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I Introduccion

La crisis de fines de 2001 y principios de 2002uguaa un periodo de transformaciones bastante
profundas en la relacion entre el Estado y el nuerclas cuales se reflejan en nuevos lineamientos
de politica econémica y macroecondémica.

En ese contexto, emerge en diferentes formas eragkenda estatal el problema de la
“competitividad” de la economia o de las empregasual se evidencia por ejemplo en la reiterada
mencion en el discurso de los gobiernos sucesigesca de la necesidad de sostener un tipo de
cambio “competitivo”.

Asimismo la cuestién de la competitividad aparectuamente en debates de distinto signo:

ademas de los vinculados al sostenimiento deldga@ambio “competitivo”, en debates sobre la

pérdida de competitividad producto de la inflaciénincentivo a las exportaciones como base de la
politica econGmica, por mencionar algunas cuesiior® bien estas discusiones remiten al

problema de la competitividad, su acepcion no dsoga. Del mismo modo, desde diferentes

esferas estatales se expresa continuamente latanpiar de la competitividad aunque no siempre
estas referencias apuntan en una Unica direcciboleso pueden aparecer definiciones en algun
punto conflictivas.

Por lo tanto, es importante discutir de qué seehabando se habla de competitividad. Si bien el
término es comunmente utilizado por los medios,e@gfistas economicos y diferentes
funcionarios del gobierno, es necesario precisasiguificado, ¢ cuales son las dimensiones que
definen la competitividad, cual es la vision - & que existe una — del Estado sobre la
competitividad y de qué modo se traduce esa viesmopoliticas concretas?

Desde cualquier Estado podrian identificarse gmaneies de politicas de promocién de la
competitividad: la politica macroecondémica (tipo cembio, tasas de interés, entre otros), la
politica comercial exterior (aranceles, acuerdomergiales, entre otros) la politica comercial
interior y fiscal (politica de precios, retencionaslas exportaciones de bienes primarios,
desgravaciones impositivas a las exportacionesiele® de capital, entre otras medidas) y la
politica industrial (instrumentos horizontales gteeiales de promocion).

Una descripcion exhaustiva de lo que significa cetitipidad para el Estado deberia involucrar al
menos todos los aspectos recién mencionados. Ersestido, la ponencia se propone contribuir
con el estudio de dos de esos aspectos. Por usdaaioaliza la vision de competitividad del Estado
implicita en el enfoque de politica cambiaria aGttemiendo en cuenta el marco de incentivos que
establecen diferentes regimenes cambiarios conuonaertibilidad y el régimen de flotacion
administrado a la mejora de la competitividad. &oo lado, se evalla la vision de competitividad
del Estado en materia de politica industrial, aersindo los lineamientos que subyacen a los
instrumentos de promocién de la industria en rétaacon el fomento de la competitividad. El
propésito no es evaluar aqui el resultado o impdetestas politicas sino la forma en que estos ejes
de politicas confluyen en determinados lineamiertestratégicos” sobre lo que significa
competitividad para el Estado actualmente. Asimiss® contraponen los principales rasgos de
estas politicas en el modelo actual en relacionetomodelo de los afios 1990s, de modo de analizar
como se transformo la vision de competitividad Esfado y finalmente como se reflejaron esos
cambios en la relacion Estado-mercado.



Il El rol del Estado en la construccion de la cefitpvidad

El término competitividad aparece recurrentementenfilado desde el Estado tanto a través de
funcionarios de alto nivel del gobierno nacionalmo a través de agencias ministeriales al definir
los objetivos de la politica econdmica. En estdiderncabe preguntarse si existe una vision al
interior del Estado acerca de qué es competitivigiagh el caso que existiera, qué rasgos presenta
esa vision y de qué forma se ha transformado & plertla crisis de 2001. Para responder estas
preguntas, este apartado presenta algunas defiescide competitividad que pueden contribuir al
analisis de la vision del Estado en la materiamisno, para comprender qué es competitividad
para el Estado Argentino en la actualidad se drscutlgunos aportes sobre la relacion Estado-
mercado y su papel en el desarrollo econémico.

En la literatura sobre competitividad existen alggifineas de consenso. Sea que se trate de metas
vinculadas a mejorar el nivel de vida de la poldlaca largo plazo o de mejorar la insercién
comercial de la economia en el mundo, los objetreasiten al problema de la competitividad, es
decir a las ventajas que diferentes sectores dedact de un pais pueden desarrollar en el comercio
con otros paises.

En relacién a las dimensiones que la definen puifdeenciarse algunos enfoques dentro de la
literatura, segun donde se pone el énfasis. Alganbsres discuten el rol de la disponibilidad de
recursos humanos de baja calificadi@dansen 2000), otros se centran en la importafeita
innovacion tecnoldgica (Lee 2009) o de ventajaadigs al desarrollo del conocimiento (Altenburg
et al. 2003) y otros por ejemplo, en la incidendéla politica cambiaria en la competitividad
(Frieden 1991).

La definicion que ha incluido integralmente susiifites dimensiones, es la de competitividad
sistémica, la cual se compone de cuatro nivelesiab, referido a la innovacién y eficiencia en la

empresa, el nivel meso referido a la infraestractm el territorio nacional, educacion o politicas
sectoriales de apoyo a las empresas, el nivel megferido a las politicas publicas tanto

macroeconomicas como fiscal y comercial, y pormdtiel nivel meta que indica el nivel de

cohesién social y los valores que orientan el medoque la sociedad busca su desarrollo y
bienestar econémico (Altenburg et al 1998 en Radioe).

En sintesis, la construccion de competitividad ddpede la capacidad de una sociedad de integrar
los elementos recién mencionados en pos de mdparoductividad de su economia, es decir
potenciar la utilizacion de sus factores de promuncccapital y trabajo como condicion para un
desarrollo econdmico sustentable.

Si bien desde este punto de vista el problema dengetitividad no suscita dilemas mayores, las
discusiones emergen cuando se intenta definir denganera los paises y especificamente los
gobiernos pueden o deben condicionar el funcionatimide aquellos elementos que hacen a la
competitividad.

Desde la economia clésica - o denominatiedoxiaecondmica- se plantea que si bien el gobierno
es un determinante clave de los factores que hacém competitividad de la economia, su
intervencidén debe evitar la introduccion de distares al funcionamiento del mercado (Porter
1990:845; Williamson 2003). Siguiendo este enfodpge pbjetivos deberian ser mejorar el nivel de
productividad promedio de una economia incentivaglddesarrollo de exportaciones de sectores
mas productivos, importando bienes y servicios @@omes mas productivas en esos sectores y
promoviendo la inversion en el extranjero de sestdocales potencialmente productivos en esas

! Padilla sefiala como “espuria, efimera o artificial” a la competitividad asociada a bajos salarios, explotacion
no sustentable de recursos naturales (2006:9).
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otras naciones. Estas constituiripnacticas saludablespara mejorar de la competitividad
(1990:30,32).

Por el contrario, la literatura que se enmarcaatehominadaeterodoxiaecondmica sostiene que

el rol del Estado debe ser activo y propiciar muct&s que uentornoamigableal desarrollo de la
empresa. En lugar de plantear la existenciafalas de mercado, plantean mercados cuyo
funcionamiento obstruyen el desarrollo econdmicangden 1992). Particularmente en las
economias de desarrollo tardio, esta literaturbesmsque el Estado no sigue al mercado, sino que
lo lidera (Wade 1990).

Algunos trabajos enfocados en los problemas vidoslaa la industrializacion tardia sentaron
precedentes importantes en la discusion sobre abear y desarrollar ventajas competitivas que
permitan una insercion en el comercio internacionak favorable que aquella vinculada a las
ventajas comparativas.

Desde los que se enmarcO en la teoria del desadellAmérica Latina de los afios 1950s y

partiendo de la tesis sobre el deterioro de lawitérs de intercambio, Prebisch planteaba que la
especializacion en la produccion primaria privalbesapaises periféricos de los frutos del progreso
tecnoldgico. Sostenia que aunque la teoria cldsigania que los aumentos de productividad - dada
la reduccion de los costos - redundaban en unairdision de precios, en la practica esto no

sucedia. La productividad en la industria es mayer en la produccién primaria, y a pesar de esto
los precios y salarios de la primera tienden a ssgreriores debido a que se extienden los
incrementos salariales de los sectores de mayaugptividad a los sectores de menor progreso
técnico, ejerciendo una presion progresiva paraostenimiento y mejora de esos niveles de
remuneracion. De este modo, en la medida que atl&ste plantea como meta mejorar la calidad
de vida de la poblacién, el camino de la indusad&ion se presenta como una condicion tanto para
un crecimiento sostenido como para una insercitamriacional de intercambio mas favorable.

Hasta comienzos de los afios 1970s estas ideadgmievan por sobre el enfoque de la economia
clasica. Con algunos matices — no menos importaeiesl criterio sobre qué politicas debian
impulsarse, la politica econdmica se orientdé ahde#io industrial con un importante sesgo anti-
exportador.

El resurgimiento a mediados de los 1970s de losufaas neoliberales puso en cuestion el
enfoque de un desarrollo industrial liderado porEstado y propici6 un nuevo esquema de
liberalizacion comercial y financiera que apuntabdisminuir cuantitativa y cualitativamente el
papel tanto del gobierno, como de la politica es pwocesos econdmicos. Si bien ciertas
discusiones sobre la orientacion general de l|digelecondmica persistieron en mayor o menor
medida, se fue construyendo un consenso que plhengtd&stadeersusel mercado, es decir como
dos elementos excluyentes en la dinamica de asignde recursos. Este consenso se corporiza
con mayor vigor a comienzos de los 1990s con ldementacion del modelo de Convertibilidad.

¢,Colmo se inserta entonces el problema de la cdijgketil en la discusion acerca del rol del

Estado y el mercado? Para responder a esto, detmrtewler al Estado como estructurador del
mercado en diferentes niveles (Block 1994) y ada gomo instancia de decision de politicas
concretas, es decir como gobierno (Pipitone 19%sta combinacién de acepciones del Estado
permite analizar la vision de competitividad imgicactualmente en sus politicas y también
evaluar como se inscribe esa vision en la transfoidn de la relacion Estado-mercado que
acontece a partir de la crisis de 2001.

% Esta distincion entre Estado como “sintesis de dos cosas entre si contradictorias: equilibrio de fuerzas
sociales y lugar desde el cual se toman decisiones no siempre vinculadas a ese equilibrio” es de Hugo
Pipitone (1997:41).



En su trabajo “Los roles del estado en la econgniiggd Block sostiene que la relacion Estado-
mercado ha sido concebida desde un “paradigmauaritigue distingue “cuantitativamente” las
funciones del Estado en la economia en términas&$eo menos intervencion. En su lugar, el autor
propone un “nuevo paradigma” a partir del cual necer siempre al Estado como estructurador de
la economia en todos los niveles: 1) en la producde bienes, 2) en la mediacién de las relaciones
socio-econdmicas, 3) en la definicion de los mediespago y 4) en el manejo de la frontera
internacional. Este enfoque denominado de “recoositin del mercado” hace hincapié en la falsa
dicotomia Estadewersusmercado que presentan los enfoques del “viejodara”, reconociendo
entonces el grado de eleccion que involucra todogso social de asignacion de recursos (1994).
Desde el nuevo paradigma, se propone analizar @ggaie qué modo la vision de competitividad
del Estado estructura cierta relacién entre actecesOmicos y Estado, y qué dilemas enfrenta el
gobierno al adoptar el enfoque o vision actualapsoximacion propuesta se basara en el estudio de
la politica cambiaria y la politica industrial posavertibilidad como ejes fundamentales de
condicionamiento de la competitividad.

La evaluacion de los dilemas que enfrenta el Estadado define un esquema cambiario y el nivel
del tipo de cambio, constituye una importante meigata de analisis que permite sopesar el lugar
de la estabilidad y la competitividad en la vista gobierno en materia de politica econémica.

El contraste entre la politica cambiaria de los0E99 la actual amerita detenerse en este punto.
Hacia 2002, la economia recuperaba la politica @mb como herramienta de politica
macroecondmica tras 10 afios consecutivos de régimdipo de cambio fijo, la Convertibilidad,
gue establecia paridad peso-dolar en una relac&h. 1.a ola de crisis internacionales entre 1997 y
1999 (crisis asiatica, rusa y brasilefia) habiaemdhdo el grado de inflexibilidad del esquema del
1 a 1 para enfrentar contextos externos adversasdificultades inherentes a la salida de un tgpo d
cambio fijo luego de 3 afios de recesién econéngcavadas por la profunda crisis politica y social
llevaban a una transicion cambiaria en el contdet@001, signada por intensos debates entorno a
la politica de tipo de cambio a implementar.

En parte, estos debates son inevitables en cowstlg decisibn acerca de las opciones sobre
politica de tipo de cambio. La definicion de lagiopes cambiarias presenta siempre al Estado
dilemas vinculados en ultima instancia a la formajee se inserta el pais en la economia mundial.
No se presentan las mismas disyuntivas al Estadog®is cuyo comercio exterior representa el
80% de su PBI, en comparacion con aquel cuyo séntorciero concentra recursos internacionales
muy significativos, ni tampoco respecto del Estddouna nacion de incipiente industrializacion,
cuya abundante disponibilidad de mano de obra Iemipe insertarse internacionalmente
produciendo textiles por ejemplo a muy bajo costo.

En sintesis, los arreglos cambiarios funcionan corstoumentos de politica para alcanzar objetivos
como la estabilidad, la credibilidad, o la compatiad y la flexibilidad (Frieden 1991; Frieden y
Stein 2001). Ahora bien, aunque éstos son objetiaseables de cualquier administracion, la
estabilidad y la competitividad se presentan muolexes como metas dificiles de conciliar,
confluyendo en un delicado equilibrio.

El agravante en el contexto argentino de definidéhesquema pos-convertibilidad era la memoria
de la hiperinflacion. Siendo Argentina pais covatias tasas historicas de inflacion, y estando muy
vinculado este problema con la implementacion delidas de devaluacion de la moneda, el

problema de la estabilidad de precios en un comté&tsalida del esquema de convertibilidad no
era menor. Tampoco era menor el problema de la etitinflad de la economia. El régimen 1 a 1

habia favorecido en términos relativos la rentdhdi empresaria de productores de bienes no
transables en detrimento de los productores deedi¢ransables. Dado que en contextos de
desregulacion comercial el tipo de cambio funciom@o barrera 0 como incentivo a la entrada de
bienes (Diaz-Bonilla y Schamis, 2001), exceptuaadlns sectores transables que conservaron
cierta proteccion como la industria automotriz fetmendy 2001), la apreciacion cambiaria
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deterioré fuertemente la capacidad competitiva afe dectores transables, es decir tanto de los
exportadores de bienes y servicios como de losuptorks para el mercado local que sufrieron la
apertura comercial.

El sesgo anti-competitivo del tipo de cambio séejatba en los déficits comerciales durante los
afos de crecimiento de la convertibilidad. Sélodagunturas recesivas del periodo (1995-1996 y
2000-2001) provocadas por los shocks externos aslattaban a resultados comerciales
superavitarios debido a la disminucion de las ingmiones. Esto planteaba hacia el final de la
convertibilidad la urgencia de priorizar el mejoranto de la competitividad de la economia.

De este modo, el analisis del esquema del 1 acbreparacion con el esquema cambiario “flotante
administrado” permite distinguir la vision de cortifpddad inherente en ambos modelos y la
configuracion de relaciones Estado-actores ecora@mifproductores transablegersus no
transables, o sectores industrialegsusfinancieros o sectores transables exportadeegsus
orientados al mercado interno).

La politica industrial se considera una dimensigmdamental en la construccion de competitividad
desde el Estado. De este modo se analizan conyaanainte los enfoques que prevalecen antes y
después de la crisis de 2001 en la materia. Eltiobjen este sentido es responder cual es la
vision/enfoque del Estado inherente a la politindustrial y qué dilemas se le presentan en su
relacion con los actores econdmicos en la impleaogit de instrumentos de promocion.
Finalmente, se incorporan herramientas sobre losulds Estado-sector privado, discutiendo sobre
los desafios que supone la generacion de vincutosstractivos para el desarrollo. Las
contribuciones sobre la heterogeneidad de losesésrecondmicos proporciona herramientas para
discutir la complejidad de la trama empresaria jad@ganizacion de los intereses econémicos y su
incidencia en la relacion con el Estado (Birle 1996s aportes sobre autonomia enraizada (Evans
1996), disciplinamiento del capital, simetria yipescidad (Amsden 1992) dan cuenta de la
importancia de una integracion adecuada entre esaios y en relacion con el Estado, en los
procesos de formulacion de la politica industritedtas contribuciones suponen avances teoéricos
importantes en relacién a supuestos de la econanimidoxa acerca de los perjuicios inherentes a la
coordinacion entre empresas y su interaccion cdsildo. La desconfianza a la organizacion del
empresariado reside en un potencial complot pasaaelos precios, o para cualquier iniciativa que
suponga presionar al Estado para obtener benepeiticulares (Buchanan 1973). Aunque no son
pocos los fundamentos de tal desconfianza, logegpde la literatura heterodoxa sobre desarrollo
econdmico tardicdemuestran la relevancia de esta integracion éxitel de las economias del Este
Asiatico (Schneider 1989).

Los aportes del Estado al sector privado tienercasto de produccion para el conjunto de la

economia de modo que debésciplinarse al capital, exigiéndole aumentos de productividad

sostenidos en el tiempo. La pura asignacion deepdds al empresario sin que se le exija una
contraparte en términos de aumento de la proddetiyilleva no so6lo a las empresas a una
creciente dependencia del Estado sino tambiénesaaso aporte al proceso de desarrollo (Amsden
1992). Esto plantea en el caso argentino el prabldenla proteccion temporaria y la proteccion

permanente que sera analizado mas adelante emabste.

Se analiza entonces la politica industrial en tambostituye una de las herramientas mas
importantes del Estado en la construccién de lapetitividad. Su andlisis permitira no sélo dar
cuenta de las caracteristicas del enfoque inhesmseis instrumentos de promocion sino también
de los principales conflictos, consensos y diserpos subyacen a su implementacion en la
actualidad.



Il Politicas de competitividad

Il 1. Politica Cambiaria

En términos de los incentivos que la politica macomémica supone en relacion a la mejora de la
competitividad de la economia, el modelo cambidedonvertibilidad (1991-2001) y el modelo de
flotacion administrada (2002-actualidad) preseméasgos significativamente opuestos. Mientras en
el primero se prioriza la estabilidad y la creddztl en la medida que se prohibe por ley la
indexacion de precios y salarios y se restringealisgrecionalidad monetaria debido a que la
autoridad monetaria funciona sélo como Caja de €midn; en el segundo esquema se prioriza la
flexibilidad y la competitividad como objetivos dcanzar, se admite cierta discrecionalidad
monetaria para definir el valor del tipo de cambip defenderlo en contextos externos adversos - y
se apunta a sostener una paridad “alta”. Aunqui® tianestabilidad y la credibilidad como la
flexibilidad y la competitividad son metas deseapla priorizacion es ineludible y el margen de
manejo de los desequilibrios se vuelve nodal pbeéxito de los enfoques cambiarios. A partir del
analisis de las transformaciones que acontecemtia ¢ la crisis de 2001 — evaluadas a partir de
variables macroecondmicas y de productividad —ps@ta a identificar la vision que subyace a la
eleccion de un determinado enfoque de politica cmaken la medida que la misma constituye una
de las herramientas centrales del Estado en ldaraco®n de la competitividad.

La macroeconomia y la competitividad

A partir de 1998 los indicadores econdmicos sefiatacamino sin retorno hacia el fin del régimen
de convertibilidad que habia sido implementadobeit de 1991. Si bien la economia habia gozado
de los frutos de la estabilizacion de precios yidabecido entre 1991 y 1998 interrumpida por la
crisis del Tequila en 1995, a partir de ese momkstandicadores evidencian fuertes restricciones
que enfrentaria con crudeza el gobierno de la 2é#farlecto en diciembre de 1999.

Excepto por el afilo 1993, Argentina experimentbéaeerd de la Convertibilidad déficit fiscal todos
los afos desde 1991 (FMI 2004) mientras que lanbalaomercial fue deficitaria durante los afos
de crecimiento — 1993, 1994, 1997 a 1999- y sujtar&év solo durante los afios de recesion -1995,
1996 y de 2000 en adelante- cuando la reversiércidldl econémico contraia el volumen de
importaciones, indicando la dinamica anticiclichs#etor externo (Damil, Frenkel y Maurizio: 17)
(Cuadro 1). La dinamica de crecimiento econémicdadeonvertibilidad manifestaba limitaciones
importantes para mejorar el desempefio comerciatiolebla apreciacion cambiaria. Mientras que
la entrada de capitales compensaba esas pérdidakete de la cuenta corriente era positivo pero
ante la emergencia de crisis externas la retrac®orapitales dejaba al descubierto las debilidades
del modelo sin ofrecer herramientas por otra ppat@ restablecer el equilibrio externo (Damil,
Frenkel y Maurizio: 20). Mientras no se abandorglr&squema 1 a 1 no se presentaban mas
opciones que el camino del ajuste.

El nuevo esquema implementado por el gobierno epotd-convertibilidad suponia un tipo de
cambio depreciado “flotante y administrado”, lo gusplicaba una mayor flexibilidad con respecto
al régimen anterior, sin llegar a suponer una lilmtacion del precio de la divisa. A diferencialde

% La Alianza era una coalicion multipartidaria entre la UCR y el Frente Grande, y sus figuras Fernando De La
Rua y Carlos Chacho Alvarez asumirian la Presidencia y Vicepresidencia de la Nacién, respectivamente en
el afo 1999.



caja de conversion, admitia el manejo por partéadritoridad monetaria, el Banco Central de la
Republica Argentina, de instrumentos de controligi@dez y de “intervencion anti-ciclicpara
mitigar posibles vulnerabilidades” del sector exte(Martin Redrado BCRA 2008: 6,8).

La recuperacion del equilibrio comercial, acompafiaol solo por el nuevo esquema cambiario sino
por el fabuloso impulso del precio de los commeditse reflejaba en la cuenta comercial y en el
desempeiio de las exportaciones. El impacto de eegt@jue cambiario sobre las condiciones

macroecondmicas para la produccion se evidenciabadiatamente. Mientras que la apreciacion

cambiaria del esquema de la convertibilidad faviaré&crentabilidad de los sectores productores de
bienes no transables en detrimento de los trarsatll@squema de depreciacion del modelo pos-
convertibilidad produce el efecto inverso. El coefite de apertura econdmica definido como el

porcentaje del sector externo (exportaciones e liragiones) en relacion al Producto Bruto Interno

(PBI) muestra una variacion de 22%: mientras qupr@nedio 1993-2002 se ubico en 21%, el

promedio 2002-2007 fue de 43% (MECON 2008). Ahaemb¢ de qué manera estos indicadores
reflejan el conjunto de incentivos implicitos eartds enfoques de politica cambiaria en relacion a
la competitividad y en qué medida este enfoqueobsrente con formulaciones discursivas de los
gobiernos sucesivos al respecto?

De la apreciacién cambiaria al tipo de cambio “coetipivo”

Los gobiernos que sucedieron a la caida de la dilmilidad a partir de Eduardo Duhalde tuvieron
como prioridad en sus agendas la consecucion demaodelo productivo” y el sostenimiento de un
tipo de cambio “alto” o “competitivo”. El Ministrde Economia del Dr. Eduardo Duhalde, el Dr.
Remes Lenicov expresaba “nuestro pais venia cotipande cambio de uno a uno que le hizo
perder absolutamente su competitividad en relaaidarceros paises” (06-01-2002). Lavagna se
referia al tema justificando la necesidad de uninmég de depreciacién y de flotacfon
“practicamente la totalidad del mundo en desarralevalué sus monedas para recuperar
competitividad y parte del mundo desarrollado tamlgevalué sus monedas. Entretanto, Argentina
se mantiene con una paridad fija, lo cual otra leeguita competitividad” (03-05-2002). En la
misma linea la Ministra Miceli aseguraba al poemipo de sumir la continuidad de la estrategia
basada en “dos cosas fundamentales: acumular assgov un lado, y mantener un tipo de cambio
competitivo” (Discurso 03-01-2006). En esta mismzed, se manifestaban los Ministros que
sucedieron a la renuncia de Miceli en 2007, desdgudll Peirano, Martin Lousteau, Carlos
Fernandez hasta Amado Boudou en la actualidadnlyiém por supuesto los sucesivos Presidentes
de la Nacién, Nestor Kirchner y Cristina FernandeXirchner.

Esta referencia reiterada constituia una pieza mportante de diferenciacién politica con
respecto al esquema de apreciacion cambiaria denkzertibilidad. Sin embargo, al observar la
evolucion del tipo de cambio desde entonces sereid que estos enunciados no se limitaron a lo
discursivo. La evolucion del indice de tipo de cambeal multilateral como indicador de
competitividad de la economia argentina en térmét®k relacion de su moneda con la moneda de
los principales socios comerciales, indica el atorigambio de tendencia entre el periodo 1990s
versus 2000s en el sentido de mejoramiento deéfasrios de intercambio. El indice considera las
fluctuaciones de las monedas y de los precios sld8osocios comerciales — 0 25 si se incluye el

* Cabe recordar que a pesar de su intencién inicial de dejar flotar la moneda, la gestién de Remes Lenicov
se ve obligada a implementar un esquema fijo (de tipo de cambio alto) por la presion sobre el délar a raiz de
la desconfianza generalizada, (Discurso 06-01-2002). El esquema de “flotacién administrada” es
implementado entonces durante la gestién del Ministro Lavagna.



intercambio de bienes basicos- ponderando losas\wag intercambio comercial de cada pais con la
Argentina (BCRA 2005) (Cuadro 1 y grafico)

A pesar de que la realidad del atraso cambiarimmpenia durante los Ultimos afios de los 1990s,
las respuestas del Estado apuntaban sélo a sucdorrea través de diferentes mecanismos
compensatorios como el Factor de ConvergenciaSalelo técnico IVA por ejempliplos cuales
era a todas luces insuficientes.

A partir de 1999 se habia combinado un escenarideflacion de precios por la recesion y
apreciaciéon cambiaria producto de la depreciacéinRe&al en Brasil, que afectaba seriamente el
nivel de competitividad de la economia y el nivelattividad y empleo. Las respuestas por parte
del gobierno de la Alianza se limitaban a medidagjdste econdémico, lo cual empeoraba aiun mas
el nivel de actividad econdmica.

Hacia fines de 2001, a pesar de las medidas quedute el Ministro de Economia, Domingo
Cavallo para compensar el atraso cambiario a trdgéslenominado Factor de Convergencia, se
calculaba una apreciacion cambiaria de entre 18 gudtos respecto de 1991 (Crespo Armengol
2002:84).

Los dilemas que enfrentaba el Estado entre estabiily competitividad hacia fines de los 1990s
eran profundos. La opcidn de la salida de la cdibidad se presentaba como un salto al abismo,
mientras que su sostenimiento implicaba en los de@h deterioro progresivo de las variables
econOmicas. Claramente una devaluacion mejorapeoblema de la competitividad pero nada ni
nadie podia precisar los costos en términos debikdtal econOmica y también politica. La
memoria de la hiperinflacion parecia retornar canchisima fuerza a pesar de los 10 afios de
estabilidad de precios. De la misma manera quégéhen del 1 a 1 habia impreso en el imaginario
de los consumidores la idea del ancla de preclashandono del régimen significaba para todos
(tanto los consumidores como los decisores ecom@nidel Estado) el abismo hacia la
inestabilidad.

A pesar de las proyecciones apocalipticas de teiti@n cambiaria en 2002 la recuperacion del
sector externo, la salida del default y la progi@secomposicion del mercado interno evidenciaron
el rol del régimen de tipo de cambio “competitivodbmo pieza fundamental de la politica
macroecondémica pos-convertibilidad. El auge dektiprenternacional de los bienes primarios,
teniendo la Argentina claras ventajas en este dggndicompafié este impulso permitiendo una
recuperacion mas rapida de las reservas de dasksque habia sido previsto. La transferencia de
la variacibn nominal del tipo de cambio a los psecal consumidor — denominado efeptass
through— fue mas moderado que el esperado debido a lagsiépreconémica (MECON 2002:3).

El modelo actual plantea dos interrogantes, el gnmligado a la sustentabilidad del equilibrio
comercial y el segundo, a los incentivos que geeleeaquema cambiario para la construccion de la
competitividad y su impacto sobre la sustentahilidal modelo en el mediano y largo plazo. En
relacion al primer punto, los sucesivos superé&vitadbalanza comercial indican al menos hasta hoy
un grado cierto de sustentabilidad. Resta evalufortaleza ante la eventualidad de un deterioro de
los precios de los bienes primarios. Segun un mstiel CEP, la evolucién de los precios de
exportacion de los bienes primarios, de las matwfag de origen industrial — MOI- y de aquellas
de origen agropecuario — MOA- fue pareja. Los m®adrecieron entre 2003 y 2007 un 32%, un
33% y un 37% respectivamente. La variacion 2003¢a0$ exportaciones en millones de dolares,

® Para el anélisis de la competitividad el ITCRM es una mejor medida que el tipo de cambio real, el cual
contempla la evolucién de precios internos (BCRA 2005).

® A través de la introduccion del factor de convergencia — basado en la incorporacion del euro como moneda
de referencia- se intentaba estimular el comercio exterior (Armengol 2002). El saldo técnico IVA compensa a
los fabricantes de bienes de capital, informéatica y telecomunicaciones a través de la reduccion -
desgravacion - de la alicuota IVA.
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muestra que el mayor dinamismo lo experimentaretM@I| con 115%, seguidas por las MOA con
92% y muy parejos, los bienes primarios con 91%720).

Si bien los datos muestran un creciente dinamisentosl sectores industriales, la evaluacion debe
tener en cuenta el aporte de divisas a las resporagrandes rubros, de modo de poder dar cuenta
del grado de dependencia que persiste respectedir primario como aportante neto. En tanto
uno de los problemas tipicos del caracter cicledadeconomia argentina, era la escasez de divisas
y el consumo/aporte relativo de los sectores imdlisy primario, este elemento resulta
fundamental.

El segundo elemento a analizar se relaciona commntivos que genera el esquema cambiario
para elevar los niveles de competitividad. Primexatie, debe sefialarse que a diferencia de los afios
1990s, el esquema actual alienta la producciénates transables, lo cual se refleja en el comtrast
entre lo que representa el comercio exterior ecid@h al PBI en uno y otro period&n segundo
lugar debe indagarse en qué medida el régimenpdede cambio “alto” plantea incentivos al
aumento de la productividad, condicién esencialdargo plazo del aumento de la competitividad.
En este sentido, Jorge Todesca, ex Viceministr&cc®omia de la gestion de Remes Lenicov
planteaba que si bien el sostenimiento de un tipocdmbio alto supone aumentos de
competitividad, eventualmente podria desalentardarporacion de tecnologia para lograr mejorar
los niveles de productividad (Entrevista 2009).eSte sentido, la incidencia de la inflacion sobre e
tipo de cambio real y los reclamos de algunos esapi@s en relacion a la “pérdida de
competitividad del tipo de cambio” por este motrefiejan la importancia de este componente en
la sustentabilidad de algunas empresas.

Mientras que el esquema del 1 a 1 incentivaba loitacion de tecnologia y encarecia las
actividades intensivas en mano de obra, el esquasaonvertibilidad induce el efecto inverso.
Sin embargo, el encarecimiento de la incorporadiériecnologia apunta a ser compensado en la
actualidad a través de la desgravacion arancalari@enes de capital implementada por medio de
algunos instrumentos de politica industrial — cem@nalizara en breve-.

En relacion a este tema, Coremberg (2009) anahlzagrbductividad a partir de series de
productividad total de factores (PTF) proponient@ metodologia alternativa a la tradicional, a
través de la cual estudia la utilizacion efectiealas factores (mas que la mera existencia de los
mismos), lo cual suaviza los efectos del impulscahdel ciclo econdmico. En lugar de puestos de
trabajo computa horas trabajadas y en lugar délizagion de la capacidad instalada, computa los
cambios en la utilizacion del capital. Los resutdde su estudio de PTF ajustada son los
siguientes. El impulso de la devaluacién de 2082alla la PTF ajustada a crecer recién a partir de
2004. Si bien la creciente demanda de empleo irapacta PTF aparente (la cual crece en un 3%),
la PTF ajustada demora en incrementarse (y lo &dloeen 0,5%). El autor sostiene entonces que
tanto en los 1990s como durante el modelo actugleréil de crecimiento de la productividad en
Argentina responde a una dinamica extensiva deillaagion de los factores; mientras que en la
convertibilidad se trataba de la acumulacion dpitah en la era pos-convertibilidad se trata da un
utilizacion extensiva del factor trabajo (2009:96-9Finalmente, Coremberg se pregunta por la
sustentabilidad del perfil sectorial y productivctual, dada la crisis internacional y sus efectos
actuales y potenciales sobre el sector externoinge Aunque esta pregunta excede los alcances
de esta ponencia, resulta relevante en la mediglaeuincula intimamente con la pregunta sobre la
competitividad de la economia y sobre las politar@entadas a fortalecer esta competitividad.

Luego de haber analizado la relacion entre laipalite tipo de cambio “alto” y la competitividad y
de haber evaluado los cambios en la estructuraiptivd a partir de la devaluacion, se avanza en el
apartado siguiente con el andlisis de la politindustrial en relacion al problema de la
competitividad. Se evaldan los instrumentos detipalide desarrollo industrial en términos de su

" Recordemos el caracter anticiclico del equilibrio comercial durante el esquema cambiario del 1 a 1.
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orientacion hacia la promocioén de exportacionesnderporacion de tecnologia, de promocién de
PYMES o de nuevos emprendimientos, etcétera. Lusgoindaga acerca de la vision de

competitividad del Estado, implicita en los lineanios generales de la politica industrial. En
ambos casos, el analisis incorpora referenciaspalltica y vision de la politica de los 1990s, de

modo de poder identificar los rasgos centralesadeahsformacion de la relacion Estado-mercado
en materia de construccion de la competitividathadeonomia.
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[l 2. Politica industrial y competitividad

La politica industrial es una herramienta fundamledeél Estado para mejorar la insercion de la
economia en el comercio internacional y para dwmtria mejorar la calidad de vida de la
poblacion, por el potencial de la industria endaayacion de mas y mejor empleo. Para cualquiera
de estos dos objetivos, la mejora de la competdivisostenida en el tiempo es condigime qua

non Una politica industrial que priorice sélo unaedtas metas deja de contribuir en el mediano y
largo plazo con la sustentabilidad econdmica, ya & una inadecuada insercién externa que
deviene en déficits comerciales recurrentes o esepnpblemas de fragmentacion social derivados
de un mercado interno segmentado y desarrolladdgimjo de sus capacidades.

Dada la importancia de esta herramienta, ¢ cuatetos@rincipales rasgos de los instrumentos de
politica industrial y en qué medida la misma comqlenincentivos a la mejora de la competitividad,

gué aspectos institucionales de la politica indalsinciden en su contenido y desempefo, qué
tensiones existen entre los aspectos técnicos ificost y como inciden estas tensiones en la
eficacia y coherencia interna de dicha politica? #tmo, ¢cudl es la relevancia de la relacién
sector publico-sector privado en materia de implgam@on de politica industrial, en qué medida

aparecen en la dindAmica Estado-empresas, probléenesordinacion, interaccion, participacion y

control?

Como objetivo manifiesto de la gestion actual datiserio de la Produccion se encuentra “llevar
adelante un amplio conjunto de medidas que apuatdm mejora de la competitividad y la
internacionalizaciéon de las empresas argentinascemento en la agregacién de valor local en la
totalidad de los entramados productivos, al impulsosectores o actividades estratégicas y, en
términos mas generales, al apoyo al trabajo ydadymcion nacional” (Subsecretaria de Industria
2010).

En la misma linea, en la formulacion de las metai@tas de los instrumentos vigentes de politica
industrial aparece la importancia de mejorar y muaidar procesos productivos, incorporar
tecnologia, fomentar avances en gestion en PYME&umdizando la competitividad de las
empresas y compensando el sesgo anti-exportadamdatriz de promocién industrial previa a los
1990s. La mayor parte de los programas vigentesoriuanplementados en el periodo pos-
convertibilidad, aunque se heredaron instrumenissiiddos en los 1990s y unos pocos previos
cuyos objetivos respondian a la promocion de ptogey/o actividades sin necesariamente buscar
un desempefio competitivo. La matriz de promocionlate 1990s era casi exclusivamente
horizontal, excepto por los regimenes de protecdsia industria automotriz que es previa a los
1990s pero que permanecié durante esos’afiefa vieja matriz se caracterizaba por la cofoesi
de “reservas de mercado” o de protecciones temgmral grupos empresarios que tendian a
perpetuarse en el tiempo. El monitoreo era escaswexistente y practicamente exiguos los
incentivos a mejorar la productividad (Porta y B&Q06).

El cuadro 2 resume la informacién relativa a Iderdntes instrumentos de desarrollo de politica
industrial, diferenciandolos segun el mecanism@renocion/apoyo e identificando los rasgos de
la promocion: de las exportaciones, de la incomgorade tecnologia, si promociona actividades de
investigacion y desarrollo y/o si es de alcancéosit u horizontal.

Del analisis de dicho cuadro surge que la maydephr los instrumentos son de alcance horizontal.
Solo unos pocos programas focalizan en sectordsigdas, como el Régimen de Software, o la Ley
de Promocion de Biotecnologia por ejemplo.

® Los instrumentos de alcance horizontal son aquellos orientados a las empresas independientemente de su
insercién mientras que los sectoriales son focalizados en uno o varios sectores o0 subsectores de actividad.
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La implementacion de los programas horizontales @t su mayoria de los afios noventa y
responde a unaision de generacion de incentivos industriates distorsivosen linea con los
principios neoliberales de no interferencia debfst predominan en nimero y se los considera en
una linea de politica industriaéactiva Estos programas concentran el grueso de loss@sur
destinados a politica industriabn de facil implementacién y efectivos en surateala ventaja de

los programas horizontales, por ejemplo aquell@sdgsgravan aranceles a las importaciones para
promover inversiones, es que tienen mayor penétrasbn mas poderosos en términos de recursos
y son autométicos en tanto se canalizan a travisaeeratoria habitual de la empresa.

En la era pos-convertibilidad resurge, en el makeainavision heterodoxa, la politica industrial
sectorial como herramiengativadel Estado — en contraposicion a weactiva para la promocion

de sectores consideradestratégicos Si bien el monto asignado a la promocion sedtaria
selectiva es menor y la operatoria es mucho maglegamen términos de costos de gestion, de
coordinacién y monitoreo, el ex Coordinador Gendedl Programa “Desarrollo de oportunidades
de negocios y procesos innovativos en sectoragjdactes o tramas productivas”, perteneciente a
la Subsecretaria de Industriaefiala que “se encontré una vuelta que es cabrf@een todos los
regimenes sectoriales al mismo beneficiario y despercerizar las auditorias en universidades ya
gue el Estado no tiene recursos para esto” (Esteevlayo 2010).

En relacion al modo en que se define qué sectoresstratégicos, de la entrevista surge que si bien
en la teoria leestratégicose define al interior del Estado, en la practieagoogramas sectoriales
son producto de “consensos sociales” entre actstesales y actores econdmicos organizados para
interactuar en la materia.

De este modo, si bien se evalla desde el Estadpotehcial del sector en términos de
cantidad/calidad de empleo a generar o de la dos@ssperada de crecimiento de la demanda, no
existe una definicion o un conjunto de criteriopl&itos acerca de qué sectores promocionar. Los
lineamientos estratégicos responden mas a iniagtboyunturales de técnicos o de empresarios
organizados que a politicas sostenidas en el megitargo plazo (Baruj, Kosacoff y Ramos 2007).

Mientras en el régimen de software emerge “pordpacidad de organizacion del sector para
empujar [por su promocion]”, en el proyecto de &oblogia “esta menos claro quiénes son los
actores®®, lo cual explica en alguna medida la lentitudarelglamentacion de la ley. En el caso del
régimen de motopartes el entrevistado sefiala gquengéementacion se debid al crecimiento

inesperado de importaciones de motos desde Chimadgntificacion por lo tanto de un mercado

potencial de desarrollo.

A evaluar por las caracteristicas de los princgpgleogramas sectoriales se observa que su
condicion deestratégicosesta ligada a factores como la promocion de igestn & desarrollo
(caso de software y biotecnologia), promocion dgogaciones (caso software) o promocion de
actividades con potencial crecimiento de la demanddsorcion de empleo (casos automotriz y
motopartes). Asimismo aparecen instrumentos de geaim de actividades con ventajas naturales
como mineria (caso importacion de bienes de capmitdle promocion de sectores en situacién de
crisis como magquinaria agricola o tabaco (Port&%28p".

° Proyecto PNUD ARG08/001.

19 Ademas, sefiala el entrevistado que al ser “un enfoque por proyectos, tienen mas limitaciones porque
requieren mas recursos técnicos disponibles y un sistema de gestién aceitado dentro del mismo estado”.
! Del cuadro 2 se desprende que del nimero total de programas o instrumentos (83), un 22% promociona
exportaciones, un 37% incentiva la importacién de bienes de capital con vistas a mejorar / innovar los
procesos productivos e integrar cadenas de valor; mientras que un 37% de los programas se vincula con
actividades de investigacion y desarrollo. Estas proporciones sin embargo no son indicativas de, o
proporcionales a los recursos que destina el Estado para promocionar estos aspectos.
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Ahora bien, tanto la promocién de sectores con aj@mtcompetitivas como el desarrollo de

instrumentos horizontales requieren de un nivahtivencion publica de calidad. Esta calidad se
vincula con el nivel de coordinacion entre los oiganos publicos intervinientes, de estabilidad

politico-institucional, de desarrollo instituciond¢ los actores econémicos beneficiados, y con el
grado de integracion — y control- entre el sectidnipo y el sector privado.

Los desafios que involucra para el Estado el mej@@o de las condiciones de competitividad
suponen poder revertir limitaciones de carasigémicoyinculadas con el sistema de calificacion
de recursos, los procesos de innovacion y las eadproductivas, todo lo cual requiere de una
intervencion altamente eficaz y estable (Porta Z)6

Los problemas de coordinacion de funciones de tganismos publicos dedicados a la politica
industrial son los mas mencionados por los empossarla hora de indicar debilidades del Estado
(Baruj, Kosacoff y Ramos 2007). No existe un organ@ que centralice y coordine las diferentes
instancias publicas de formulacion, implementagi®eguimiento de las politicas industriales. La
coordinacion se da solo a nivel de las personas, migel institucional; de modo que si bien existe
cierta coordinacion, su grado de eficacia deperda dxperiencia y la voluntad de los técnicos.

En relacion a estas limitaciones, el Programa PNud&hcionado se implementa a partir de la
necesidad de 1) lograr una mayor difusién de Issumentos de politica industrial, de optimizar la
utilizacion de los regimenes existentes, de mejstargestion operativa y 2) de aprovechar
oportunidades de negocios que impliguen mejorgy@esos de innovacion. Si bien no soluciona
el problema de la coordinacion de acciones, cangela mejorar la coordinacion de la informacion
y el acceso a la misma.

Para el primer objetivo, el Programa apunta a acdas herramientas que disefia el Estado a
potenciales beneficiarios, a informatizar los wmstentos, a crear una base unificada de
beneficiarios que permita simplificar los tramitde una empresa que postula a diferentes
programas, a habilitar formularios online para itémpor internet y finalmente, a descentralizar la
presentacion de documentacion asegurando la esistde ventanillas en todas las regiones del
pais. La simplificacion y la integracién regionat ¢h burocracia involucrada en la politica
industrial es una necesidad prioritaria para ggebkeneficios puedan llegar a las empresas. En el
segundo objetivo, la propuesta es la identificacitin oportunidades de negocios, desde los
organismos intermedios —como el INTI o INTA porre@o-, que impliquen mejoras en la
competitividad. La asistencia técnica culminaria agtiones de transferencia de tecnologia,
patentes de invencidén, incubacion de nuevos empngmios Yy soluciones asociativas
(Subsecretaria de Industria 2010:14).

El grado de inestabilidad politico-institucional @sa de las limitaciones mas importantes de la
calidad de intervencion publica. Al respecto elGoordinador del Programa PNUD sefiala que en
los “cuatro afios [en la Subsecretaria de Industmneg seis Ministros, cuatro Secretarios, cuatro
Subsecretarios. [El actual] es el quinto Subsetoet&#lay dos cuestiones. Hasta el nivel de
Subsecretario son cargos estrictamente politieosmueven con la l6gica de la politica. A pesar de
gue es la misma linea de gobierno, hay cambiosint@snas, como cualquier espacio de poder. Y
algunas son areas sensibles, se manejan recuesasggnera o incita mas el cambio. [El problema]
es la rotacion de funcionarios y no tanto te afi®linistro ni el Subsecretario, pero el tema es qu

estos funcionarios cambian y cambia el Director idted, cambian los Directores y a veces

cambian los Coordinadores de los regimenes. Estfiszgndo areas muy técnicas y eso

indudablemente resiente la gestion”.

La tensién entre las dificultades técnicas y pma#i del disefio e implementacion de la politica
industrial impactan decisivamente en la calidathdgestion publica y por ende en la factibilidad de
responder satisfactoriamente a los desafios amfmsestos. Son necesarias transformaciones de
caractersistémicode la trama industrial que favorezcan la innouacla integracion productiva y
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en definitiva la mejora de los distintos aspectos lgacen a la competitividad de las empresas en el
mediano y largo plazo. Si bien todo esto demandardéortalecimiento institucional integral,
aparecen en algunos programas indicios de avanckso®nstruccion de una institucionalidad en
sentido amplio.

El caso del Régimen de promocion a la industrissdéivare tras cuatro afios de ser implementado
ha mostrado signos de buen funcionamiento en esigds. Ademas de contener en su disefio
metas vinculadas con exportaciones, su exitosaatmpier se debe a una eficaz interacciéon entre
sector publico y privado. Esta vinculacion entrees estatales y econdmicos se da desde la etapa
de predisefio del programa, involucrando al seatdaeyestion misma de la politica. Mas que un
modelo de intervencidn se asemeja a un modelo @eadtion entre partes. Ahora bien, es
importante destacar que esta interaccion fac#itiriplementacion del programa en la medida que
el actor estaba bien definido y el sector se emabatmuy bien organizado. En otros casos, la
heterogeneidad de intereses econdmicos al intdddios sectores de actividad, vinculados a la
segmentacion del mercado, de los productos o ligadansercion local versus internacional de la
produccion por citar algunos ejemplos, dificultaolganizacién corporativa de las empresas para
incidir en el Estado en materia de politica indaktlLas diferencias estructurales se reflejan en
posiciones encontradas entre cadmaras 0 asociacemesesarias al momento de disefiar o
reglamentar la politica que pueden dilatar el pgoode implementacion afectando los beneficios
potenciales de la misma.

Asimismo, el establecimiento de metas a cumplir glazos especificos acordados entre las partes
y su cumplimiento por parte de los beneficiariogemadel programa un modelo a seguir. El
régimen estableci6 incentivos dindmicos que invalum la certificacion de calidad al cabo de 3
afios que fueron cumplidas por todas las emprasasd® a evaluaciones cuatrimestrales y anuales
para su monitoreo.

El caso del Régimen de incentivo a la inversiorallggara la fabricacion de motocicletas y
motopartes también involucré desde la reglamentaeiésector privado y establecié pautas a
cumplir a 5 afios (afio 2015). Las mismas se vingolaon la progresiva integracion de partes
nacionales en el proceso productivo, se pautanomsaso sanciones ante el incumplimiento de la
norma, involucrando para las tareas de monitoreaizersidades nacionales u otros organismos
publicos. Se introdujeron incentivos para la exgoén de motopartes y motocicletas a través de
mayores desgravaciones arancelarias, aunque eldeda promocién es la sustitucion de las
significativas importaciones de estos bienes. Dguo la ley es de reciente reglamentacion, no se
puede evaluar aun su impacto socio-econémico, sutdentabilidad del sector una vez que se
terminen los incentivos promocionales, ni la efiaate los mecanismos de control estipulados. En
el plano de las expectativas, se lo considera atorssustentable en el mediano plazo, capaz de ir
desarrollandose en términos de integracion de eadede valor, de proveedores locales y de
construccion de competitividad. Resta entoncesuavéa eficacia del plan.

Claramente, en el adecuado balance entre un esglemalementacion de incentivos al aumento
sostenido de la productividad y un esquema de asigm de beneficios de proteccion del sector
respecto de su competencia, es donde reside elqgmitele la politica industrial como motor del
desarrollo sostenido. La generacion de mas y negjgrieo constituyen metas fundamentales para
el equilibrio y el bienestar social. Ahora bienstsstentabilidad de los emprendimientos indusgiale
depende de la capacidad de las empresas de desavesitajas competitivas en relacion a sus
competidores. Es decir, la sustentabilidad de ldiga industrial va a depender en alguna medida
de la capacidad del Estado de generar instrumeletgeoteccion temporaria para la construccion
de ventajas sectoriales competitivas mas que dgeraracion de beneficios permanentes asignados
en un esquema de “reserva de mercado”.

De este modo, el potencial de la politica indulstréamsiste en su contribucién a la sustentabilidad
de los proyectos a través de la generacion detimosrdinamicos de mejoras de la competitividad.
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A partir de las lineas precedentes se apuntd difidan qué significa competitividad para el
Estado, como se formulan discursivamente desdeobieimpo los objetivos vinculados a la

competitividad de la economia y de qué maneraasieiten esas formulaciones la implementacion
de la politica cambiaria e industrial en la practic
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v Conclusiones

La ponencia se centré en identificar y analizawvigion de competitividad del Estado en la
actualidad. A partir de la evaluacion de las fommigdnes discursivas de funcionarios y agencias
estatales por un lado y a partir del analisis deol&tica cambiaria e industrial, el trabajo apuato
reconocer los dilemas que enfrenta el Estado éorriaulacion de algunas politicas de promocion
de la competitividad.

Las principales transformaciones que aconteceredasttisis de 2001 suponen cambios profundos
en el rol del Estado como estructurador de rel@s@ntre actores econdmicos. La transicion del
esquema de convertibilidad al esquema de flotamiliministrada involucra dilemas en relacion a la
compatibilizacion de las metas de estabilidad y pmtitividad necesarias en la construccion del
equilibrio macroeconémico y también del equilibpolitico-social. De modo que este trabajo

apunté a discutir de qué manera se presentandiltosas en la actualidad y en qué se diferencian
de los dilemas propios de los afios 1990s.

Los principales resultados del trabajo pueden tazaise de la siguiente manera. A valorar por los
aspectos formales de la formulacion de las pofititamejora de la competitividad aparece con un
grado importante de centralidad. No existe un “ptatestrategia” formalizado institucionalmente
en relacidon a qué principios orientan la definica®politica industrial, pero pueden identificarse
ciertos lineamientos que confluyen en una visiomedrior del Estado acerca de qué es y como
mejorar la competitividad. Uno de los principalesijpemas se presenta en relacion a la coherencia
institucional. Si bien existen lineas de orientacdite las politicas, que son compartidas entre las
dependencias, la orientacion mas especifica dméakdas y la definicion de lo que se considera
estratégico son mas difusas y dependen de cuestioganturales y voluntades individuales de los
técnicos, mas que de lineamientos institucionakdivamente claros.

La sintesis de laision respecto a lo que significa actualmente promodérna competitividad
podria ser definida en dos metas que aparecerreatemente: “el apoyo al trabajo y la produccién
nacional”’ y la “mejora de la competitividad y ldé@macionalizacion de las empresas argentinas”.

En este sentido, la politica cambiaria actual oafate incentiva la produccion de bienes transables
a diferencia del esquema cambiario de la convbdd#. El favorable desempefio comercial lo
demuestra. La discusion en este punto es sin embaog un lado cual sera en el corto y mediano
plazo, la incidencia de la inflacion sobre la cotitpdad del tipo de cambio y por otro lado, qué
valor del tipo de cambio puede alentar en el medialargo plazo aumentos de productividad por
parte de las empresas que permitan un desarradlersdo. Los datos que presenta Coremberg
sobre productivida@strictailustran que mas alla de los impulsos de reaativaposteriores a las
crisis 1989/90 y 2001, la dindmica de utilizaci@lads factores de produccién capital y trabajo fue
predominantemente extensiva (en la convertibilidadrataba del aumento en la utilizacion del
capital, en la era pos-convertibilidad se trataiie mayor utilizacion del factor trabajo).

El analisis de la politica industrial habilitd \asidiscusiones. La evaluacién de los instrumentos
segun su afo de implementacion permite ver queesi fredominan los programas de alcance
horizontal heredados de los 1990s, los cualesarares con una vision ortodoxa de intervencion
estatal, en la actualidad emerge una politica tndlisnas activa que promueve instrumentos de
alcance sectorial, en linea con una vision hetex@dmbre el papel del Estado en el desarrollo
econoémico.

Los objetivos y rasgos de los instrumentos de pobdnoindican la forma que asume la vision del
Estado sobre el problema de la competitividad eactaalidad. El analisis sobre cdmo emergen los
programas permite dar cuenta de los criterios @qfi@eh qué es consideradstratégico.Si bien
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esto se vincula en algunos casos con el aproveehtomle una demanda creciente, en otros casos
se vincula con la promocion de exportaciones o ctesidades con potencial en innovacion
tecnoldgica. No existe una definicién formal acedeaqué egstratégico Sin embargo, los rasgos
de los programas indican cierta coherencia cotireamientos de la vision sobre el “desarrollo del
trabajo y la produccion nacional” y la “internacatizacion de las empresas argentinas”.

En relacién al punto anterior, la inestabilidadifed-institucional aparece como un problema
central en la promocion de la competitividad por isgidencia sobre la variable calidad
institucional. Tanto la capacidad del Estado pafanot metas a largo plazo como su capacidad para
coordinadamenteconducir los procesos de implementacion se verarsente afectados por el
recambio de funcionarios producto de la inestaduligholitica. La politizacion y recambio de
personal en areas técnicas cuando la definicido dstratégicoy la coordinacion se sustentan no
en instituciones sino mas bien en la voluntad eeg&pcia de los funcionarios, afectan la calidad de
los programas y su eficacia en la promocion detapetitividad.

Otro de los elementos que surge del analisis gelldca industrial es la importancia de la relacio
entre el sector publico y el sector privado en dastruccion de la calidad institucional. Las
instituciones no se construyen exclusivamente epitbmestatales, sino que son una construccion
colectiva como se ilustré con el caso del regimersaftware. La interaccion no sélo es condicion
de una eficaz implementacion de programas de acsectorial en los que los actores promueven
una actividad desde la etapa de pre-disefio deleptoysino que deben contribuir desde su
experiencia en la reglamentacién misma del instnimé_os riesgos de cooptacion siempre existen
pero no se evitan con la exclusion de las empasadiserio de la politica, ni se solucionan con un
conjunto de técnicos aislados de la realidad téepioductiva de la empresa o la actividad, sino
gue se solucionan en la medida que — nuevamentertakecen las instituciones y se logra evitar la
politizacion de los espacios técnicos. Mas aunatdsres econdmicos han construido instituciones
representativas de intereses sectoriales o intersdes que deben ser aprovechadas por el Estado
en la implementacion de politicas. Leoordinacion puertas adentro del Estado debe
complementarse necesariamente carotardinacionpuertas afuera.

Finalmente, en la construccion de la competitividadpolantea al Estado la cuestion del adecuado
balance entre la proteccion temporal y la protecgiérmanente. Este problema esta intimamente
vinculado con la dinamica de relaciones Estado-atkrco Estado- actores econdémicos. Por un
lado, las transformaciones de la politica indulséniael largo plazo guardan una relacion con cserto
consensos entorno a qué es estratégico, qué dabhegonarse, qué debe protegerse o qué sectores
son mas competitivos. Por otro lado, las circurtstandel corto plazo plantean necesidades de otra
indole. Los procesos de definicion y redefinici@lals instrumentos industriales estan atravesados
por la logica de la politica y por vinculos mas @uiatos, que no siempre guardan relacion con los
consensos mas generales.

El disefio de un esquema de incentivos al aumerdtersdo de la productividad y no de un
esquema de “reserva de mercado” en el que se ashreeficios particulares permanentes, se
plantea como un aspecto central de la construcdéncompetitividad. En este sentido la
sustentabilidad de la politica industrial va a dejee en alguna medida de la capacidad del Estado
de generar instrumentos de proteccion temporana [ construccion de ventajas sectoriales
competitivas. Es alli donde reside el potencialadpolitica industrial como motor del desarrollo
sostenido. Los lineamientos aqui analizados quegasein a lavision del Estado acerca de la
promocién de la competitividad contemplan impogantlementos en la linea mencionada. Resta
evaluar la capacidad del Estado para dirimir dstasiones.
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Anexo

Cuadro 1 Indicadores econdmicos: balanza comefcRM y PBI

Balanza comercial de bienes en millones de UD%ei@s FOB PBI en mill. pesos

1. Expo 2. Impo 3. Bal. Com. 4. ITCRM 5. PBI . \ar. Anual

FOB FOB Ex-Im 1998/2001=100 Serie desest.
1993 13.269 15.633 -2363,6 2419
1994 16.023 20.162 -4138,9 2542 12,3
1995 21.162 18.804 2357,4 241,7 -12,5
1996 24.043 22.283 1759,5 264,4 22,7
1997 26.431 28.554 -2122,7 284,7 20,3
1998 26.434 29.531 -3097,2 100 2835 -1,2
1999 23.309 24.103 -794,6 90,1 280,7 -2,8
2000 26.341 23.889 2451,9 90,7 2754 -5,3
2001 26.543 19.158 7384,9 100 245,9 -29,5
2002 25,651 8,473 17,178 157,729 237,3 -8,6
2003 29,939 13,134 16,805 225,135 265,0 27,7
2004 34,550 21,311 13,239 226,822 288.,8 23,8
2005 40,013 27,3 12,713 231,701 313,9 251
2006 46,569 32,593 13,976 234,190 340,5 26,6
2007 55,933 44,781 11,152 230,317 3713 30,8
2008 70,021 54,557 15,464 254,613 385,5 14,3
2009 55,750 37,130 18,620 235,820 392,9 7,4

Notas: Col. 3 es igual a Exportaciones menos Inpmhbes; Col. 4 expresa el Tipo de cambio Real iMtétal
(Fuente: BCRA); Col. 5 expresa el PBI en millonespgsos, a precios de mercado, serie desestacidbald® es la
variacion anual del PBI.

Fuente: INDEC (todas las col. menos 4) y BCRA (@bl.

Evolucién del indice de Tipo de Cambio Real Muttfal

300

250 //’—’/‘//
200

150 - \

100

50 -

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2010

Fuente: BCRA
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Cuadro 2

Programas/instrumentos de politicas de desarmdlostrial, por mecanismo de asignacion (Beneficrgmsitivos y/o fiscales, créditos a tasa

subsidiada, etcétera) y por caracteristicas de qeidm

Mecanismo

Programa/ Instrumento

Aportes no
reembolsables

FONSOFT — Aportes No Reembolsables (ANR)

FONSOFT — SUBSIDIOS A EMPRENDEDORES

ANR FONSOFT CAPACITACION

APORTES NO REEMBOLSABLES (ANR) PATENTES

PROYECTOS INTEGRADOS DE AGLOMERADOS PRODUCTIVOS (PI-TEC)

ANR 600 - DESARROLLO TECNOLOGICO (PDT) (FONTAR)

ANR PROGRAMAS DE CONSEJERIAS TECNOLOGICAS (PCT) — (FONTAR)

ANR PRODUCCION MAS LIMPIA — (FONTAR)

ANR PROYECTOS CREACION DE LABORATORIOS I+D EN EMPRESAS — (FONTAR)

SISTEMAS PRODUCTIVOS LOCALES — PROMOCION DE CLUSTER

PACC Subcomponente 1- APOYO DIRECTO A LAS EMPRESAS

PACC- Subcomponente 2- APOYO A SISTEMAS PRODUCTIVOS LOCALES

PACC- Subcomponente 3- APOYO A EMPRENDEDORES

PROGRAMA NACIONAL DE APOYO AL EMPRESARIADO JOVEN (JOVENES PYME)-COMPONENTE FINANCIAMIENTO
PROGRAMA DE RECUPERACION PRODUCTIVA (REPRO)

INICIATIVA PUBLICA ARTICULADA CON EL SECTOR PRIVADO (ANR-BID-PROSAP)

INICIATIVAS DE DESARROLLO DE CLUSTER - IDC de PROSAP

ANR (BIRF) PARA PROYECTOS PROSAP DE INICIATIVA PUBLICA ARTICULADO CON SECTOR PRIVADO
ENTRENAMIENTO PARA EL TRABAJO Y PRACTICA CALIFICANTE E INSERCION LABORAL EN EL SECTOR PRIVADO
PROGRAMA DE INSERCION LABORAL EN EL SECTOR PRIVADO

X |[X | X [X

X |[X | X | X [X | X |X [X [X |X |X [X [X |X
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Cuadro 2 (cont.)

Mecanismo

Beneficios
impositivos y/o
fiscales

Programa/ Instrumento
CREDITO FISCAL PARA CAPACITACION (SEPYME)

REGIMEN DE IMPORTACION DE BIENES INTEGRANTES DE “GRANDES PROYECTOS DE INVERSION” (RESOLUCION
EX M. E. 256/2000)

REGIMEN AUTOMOTRIZ MERCOSUR

CREDITO FISCAL PARA INVESTIGACION Y MODERNIZACION

REGIMEN DE PROMOCION A LA INDUSTRIA DEL SOFTWARE Y SERVICIOS INFORMATICOS (Ley 25.922)
REGIMEN DE INCENTIVO A LA PRODUCCION DE BIENES DE CAPITAL, INFORMATICA Y TELECOMUNICACIONES
(DECRETO N° 379/2001)

DEVOLUCION DEL SALDO TECNICO DEL IVA PARA FABRICANTES DE BIENES DE CAPITAL, INFORMATICA Y
TELECOMUNICACIONES (RESOLUCION N2 72/2001)

REGIMEN ESPECIAL FISCAL Y ADUANERO EN LA PROVINCIA DE TIERRA DEL FUEGO, ANTARTIDA E ISLAS DEL
ATLANTICO SUR (LEY 19.640)

LPI- LEY DE PROMOCION DE INVERSIONES EN BIENES DE CAPITAL Y OBRAS DE INFRAESTRUCTURA (LEY 26.360)
ZONAS FRANCAS (LEY 24.331)

REGIMEN DE IMPORTACION DE LINEAS DE PRODUCCION USADAS (Resolucién ex ME N° 511/2000)

REGIMEN DE ADMISION TEMPORARIA

REGIMEN DE DRAW BACK

REGIMEN DE INCENTIVO A LA COMPETITIVIDAD DE LAS AUTOPARTES LOCALES (LEY N2 26.393)

PROMOCION Y PROTECCION DEL EMPLEO REGISTRADO LEY 26.476- CAPITULO Il

LEY DE PROMOCION DEL DESARROLLO Y PRODUCCION DE BIOTECNOLOGIA MODERNA (Ley 26.270)

CREDITO FISCAL PARA CAPACITACION (Ministerio de Trabajo)

REGIMEN DE EXPORTACION PLANTA LLAVE EN MANO
REGIMEN DE INCENTIVO A LA INVERSION LOCAL PARA LA FABRICACION DE MOTOCICLETAS Y MOTOPARTES (LEY
N2 26.457)

REGIMEN DE LA INDUSTRIA NAVAL
REGIMEN DE IMPORTACION DEL SECTOR EDITORIAL (DECRETO N2 635/1992)

X |X | X | X [X [X | X | X | X [X |X

X |X | X | X [X [X | X | X | X [X |X

x

x
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Cuadro 2 (cont.)

Mecanismo

Créditos a tasa
subsidiada y otras
facilidades
financieras

Programa/ Instrumento
REGIMEN DE BONIFICACION DE TASAS (RBT)

FONDO NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE LA MICRO, PEQUENA Y MEDIANA EMPRESA (FONAPYME)
FONDO NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE LA MICRO, PEQUENA Y MEDIANA EMPRESA (FONAPYME)-JOVENES
EMPRESARIOS.

PROYECTOS INTEGRADOS DE AGLOMERADOS PRODUCTIVOS (PI-TEC)

CREDITOS PARA LA REACTIVACION PRODUCTIVA PARA PYMES

CREDITOS PARA LA REACTIVACION PRODUCTIVA PARA Microemprendimientos

PROGRAMA PARA EL DESARROLLO REGIONAL Y SECTORIAL (PRODER)- LINEA ASOCIATIVA
PROGRAMA PARA EL DESARROLLO REGIONAL Y SECTORIAL (PRODER) - Microemprendimientos
CREDITOS PARA PROYECTOS DE MODERNIZACION (FONTAR)

CREDITOS PARA PROYECTOS DE RECONVERSION Y MODERNIZACION

PROGRAMA PARA EL DESARROLLO REGIONAL Y SECTORIAL (PRODER) — Incorporacién de Tecnologia
POSTFINANCIACION DE EXPORTACIONES

PREFINANCIACION DE EXPORTACIONES

FONDO DE GARANTIA PARA MICRO, PEQUENA Y MEDIANA EMPRESA (FOGAPYME)
SOCIEDADES DE GARANTIA RECIPROCA — SGR

CREDITOS PARA LA CREACION Y DESARROLLO DE NUEVAS EMPRESAS

ESTIMULO PYMES

FONSOFT — Créditos Exporta

CREDITOS PARA LA PRODUCCION REGIONAL EXPORTABLE

x

x

X | X | X | X [X [X

> | X

X | X | X [X [X | X |X |X

x

X | X | X [X [X
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Cuadro 2 (cont.)

Mecanismo

Asistencia técnica
y capacitacion

Programa/ Instrumento

Innovacion en Cadenas de Valor (Desarrollo Industrial Sostenible — PNUD)

UNIDAD DE MEDIO AMBIENTE

Apoyo a Desarrollo Industrial Regional (Desarrollo Industrial Sostenible — PNUD)

PACC Subcomponente 1- APOYO DIRECTO A LAS EMPRESAS

PACC- Subcomponente 2- APOYO A SISTEMAS PRODUCTIVOS LOCALES

PACC- Subcomponente 3- APOYO A EMPRENDEDORES

PROGRAMA NACIONAL DE CAPACITACION (PROCAP)

PROARGENTINA —CAPACITACION EN COMERCIO EXTERIOR

PROARGENTINA - PLAN DE NEGOCIOS DE EXPORTACION

PROARGENTINA - IMAGEN INSTITUCIONAL

PROARGENTINA - IMPLEMENTACION Y CERTIFICACION DE NORMAS DE CALIDAD
PROARGENTINA - GRUPO EXPORTADORES

SISTEMAS PRODUCTIVOS LOCALES — PROMOCION DE CLUSTER

CREDITO FISCAL PARA CAPACITACION (SEPYME)

GRUPOS DE EXPORTADORES (FUNDACION EXPORTAR)

PROYECTOS INTEGRADOS DE AGLOMERADOS PRODUCTIVOS (PI-TEC)

PLAN NACIONAL DE DISENO

PROGRAMA NACIONAL DE APOYO AL EMPRESARIADO JOVEN (JOVENES PYME)-COMPONENTE CAPACITACION
CREDITO FISCAL PARA CAPACITACION (MINISTERIO DE TRABAJO)

INICIATIVA PUBLICA ARTICULADA CON EL SECTOR PRIVADO (ANR-BID-PROSAP)
ENTRENAMIENTO PARA EL TRABAJO Y PRACTICA CALIFICANTE E INSERCION LABORAL EN EL SECTOR PRIVADO
ANR FONSOFT CAPACITACION

PROMOCION DE LAS EXPORTACIONES DE AGROALIMENTOS ARGENTINOS (PROARGEX)

x

xX | X | X |X

X |[X | X [X

X | X | X | X [X [X |X

X |[X | X [X

X | X | X [X [X

X | X | X [X [X |X |X | X [X [X |X

X | X | X [X [X

X |[X | X | X | X [X [X |X |X | X [X [X |X |X |X [X [X [X |X | X |X [X |X
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Guia para el cuadro 2: Tamarfio de la empresa benifidel instrumento (en azul) y aspectos vinoosaal los instrumentos: cuidado del medio
ambiente, promocion de exportaciones, promocidnwkrsion en bienes de capital, en 1&D, tipo deate sectorial/horizontal, asistencia técnica y

capacitacion.

Emprendedores, nuevas empresas
MiPyMES

Grandes empresas

Grupos de MiPyMES

Nota: (1) Si bien “At” es un mecanismo de asigna@a si mismo, también es una caracteristica deqmidn de programas cuyo mecanismo de asignacidcigal es diferente a
la asistencia técnica/ capacitacion.

Fuente: Manual de instrumentos y programas patasarrollo industrial. Proyecto PNUD ARG/08/001bSecretaria de Industria (abril 2010).
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