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RESUMEN / En el marco de la recuperacion
de la importancia y la centralidad de los
Estados para el desarrollo econémico, que
se manifesto en el escenario latinoameri-
cano a principios del siglo XXI, el articulo
analiza la configuracion e implicacion del
Estado argentino en relacién con una
estrategia de desenvolviendo industrial que
viabilice el desarrollo. Para ello, se examina
c6mo se organizé la estructura del Estado
(configuracion organizacional), las dotacio-
nes presupuestarias (capacidad de fuego)
de las dependencias/oficinas destinadas a
la promocién industrial y las caracteristicas
de las politicas publicas industriales (formas
implicativas). A partir de dicho analisis, se
argumenta que las particularidades que
asumieron la organizacién e implicacion

del Estado argentino entre 2003 y 2015 no
habilitaron la conformacion de una estrate-
gia de acumulacién basada en el desarrollo
del sector industrial que permita la salida de
posicionamientos periféricos.
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ABSTRACT / In the framework of the
recovery of the importance of the states

for economic development, experienced in
Latin American at the beginning of the XXI
century, the paper analyzes the Argentinian
state’s configuration and its modalities of
implication in order to promote industrializa-
tion as a strategy for development. To do
so, the configuration of the state’s structure
(its organizational configuration), the budget
of the offices and dependencies related

to industrial promotion (fire capacity), and
the characteristics of industrial policies
(implicative forms) are analyzed. From this
analysis, it is argued that the particularities
of the organizational and implicative forms
assumed by the Argentinian state during
2003-2015 did not allow the deployment
of an accumulation strategy based on the
development of the industrial sector that
enables an overcome of the peripheral
positioning.
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Introduccion

A principios del siglo XXI, el debate en torno a la importancia y centra-
lidad de los Estados para la promocion del desarrollo econ6émico volvié a
ocupar un lugar relevante en la agenda politica y académica latinoameri-
cana, luego de quedar desplazado por mas de casi tres décadas de prima-
cia de politicas neoliberales en la region.

En términos politicos, dicho reposicionamiento estuvo asociado a las
victorias electorales de diversas «reacciones» neodesarrollistas® (Bresser—
Pereira, 2006, 2007; Aranibar y Rodriguez, 2013; Gaitan 2013) que, en el
plano del discurso, cuestionaron fuertemente las politicas neoliberales de
los afios 9o y se posicionaron a favor de la recuperacién de la intervencién
activa del Estado —vis d vis el mercado— para la promocién del crecimiento
econ6émico y el desarrollo de los paises de América Latina.

Por su parte, en el ambito académico, nuevamente adquirieron relevancia
las discusiones en torno a la centralidad del Estado y la actividad industrial
para el desarrollo, recuperandose los debates de las corrientes desarrollis-
tas y estructuralistas latinoamericanas que tuvieron su apogeo durante las
décadas de 1950-60 (Bresser—Pereira, 2007; Cao, Rey y Laguado Luca; 2015;
Espanol y Herrera, 2011; Ferrer 2010; Nah6n, Rodriguez y Schorr, 2006).

Argentina no se mostr6 ajena a este escenario. El periodo que inicia
con el triunfo de Nestor Kirchner en 2003, y que continda con las presi-
dencias de Cristina Fernandez de Kirchner hasta finales de 2015, se carac-
teriz6 por una recuperacion, al menos en términos discursivos, de la cen-
tralidad del Estado para dinamizar proceso de desarrollo sobre la base del
impulso y el direccionamiento del sector industrial (Ministerio de Indus-
tria, 2011; Kulfas, 2016).

En un primer momento, esta estrategia mostr6 buenos resultados en tér-
minos de crecimiento econémico y reduccién de la pobreza y la desigual-
dad (Kulfas, 2016). Pero, ya a inicios de la segunda década de la centuria,
emergieron diversos problemas, muchos de los cuales estaban vinculados
con la imposibilidad de avanzar en la conformacién de una estrategia acu-
mulativa sobre la base del desarrollo del sector manufacturero, que permita

1 En referencia a los gobiernos de: Hugo Chavez en Venezuela asumido en el afo 1999; Ricardo
Lagos en Chile en el 2002 (seguido por Michelle Bachelet en 2006); Luizl nacio Lula Da Silva en
Brasil, en 2003 (seguido por Dilma Rousseff en el 2011); Nestor Kirchner en Argentina en 2003
(seguido por Cristina Fernandez en 2007); Evo Morales en Bolivia en 2003; Tabaré Vazquez en
Uruguay en 2004, Rafael Correa en Ecuador en 2007.
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dar sostenibilidad a los procesos de crecimiento con equidad distributiva
(Kulfas, 2016; Porta, Santarcangelo y Schteingart, 2016).

Alos fines de comprender esas dificultades, el articulo presenta un ana-
lisis de las particulares formas organizativas y loégicas implicativas desplega-
das por el Estado argentino durante los afilos 2003-2015, en tanto se entiende
que las mismas resultan centrales para (in)viabilizar determinadas estrate-
gias de acumulacién. En ese sentido, se argumenta que las caracteristicas
que asumieron la organizacién e implicacién estatal entre 2003 y 2015 no
habilitaron la conformacién de una estrategia de acumulacién basada en el
desenvolvimiento del sector industrial que viabilice el desarrollo.

Para sustentar dicha argumentacion, el trabajo se estructura de la
siguiente manera. Un primer apartado en donde se recuperan las perspec-
tivas que examinan al Estado como un actor central en la configuraciéon
procesos de desarrollo y dan cuenta de la importancia de la conformacién
organizativa y las formas implicativas estatales para habilitar u obturar
diferentes estrategias de acumulacién. Asimismo, se avanza en la conside-
racion de la relevancia del fomento al sector industrial como un aspecto
central de las estrategias de desarrollo. Un segundo apartado, en el cual se
analiza el rol que asumié el Estado argentino en la promocién del desarro-
llo industrial durante el periodo denominado neodesarrollista. Para ello,
se examina como se organiz6 la estructura del Estado (configuracién orga-
nizacional), las dotaciones presupuestarias (capacidad de fuego) de las
dependencias/oficinas destinadas al fomento de la actividad econémica
y las caracteristicas de las politicas publicas industriales (formas implica-
tivas). Un tercer apartado en el que se examina la estrategia de acumula-
cion resultante de la particular forma organizativa y légica implicativa del
Estado durante el interregno 2003-2015. Por Gltimo, se presentan unas bre-
ves consideraciones finales.

La organizacion e implicacion estatal y la industrializaciéon

El papel del Estado para incidir en los procesos de desarrollo social y eco-
noémico fue examinado desde diversas vertientes tedricas provenientes de
la sociologia histérica, la economia politica y la ciencia politica. Esos abor-
dajes, con sus variantes, analizan al Estado en tanto un conjunto diferen-
ciado de estructuras, recursos y poder, capaz de llevar adelante politicas
publicas que configuran a la sociedad (Skocpol, 1991; Mann, 1991), gene-
ran transformaciones estructurales y promueven el desarrollo econémico

(Evans, 1995, 1996).
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En didlogo con estas perspectivas, emergieron trabajos que examina-
ron los casos exitosos del este asiatico, en donde se desataca el papel del
Estado y de sus cualidades organizativas y de sus vinculos con los actores
econdémicos en el direccionamiento de la estrategia de desarrollo. En esos
escenarios, la intervencion cualificada del Estado dio lugar a un cambio
estructural, a partir del desenvolvimiento del sector industrial centrado en
bienes de alto contenido tecnolégico y valor agregado, orientado a mejo-
ramiento de la competitividad internacional (Amsden, 1989; Chan, 2004;
Evans, 1995; 1996; Wade, 1999).

Las caracteristicas de los Estados, en términos de estructuras organi-
zativas y de dotaciones presupuestarias, son las que —de acuerdo con los
enfoques senalados?— inciden en la formulacién e implementacion de las
politicas publicas. De acuerdo con ello, una estructura que presente una
nodalidad estratégica (Chibber, 2004) y cuente con recursos financieros
necesarios para alcanzar los objetivos (Skocpol, 1991) posee la potenciali-
dad de lograr una implicacién coherente y cohesionada que habilite una
estrategia de acumulacién que viabilice el desarrollo (Kolhi, 2010).

De este modo, se evidencia que una forma de organizacién (confi-
guracion estatal) y un tipo de intervencién socioeconémica (modalidad
implicativa)® se vinculan con la potencialidad de habilitar diferentes estra-
tegias de acumulacién, es decir, una particular forma de hacer funcionar
la acumulacién capitalista, garantizando la continua valorizaciéon del capi-
tal productivo —o industrial— como motor del proceso de acumulacién.

Ahora bien, en los debates recientes sobre el desarrollo en América Latina
se encuentran argumentaciones y propuestas que recuperan las experien-
cias el Este Asiatico (Fernandez y Lauxmann, 2014; Sevares, 2010), junto
con las contribuciones del estructuralismo latinoamericano (Bresser—Pereira,
2007; Gaitan, 2014), que refuerzan la importancia de la industrializacién
para viabilizar la salida de posicionamientos periféricos.

De acuerdo con el estructuralismo latinoamericano, para alcanzar el
desarrollo se requeria que las estructuras productivas logren mayores nive-

2  Gran parte de esos argumentos dieron base a una vasta cantidad de estudios sobre capacidades
estatales de diversos sectores de politicas. Especificamente, destacamos los vinculados con el
desarrollo industrial en América Latina (Ferndndez, et al 2006, Sikkink, 1993, Castellani y LLam-
part, 2012, AvilaGomite y Boschi (ed.) 2016).

3 Dados los limites de este trabajo, nos centramos en los aspectos organizacionales e implicati-
vos en relacién con la posibilidad de habilitar estrategias de desarrollo, y no en el andlisis de que
dicha configuracion estatal es resultado de un proceso politico, siempre abierto y disputado, en
el que se enfrentan diferentes clases, fracciones, grupos y movimientos sociales de base nacio-
nal e internacional.
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les de homogeneidad, diversificacién y capacidad de generacién de empleo
de elevada productividad. Esto demandaba, centralmente, avanzar en un
proceso de industrializacién que permita romper con las formas de arti-
culacion a la economia internacional vigente por entonces (CEPAL, 1951;
Prebisch, 1949). Al promover el desarrollo del sector manufacturero se abor-
daba, directamente, el problema de la especializacién de la estructura pro-
ductiva interna y la heterogeneidad estructural (Pinto, 1973). En ese sen-
tido, la propuesta era elevar la cantidad de trabajadores desempenados
en actividades con mayores niveles de productividad (en el sector indus-
trial), a los fines de poder incrementar el producto total y mejorar el nivel
de vida de gran parte de la poblacién, para lo cual esta corriente apelaba a
un activo papel del Estado. El Estado tenia un rol fundamental en la pro-
gramacioén de dicha estrategia de desarrollo, a partir de establecer las metas
y los objetivos, y coordinar la ejecucién de las acciones tendientes a alcan-
zarlos (CEAPL. 1955; Prebisch, 1952).

El sector manufacturero contintia teniendo una relevancia central en la
problematizacién del desarrollo latinoamericano en la economia capitalista
contemporanea. Entre las diversas razones que permiten afirmar que atn,
hoy dia, las «manufacturas importan» (Cohen y Zysman, 1987) puede sefia-
larse, tal como lo indicé oportunamente Raudl Prebisch (1949), que el sec-
tor manufacturero contintia teniendo un peso central en la generacién de
empleo de elevada productividad, ya sea de manera directa, o bien a través
del estimulo al desarrollo del sector servicios (Helper, Krueger y Wial, 2012).
En ese sentido, el desarrollo del sector manufacturero actiia como estimu-
lante de la demanda de servicios cada vez mas sofisticados, como pueden
ser, los de ingenieria, disefio, e investigacion y desarrollo (Amsden, 2004;
Fernandez, 2017; Hikino y Amsden, 1995; Lauxmann y Fernandez, 2015). A
su vez, estas areas promueven la generacion continua de innovaciones y de
progreso técnico, permitiendo mantener al conjunto de la estructura pro-
ductiva en la frontera tecnolégica (Lavarello, 2017). Por su parte, también
es importante destacar el rol del sector como correa de transmisién entre
las oportunidades cientificas y técnicas y el resto del sistema productivo.
Es decir, la actividad manufacturera es la que tiene la capacidad de produ-
cir insumos, como maquinas o productos quimicos o biolégicos, que expli-
can la aplicacion de técnicas y los aumentos de productividad en otros sec-
tores (Greenwald y Stiglitz, 2006).

Pero, como ha evidenciado la experiencia histérica latinoamericana, y
advierte una vasta literatura (ver por ejemplo Amsden, 2004; Arceo, 2005;
Arrighi, Silver y Brewer, 2003; Fajnzylber, 1983,1992; Hausmann y Rodrick,
2003), no cualquier tipo de actividad manufacturera impulsa la salida de
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posicionamientos periféricos. Particularmente importante, para viabilizar
el desarrollo de los paises de la region, resulta el impulso de una actividad
manufacturera endégena, compleja y dinamica. Endégena, porque se trata
de un proceso de desenvolvimiento del sector industrial en el que prima
el capital doméstico; compleja, porque genera la capacidad de establecer
eslabonamientos intra e intersectoriales; y dindmica, porque para su repro-
duccioén lleva adelante practicas vinculadas al desarrollo de innovaciones
y nuevas tecnologias (Fernandez, 2017).

En consecuencia, luego de haber planteado estas consideraciones, la
pregunta que surge es, en el marco de la recuperacién y re-apelaciéon poli-
tica y académica del papel del Estado en la generacién del desarrollo sus-
tentado en el sector industrial ; C6mo se organizé la estructura del Estado
parallevar adelante dicha estratégica? ; Cuales fueron los cambios de jerar-
quias organizacionales? ; Con qué dotacion presupuestaria contaron dichas
dependencias? ;Cuales fueron las politicas industriales, la modalidad de
implicacién que llevaron adelante esas estructuras? Una vez que se avance
en ello, se examina cual fue la estrategia de acumulacién que habilité dicha
modalidad organizativa e implicativa del Estado argentino. Tal estrategia
¢modifico las estructuras productivas de la economia argentina?

El Estado y las estrategias de acumulacion en Argentina
a inicios del siglo XXI

La estructura organizacional del Estado y su capacidad de fuego

A lo largo de la primera década del siglo XXI, el aparato estatal argen-
tino se ha ido robusteciendo en términos de estructura organizativa. Ejem-
plo de ello ha sido el incremento en volumen e importancia de la estructura
ministerial, en procura de la jerarquizacion de determinadas funciones a
realizar por el aparato estatal, a través de la creacion de ministerios, secre-
tarias y subsecretarias.

En esta expansion del aparato estatal se puede advertir su intencién de
implicarse en el fomento de la actividad productiva-industrial para, a par-
tir de ello, estimular el desarrollo. En el afio 2002 se crea el Ministerio de la
Produccidn, con oficinas vinculadas especificamente al impulso de la indus-
tria. Luego, durante los anos 2003-2008, esa cartera ministerial y las depen-
dencias vinculadas a industria pasaron a estar bajo la 6rbita del Ministerio
de Economia y Produccién. En 2008 se crea nuevamente el Ministerio de
Produccién, el que asume, una vez mas, las instancias vinculadas a la acti-
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Grafico 1. Evolucion del Gasto Publico de los ministerios que tuvieron bajo
su 6rbita de influencia oficinas vinculas al desarrollo industrial durante el periodo
2003-2015, como porcentaje del gasto total.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacion.

vidad manufacturera. Finalmente, en 2009, tiene lugar la instauracién del
Ministerio de Industria, el que durante un breve interregno, ese mismo ano,
opera bajo la denominacién de Industria y Turismo, para finalmente entre
2010 y 2015 consolidarse como Ministerio de Industria.

Esas modificaciones y rejerarquizaciones de las areas vinculadas con el
desenvolvimiento del sector industrial, a pesar que dieron un espacio espe-
cifico de intervencién, no le otorgaron un lugar central en el conjunto de
la estructura del Estado nacional. Puede advertirse que el Ministerio (con
sus secretarias y subsecretarias) vinculado a la actividad productiva indus-
trial, represent6 sobre finales de la gestion de Cristina Fernandez de Kir-
chner el 4,5 % del total de la estructura estatal.

Por otro lado, se advierte la escasa capacidad de fuego de los ministe-
rios que, durante los afios 2003-2015, tuvieron bajo su 6rbita de influen-
cia las oficinas vinculadas a la actividad industrial. Es decir, los recursos
financieros con que contaron estas instancias para hacer frente a las acti-
vidades tendientes a cumplir con sus objetivos, evidenciaron un porcen-
taje muy bajo del total de gastos presupuestarios. Esta escasa gravitacion
puede advertirse particularmente luego de 2009, cuando se crea el Minis-
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Grafico N°2. Gasto Publico Nacional por finalidades, porcentajes de participacion
2003-2015.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacion.

terio de Industria como cartera diferenciada del Ministerio de la Produc-
cion, tal como resulta del Grafico N° 1.

Por otra parte, cuando se analiza mas alla de las instancias ministe-
riales que directamente estan implicadas en la intervencién en la esfera
industrial, y se realiza un examen del gasto por finalidades, se advierte un
importante crecimiento de la participacién de servicios econémicos den-
tro del total del gasto publico nacional (ver Grafico N°2). En el afio 2003, el
gasto en servicios econémicos representaba un 9,30 % del total del presu-
puesto nacional, en el afno 2014 dicho porcentaje ascendi6é a 41,09 % y en
2015 fue de 33,15 %.

Sin embargo, al profundizar el analisis al interior de servicios econé6-
micos, se observa que los flujos destinados especificamente a la actividad
industrial revisten poca importancia, representando, en promedio, para el
periodo 2003-2015 s6lo el 1,8 % del total de dicha finalidad. El grueso del
gasto publico de servicios econémicos durante esos afnos estuvo vinculado
alas funciones de Energia, Combustible y Mineria y Transporte, que repre-
sento6 el 79,3 % del total del presupuesto (Grafico N°3). Ello se encuentra
asociado a la existencia de importantes subsidios al consumo de electrici-
dad y/o de transporte vigentes durante el interregno antes mencionado.
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Grafico N°3. Gasto Publico Nacional en Servicios econémicos desagregado
por funciones, 2003-2015.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacion.

Se observa, asi, que se han jerarquizado en el organigrama las dependen-
cias destinadas a incidir en la actividad productiva-industrial, asumiendo
especificidad y rango ministerial. No obstante ello, tales oficinas no adqui-
rieron centralidad dentro de la estructura del Estado. Ademas, el examen
de la capacidad de fuego de estas instancias ministeriales tampoco muestra
una tendencia a su empoderamiento dado los bajos porcentajes que eviden-
cian conforme a la clasificacion institucional del gasto publico. Resta resal-
tar que cuando se analiza el presupuesto por finalidad, si bien se advierte
una creciente participacién de servicios econémicos dentro del total, al exa-
minar las funciones especificas del gasto publico, se observa la baja gravi-
tacién que presenta el estimulo al sector industrial.

Las modalidades implicacién del Estado argentino.
Las politicas industriales

En referencia a las formas de implicacion del Estado argentino a inicios
del siglo XXI, en lo relativo al fomento de la actividad industrial, cabe des-
tacar que la principal accién para impulsar el despegue y el desarrollo de
la industria fue el mantenimiento de un délar competitivo. En ese sentido,
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esa politica macroeconémica posibilité la expansion y crecimiento del sec-
tor industrial durante la fase inicial del periodo.

Luego, a partir del afno 2008* se desarrollaron distintas acciones esta-
tales tales como la restriccién a las importaciones, aumentos de arance-
les, direccionamiento de inversiones productivas junto con politicas espe-
cificas del fomento al sector industrial. No obstante ello, diversos autores
(Azpiazu y Schorr, 2010; Baruj, Kosacoff y Ramos, 2009; Couto, 2010; Fer-
nandez Bugna y Porta, 2007; Kulfas, 2009; Rougier y Schorr, 2012) marcan
la ausencia de un abordaje estratégico, integrado y global hacia el sector
industrial, y senialan la presencia de un conjunto fragmentado y descoor-
dinado de politicas y programas especificos que, con dispar éxito, se desa-
rrollaron en esta fase.

La mayoria de ese conjunto de politicas no fueron nuevas, han sido for-
muladas durante el periodo neoliberal para resolver «fallas» del mercado y
limitaciones de algunas empresas; tenian un alcance horizontal (sus desti-
natarios eran las empresas independientemente de su insercién sectorial
o actividad), sin definiciones de sectores prioritarios (Couto, 2010; Kulfas,
2009; Lavarello y Goldstein, 2011). Pero cabe indicar que, en el periodo bajo
andlisis, tales programas incrementaron sus recursos financieros/econémi-
cos y aumentaron sus destinatarios (Garcia Puente, 2016).

Junto con ello, también se llevaron adelante acciones sectoriales y de
fomento de competencias tecnolégicas y modernizacién, aunque ocupando
un lugar menor que las horizontales. Las mismas se orientaron: i) a promo-
ver sectores vinculados con la investigacion, el desarrollo y la exportacién
—el caso de software, la biotecnologia—, ii) a actividades con potencial cre-
cimiento de la demanda o del empleo —el mantenimiento del régimen de
privilegio para el sector automotor y motopartes—, iii) a segmentos con
ventajas naturales de gran escala —como la mineria metalica o el sector
forestal—, y iv) a atender situaciones de crisis —como maquinaria agri-
cola o tabaco— (Baruj y Porta, 2006; Couto, 2010). Los regimenes de pro-
mocién sectoriales se presentaron a través de incentivos fiscales y arance-
larios. Asimismo se implementaron regimenes de promocién industrial® y
se mantuvieron los regimenes de promocién regional para las radicacio-

4 Cuando se agotaron los beneficios del délar alto y se presenté una crisis econémica a nivel mun-
dial que tuvo repercusiones en Argentina (Castells y Schorr, 2015).

5 Régimen de Incentivos para los fabricantes nacionales de bienes de capital (decreto 379/01).
Luego, con la Ley de Promocién Industrial (Ley 25.924 del afio 2004), en el aio 2008, se conti-
nuaron con la Ley de Promocién de Inversiones en Bienes de Capital y Obras de Infraestructura
(Ley N° 26.360).
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nes industriales en las provincias de La Rioja, Catamarca, San Juan y San
Luis, se extendi6 el régimen ensamblador de Tierra del Fuego y el estimulo
a las exportaciones por puertos patagonicos.

En referencia al sector Pymes, con la sancién de una nueva Ley de Pymes
25 300 en 2000, se crearon nuevas politicas y se modificaron algunas exis-
tentes, que recién a partir del afio 2006 se comenzaron a implementar y a
ejecutar presupuestariamente. No obstante ello, las politicas publicas hacia
Pymes tuvieron un limitado alcance, no se encontraban articuladas concep-
tualmente con el resto de las intervenciones industriales y de desarrollo
productivo, y operaron fragmentadamente (Kulfas, 2006).

Por otro lado, se identifican esfuerzos por extender las politicas de
acceso al financiamiento para la inversién y del desarrollo. Entre las que
se destacan el Programa del Financiamiento Productivo del Bicentenario
(Decreto 783/2010); la reforma de la carta organica del Banco Central de la
Republica Argentina en marzo de 2012, Ley 26 739, y el FONDEAR (Fondo
para el Desarrollo Econémico Argentino).

Las intervenciones estatales llevadas adelantes desde el Ministerio de
Industria en este periodo se centran en los siguientes ejes (ver cuadro 1):
el desarrollo de acciones vinculadas con la sustituciéon de importaciones,

- FONAPYME Eficiencia Energética
- FONAPYME Industria
- Fondo Nacional para el Desarrollo y Fortalecimiento de las MiPyMEs (FONDyF)
- Programa de Financiamiento para la Ampliacién y Renovacién de Flota
- Registro Nacional de Laboratorios de Ensayos de Autopartes y Vehiculos completo
- INCUBAR
- Mi PC Movil
- Régimen de Crédito Fiscal para Capacitacion
- Programa Nacional de Capacitacion
- Régimen de Consolidacién de la Produccion Nacional de Motores y Cajas
de Transmision
- Régimen de Fortalecimiento del Sector Autopartista Argentino
+ Proyecto Desarrollo Industrial Sostenible (DIS)
- Régimen de Crédito Fiscal para Instituciones
+ FONAPYME Fondo Nacional para el Desarrollo de la Micro, Pequena y Mediana Empresa
- FOGAPYME Fondo de Garantia para la Micro, Pequena y Mediana Empresa
Programa Mi Galp6n
- RBT Régimen de Bonificacion de Tasas
+ Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Publicos en el
Bicentenario. RENPI
+ Programa Expertos PYME
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+ PACC- Empresas. Programa de Acceso al Crédito y la Competitividad — Empresas:
Acceso a las MiPyMES

- Red de Agencias de Desarrollo Productivo

+ Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Publicos
en el Bicentenario — PyMEs

- Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Publicos
en el Bicentenario — ANR para Obras Intramuros: $

- Aprendiendo a Emprender

+ SGR. Sociedades de Garantia Reciproca

+ Régimen Compre Trabajo Argentino

+ Auspicios de la Secretaria de Industria

+ Autorizacion de Importacion de Autopartes de Seguridad que No Requieren CHAS

+ Desarrollo de Proveedores Industriales Nacionales

- Capital Semilla

- Empresas Madrinas

+ Programa de Cooperacion Industrial Internacional — PCII

- PACC- Emprendedores. Programa de Acceso al Crédito y la Competitividad —
Emprendedores

+ Plan Nacional de Disefo

+ Ley de Promocion de la Industria del Software

- Exencién de Gravamenes

« Eximicién de Derechos de Importacién para Radioaficionados

+ Grupo de PyMEs y Cooperativas: Sistemas Productivos Locales

- Importacion de Productos Destinados a la Rehabilitacion, al Tratamiento
y la Capacitacién de Personas con Discapacidad

- Importacion de Vehiculos para Exhibicion

+ Programa Mi Pc

+ Régimen de Incentivo a la Produccién de Bienes de Capital, Informatica
y Telecomunicaciones

-+ Proyecto DIS — Programa de Apoyo para el Desarrollo Industrial Regional

+ Proyecto DIS — Programa Innovacién en Cadenas de Valor

+ Régimen Aduana en Factoria

- Régimen de Importacion de Vehiculos de Coleccion

+ RIN Registro Industrial de la Nacién

+ Régimen Saldo Técnico IVA

- Régimen para Vehiculos Especiales Usados

+ Registro de Importacion del Sector Editorial

- Registro de Armas Quimicas

- Licencias de Configuracion de Modelos y Constancias Técnicas

« Importacion Temporal

+ Régimen de la Industria Naval

- Importacion de Bienes de Capital Usados Reacondicionados

« Exportacion Temporal

+ Certificado de Homologacion de Autopartes de Seguridad

+ Unidad de Medio Ambiente

Cuadro N° 1. Politicas publicas nacionales del Ministerio de Industria. Aho 2014.

Fuente: www.industria.gov.ar
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el fomento a los parques industriales, el disefio del Plan Estratégico 2020
y el desarrollo federal.

De acuerdo con lo indicado, se puede considerar que la modalidad de
implicacion estatal da cuenta de una importante presencia del Estado en
la promocién del sector productivo industrial. Sin embargo, ello no generé
una forma de implicaciéon coherente que se oriente hacia la construcciéon de
una estrategia de acumulacién centrada en el sector manufacturero, sino
que se caracteriz6 por presentar la forma de un conjunto de acciones que
operaron fragmentada y descoordinadamente.

La estrategia de acumulacion resultante

La configuracién organizacional, la capacidad de fuego y las modali-
dades de implicacién del Estado argentino en los afnos 2003-2015 no han
permitido conformar una estrategia de acumulacién que, sobre la base del
desarrollo del sector manufacturero, permita viabilizar el desarrollo. Soste-
nemos ello a pesar de las importantes tasas de crecimiento del PBI durante
el periodo senalado, motorizadas, en gran medida, por la recuperacién de
la actividad industrial.®

Como se puede advertir en el Grafico N° 4, tomando la serie del Banco
Mundial UMN a precios constantes, el crecimiento del sector manufactu-
rero fue un elemento central en el crecimiento del periodo. Promediando
tasas de crecimiento del 7,93 % entre 2003-2008 el sector industrial recu-
per6 participacion dentro del PBI, el cual crecié a un promedio del 7,80 %
en dicho periodo. Tras una importante caida en 2009 del 7,26 % para el Pro-
ducto Industrial y del 5,92 % para el PBI global, los mismos se recuperaron
brevemente en 2010 y 2011 para luego volver a caer 2012 y 2014 y ralenti-
zar su marcha hacia finales de 2015.

El crecimiento del sector manufacturero en el periodo poscrisis del neo-
liberalismo ha estado sustentando en un incremento de la produccién del
conjunto de las actividades manufactureras (Azpiazu ySchorr, 2010). No
obstante, también puede advertirse que hay ciertas ramas industriales que
han experimentado un crecimiento mas acelerado que otras (al menos en los
primeros afnos poscrisis 2001). Las actividades manufactureras que habian
resultado fuertemente castigadas por la reestructuracién neoliberal (textil

6  En el crecimiento de este periodo también ocupé un lugar central el precio de los commodities,
principalmente de la soja. El precio de la misma en el afo 2002 era de aproximadamente 200
USD por tonelada, en el 2008 alcanzé los 622 USD, y en el 2015 bajé a 340 UDS.
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Grafico N°4. Evolucion de la Produccion Manufacturera y el PBI, 2003-2015
(indice base 2003=100).

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion del Banco Mundial.

e indumentaria, productos metalicos, maquinas y equipos, por mencionar
algunas de las mas importantes) han contribuido significativamente al cre-
cimiento del sector en los inicios de la actual fase de reactivacion industrial
(Azpiazu ySchorr, 2010; Fernandez Bugna y Porta, 2007). El crecimiento de
estas ramas respondié basicamente a la utilizacién de la capacidad ociosa
instalada, aunque también incidié en su desenvolvimiento la apertura de
nuevas empresas (Kulfas, 2009; Schorr, 2012).

Sin embargo, tal crecimiento no modific6 la composicién intrasectorial
de las manufacturas. Se puede advertir (ver Cuadro N°2) la persistencia de
la especializacién del sector en actividades que sustentan su competitivi-
dad en ventajas comparativas naturales, y/o amparadas por un proteccio-
nismo frivolo que crea «ventajas institucionales de privilegio» (Azpiazuy
Schorr, 2010; Rougier y Schorr, 2012).

Por otra parte, estas actividades industriales presentan un elevado grado
de concentracién en un reducido grupo de actores: grandes empresas, cre-
cientemente de capital extranjero (ver Cuadros N°3 y N°4), que detentan
posicionamientos monopdlicos u oligopdlicos en los mercados locales (por
lo que obtienen rentas extraordinarias) (Azpiazu y Schorr, 2010; Rougier
y Schorr, 2012), 1o que vuelve ain menos virtuoso su desemperio en térmi-
nos de sofisticacion, al no tener mayores incentivos para procurar incre-
mentar su rentabilidad via incorporacién de tecnologia e innovaciones.
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Rama 2002 2008 2014
Alimentos y bebidas 25,0 % 232% 239%
Metalmecanica exc. Automotriz 10,4 % 14,3 % 13,7 %
Quimicos 12,7 % 11,3 % 12,2 %
Metales 9,8 % 9,2 % 8,6 %
Confecciones 5,6 % 5,8 % 57%
Automotriz 3,6 % 5,0 % 4.9 %
Refinacién de petréleo 7,5% 4,9 % 4,5%
Caucho y plastico 55% 4,8% 4,5 %
Minerales no metdlicos 2,9% 4,2 % 4,4 %
Edicién e impresion 3,4% 3,9% 3,8%
Industrias manufactureras ncp 2,4% 2,8% 32%
Textiles 2,3% 2,8% 29 %
Papel 3,5% 3,1% 2,8%
Cuero y calzado 2,2% 2,3% 2,6 %
Madera 2,5% 2,0% 2,1%
Tabaco 0,8% 0,5% 0,5 %
PBI industrial 100 % 100 % 100 %

Cuadro N° 2. Evolucion de la participacion de las distintas ramas industriales

dentro del Producto Industrial (2002, 2008 y 2014)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Porta, Santarcangelo y Schteingart (2016).

Ao Las 200 Primeras 50 Segundas 50 Segundas 100
2003 26,9 17,4 5 4,6
2004 26,7 16,7 5,1 4.8
2005 26,5 16,8 4,9 4,8
2006 26,6 16,9 5 4,7
2007 26,4 16,6 4.9 4.8
2008 25,9 16,4 4,8 4,7
2009 24,6 15,4 4,6 4,6
2010 23,6 14,9 4,4 4,3
2011 23,8 14,7 4,6 4.5
2012 23,5 14,5 4,6 4,4
2013 24,9 15,9 4,6 4,5
2014 23,2 14,9 4,1 4,2
2015 22 13,8 4 4,2

Cuadro N° 3. Evolucion de la participacion de la cupula empresarial local*
en el valor bruto de produccién total segun tramos del ordenamiento, 2003—
2015 (en porcentajes)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Schorr (2018)
*Se trata de las 200 empresas mas grandes del pais de acuerdo con sus respectivas ventas anuales, no se
incluyen firmas del sector financiero ni agropecuario, salvo las avocadas a la comercializacion de granos.
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Cantidad de empresas % de ventas de la clpula

2001 2007 2015 2001 2007 2015
Estatal 1 6 3 1,6 2,1 3,2
Privada nacional 59 53 63 25,3 22,8 27,6
Privada extranjera 93 116 114 55,2 64,1 51,4
Asociacion a7 25 20 17,9 11 17,8
Total 200 200 200 100 100 100

Cuadro N° 4. Distribucion de las empresas y las ventas de la clpula empresarial
local segun el tipo de accionista predominante de las firmas, 2001, 2007 y
2015 (en valores absolutos y porcentajes)

Fuente: Schorr (2018:136).

Vemos asi, entonces, que el sistema productivo industrial se mantiene
concentrado y transnacionalizado, y productivamente orientado hacia la
produccién de materias primas y manufacturas centradas en el procesa-
miento de recursos naturales y/o amparadas en ventajas institucionales
de privilegio. No se ha podido avanzar en la consolidacién de una estra-
tegia de acumulacién que, sobre la base del desenvolvimiento de un com-
plejo industrial endégeno, complejo y dinamico, habilite formas de repro-
duccién interna mas equitativas, incluyentes y sostenibles, a partir de las
cuales eludir la dependiente insercién al mercado global.

Conclusiones

Luego de examinar la configuracién organizacional, la capacidad de
fuego de la estructura estatal y la modalidad de las formas implicativas
derivadas de la misma, se observa que el Estado argentino durante los afos
2003-2015 no logré conformar una estatalidad coherente y cohesionada,
ni desarrollé politicas publicas tendientes a conformar un sector indus-
trial endégeno, complejo y dinamico, que tienda a propiciar el desarrollo.

El analisis de las transformaciones organizacionales, a pesar de la reje-
rarquizacién de las areas vinculadas al fomento del sector industrial, dio
cuenta que esas instancias ocupan un lugar marginal en el conjunto del
organigrama del Estado Nacional. Ello se confirmé con el analisis de la cla-
sificacion institucional del gasto. En €l se observé que las instancias minis-
teriales vinculadas al sector manufacturero presentaban una participaciéon
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insignificante dentro del presupuesto de la Administraciéon Nacional. A su
vez, si bien segan la clasificacion por finalidad, la categoria servicios eco-
némicos presentaba un incremento a lo largo del periodo analizado, cuando
se examino la categoria funcional presupuestaria industria, se advirtié una
muy baja gravitacién de la misma.

El examen de la modalidad implicativa, por su parte, también dio cuenta
de tendencias contradictorias. Por un lado, se observé la presencia de un
conjunto de politicas de fomento al desarrollo, y especificamente a la acti-
vidad industrial y a sectores relevantes en ella, como las Pymes. Pero por
otro lado, se advirtié que, a pesar que aumentaron en cantidad y en recur-
sos, las mismas no conformaron una estrategia de intervencién coherente
y cohesionada, se traté mas bien de un conjunto de acciones fragmentadas
y desarticuladas entre si.

En el articulo, ademas, se examind la articulacién entre la forma orga-
nizacional y la modalidad implicativa del Estado en Argentina durante los
anos 2003-2015 y la estrategia de acumulacién. De acuerdo con ello, se advir-
ti6 que el aparato estatal viabiliz6 una estrategia de acumulacién orientada
hacia la produccién de manufacturas amparadas en las ventajas compara-
tivas de los recursos naturales y/o en ventajas institucionales de privile-
gio, realizadas por un reducido nimero de empresas crecientemente pro-
piedad de capitales extranjeros, lo que acarrea limitadas posibilidades de
generar dinamicas de crecimiento con inclusién social.

En funcién de lo expuesto se destaca, como una de las limitaciones de
la reacciéon neodesarrollista argentina la no construccién de una estatali-
dad que desde su forma organizativa y légica implicativa viabilice proce-
sos de desarrollo. Por lo tanto, se resalta la importancia teérica, académica
y politica de la estructura estatal y las politicas publicas derivadas de ella
en la configuracién de una estrategia de acumulacién que habilite la salida
de posicionamientos periféricos.
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