analizadas. De ninguna manera hay un propdsito de
sugerir variantes dicotomicas absolutas, sino, mas bien, resaltar los énfasis. En la
actualidad el debate no parece vertebrarse alrededor de opciones excluyentes en
muchas de las cuestiones que se presentan a continuacion, como, por ejemplo, el
enfrentamiento entre empresas nacionales o extranjeras o entre PyMEs y firmas
de gran tamafno, el desarrollo industrial versus el agropecuario; la regionalizacién o
la globalizacién, la disyuntiva entre Estado o mercado, sino que, en general, son
entendidos como elementos complementarios y necesarios de cualquier estrategia
de desarrollo. Sin embargo, en la generalidad de las propuestas se advierte un
énfasis mayor en algunos caminos o vias de crecimiento y desarrollo que sobre
otros, lo que permite la construccion de senderos alternativos. Finalmente, es
alrededor de tales énfasis que pueden alinearse los consensos y disensos, tal
como se vera en la seccion siguiente.

Las fuentes de crecimiento

En torno de este eje, se presentan y discuten las variables o conjuntos de
variables escogidas por las distintas propuestas para que sean las “locomotoras”
de la economia. En tal sentido, se trata de indagar sobre la fuerza que haga
posible y sustentable al proceso de crecimiento, haciendo referencia
fundamentalmente a los componentes y origenes de la demanda en donde
encontrara destino el creciente producto de la economia. Al mismo tiempo, cada
una de las opciones propuestas trata de forma implicita el modo en que el
producto sera distribuido entre los distintos sectores de la economia, quienes
participaran, en un segundo momento, de la retroalimentacion del proceso como
nuevos factores de demanda, contribuyendo asi a la dinamica de crecimiento. A
ese respecto, tal como muestra el Esquema 3, se intenta determinar el énfasis que
las distintas mociones ponen sobre cuestiones tales como el origen geografico de
la demanda o el segmento de mercado al cual apuntar, teniendo en cuenta su
dinamismo o su conveniencia estratégica.
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Esquema 3: fuentes de crecimiento

Origen de la demanda
Mercado interno Exportaciones

Consumo Inversion

Demanda
Horizontal

Acuerdos Apertura

MERCOSUR| bilaterales unilateral

Nacional

Demanda
Vertical

‘IED‘

En principio, y de forma muy estilizada, se identific6 para cada una de las
propuestas si el origen geografico de la demanda es el mercado interno o el
externo (exportaciones), o un mix entre ambos con cierto énfasis (0 no) en alguno
de ellos. En caso de que el factor de empuje de la economia esté colocado en el
mercado interno, se intentd indagar respecto al componente principal de la
demanda, sea este el consumo o la inversién en capital. Respecto del consumo
interno como factor expansivo, se verifico a qué tipo de demanda de bienes de
consumo se refieren las propuestas: si se trata de una extension horizontal de la
demanda, a partir de un proceso de redistribucion que favorezca a los sectores de
poblacién de menores ingresos, o de una profundizacion vertical de la demanda,
apoyada en un proceso segmentacion de ingresos y mercados y preferentemente
orientado por la diferenciacion de productos en distintos nichos. En el caso de la
inversion como motor principal del estimulo de la demanda, se la discriminé segun
su origen, teniendo esta cuestion fuertes implicancias sobre la dinamica de
crecimiento. A este respecto, la indagacion remite al tipo de regulacion
recomendado para la IED.

En el caso de las propuestas mas centradas en una estrategia de crecimiento
orientada o liderada por las exportaciones, se trata de distinguir los mercados o
destinos a que se hace referencia, ya que, en lineas generales, las propuestas
incluyen recomendaciones sobre la naturaleza de la insercion internacional v,
principalmente, sobre los socios comerciales y los ambitos de negociacion
preferidos. En esta direccidn, la atencién esta puesta en discernir los énfasis sobre
una eventual profundizacion del MERCOSUR (lo que remite a su utilizacion como
un mercado ampliado a efectos del aprovechamiento de economias de escala y
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especializacion para, en un segundo momento, abrir en mayor grado la economia
al resto del mundo), o sobre la negociacion de acuerdos preferenciales de
comercio con otros paises o bloques (a efectos de aumentar la vinculacion
economica y financiera con economias relativamente mas desarrolladas), o bien
sobre una estrategia mas general de apertura unilateral e indiscriminada.

La especializaciéon productiva

Si bien es cierto que parece haberse superado la antigua y tradicional discusion
sobre la mayor conveniencia para la Argentina entre la especializacion en
productos agropecuarios —en los que se dispone de evidentes ventajas
comparativas estaticas- o en productos industriales —con el objetivo explicito de
enfrentar el deterioro tendencial de los términos de intercambio, lograr un mayor
desarrollo tecnoldgico y crear nuevas ventajas competitivas en forma dinamica-,
las diferentes propuestas evaluadas, al tiempo que propenden a un desarrollo
sectorialmente integrado, ponen un claro énfasis en la prioridad, la conveniencia o,
mas explicitamente, la necesidad de promocion de determinados segmentos y
actividades. Esto implica que, de un modo u otro, las diversas visiones prefiguran
un perfil productivo especifico y deseado, lo que orienta tanto el tipo de
mecanismos preferidos para inducir el proceso de asignacién de recursos como la
estructura ocupacional y de calificaciones requerida.

Esquema 4: especializacion productiva

Tipo de oferta

Ventajas naturales Creacion de nuevas
o ya adquiridas ventajas (dinamicas)

Commodities Productos Productos

diferenciados diferenciados
Sectores Sectores
maduros “nuevos”
‘ Low-tech ‘ ‘ High-tech
Salarios Salarios
bajos altos

Tal como se muestra en el Esquema 4, aparece en las propuestas una amplia
gama de énfasis al respecto. En primer lugar, de forma muy estilizada, las
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mociones pueden resumirse en una especializacion en sectores en los que el pais
cuenta con ventajas comparativas —sean éstas ventajas naturales relacionadas a
la dotacion de recursos o ventajas ya adquiridas a lo largo del proceso de
desarrollo-, por un lado, o en una dinamica de especializacion fundada en la
creacion de nuevas ventajas dinamicas, por el otro, sin excluir una opcién que
fusione ambas. La eleccion de un tipo u otro de especializacion productiva
determina, a su vez, una serie de puntos adicionales, tales como el grado de valor
agregado de la produccion, la novedad y estructura de competencia de los
productos, el nivel tecnologico de productos y procesos y el tipo de empleo y el
nivel salarial resultantes.

En el caso de la primera opcion (especializacion en productos basados en
ventajas naturales o ya adquiridas), se abren dos senderos de expansion posibles.
Esta bifurcacion remite a una via especializada en productos commoditizados —
sean estos agricolas o industriales-, o a otra alternativa concentrada en la
incorporacion de mayor valor agregado y diferenciacion de los productos
tradicionales, de modo de evitar la competencia por precio como variante
exclusiva y de atender a mercados mas especificos. En ambos casos, el énfasis
aparece centrado en sectores maduros, largamente establecidos a nivel mundial y
en los que la competencia por la conquista y permanencia en los mercados es
ardua y basada en margenes relativamente bajos; la apuesta por la diferenciacion,
de todas maneras, apunta al aprovechamiento de nichos determinados y en los
que la preferencia por la variedad admite una relativa expansién de los margenes.

La segunda opcion (generacion de ventajas dinamicas) conduce a una
especializacion centrada en productos diferenciados, orientada a mercados menos
establecidos y con menores barreras a la entrada, cuyas formas de competencia
se caracterizan por la concurrencia no-precio, la necesidad de introducir
innovaciones y un esfuerzo continuo en la mejora de las capacidades de la
economia (“upgrading” productivo). Se trata, en general, de sectores “nuevos” y
con un terreno relativamente fértil para el posicionamiento a escala internacional,
en la medida que los requerimientos de calidad y eficiencia productiva puedan ser
sostenidos en el largo plazo. De todas maneras, en cualquiera de los dos
senderos de especializacion, las opciones por las gamas de baja o alta tecnologia
parecen abiertas. Esta eleccion (explicita o implicita en las diferentes propuestas)
esta sesgada, fundamentalmente, por la estrategia recomendada en términos de
empleo, calificaciones y nivel salarial de la economia y por las preferencias
sugeridas respecto de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion.

Las formas de regulacién y coordinacion

El analisis en torno de este eje del debate comprende la identificacion del grado y
el modo de intervencion del Estado/gobierno en la economia y de la naturaleza de
las instituciones y reglas econdmicas que se desprenden de las diversas
propuestas. Sin duda, el papel del Estado, las funciones del mercado y, mas
especificamente, los mecanismos de asignacion de recursos y de seleccién son
objeto de fortisimo debate en Argentina, habida cuenta de que la experiencia del
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ultimo medio siglo —para fijar arbitrariamente un entorno temporal de comparacién-
refleja crisis y frustraciones recurrentes, ocurridas en el marco de paradigmas
estatales y de régimen econdmico claramente diferentes, si no antagoénicos. En tal
sentido, debe tenerse en cuenta que este eje es predominante en la diferenciacion
de las macro-visiones que son presentadas y analizadas en la proxima seccion.

Tal como es presentado en el Esquema 5, dos modos distintos, correspondientes
a una gama diversa de grados de intervencion, han sido ubicados en las
propuestas analizadas. El primero propone la regulacion de los mercados y la
coordinacion del proceso productivo a través de politicas activas de distinta indole
y profundidad. Estas pueden tratarse de reglas generales para la economia en su
conjunto, de modo de favorecer a la totalidad del aparato productivo, o de
incentivos especificos destinados a mejorar las capacidades y la competitividad de
determinados agentes en particular. A su vez, los ultimos pueden ser articulados
con un enfoque de tipo horizontal, de modo de favorecer la creacion de redes o
cadenas de valor que incluyan a distinto tipo de eslabones aguas arriba y/o abajo
de la cadena; o verticalmente, intentando promover a distintos sectores de la
economia considerados como claves o convenientes para el desarrollo productivo.
De todas formas, ambos caminos conducen a la regulacién del proceso de
asignacion de recursos y de los mercados mismos por parte del Estado e incluyen
en grado diverso mecanismos de mercado para el proceso de asignacion y
seleccion.

Esquema 5: formas de regulacion y coordinacion

Grado de intervencion

\
\ \
Ordenamiento
macroeconémico

Politicas activas

Incentivos Reglas Reglas
especificos generales generales
Enfoque Enfoque
horizontal vertical
[ [ Bienes Bienes de
Cadenas de publicos “entorno”
Sectores
valor
\ \
\ \
Estado y mercado Mercado asignador
asignadores de recursos de recursos
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Para el otro modo de regulacién el ordenamiento de los fundamentals de la
economia aparece como condicion necesaria y, generalmente, suficiente para que
el mercado, sin mas restricciones que la sujecion a buenas practicas de
competencia, asigne eficientemente los recursos de acuerdo a las ventajas
comparativas existentes y a los criterios de seleccién “naturales”. El ordenamiento
macroecondmico, dentro de este enfoque, supone la vigencia de reglas generales
e indiferenciadas. De todas formas, aqui la intervencion del Estado o gobierno,
siendo comparativamente reducida, admite al menos dos niveles. Por un lado, la
provision exclusiva de “bienes de entorno”, entendidos como aquellos tendientes a
asegurar el libre funcionamiento y competencia en los mercados. Por el otro, la
provision de “bienes publicos”, caracterizados por la no exclusividad en el uso y el
consumo no-rival (vias de transporte, comunicaciones, eficiencia en los despachos
publicos, etc.), lo que implica un mayor grado de intervencién en la busqueda de
mejorar el ambiente de negocios en el que se desenvuelven los agentes
econdmicos (empresas privadas) y de reducir los costos de transaccion.

Los agentes del proceso de acumulacion

El cuarto y ultimo eje de discusion remite a la configuracidon empresarial y a la
naturaleza de las unidades productivas que son objeto de la politica. En este
sentido, se ha detectado en las distintas propuestas al tipo o grupo de agentes
econdmicos indicados para liderar el proceso de acumulacion y crecimiento
economico. Siguiendo al Esquema 6, se distinguen claramente dos tipos de
proposiciones a este respecto: aquéllas que sefalan a determinado tipo de agente
como el responsable de la dinamica de crecimiento y aquellas que enfocan y
vislumbran un proceso de acumulacion basado en la construccion de redes de
empresas conformadas por distinto tipo de actores econdmicos.
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Esquema 6: agentes del proceso de acumulacion

Configuracion empresarial
[

Firmas Redes
‘ ‘ ] Grandes [~
ETs Nacionales «
ETs Nacionales
PyMEs
Grandes PyMEs

Respecto de la primera de estas proposiciones, algunas propuestas se inclinan
por la preferencia en ETs cualquiera fuere su tamafio u origen del capital; mientras
que otras ponen énfasis en la necesidad de un modelo de crecimiento empujado
por empresas de capital nacional, sobre todo luego del fuerte proceso de
extranjerizacién que sufrio la economia argentina en la década de los 90’s. Sin
embargo, en el interior de este ultimo conjunto, se diferencian también claramente
aquéllas que abogan por un proceso de acumulacion liderado por firmas de gran
envergadura y las que estimulan la conformacion de un sendero de crecimiento
liderado por empresas de pequeia y mediana envergadura, a efectos enfrentar no
sélo el proceso de extranjerizacién de los activos, sino también los procesos de
concentracion de los mercados y de centralizacion del capital profundizados en las
ultimas décadas. En este ultimo caso, aparecen también consideraciones acerca
de la dinamica del empleo.

El segundo conjunto de proposiciones no se refiere a la seleccion de agente
particular alguno sino a la creacidén de redes empresariales encargadas de llevar
adelante el proceso de acumulaciéon. En este caso, las distintas propuestas hacen
referencia a distintos tipos de configuraciones de redes de empresas con el fin de
que se relacionen, interactuen, se especialicen y complementen, permitiendo el
crecimiento de la economia a través de la generacion de externalidades, derrames
o spillovers, el desarrollo de proveedores o la realizacion de estrategias conjuntas
de penetracion de mercados externos. Estas redes pueden estar compuestas
indistintamente por empresas nacionales y extranjeras o por empresas de gran
porte y PyMEs, o por cualquier otro cruce posible entre las variables tamarno y
origen del capital (extranjeras de gran tamafo y PyMEs nacionales; empresas de
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gran envergadura tanto nacionales como extranjeras; empresas nacionales
grandes y pequenas; etc.). Conviven con éstas dos mociones principales aquellas
propuestas que no especifican ni intentan elevar a ningun tipo de agente, dejando
al mercado la tarea de seleccionar a las empresas que lideren el crecimiento

econdmico.

4 - Las visiones

Considerando a los ejes del debate expuestos en el apartado anterior como
organizadores de las diferentes visiones implicitas, fueron analizadas un total de
quince propuestas de desarrollo. Estas fueron formuladas en los ultimos afos por

un conjunto

de instituciones vy

autores

representativos

de

distintos

posicionamientos en el espectro politico, social y académico del pais (sindicatos,
gremios empresariales, investigadores y fundaciones).

Cuadro 5: Visiones, propuestas y ejes del debate
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productiva acumulacion
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Autérquica CTA; redistribucién | mano de | publica y|y gestion
EDI. y redefinicion | obra y fuerte | control de los | social de la
de la | sustitucion de | flujos y  la | produccion.
integracion importacione | asignacion de
regional. S. IED.
Fuerte Desarrollo de | Intervencion Redes de
FENIX; estimulo a la | cadenas de | del Estado a | aprovisiona-
inversion y el | valor través de | miento, en
Neo- FIDE; consumo en | industriales, | politicas donde se
desarrollista | Nochteff: un mercado | sistemas activas de | incluya
] interno locales de | promocion, preferenteme
(de  base | Lopez; ampliado innovaciéon y | competencia e | nte a las
industrial) Lo Vuolo: hacia el | produccion ingreso. PyMEs, vy
’ MERCOSUR. | de  bienes estimulo a la
UIA. diferenciados transferencia
desde la IED.
Diversifica- Sistemas Intervencion Redes y
Neo- Forteza; cion agroindustrial | del Estado a | cadenas de
desarrollista | CEO: exportadora es y cadenas | través de | valor
’ con de valor | politicas lideradas por
(de base | Redrado; orientacién al | regionales activas de | empresas de
agraria) OKITA mercado para la | promocion y | gran tamafo
) mundial y | produccion competencia. (nacionales o

estimulo a la

de bienes

extranjeras)
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Cuadro 5: Visiones, propuestas y ejes del debate

. . Fuentes de E.s,p B Regulacion y CEEALEES G
Visiones Propuestas . cion Sy proceso de
crecimiento : coordinacién iy
productiva acumulacion
localizacion agricolas con con racimos
de IED. mayor valor de PyMEs
agregado. proveedoras.
Apertura  al | Productos en | El mercado, | Los
mercado cuya libre de | mecanismos
mundial  de | produccion el | restricciones e | de mercado
FIEL,; modo de | pais cuenta | intromisiones, deben
Neoliberal IERAL: incremeqtar con ven‘gajas es el | seleccionar
exportacione | comparativas | encargado de | aquellos
Arriazu. s y recibir | (estaticas). la asignacion | agentes que
nuevos flujos de los recursos | lideren el
de IED. de la | proceso de
economia. acumulacion.

Tal como se muestra en el Cuadro 5, el analisis de dichas propuestas en funcion
de los cuatro ejes mencionados permite reconstruir el debate implicito y generar
una taxonomia de las diversas “visiones” normativas sobre como podria y deberia
encararse en Argentina un proceso de desarrollo y crecimiento sostenido. Si bien
se corre el riesgo de arbitrariedad en la asignacion de las respectivas propuestas,
cada categoria intenta agrupar las semejanzas principales (los consensos) y la
diferenciacién entre una y otra sefala las diferencias principales (los disensos).

En dicho cuadro se sintetizan las recomendaciones compartidas en cada una de
las cuatro visiones estilizadas. Las respectivas designaciones remiten a sus
principales caracteristicas constitutivas. La vision “Autarquica” supone
desenganchar la dinamica local de la dinamica internacional y una fuerte
administracion de los movimientos y la insercion financiera y comercial en el
mercado mundial, a la vez que se erige una reserva de mercado a favor de los
agentes economicos internos (publicos o privados), para que sean éstos los
encargados de liderar el proceso de acumulacidon. En este marco, el centro de la
preocupacion estd en la modificacion de las condiciones de distribucion y
apropiacion del excedente econdmico. Dentro de esta vision se sintetizan las
propuestas de la Central de los Trabajadores Argentinos (CTA) y de los
Economistas de Izquierda (EDI).

Las llamadas visiones “Neo-desarrollistas” —de base industrial o agraria-
comparten con los programas desarrollistas presentados, y en algunos casos
puestos en practica, entre las décadas de los cincuenta y los ochenta los
postulados a favor del crecimiento acelerado y la diversificacion productiva como
las vias mas idoneas para alcanzar el desarrollo. Ambas visiones heredaron la
preocupacion por fortalecer el proceso de inversion, la recurrencia a la financiacién
externa como estrategia complementaria del ahorro nacional y la atraccién de
inversiones extranjeras directas, orientadas hacia la realizacion de
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transformaciones estructurales que permitan diversificar la base exportadora (ver,
por ejemplo, Frigerio, 1983 y 1984). Se asemejan también en el énfasis dedicado
al desarrollo tecnoldgico, la sustitucion de importaciones, la modernizacién del
aparato productivo y la adecuada explotacion de los recursos naturales. Sus
diferencias mas sustanciales con el marco de politicas original del desarrollismo
estan en la incorporacion de criterios de economia abierta y en la priorizacion del
desarrollo de cadenas de valor en torno a los bienes finales y los servicios.

La diferencia sustancial entre las dos versiones “Neo-desarrollistas” remite al
sector o las actividades elegidas para liderar el proceso de crecimiento y
desarrollo. En el caso de la primera de ellas la industria deberia ser la fuerza
motriz del crecimiento econdémico. Se incluyen dentro de esta visién las
propuestas del Grupo FENIX, de la Fundacién de Investigaciones para el
Desarrollo (FIDE), de la Unién Industrial Argentina (UIA) y de los autores Hugo
Nochteff (Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales -FLACSO), Rubén Lo
Vuolo (Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas -CIEPP) y
Andrés Loépez (Centro de Investigaciones para la Transformacion -CENIT /
Comisiéon Econdémica para América Latina -CEPAL). En el caso de la segunda,
seria el crecimiento de los sectores basados en ventajas naturales en general y el
agropecuario en particular, a través de la adicion de una mayor cuota de valor
agregado a sus productos, el sendero hacia mayores niveles de desarrollo. Estan
comprendidas en esta vision las propuestas del Grupo Consultores en Economia y
Organizaciéon (CEO), de la Fundacion OKITA y de los autores Jorge Forteza
(Booz, Allen & Hamilton) y Martin Redrado (Fundacion Capital / Secretaria de
Relaciones Exteriores y Comercio Internacional).

Finalmente, la visidbn “Neoliberal” se basa en la integracion plena del aparato
productivo doméstico a las tendencias y dinamica de la economia internacional y
comparte en lo sustantivo el modelo de crecimiento y las instituciones econémicas
predominantes en la Argentina en la década de los noventas. En general, los
actores e instituciones cuyas propuestas dan forma a esta vision (Fundacién de
Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas -FIEL; Instituto de Estudios
Economicos sobre la Realidad Argentina y Latinoamericana -IERAL, de la
Fundaciéon Mediterranea; y Ricardo Arriazu -Ricardo Arriazu & Asoc., Asesores
Economicos Internacionales), han tenido una presencia relevante en el disefio
intelectual y en la misma operatoria de las reformas y los programas econdmicos
aplicados en ese periodo. Esta vision comparte los postulados del llamado
“Consenso de Washington” y propone la apertura franca a la economia mundial, la
reduccion de la esfera econdmica publica, la desregulacion de los mercados de
productos y factores y la profundizacién de las funciones de asignacion por parte
del mercado como las vias sistémicas inductoras de crecimiento y desarrollo.

A continuacidén, se presentan las cuatro visiones detallando sus principales
recomendaciones de acuerdo con los ejes del debate elegidos. Con el objeto de
facilitar su comprension y permitir una mejor visualizaciéon de las diferencias
existentes entre cada una de las propuestas, la explicacion es acompafada de
una serie de esquemas que grafican los senderos de desarrollo —principales y
complementarios- sugeridos o resultantes de las posiciones asumidas.
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Autarquica

De acuerdo a este conjunto de propuestas, la fuente de demanda para el producto
obtenido debe ser en su gran mayoria el mercado interno (Esquema 7), vigorizado
e incrementado a través de un shock redistributivo de los ingresos de las mayorias
populares y por la recomposiciéon del poder adquisitivo de los trabajadores, de
modo de conseguir un despegue del consumo interno como factor dinamico de la
reactivacion productiva.

Esquema 7: fuentes de crecimiento
Vision “Autarquica”

Exportaciones

Inversion

Acuerdos Apertura
bilaterales unilateral

MERCOSUR

Demanda
Vertical

Sendero
complementario

Nacional ‘ IED ‘

Sélo el excedente del producto no consumido en el mercado interno debe ser,
entonces, destinado a la exportacion, buscando un perfii menos ligado al
aprovechamiento de las ventajas naturales y mas vinculado con actividades
ubicadas en las etapas finales del proceso productivo (CTA). Esto no implica de
ninguna manera que deba ser dejada de lado la exportacion de productos
agroindustriales, sino su supeditacion a la satisfaccion de las necesidades
alimentarias de la poblacion y a un tipo de produccidon ecolégicamente sustentable
(EDI). Se requiere, asimismo, una redefinicion del esquema de integracion
regional mediante el rechazo al ALCA y la propuesta de “otro MERCOSUR”, que
priorice la conquista de las reivindicaciones sociales de la poblacion de sus paises
integrantes.

En términos de especializacion productiva (Esquema 8), se deberia ir hacia la
recomposicion del tejido industrial, fundamentalmente en sectores productores de
bienes commoditizados, en este caso bienes salario con escasa diferenciacion e
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intensivos en mano de obra de modo de reducir los altisimos niveles de
desempleo vigentes, procurando sustituir importaciones. Asimismo, se deberia
buscar dotar a la produccién de una cuota de mayor valor agregado (CTA) y
recuperar las economias regionales implementando una politica de recolonizacién
de tierras y de reforma agraria (EDI).

Esquema §8: especializacion productiva
Vision “Autarquica’

\

Creaci6n de nuevas
ventajas (dindmicas)

|
Productos Productos
diferenciados diferenciados
' |
Sectores

“nuevos”

N

High-tech

Salarios
altos

Sendero
complementario

Desde esta vision “autarquica” el Estado, ya sea de tipo socialista (EDI) o
benefactor (CTA), debe jugar un papel preponderante en la asignacién de
recursos en la economia, no sélo en su rol de planificador y regulador de los
mercados sino también como productor de bienes y servicios (Esquema 9). En tal
sentido, el Estado, debe ser el encargado del re-direccionamiento de los recursos
con que cuenta la economia, entre ellos la IED, hacia los sectores que considere
prioritarios y claves para el desarrollo, asi como de participar en el proceso
productivo mediante la inversion, fundamentalmente en la obra publica, sector
fuertemente trabajo-intensivo y, por ende, con gran capacidad de absorcién de
mano de obra desocupada.
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Esquema 9: formas de regulacion y coordinacion
Vision “Autarquica”

1

Ordenamiento
macroeconémico

l
Reglas Reglas
generales generales

Enfoque
horizontal
l
Cadenas de
valor

N

Bienes Bienes de
publicos “entorno”

— - " ruos
de recursos
Sendero

complementario

Tal como se ha dicho, el Estado debe ser, segun esta vision, el agente por
excelencia encargado de liderar el proceso de acumulacién. Sin embargo
(Esquema 10), en caso de un Estado socialista (EDI) manejado a través de una
planificacibn democratica, seran los propios trabajadores, en empresas
gestionadas bajo su control, y los pequefios productores agropecuarios los actores
sociales a través de los cuales se articule la estrategia productiva. En ocasion de
un Estado de tipo benefactor (CTA), se pondra un mayor énfasis en la promocién
de los agentes privados nacionales, fundamentalmente las empresas de menor
tamano. En tal sentido, se propone equilibrar las relaciones entre los distintos tipos
de empresas, institucionalizando la figura del grupo o conglomerado econémico,
estableciendo los limites a su expansion, definiendo las relaciones entre el capital
oligopdlico y las PyMEs proveedoras de insumos o competidoras y fomentando la
constituciéon de redes productivas entre firmas de gran tamano y PyMEs que
apunten a desarrollar y a dinamizar relaciones de tipo “proveedor-cliente”.
Asimismo, se deben imponer mayores controles y exigencias de quid pro quo (re-
inversion, mayor valor agregado en productos, aumento del gasto en [+D,
desarrollo de proveedores, compre nacional) a las ETs.
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Esquema 10: agentes del proceso de acumulacion
Vision “Autarquica’

Redes

- Grandes [

ETs

ETs Nacionales

PyMEs

Grandes

Sendero
complementario

Neo-desarrollista de base industrial

Segun esta visién, la principal fuente de demanda para los productos industriales
en los que se deberia especializar el pais debe ser el mercado interno (Esquema
11), no s6lo acotado al ambito nacional sino ampliado hacia el espacio regional a
través de la profundizacion del MERCOSUR. Esta ampliacion del mercado
permitiria el aprovechamiento de economias de escala y especializacion y la
mejora en los niveles de competitividad y de esta forma serviria de plataforma de
ingreso a las principales corrientes de comercio internacional y a los mercados
mas dinamicos, o como forma de consolidar a sectores “nuevos” para recién
entonces lanzarse a la aventura exportadora, como por ejemplo el de software y
servicios informaticos (Lopez).

Para ello, se echara mano tanto al estimulo de la inversion productiva (Nochteff;
Lo Vuolo) como del consumo (UIA; FENIX) restituyendo capacidad adquisitiva a la
sociedad a través de la redistribucion del ingreso, procurando mantener a la
demanda efectiva en un nivel que haga sostenible el crecimiento de largo plazo.
Las exportaciones no son un fin en si mismas sino que aparecen como un
complemento necesario del mercado interno, dada su importancia para aliviar la
restriccion de divisas y asi eliminar la vulnerabilidad externa (Lo Vuolo, FENIX) y
como mecanismo para la generacion de cambio tecnolégico (Nochteff, Lopez).
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Esquema 11: fuentes de crecimiento
Vision “Neo-desarrollista de base industrial”

Exportaciones
MERCOSUR| A.cuerdos APenura
bilaterales unilateral

Demanda
Horizontal
Sendero
complementario

El tipo de especializacién productiva al que deberia aspirar el pais deberia ser uno
en donde se destaque el desarrollo de cadenas integradas de valor de tipo
industrial, tanto “aguas arriba” como “aguas abajo”, que permita, a su vez,
fortalecer y dotar de mayor “densidad” a los sistemas nacionales y locales de
innovacion de modo de facilitar la aparicion de firmas innovadoras (Esquema 12).
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Esquema 12: especializacion productiva
Vision “Neo-desarrollista de base industrial”

Ventajas naturales
o ya adquiridas

Productos
diferenciados

Sectores
maduros

Commodities

Low-tech

- Salarios

Sendero bajos
complementario

Esta estrategia no sélo debe radicar en la creacion de “nuevos” sectores sino en la
incorporacion de tecnologia en sectores tradicionales permitiendo la diferenciaciéon
de la produccidn en base a la generacion de ventajas competitivas dinamicas,
genuinas y sistémicas (Nochteff; Lo Vuolo). En tal sentido, la especializacion
escogida podria estar apoyada tanto en cadenas de valor basadas en recursos
naturales como en el desarrollo de emprendimientos de alta tecnologia. Sea una u
otra, o algun punto intermedio entre ellas, lo importante es que la eleccion lleve a
la produccion de bienes diferenciados con alto valor agregado y contenido
tecnologico e intensivos en mano de obra calificada, con el fin de mejorar las
capacidades tecnolégicas del entramado productivo y los niveles salariales con
que se desempenia la industria, buscando competir en los mercados externos por
atributos diferenciales (calidad, disefio, servicios, etc.) y no por precio.

De todas formas, subsisten diferencias sustantivas en el conjunto de propuestas
sintetizadas en esta visidon. Mientras que algunos propugnan por el desarrollo
armonico de todos los sectores, con prioridad para aquellos tecnolégicamente mas
complejos y con mayor valor agregado (FENIX; Lo Vuolo); otros prefieren hacer
recomendaciones en el sentido de priorizar el desarrollo de sectores productivos
industriales ante los problemas que trae aparejado el crecimiento mediante
productos agropecuarios (FIDE; UIA); al tiempo que el resto pone un mayor
énfasis en el desarrollo de sectores “nuevos” tecnolégicamente mas avanzados y
con estructuras de competencia poco consolidadas de forma de romper con la
dependencia de la elite econdmica de las ventajas naturales explotadas a través
de monopolios no innovadores y no transitorios (Lépez; Nochteff).
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En términos de regulacién y coordinacion del proceso productivo, existe consenso
entre las propuestas que integran esta vision en que el Estado debe ser el agente
encargado de cumplir funciones rectoras en la vida econémica y social y orientar
de forma estratégica la movilizacion y asignacion de recursos (Esquema 13). Para
ello, debe recuperar la capacidad de decision, el poder de regulacién y su papel
central en el disefio de politicas de mediano y largo plazo, de forma de definir el
rumbo a tomar por la economia y de modo de orientar positivamente las politicas,
programas e instrumentos.

La intervencion publica en la esfera econdmica se debe realizar mediante la
articulacion de politicas activas de tipo macro, meso y microeconomicas
destinadas a transitar hacia el tipo de especializacion propuesto. Asimismo, el
Estado debe jugar un rol activo en el mantenimiento de la actividad a través de la
inversion en obras publicas y de las politicas de sostenimiento del ingreso. Sin
embargo, debe quedar en claro que la regulacion publica no debe frenar el
mercado, sino intervenir para lograr su funcionamiento de manera eficiente. En
efecto, la estrategia de desarrollo debe llevarse a cabo en forma conjunta entre los
sectores publico y privado a través de consensos y teniendo en cuenta una “vision
nacional”.

Esquema 13: formas de regulacion y coordinacion
Vision “Neo-desarrollista de base industrial”

1
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macroecondémico
Enfoque

Reglas
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Sendero

complementario

Por ultimo (Esquema 14), los agentes recomendados para liderar el proceso de
crecimiento econdmico deben ser, segun este conjunto de propuestas, las firmas
PyME, dada su alta propension a la creacion de empleo; la generacién de
mayores y mas fuertes vinculos con las zonas en donde se encuentras
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localizadas; la mayor flexibilidad que presentan ante demandas especificas para la
produccion de bienes diferenciados en series cortas; y su mucho mas dinamica
tasa de natalidad. En ellas se debe concentrar el conjunto de politicas e
instrumentos de fomento y promocion.

Esquema 14: agentes del proceso de acumulacion
Vision “Neo-desarrollista de base industrial”

Redes
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ETs
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PyMEs

Grandes

Sendero
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Las empresas nacionales de gran envergadura también seran favorecidas por
politicas activas y medidas de apoyo, pero en este caso se les exigira a cambio
contrapartidas en términos de resultados. Por ultimo, las ETs estaran sujetas a
ciertas regulaciones de modo de integrarlas al tejido productivo nacional y de que
no se constituyan en enclaves productivos, al tiempo que contribuyan al alivio de
la restriccion externa mediante la generacidn de divisas.

Neo-desarrollista de base agraria

Segun esta tercera vision, Argentina debe dirigirse hacia un modelo de desarrollo
“orientado hacia afuera” (outward-oriented), en donde las exportaciones y la IED
estimulen la economia de modo de lograr mayor dinamismo como respuesta a la
demanda externa, el avance tecnolégico y los cambios en la economia mundial.
En particular, las ventas externas deben ser incrementadas mediante la
diversificaciéon de los destinos, los productos y las empresas con capacidad
exportadora; al tiempo que debe ser fomentada la llegada de un mayor flujo de
IED facilitando la localizacién de ETs. Sin embargo, el consumo doméstico no
debe ser dejado de lado, ya que sirve de complemento de la demanda y como
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plataforma para la exportacién de bienes con mayor valor agregado (Esquema
15).

La légica de esta vision se basa en la necesidad de Argentina de generar divisas
para hacer frente a la restriccidon externa y como incentivo a la incorporacion de
tecnologia y la mejora de la competitividad internacional (Redrado). Sin embargo,
algunas propuestas hacen hincapié en que este cuello de botella externo debe ser
salvado con la llegada de IED por parte de empresas multinacionales, quienes se
deben erigir como los principales actores econdmicos en el proceso de inversion
(OKITA).

Esquema 15: fuentes de crecimiento
Vision “Neo-desarrollista de base agricola”

Consumo

Demanda
Vertical

Apertura
unilateral

Demanda
Horizontal

Sendero
complementario

En términos de orientacion de la apertura, mientras que algunas de las propuestas
que integran la llamada “vision neo-desarrollista de base agraria” no ponen ningun
énfasis en los destinos o mercados a los que se deberia apuntar de acuerdo a su
dinamismo o conveniencia estratégica (Forteza; CEO); otras recomiendan el
fortalecimiento y profundizacién del MERCOSUR para obtener un mayor poder de
negociacion en la apertura de mercados externos a través de negociaciones que
combinen un mix entre bilateralismo, regionalismo y multilateralismo (Redrado). El
resto invita a una moverse hacia una mayor interdependencia con algun mercado
en particular (Sudeste asiatico) pero sin dejar de lado las relaciones comerciales y
de negocios con mercados con grandes lazos comerciales ya existentes y
tomando al MERCOSUR como plataforma a través de la cual mejorar los niveles
de competitividad de ciertas industrias para luego aventurarse en la busqueda de
otros mercados externos mas competitivos y exigentes (OKITA).

Nacional
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A su vez, y de modo de hacer posible y sustentable este modelo de crecimiento
hacia afuera, Argentina deberia ir, al menos en una primera etapa, hacia una
especializacion en bienes agricolas con alto valor agregado a través de la
constitucién de sistemas agroindustriales, un sector agroalimentario innovador y el
desarrollo de cadenas productivas o de valor regionales complementadas con
industrias de apoyo al agro (bienes de capital, servicios profesionales, e-business,
etc.) (Esquema 16).

En tal sentido, se deberia comenzar con la exportacion de bienes basados en
ventajas naturales en aquellos sectores donde Argentina posee una alta
probabilidad de ubicar exitosamente determinados productos y en sectores
competitivos con capacidad de generar divisas en forma permanente, absorber
empleo y derramar externalidades tecnolégicas hacia el mercado interno. Mientras
tanto, se deben ir generando nuevas ventajas dinamicas a través de una mayor
inversion en la formacidn de capital humano y desarrollo tecnoldgico, con el
objetivo de diversificar los productos de exportacion hacia bienes diferenciados
con mayor valor agregado, conciliando el modelo exportador con la creacion de
empleo y la obtencion de mejores salarios.

Esquema 16: especializacion productiva
Vision “Neo-desarrollista de base agricola”

Creacion de nuevas
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Respecto a esta ultima cuestion, yacen entre dos propuestas diferencias
sustantivas: mientras que una sostiene que Argentina, por ser un pais de tamafio y
desarrollo medio, no puede especializarse e ir hacia una expansion exportadora
sobre la base de nichos de exportacion (Redrado); la otra aboga por una
especializacion, siempre en una segunda etapa, en manufacturas industriales
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diferenciadas y producidas en series pequefas en la busqueda de nichos de
mercado, de forma de tomar ventaja de su mano de obra relativamente calificada
(OKITA). Sin perjuicio de lo anteriormente dicho, ambas coinciden en que en una
primera fase el tipo de especializacién debe ser en bienes basados en recursos
naturales con mayor adicion de valor.

En relacion a la regulacion y coordinacion del proceso productivo, se encuentran
ciertos contrastes y discrepancias entre las propuestas que integran esta vision
(Esquema 17). Por un lado estan aquellos que sostienen que la interaccion
publico-privada debe ser la encargada de asignar los recursos productivos en
funcidén de las prioridades nacionales (CEO; Redrado). Segun éstos, el Estado
debe ser capaz de articular politicas activas (apoyo a la creacién de nuevas
empresas; identificacion y acceso a nuevos mercados; creacion y fortalecimiento
de mecanismos asociativos de productores; generacion de cadenas de valor; etc.)
y proveer bienes publicos (actividades de 1+D; controles de sanidad y calidad;
informacion; educacion; infraestructura basica; etc.) de modo de asegurar el buen
funcionamiento de los mercados, estimular la iniciativa privada y generar un clima
propicio para la inversion. Debe ser también el responsable de la articulacion de
un entorno macroecondmico estable, una politica comercial ofensiva, una politica
fiscal y monetaria que eviten el sesgo anti-exportador y la aplicacion de reformas
estructurales orientadas al desarrollo de la produccidon exportadora y la
competitividad de largo plazo. Por su parte, para la promocion de sectores el
Estado debe tomar un rol orientador y de apoyo, adoptando el principio de la
horizontalidad, de forma de no crear “ganadores” artificiales ni sustituir al mercado
en la tarea de descubrir los sectores mas competitivos.

Esquema 17: formas de regulacion y coordinacion
Vision “Neo-desarrollista de base agricola”
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Por el otro, se encuentran quienes sostienen que es el mercado quien debe actuar
como encargado exclusivo de la asignacion de recursos (OKITA; Forteza). En tal
sentido, el gobierno se debe limitar a la creacion de un ambiente competitivo para
la facilitacion de los negocios privados, el establecimiento de ETs y la llegada de
inversiones y dejar de intervenir en las actividades del sector privado, ya que los
esfuerzos individuales de la gente y de las empresas privadas son, sobre todas las
cosas, la fuerza motriz del crecimiento econémico. A lo sumo, el Estado debe
otorgar ciertos bienes publicos (estabilidad politica y social; estabilizacion
macroecondémica; educacion y sistemas de capacitacion; fortalecimiento del
sistema impositivo; infraestructura; reforma del mercado de trabajo; movilizacién
de los recursos financieros y reduccion de sus costos; proteccion ambiental y
seguridad publica; supervision de los mercados de forma de asegurar
transparencia y competencia; etc.) que funcionen como incentivo a la inversion
extranjera y mejoren la competitividad de la economia en su conjunto.

En relacion al tipo de agente que debe encabezar el proceso de acumulacion, si
bien todas las propuestas coinciden en la necesidad de conformar cadenas de
valor, redes de aprovisionamiento o asociaciones para la exportacion lideradas por
empresas de gran tamafio con PyMEs, algunas ponen distinto énfasis sobre el
origen de capital del tipo de firma que debe conducir el agrupamiento productivo o
comercial (Esquema 18).

Esquema 18: agentes del proceso de acumulacion
Vision “Neo-desarrollista de base agricola”

Firmas

ETs Nacionales

Sendero
complementario
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En efecto, para unos (Forteza) los actores fundamentales de la estrategia
productiva, a partir de los cuales generar series de “racimos de empresas
proveedoras”, deben ser un conjunto de alrededor diez multinacionales de clase
mundial y capitales nacionales junto con las ETs que se establezcan en el pais;
mientras que para otros (OKITA) la estrategia de desarrollo se debe articular en
derredor de las ETs, dejando actuar a las grandes empresas nacionales y
fomentando su articulacion con las PyMEs.

Neoliberal

De acuerdo con esta cuarta y ultima vision, las fuentes de crecimiento o de
demanda serian dos, ambas signadas por la apertura comercial y la desregulacion
de los mercados: por un lado, la apertura comercial llevara a un proceso de
especializacion en determinado tipo de bienes en los que el pais cuenta con
ventajas comparativas que permitiran un incremento de las exportaciones y la
complementacion a través de importaciones con aquellos bienes que el pais
produce ineficientemente. Por el otro, la desregulacién de las actividades
productivas, la privatizacion de los bienes y servicios que aun quedan en manos
del Estado y la profundizacion de las reformas estructurales impulsaran la llegada
de nuevos flujos de IED que se localizaran, nuevamente, en aquellos sectores en
que el pais cuenta con ventajas competitivas (Esquema 19).

Esquema 19: fuentes de crecimiento
Vision “Neoliberal”
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Nacional

En un sentido, y a pesar de su gran similitud y de provenir de las mismas fuentes,
esta propuesta se diferencia del modelo de crecimiento vigente en el pasado
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decenio. En efecto, esta nueva proposicion de crecimiento a través de las
exportaciones se explica por cuestiones coyunturales, como la recesion y
achicamiento del mercado doméstico y la necesidad de generar divisas para aliviar
la restriccion externa ante el abatimiento de los flujos de inversiones que se
destinaron en la década pasada fundamentalmente a consumo.

Por otra parte, si bien para todas las propuestas el 6ptimo al que se debe aspirar
para el ensanchamiento de la demanda externa y para la maximizacion del
bienestar es el libre comercio mundial, se distinguen ciertas estrategias de llegada
y penetracion de mercados foraneos. Desde una perspectiva (IERAL), en un
mundo en donde el multilateralismo esta bajo sospecha, la estrategia debe
consistir en la concrecion de acuerdos preferenciales con otros paises o bloques.
Desde otra (Arriazu), de no ser posible la concrecion de acuerdos de liberalizacidon
comercial, seria necesaria la apertura unilateral de modo de mejorar la demanda
por exportaciones. Para la restante (FIEL), el regionalismo abierto aparece como
una solucion temporaria al tema de la apertura mientras estén bloqueadas otras
opciones (ALCA) y como un atajo hacia la meta de la completa liberalizacion
multilateral.

Tal como se ha mencionado, el tipo de especializacidon productiva correspondiente
a este conjunto de propuestas debe ser aquel que determine el mercado de
acuerdo a las ventajas comparativas con que el pais cuenta (Esquema 20). Esto
lleva a pensar entonces que, de llevarse a cabo una estrategia de crecimiento
como la propuesta, el pais se estara especializando en la produccién para la
exportacidon de productos primarios tradicionales, en especial oleaginosas, quienes
continuaran siendo la avanzada de la produccién primaria y, a lo sumo, en bienes
agroindustriales con un mayor valor agregado (IERAL).
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Esquema 20: especializacion productiva
Vision “Neoliberal”
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La especializacion en productos commoditizados agricolas se efectuaria, a su vez,
a través de tecnologia y equipamiento de punta de origen importado, de modo de
operar en la frontera a través de las mejores practicas internacionales. Sin
embargo, esto nos llevaria a la paradoja de que el upgrading tecnoldgico no
tendria como resultado la mejora en las capacidades de la mano de obra ni de sus
niveles salariales, ya que se trata de la articulacién de un modelo agro-exportador
basado tanto en la baratura del capital como de la mano de obra.

Como es previsible y de la manera en que ya ha sido anticipado, la regulacion y
coordinacion del proceso productivo deberia quedar exclusivamente en manos de
los mecanismos de mercado funcionando, en lo posible, sin intrusién alguna, salvo
para optimizar su desempeno. En tal sentido, el unico rol que le cabe al Estado es
el de proveer un entorno competitivo y atractivo para la actividad privada, y la
unica “intromision” publica permitida seria entonces el suministro de los ya
mencionados “bienes de entorno” (profundizacion de las reformas estructurales,
mayor apertura de la economia, reforma laboral, etc.) de modo de generar un
buen clima de negocios (Esquema 21).
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Esquema 21: formas de regulacion y coordinacion
Vision “Neoliberal”
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Para finalizar, la presente vision también deja al mercado la tarea de seleccionar
los agentes que lideren el proceso de crecimiento econémico y acumulacion, bajo
los preceptos de la libre competencia, la adaptacién a las condiciones de mercado
y la subsistencia al proceso de destruccién creadora, de forma de seleccionar
naturalmente a las empresas encargadas de la aventura productiva (Esquema 22).
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Esquema 22: agentes del proceso de acumulacion
Vision “Neoliberal”
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Sin embargo, una de las propuestas (IERAL) especula con que en la actual
coyuntura, caracterizada por inseguridad juridica y un “mal” ambiente de negocios,
dificilmente firmas de gran tamafio o extranjeras se animen a realizar inversiones
productivas. Por lo tanto, al menos en los préximos afios, seran las PyMEs las que
jueguen un rol fundamental en la recuperacion productiva del pais.

5 - Los requerimientos al sistema de CTI (preliminar)

Cada una de las macro-visiones resenadas en el apartado anterior presenta
fuertes implicancias para el sistema de ciencia, tecnologia e innovacién (CTIl) en
términos de politicas y requerimientos. En efecto, cada conjunto estilizado de
propuestas de desarrollo determina cierto funcionamiento y demandas hacia el
sistema de CTI, que pueden ir desde el mero suministro y disponibilidad de
conocimientos en ciencias basicas hasta politicas de desarrollo cientifico-
tecnolégico complejas, incluyendo el fomento de sus aplicaciones productivas y su
salida a los mercados.

En caso de la vision “Autarquica”, la generacién y adopcion de progreso técnico es
una condicién necesaria para poder alcanzar los objetivos en términos de politica
productiva y para el tipo de industrializacién propuesto. Sin embargo, se debe
tener en claro que las tecnologias aplicadas deben ser mano de obra intensivas, al
menos en una primera etapa hasta solucionar el problema del desempleo.
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Las prioridades en materia de generacién, adopcidn e incorporaciéon de
tecnologias e innovacion deben estar puestas en las PyMEs de capital nacional,
quienes son los receptores y usuarios mas débiles en materia tecnolégica y con
menos capacidad para "buscar" tecnologia. Sin perjuicio de lo anteriormente
dicho, las grandes empresas deben jugar también un papel primordial en la
generacion y difusion de conocimiento tecnoldgico. Por tanto, se debe buscar que
éstas desarrollen cadenas de proveedores no sélo para mejorar el entramado
industrial sino para mejorar el perfil de I+D y difundir tecnologias.

Los principales agentes encargados de la generacién de conocimientos aplicables
a la industria y a la solucién de los problemas sociales deben ser, segun esta
vision, las agencias publicas y las consultoras locales. Los sectores en donde se
debe priorizar el gasto en CyT, nuevamente, al menos en una primera etapa, son
aquellos cuyas actividades estan relacionadas a servicios publicos y sociales
(salud, educacion y desarrollo social preferentemente).

De acuerdo a lo anteriormente dicho, en términos de politicas es esperable
entonces i) un aumento muy significativo del gasto en CyT del sector publico,
destinado basicamente hacia servicios publicos y sociales; ii) la articulacién de
instrumentos (créditos “blandos” y subsidios) destinados a las PyMEs de capital
local para la incorporacion y desarrollo de tecnologias apropiadas y la innovacion y
a la creacién de empresas de base tecnoldgica; iii) el fomento a la innovacion y
difusién de tecnologia por parte de las empresas de mayor tamanio; y iv) la puesta
en practica de un sistema de premios y castigos que premie los esfuerzos en [+D,
la innovacion y el desarrollo de proveedores en las grandes empresas.

De acuerdo a los preceptos de la vision “Neo-desarrollista de base industrial’, la
creacion de ventajas competitivas dinamicas, genuinas y sistémicas requiere,
entre otras cosas, de la generacion de un sistema nacional de CTI que permita la
generacion, acumulacion y difusion de conocimiento y progreso técnico y la
constante aparicion de firmas innovadoras. En efecto, una de las condiciones para
lograr el crecimiento econdmico y la elevaciéon de la calidad de vida es la
incorporacion generalizada y continua del cambio tecnoldgico en todo el sistema
econdmico y social, participando de las corrientes dinamicas del comercio
internacional compuestas por bienes y servicios altamente diferenciados.

Para ello, son necesarias politicas activas, que fomenten y den prioridad a las
actividades de 1+D vy la incorporacion de cambio técnico, ya que si bien las ETs
pueden ser conductoras o inductoras del cambio tecnoldgico, deben ser
consideradas como fuente de transferencia tecnolégica pero nunca como agentes
generadores de innovacion endogena. En tal sentido, los esfuerzos de 1+D que
este tipo de firma lleva a cabo en la generalidad de los casos se realizan en su
casa matriz o en filiales integradas de manera distinta a las localizadas en
Argentina. En una economia tan extranjerizada como la Argentina, esto lleva a que
la demanda interna de politicas de CyT sea débil o casi inexistente.

Las politicas recomendadas por las propuestas integrantes de esta macro-vision
tienen que ver, entonces, con i) el aumento de los recursos econdmicos
destinados al sistema de CyT de modo que asegurar los niveles adecuados de
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investigacion basica y aplicada, con una perspectiva de largo plazo y fomentando
la co-financiacion publico-privada; ii) la articulacion entre el sistema publico de CyT
y el sistema productivo, subsidiando la produccién y la transferencia de
conocimientos alli donde sea necesario; iii) la recomposicion de los sistemas de
sostenimiento de recursos humanos calificados, articulando los sistemas de CyT y
educativo y actualizando salarios y becas para revertir el deterioro cientifico por
medio de programas de estimulo a la incorporacion de investigadores y becarios a
la industria privada; iv) el incentivo a las PyMEs para la generacion e incorporacion
de tecnologia; y v) el fomento a la creacién de empresas de base tecnolégica. Por
otra parte, el desarrollo de sectores intensivos en conocimiento tecnoldgico puede
llegar a ser en si mismo una politica dirigida a fomentar las capacidades del pais
en la generacion y difusion de conocimiento cientifico-tecnolégico.

De acuerdo a la denominada macro-vision “Neo-desarrollista de base agraria” el
sistema de CTI deberia estar centrado en el suministro de conocimiento vy
tecnologias tendientes a mejorar la infraestructura del pais y a asegurar la calidad
y sostenibilidad de la produccidén agropecuaria.

El desarrollo de un nuevo sector agroalimentario competitivo e innovador requiere
de la generacibn y manejo de protocolos de produccién acordes con los
parametros de calidad e inocuidad que exige el mercado mundial, regulaciones y
metodologias de control y certificacion de la calidad sanitaria y avances en temas
clave para las estrategias de negociacién internacional como son la trazabilidad,
las denominaciones de origen, los organismos genéticamente modificados
(OGMs) y las nuevas alternativas tecnolégicas de caracter “amigable” con el
medio ambiente. En ese sentido, las politicas y requerimientos al sistema CTI se
convierten en factores claves para el desarrollo del sector, para la obtencion de
ganancias de competitividad de manera genuina y para la elusién del llamado
“nuevo proteccionismo”.

En tal direccién, se deberia reforzar la investigacion dirigida a ampliar las opciones
de produccidn y asegurar una reduccién continua de los costos de produccion de
forma de mantener la competitividad internacional de los productos argentinos. Al
mismo tiempo, se deberia avanzar en la trazabilidad de los productos, en la
investigacion referente al desarrollo y consecuencias del consumo de los
organismos genéticamente modificados (OGMs) y en tecnologias “amigables” con
el medio ambiente.

Por ultimo, para la vision “Neoliberal” se deberian generar incentivos para la
incorporacion de tecnologia en el sector privado de dos modos distintos: i)
apertura de la economia para mejorar la transferencia de tecnologias y reduccion
de aranceles a la importacién de bienes de capital (tecnologia incorporada) vy ii)
aseguramiento de un stock de conocimientos en ciencias basicas que permita su
aprovechamiento por parte de las empresas.

Respecto al primero, la importacién de tecnologias de punta traeria consigo un
mayor progreso tecnologico y la renovacién y actualizacion tecnoldgica no soélo de
productos sino de procesos, con lo que se obtendrian mejoras competitivas y de
productividad. Para ello, se deberian identificar las tecnologias adecuadas
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existentes en el mundo e incorporarlas al aparato productivo nacional a través de
la compra, licencia, asociacidn estratégica o importacion.

En relacion con el segundo, el sector publico deberia ser el encargado de
asegurar un stock de conocimientos en ciencia basica de modo que sean
aprovechados por las iniciativas privadas para aplicarlos en la actividad
econdmica. Para ello se deberian concentrar los recursos publicos en
investigacion basica y semi-basica en areas donde se considere que el pais puede
alcanzar niveles de excelencia internacional, orientando de las actividades de las
instituciones cientifico-tecnoldgicas hacia las demandas de las empresas.
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