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La estrategia exportadoradela
industrializacion por sustitucion
de importaciones

Debates y resultados (1955 y 1975)

Juan Odisio (IEP-UBA-CONICET)
Marcelo Rougier (IIEP-UBA-CONICET)

Resumen

El objetivo de este articulo es analizar el comportamiento de la canasta exportadora en Argen-
tina durante las tiltimas dos décadas del modelo de industrializacién, entre 1955 y 1975. Por ese
motivo, nos detenemos primero en los debates econdémicos de la época y luego en el estudio de
las exportaciones industriales, indicando los cambios que se verificaron en su comportamien-
to y composicién. Esta indagacién muestra la madurez alcanzada por el sector manufacturero
nacional, al dar evidencia de un claro “cambio estructural” en las condiciones bajo las que ope-
raba. Si en 1955 las exportaciones industriales eran practicamente insignificantes, veinte afios
mas tarde aportaban un porcentaje sustantivo del total, y con un peso creciente de las ramas
vinculadas a la produccién mas compleja. Esto no implica negar que la dependencia sobre las
divisas seguia siendo la restriccién mas importante para alcanzar un crecimiento sostenido,
sin embargo era a todas luces evidente que el modelo de industrializacién habia abandonado
sus rasgos previos, vinculados a una produccién relativamente ineficiente y exclusivamente
orientada al mercado interno. En su lugar, parecia surgir un esquema “hibrido” donde sectores
modernos con una mayor competitividad internacional permitian avizorar que la propia ex-
pansién industrial habia comenzado a superar sus anteriores limitaciones estructurales.
Palabras clave: Exportaciones industriales —Modelo de industrializacién — Cambio estructural

Abstract

The objective of this article is to analyze the behavior of the export structure in Argentina du-
ring the last two decades of the industrialization model, between 1955 and 1975. For this reason,
we first take into account the economic debates of the time and then in the study of industrial
exports, indicating the changes verified in their behavior and composition. This inquiry shows
the maturity reached by the national manufacturing sector, giving evidence of a clear "structu-
ral change" of the conditions under which it operated. If in 1955 industrial exports were prac-
tically insignificant, twenty years later they contributed a substantial percentage of the total,
and with an increasing weight of the branches linked to more complex production. This does
not imply denying that the dependence on currencies remained as the most important restric-
tion to achieve a sustained growth, however it was evident that the industrialization model



had abandoned its previous features, linked to a relatively inefficient production and exclusi-
vely destined to the national market. Instead, a “hybrid” scheme seemed to emerge where mo-
dern sectors with greater international competitiveness allowed to expect that the industrial
expansion itself had begun to overcome its previous structural limitations.
Keywords: Industrial exports — Industrialization model — Structural change

Introduccidn

Los afios comprendidos entre la década del cincuenta y 1975 corresponden a la segunda etapa
del proceso de industrializacién sustitutiva en Argentina, en la cual la bisqueda por una ma-
yor integraciéon del sector industrial se ubicé como el norte de toda la estrategia de desarrollo.
Las discusiones y las opciones de politica econémica partieron de un diagnéstico ineludible:
el limite para sostener el ritmo de crecimiento se encontraba en el déficit externo, que la mis-
ma expansion del sector industrial ocasionaba al demandar bienes de sustitucién interna cada
vez mas dificil. Asi, el estrangulamiento de divisas se hizo sentir con fuerza de manera regular
desde la crisis que azot6 al primer peronismo en 1949. A partir de entonces —aunque con mayor
ahinco luego de 1955- se volvio claro que, con exportaciones primarias estancadas y una pers-
pectiva debilitada de colocacién de esos productos en los mercados internacionales, la fuga ha-
cia adelante implicaba profundizar la sustitucién de importaciones, tal como intenté fraguarla
el gobierno desarrollista de Arturo Frondizi, por ejemplo.

Con todo, la crisis desatada en 1962 mostré una potencialidad que hasta entonces habia
estado velada para la industria argentina: la caida vertical del mercado interno motivé que
muchas empresas buscaran en los mercados externos una salida para su acrecida produccién.
Fue en el transcurso de esa década que tanto la politica econémica como los debates entre
los economistas mutaron hacia lo que hemos llamado la “conciencia industrial-exportadora”
(Rougier y Odisio, 2017). En efecto, las recomendaciones en torno a esa posibilidad, 1a multipli-
cacién de las medidas promocionales y la propia maduracién del proceso de industrializacién,
sobre todo, permitieron que antes de la instauracién del neoliberalismo en 1976 las exportacio-
nes de manufacturas industriales representaran una porcién sustantiva sobre el total expor-
tado por el pais, incluso aunque no llegaran a absorber una porcién relevante en el valor total
de la produccién industrial.

De esta forma, en los tltimos aflos del modelo industrializador se logré sostener una
tasa de expansion mas elevada sin caer en déficits comerciales. En la década de 1960 se die-
Ton tres procesos que en conjunto permitieron disponer de una situacién externa mas hol-
gada: el crecimiento de las exportaciones primarias (sobre todo en valor), una mayor susti-
tucién de importaciones en los sectores “basicos” (es decir, en las industrias productoras de
insumos de uso difundido) y el innegable avance de las exportaciones industriales. En este
articulo, que se refiere a los afios de 1955 a 1975, exploramos primero cémo los economistas
argentinos fueron abandonando el “pesimismo exportador” que habia predominado en las
décadas anteriores, mientras que en la segunda parte examinamos las transformaciones
operadas en la canasta exportadora argentina, centrando el andlisis en el “‘cambio estruc-
tural” que permitié la aparicién de una novedosa corriente de venta de manufacturas com-
plejas al mercado mundial.
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Las ideas sobre la necesidad de impulsar las exportaciones industriales

La idea de impulsar las exportaciones industriales como alternativa para el crecimiento de la
economia nacional es muy antigua, incluso puede remitirse a fines del siglo XIX o durante los
afnos de vigencia del modelo agroexportador, en tanto la diversificacién y la agregacién de valor
alos productos tradicionales (basicamente materias primasy alimentos) permitiria mejorar la
posicién local frente a un shock externo desfavorable. Luego de la crisis econémica mundial,
durante la década de 1930, las alternativas giraron basicamente en limitar las importaciones
y avanzar en su sustitucion, en tanto las posibilidades de sostener las cantidades y los valores
de los productos de exportacién agropecuarios estaban limitadas. Con todo, mas alla de un
cierto “pesimismo exportador” que embriagd a buena parte de los pensadores y funcionarios,
en algunos contextos particulares como durante la Segunda Guerra Mundial, la alternativa
de la exportacién manufacturera fue esbozada.! Por ejemplo, el denominado Plan Pinedo pre-
sentado en 1940 por el ministro de Hacienda, Federico Pinedo, incluia entre otras alternativas
destinadas a impulsar el mercado interno, financieras fundamentalmente, la promesa de ter-
minar con la discriminacién arancelaria contra la industria y la introduccién del draw—back
para, de ese modo, estimular las exportaciones industriales. Con todo, el estimulo a la industria
y la intervencién del Estado tenia en realidad limites muy estrechos. En primer lugar, porque
el financiamiento de las industrias era entendido como algo excepcional, y como tal, se lo esta-
blecia por un periodo de emergencia y, por otro lado, porque el fomento de las actividades ma-
nufactureras respondia fundamentalmente a la intencién de actuar sobre el ciclo y a sostener
la actividad de la industrializacién ya desarrollada (Prebisch, 1991: 108).

En esos aflos de la guerra, tanto los “discipulos” de Alejandro Bunge vinculados a la Revista de
Economia Argentina, como Rail Prebisch y otros intelectuales compartian una perspectiva nega-
tiva sobre el futuro de las exportaciones primarias y la evolucién de sus precios. La esperanza de
un retorno a la “normalidad” parecia ya haberse diluido definitivamente y la industrializacién y la
ampliacién del mercado interno eran opciones inevitables si el pais queria eludir el estancamiento
econémico y la desocupacién. Aunque también, como por ejemplo lo hizo Carlos Moyano Llerena,
retomaban la vieja propuesta de Bunge de constituir una Unién Aduanera del Sur como estimulo
para el incremento y mayor diversificacién de la produccién local (Moyano Llerena, 1944: 37—40).

Aun cuando su politica se centré decididamente en el impulso del mercado interno, tam-
bién durante el peronismo existieron algunos mecanismos cambiarios y crediticios destina-
dos a estimular las exportaciones manufactureras, principalmente luego de la crisis de 1949
provocada por la restriccién de divisas. No obstante, seria con la caida del régimen peronista
que el tema, si bien manteniendo su marginalidad dentro de la estrategia de desarrollo, co-
braria mayor significacién. Particularmente, en los documentos que Prebisch elabor6 para el
gobierno militar en 1955 y 1956 se consideraban varias recomendaciones destinadas a resolver
el problema del desequilibrio externo, considerado el principal obstaculo para el desarrollo
econdmico, en tanto condicionaba la posibilidad de aumentar las importaciones de materias

1 Dada laimposibilidad de los grandes paises manufactureros de abastecer la demanda internacional, 1a Argentina,
cuya produccién industrial habia alcanzado niveles importantes en el escenario latinoamericano, logré colocar di-
versas manufacturas en ese mercado principalmente.
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primas, combustibles y equipos necesarios para el despliegue de las actividades industriales.
En este sentido, sostenia que el gobierno peronista habia orientado de mala manera las divisas
disponibles a la salida de la guerra, especialmente en inversiones improductivas. En parte por
ello, las exportaciones agropecuarias se encontraban estancadas, y no contribuian a generar las
divisas necesarias. Prebisch aconsejaba devaluarla moneda para mejorar la posicién de balan-
za de pagos del pais; también atraer al capital extranjero y renegociar la deuda externa. Estas
recomendaciones se combinaban con otras de caricter mas estructural para la resolucién del
desequilibrio externo. La Argentina debia continuar vigorosamente el esfuerzo de industriali-
zacién y dentro de ese marco, tendiente a profundizar la sustitucién de importaciones, plan-
teaba algunas recomendaciones especificas para mejorar la productividad de las industrias
y el desarrollo de nuevas actividades. Pero también consideraba que debian alentarse las ex-
portaciones de productos manufacturados, aunque no se prescribian medidas especificas mas
alla de su liquidacién por el mercado libre de cambios (Prebisch, 1955 y 1956a).Poco después,
discutiendo con Pinedo sobre el papel que debia jugar el capital extranjero, Prebisch aclaré
que éste podia impulsar el “desarrollo industrial para sustituir importaciones y para aumentar
nuestras muy endebles exportaciones industriales” (Prebisch 1956b: 5).

En marzo de 1958, cuando las elecciones presidenciales habian dado como triunfadora a la
féormula de la UCRI, el presidente electo Arturo Frondizi le encargd al economista Aldo Ferrer
un “Informe sobre la situacién econdémica nacional”, destinado a ser un aporte al futuro gobier-
no. Segln ese informe, la sustitucién de importaciones no habia abarcado las materias primas
e insumos necesarios y terminé provocando un aumento de las importaciones; se trataba de
una paradoja, pues el crecimiento industrial no habia disminuido la sensibilidad a los factores
externos. Para revertir ese proceso era necesario el despliegue de las estructuras basicas de la
economia, el desarrollo integral de la manufacturay el impulso de la revolucién tecnolégica en
las actividades agropecuarias. Dado que la expansién econémica debia apoyarse fundamen-
talmente en el mercado interno, era indispensable acompaiar ese desarrollo con una mejora
de los ingresos de los sectores populares que robusteciera su poder de compra. No obstante, se
indicaba un tratamiento de fomento para las exportaciones industriales: la desgravacién im-
positiva por periodos determinados y el servicio financiero con tasas de interés y plazos apro-
piados (Grupo de Trabajo en Asuntos Econ6émicos, 1958). Una vez en el gobierno, Frondizi san-
ciond una ley que ofrecia beneficios especiales a los capitales extranjeros acompailada por otra
de promocién industrial. Entre los instrumentos especificos de ésta iltima se incorporaron la
liberacién de derechos aduaneros a las importaciones de bienes de capital, 1a proteccién aran-
celaria y también el tratamiento cambiario preferencial para las exportaciones industriales.

Por ese entonces, Moyano Llerena habia iniciado la publicacién de Panorama con el propé-
sito de incidir en el disefio de la politica econémica. Desde sus paginas, en 1960 sefiald que la
expansién industrial debia continuarse “probablemente con mayor impetu que hasta ahora,
pero no en cualquier renglén y a cualquier costo’, para lo que ofrecia tres orientaciones: en pri-
mer lugar, el apoyo a las numerosas industrias que no se encontraban en inferioridad técnica ni
econdmica en relacién al extranjero, a las que se podia otorgar una proteccién transitoria; por
otra parte, para algunas actividades podia considerarse el mantenimiento de una proteccién
permanente a pesar de sus mayores costos, si se juzgaran “indispensables” para la seguridad
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nacional; por altimo, no era posible abrigar esperanzas de un retorno a la Argentina rural, por-
que incluso considerando que se produjera un salto tecnolégico que incrementara de manera
importante los saldos exportables, nada garantizaba su colocacién en los mercados internacio-
nales. La conclusién que derivaba era que se debian “aprovechar al maximo las posibilidades
que tenga el pais de exportar articulos que al menos tengan un cierto grado de elaboracién fabril
0 exportaciones nuevas en general, que sean el resultado de una diversificacién de la economia
y no de un retorno a la anterior estructura de tipo rural” (Moyano Llerena, 1994: 215 y SS.).

Moyano proponia tres lineamientos fundamentales destinados a ampliar las posibilidades
exportadoras de la industria nacional: en primera instancia, la necesidad de que se definiera
una “politica firme y permanente de apoyo a las exportaciones nuevas’, para lo que debian pro-
fundizarse las medidas a ese fin que el gobierno acababa de introducir (draw—back y créditos);
por otra parte, debia renovarse la politica comercial externa, a fin de abrir nuevos mercados,
posicionar los productos nacionales en el extranjero, defender los términos del intercambio,
etcétera.; finalmente, clamaba por la constitucién de una “conciencia exportadora”, que falta-
ba en el pais y que debia sumarse a la “conciencia industrial” (que ya habian logrado imponer
los empresarios industriales). Anhelaba que las nuevas condiciones econémicas presionaran
en esta direccién: “si se crea una nueva clase de exportaciones basada principalmente en las
manufacturas, puede esperarse que habra de surgir también una nueva conciencia y una mejor
defensa de estos intereses, que coinciden sin duda con los de la Nacién” (Ibidem: 223—225).

El propio Moyano Llerena fue designado en agosto de 1963, en plena crisis del sector exter-
no, por José Martinez de Hozen su breve paso por el Ministerio de Economia, al frente de una
“Comisién Honoraria de Reactivacién Industrial” (CHRI). La Comisién presentd poco después
un “Informe sobre la industria argentina y los medios para su reactivacién” donde destaca-
ba que la profundidad de la crisis econémica habia arrojado como resultado positivo que por
primera vez las empresas empezaran a tomar en consideracién una politica de reduccién per-
manente de sus costos. Incluso se complacia al notar que eran muchos los empresarios que,
forzados por la caida de la demanda interna, habian ensayado la exportacién durante la crisis y
pasaban a proyectar una conquista mas estable de los mercados internacionales. Entre multi-
ples medidas destinadas a reactivar la economia, la Comisién proponia aplicar efectivamente
las disposiciones ya dictadas para promover las exportaciones nuevas, sefialando que “si la in-
dustria argentina quiere llegar a la solidez e importancia que el desarrollo econémico impone,
debe aspirar como exigencia fundamental a tener costos competitivos que le permitan expor-
tar parte de su produccién”. La exportacién industrial permitiria una interesante ampliacién
del mercado con sus enormes ventajas en cuanto a dimensién econémica de la empresay ala
elasticidad en caso de retracciones de la demanda interna (CHRI, 1963: 36).

La ténica general del Informe era que se debia alentar las exportaciones de “aquellas in-
dustrias que por razones técnico—econdémicas tienen o deben tener un tamafo que sobrepasa
las actuales posibilidades del mercado argentino y necesitan de una manera indudable vender
su produccién también a otros mercados y la de aquellas industrias que elaboran materias
primas nacionales de costos internacionales” (Ibidem: 37).

Estasideasentroncaron plenamente con el iltimo documento que Prebisch preparé parala CEPAL,
presentado en una reunién mantenida en Mar del Plata en mayo de 1963 y que se transformaria en el
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punto de partida para el renacer del debate local acerca del grado adecuado de intervencién estatal,
las capacidades delos planes de desarrollo ylos instrumentos necesarios para resolver las recurrentes
crisis del sector externo. En ese trabajo, Prebisch cuestioné algunos de los supuestos cepalinos tra-
dicionales y sefialé una preocupacién que pasaria a ocupar uno de los ejes centrales en la discusién
posterior: 1a eficiencia de la industrializacién sustitutiva que impedia la exportacién industrial. Para
el destacado economista, “la industrializacién cerrada por el proteccionismo excesivo, y asi también
los aranceles desmesurados sobre ciertos productos agricolas importantes, han creado una estructu-
ra de costos que dificulta sobremanera la exportaciéon de manufacturas al resto del mundo” (Prebisch,
1963: 86—87). Su propuesta enfatizaba la necesidad de integracién econdémica a fin de permitir el avan-
ce de las exportaciones industriales como alternativa para mejorar la eficiencia del sistema.

Mientras tanto comenzaron a implementarse medidas especificas tendientes a estimu-
lar las exportaciones industriales. Los incentivos se multiplicaron con el fin de resolver los
problemas derivados de una reducida escala de produccién y las dificultades de absorcién del
mercado interno. Asi, se fueron implementando —aunque de manera bastante descoordina-
da- diversos esquemas de devolucién y exenciones de impuestos (a las ventas, a los réditos),
pago de draw—backs a las exportaciones de productos “no tradicionales”, beneficios fiscales es-
peciales para las industrias exportadoras, lineas de crédito especificas, regimenes especiales
de importacién de materias primas y productos intermedios necesarios para la exportacién
industrial y franquicias aduaneras para las importaciones de maquinaria y equipo que la im-
pulsaran, entre otras facilidades. Ademas, se avanz6 con diversos acuerdos comerciales, sobre
todo dentro de la ALALC.

Pronto se conformd un relativo consenso entre diferentes intelectuales y referentes del
campo econdémico en torno a que la causa explicativa fundamental de la debilidad del creci-
miento argentino y de sus problemas estructurales era la tendencia a funcionar como una eco-
nomia sesgadamente cerraday por lo tanto con una alta cuota de subsidios (Rougier y Odisio,
2017: cap. 5).Numerosos analistas afirmaban que no sélo la sustitucién de importaciones habia
“agotado sus posibilidades” sino que era cuestionable que ese proceso hubiera sido la inica al-
ternativa presente para el desarrollo de la economia argentina. Al no contemplarse seriamente
la posibilidad de las exportaciones de manufacturas se desperdiciaba capital tanto en plantas
sobredimensionadas como en actividades sustitutivas que necesitaban ser subsidiadas en ma-
yor medida que las posibles actividades industriales de exportacién.

Las propuestas de exportacién manufacturera tenian sesgos diferenciados: algunos consi-
deraban que debian estimularse todas las exportaciones industriales y otros sostenian que sélo
algunas actividades debian ser promovidas con ese fin. En una reunién internacional, organi-
zada por el Centro de Investigaciones Econémicas del Intitulo Di Tella (ITDT) a fines de 1966,
se planted la necesidad de definir nuevas estrategias de industrializacién (Brodersohn, 1970).
Los trabajos alli presentados discutieron los vinculos entre el proceso de industrializacién, el
sector externoy el desarrollo econémico; las etapas y caracteristicas de la industria sustitutiva
y las alternativas para alcanzar un “acelerado crecimiento” econémico. En esa ocasiéon, Ferrer
sostuvo que la eliminacién del desequilibrio crénico de 1a balanza de pagos era un requisito
impostergable para el desarrollo. En su opinion, la restricciéon de las importaciones siempre
era un instrumento clave de la politica de industrializacién, pero debia ser utilizada en forma
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selectiva dentro de una politica organica. Era necesario incrementar las exportaciones, pero no
solo las tradicionales, pues consideraba inconveniente que un sector rural eficiente sostuviera
a una industria cerrada e ineficiente.

Para Ferrer la alternativa de estrategia industrial suponia pasar de un “modelo integrado
y autarquico” a uno “integrado y abierto”, es decir con capacidad de exportar productos de las
diversas fases del ciclo manufacturero. Esta era la tinica opcién viable para resolver los proble-
mas de escala en una economia pequeifia como la Argentina. Para ello, era necesario desarrollar
las industrias basicas a precios competitivos y resolver ineficiencias derivadas de la mala orga-
nizacién empresarial, la insuficiente integracién y el bajo nivel tecnolégico. La concentracién
de la produccién permitiria que pocas plantas adquiriesen economias de escala (Ferrer,1969).

Por su parte, Guido Di Tella definia los ejes de la estrategia de industrializacién capaz de
generar el crecimiento. En su opinién, Argentina enfrentaba un dilema “verdaderamente in-
soportable”: “o bien persevera en un esquema de desarrollo semiautarquizante —que se siente
con un halito rancio— u opta por el esquema liberal que, de alguna manera, pareceria atin mas
perimido que el anterior”. Consideraba que se habia interpretado erréneamente la teoria cla-
sica de especializacion internacional, interpretacién “burda” que recomendaba a la Argentina
la especializacién en actividades agropecuarias; esto habria provocado la respuesta critica ba-
sada en el “pensamiento localizacionista y espacial alemén” y en la experiencia autarquizante
soviética (Di Tella, 1969: 451 y 460).De lo anterior, derivaba una interpretacién “internalista”
del desarrollo donde la mejor estrategia consistia en concentrar el esfuerzo econémico en un
conjunto reducido de industrias que permitieran el pleno aprovechamiento de las economias
internas al desarrollarlas en una gran escala que posibilitara la exportacién manufacturera a
otros mercados. En opinién de Di Tella, las “industrias basicas” eran aquellas que podian ex-
portar a costo internacional, no aquellas que encarecieran los costos de los productos para el
resto de la industria. Estas no servian y debian desestimularse (Di Tella,1970).

En suma, a fines de los aflos sesenta, existia consenso en que el mercado cerrado no habia
sido el mejor incentivo para el logro de una organizacién industrial moderna y de los ade-
lantos tecnoldgicos. Desde diferentes perspectivas, estos intelectuales proponian fomentar un
proceso de especializacién, en un esquema abierto que permitiera por via de la exportacién
industrial generar un plus de recursos externos indispensables para mantener la expansiéon de
las importaciones y el crecimiento industrial. Independientemente de los matices importan-
tes que pudieran existir, la necesidad de impulsar el desarrollo industrial y la exportacién de
manufacturas fue incluida en el temario de 1a politica econémica de alli en adelante. Prueba de
ello es que estas ideas fueron recogidas en los documentos oficiales elaborados por el Consejo
Nacional de Desarrollo o la Secretaria de Industria que asumieron la opinién de estos y otros
especialistas, muchos de los cuales tuvieron injerencia directa en la elaboracién de las politi-
cas econdémicas de esos afos.?

2 Varias disposiciones se encaminaron a garantizar el logro del objetivo exportador. Entre las propuestas del Plan
Nacional de Desarrollo 1965-1969 se encontraba la creacién de un sistema de crédito especifico y otras medidas
para el fomento de las exportaciones industriales, lo que dej6 en claro que ya no se respondia solamente a una ne-
cesidad de la coyuntura, sino que se buscaba generar una politica de cambio estructural, cuyos resultados debian
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Al mismo tiempo comenzaron a aparecer numerosos estudios que, frente a la ausencia
de registros oficiales, dieron cuenta del avance cuantitativo de las exportaciones industria-
les argentinas como también aproximaciones que estudiaron el funcionamiento de la politica
promocional. Por esos motivos no resulté casual que el plan de estabilizacién y reactivacién
presentado en marzo de 1967 por Adalbert Krieger Vasena recogiera esos aportes. En particular,
uno de sus objetivos era incrementar la eficiencia del sector industrial para favorecer su sali-
da exportadora. Al respecto, el entonces ministro sefialé: “la mayor eficiencia de la actividad
industrial argentina, unida a la fijacién de un tipo de cambio adecuado, permitird una fuerte
expansion de las exportaciones de manufacturas. De este modo se procura corregir la ano-
malia de un pais que ha llegado a producir una mayor proporcién de productos industriales
que agropecuarios y esta exportando casi exclusivamente estos ultimos” (citado en Rougier y
QOdisio, 2017: 305).

Poco después de anunciado el plan, Daniel Schydlowsky publicé dos trabajos acerca de
las medidas de politica econémica que podian sustentar la expansién de las exportaciones
industriales. En julio de 1967 apareci6 una propuesta para establecer una “regla” adecuada a
fin de promover las exportaciones manufactureras a través de una devaluacién compensada
de aquellas economias que habian avanzado en el sendero de la sustitucién de importaciones
pero que veian frenada su expansién dada la imposibilidad de continuar reduciendo el coefi-
ciente de importaciones (Schydlowsky, 1967). Su interpretacién tomaba los términos tradicio-
nales de la teoria del comercio internacional neoclasica y buscaba fijar el pardmetro cambiario
que permitiera a los paises de menor desarrollo alcanzar un esquema de precios relativos que
asemejara la estructura de precios internos a los de su ventaja comparativa internacional, a
fin de incrementar las ventas al exterior de bienes manufacturados. La politica planteada por
Schydlowsky consideraba, en lo fundamental, tres medidas: 1a devaluacién del tipo de cambio
hasta el punto en que una parte de la produccién industrial se volviera competitiva en tér-
minos de costos internacionales, 1a rebaja de los aranceles a la importacién para mantener
inalterado el valor de dichos bienes en moneda local y la imposicién de recargos ad—valorem-
sobre las exportaciones tradicionales en el mismo porcentaje que la devaluacién ensayada. Si
bien no realizaba referencias al caso argentino, si se considera el texto frente a las discusiones
que en ese momento se estaban dando en el pais como, especialmente, el esquema de politica
econdmica impulsado por Krieger Vasena muy poco antes, la vinculacién es bastante evidente.

Dos meses después aparecio otro trabajo del mismo autor, donde tomaba en consideracién
otra herramienta de promocién de exportaciones industriales: los subsidios directos, consi-
derando tanto exenciones y draw-backs como contribuciones del Tesoro2 Los supuestos de
los que partia reflejaban la situacién que en ese momento atravesaba la economia nacional y
buscaba las condiciones para una salida exportadora de la produccién industrial. La condicién
fundamental parala aplicacién de esta politica “keynesiana en esencia” era que el gasto ptiblico

garantizar la sustentabilidad de la industrializacién en el mediano plazo.

3 Este trabajo se publicé originalmente como documento del departamento de asesores de Harvard en septiembre
de 1967, al afio siguiente aparecié en Econémica y en Economic Development and Cultural Change en 1971 (que es la
versién que citamos aqui).
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asociado a ella debia ser menor o igual a los ingresos fiscales generados tras la aplicacién del
subsidio. SchydlowsKky estimaba que cada peso de exportaciones podia generar 56 centavos de
ingresos fiscales. De alli derivaba como criterio general que el Tesoro podia “pagar 56 centavos
de subsidio por cada 44 centavos del valor FOB de exportaciones sin que por ello se incremente
su déficit” (Schydlowsky, 1971: 401). Dicho de otra forma, el subsidio podia llegar a representar,
como maximo, el 130 por ciento del valor de las exportaciones industriales nuevas.* En segun-
do lugar, encontraba que la exportacién de los sectores manufactureros tradicionales eran los
que tenian un multiplicador mayor sobre las arcas publicas (en orden descendente: tabaco,
cuero, carne, textiles, agricultura, ganaderia y alimentos y bebidas) mientras en el otro extremo
se ubicaban la siderurgia, metalurgia, maquinaria y equipos eléctricos, automéviles, combus-
tibles y electricidad y caucho. En base a esos resultados buscé definir un modelo de subsidios
6ptimos. El objetivo era encontrar la forma de acelerar el crecimiento frente a las restricciones
dadas por la capacidad instalada y por el equilibrio del balance de pagos y el resultado fiscal.
Entre otras recomendaciones, seflalaba que los sectores prioritarios que debian recibir apoyo
para la exportacién eran alimentos y bebidas, madera, caucho, cuero y piedra y vidrio y cera-
micos. Estas industrias podian arrojar, de acuerdo con su modelo, los mayores excedentes ex-
ternos con un menor nivel de gasto piblico y, por lo tanto, elevar el crecimiento manteniendo
tanto el equilibrio externo como el fiscal’

También David Felix, que habia participado en el debate del ITDT, publicé dos trabajos en
1968 acerca de la experiencia de la industrializacién argentina, con una perspectiva que era
tanto critica de su devenir previo como sombria respecto a sus posibles derroteros. El primero
de ellos retomaba los argumentos que seflalaban los limites econémicos que el propio proceso
sustitutivo generaba y cémo la estructura de precios relativos constituia un serio impedimen-
to para establecer una estrategia de exportacién industrial a gran escala, aunque reconocia que
existia margen para avanzar con las ventas externas de las industrias “vegetativas” en particu-
lar (Felix, 1968a). El otro texto se trataba, precisamente, de un analisis centrado en las exporta-
ciones no tradicionales, dando cuenta tanto de su creciente importancia como de las politicas
especificamente orientadas a impulsarlas. En este articulo, Felix realizaba un amplio estudio
estadistico y economeétrico, en el que su hallazgo principal era que casi toda la corriente de ex-
portaciones industriales en el periodo 1955-1966 se podia explicar por el exceso de capacidad
instalada y el ingreso al ALALC y que, por el contrario, los precios externos relativos —el efecto
combinado de la devaluacién y los subsidios— no parecian tener impactos significativos (Felix,
1968b: 9). En adicién hallaba que la mayor proporcién de esas operaciones habia provenido de

4 Norberto Belozercovsky critico los resultados de este trabajo, seflalando que como ya existia un subsidio a las
exportaciones no tradicionales, debia tomarse ese valor como criterio para definir si resultaba conveniente o no
elevar su tasa, seflalando ademaés que ese valor incrementado no podia abonarse a la exportacién marginal que
ocasionara, sino que beneficiaria a toda la exportacién no tradicional. Incorporando estas restricciones, el resultado
dependia de la elasticidad de las exportaciones al subsidio. Sefialaba que para que no se incrementara el costo fiscal
las exportaciones no tradicionales argentinas debian alcanzar una elasticidad de oferta superior a 2,6, “valor que,
especialmente en el corto plazo, es bastante alto” (Belozercovsky, 1970: 155).

5 Avanzar con la exportacion de otros sectores podria acarrear un menor superavit externo total, ya que el ingreso
adicional generado con esas ventas externas ocasionaria —siempre de acuerdo con los pardmetros obtenidos— un
aumento del consumo interno que afectaria a posteriori los saldos exportables.
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los sectores mas capital intensivos. Si bien ello se encontraba “en contraste con las expectati-
vas a priori de la teoria convencional del comercio’, reconocia que en la practica se podian ha-
llar otros factores en operacién (Ibidem: 3). Citaba en este punto un trabajo de Dagnino Pastore
de 1964 que habia consultado a las principales asociaciones empresariales acerca de las posi-
bilidades de avanzar con la exportacién hacia los mercados de la ALALC, y los rubros que eran
vislumbrados con mayores probabilidades de éxito correspondian, efectivamente, a 1a indus-
tria pesada (motores, maquinaria, quimicos, etcétera), dado su exceso de capacidad instalada,
la falta de produccién en esos bienes industriales en los otros paises de la regién y una gestién
mas moderna en las empresas argentinas.

Felix sefialaba que en el universo de las exportaciones fabriles convivian dos situaciones cla-
ramente diferenciadas: por un lado, las provenientes de las procesadoras de materias primas agro-
pecuarias tradicionales y por otro, el resto del sector manufacturero. Las primeras aportaban el
grueso de las exportaciones, pero tenian un impacto mucho menor sobre el producto y el empleo
industrial y, asimismo, el valor que agregaban sobre el valor de produccién era exiguo. Su dinidmica
de funcionamiento también era diferente, ya que el uso de la capacidad instalada era funcién pri-
mordialmente de la disponibilidad de materias primas del agro, mientras el resto del sector indus-
trial seguia los vaivenes de la demanda doméstica. Otra de las caracteristicas del comercio exterior
industrial era la “mini exportacién”, ya que casi la mitad de las ventas al extranjero de la industria
correspondian a bienes con valor inferior alos 10 mil délares. Felix relacionaba este hecho a que Ar-
gentina tenia la economia mas industrializada de América del Sur y por lo tanto funcionaba como
una especie de “pais almacén” (country store) para los paises limitrofes; a pesar de tener costos in-
dustriales elevados, la proximidad permitia exportar una enorme gama de productos.

En un anéalisis mas especifico, Felix encontraba que la caida en el uso de la capacidad ins-
talada tenia un impacto preponderante (siendo menor el del tipo de cambio) en las exporta-
ciones hacia el “resto del mundo”.® De alli derivaba que los industriales argentinos se veian
impulsados a realizar colocaciones hacia mercados mas competitivos —es decir, no pertene-
cientes a la ALALC- solamente frente a crisis mas agudas del mercado interno. Asimismo, tras
efectuar estimaciones de la capital-intensividad por sector industrial, aportaba dos hallazgos:
por un lado, que el 60% de las exportaciones no tradicionales provenian de las ramas con ma-
yor intensidad de capital relativa; por otro, que de 44 sectores, sélo en cinco de ellos la colo-
cacién exterior superaba el 10% del valor de produccién (maquinas de oficina, alimento para
animales, frutas en conserva, alambre y tubos), mientras que, en el otro extremo, para veintidés
industrias era casi insignificante, representando menos del 3% del total (Ibidem: 14).

Tras el anadlisis estadistico, Felix consideraba el esquema institucional y de politica eco-
noémica para explicar sus hallazgos, especialmente que las exportaciones no tradicionales
(como las importaciones) fueran inelasticas frente a variaciones de los precios relativos. Ello

6 Siguiendo algunas de las hipdtesis de Felix, John Eriksson (1970) efectué una exploracién economeétrica acerca
de los determinantes de la exportacién industrial entre 1951 y 1965. Alli confirmaba que, en términos generales, las
variables con mayor relevancia resultaban la produccién interna (de manera inversa) y un indice de exportaciones
mundiales, que aproximaba la situacién de la demanda internacional. Por su parte, el tipo de cambio “efectivo” (es
decir, ajustado para reflejar con los beneficios a la exportacion no tradicional) tenia un efecto considerablemente
menor sobre la evolucién de las exportaciones no tradicionales.
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se relacionaba a una elevada capacidad monopdlica del sector industrial para incrementar sus
precios, que Felix adjudicaba a la estructura “oligopdlica y cartelizada” de la industria argentina.
Esa posibilidad ocasionaba que los “ritos de purificacién schumpeterianos” no tuvieran lugary
se mantuvieran en pie las condiciones que originaban la restriccién externa, ocasionando un
movimiento macroeconémico fuertemente inestable en torno a la evolucién industrial. La sali-
da debia ser la exportacién manufacturera, aunque como varios autores ya habian advertido, se
debia encontrar un “‘compromiso factible entre las severas demandas econdémicas y los factores
politico—institucionales que constrifien las opciones de politica econémica” (Ibidem: 38).

La solucién podia pasar por la ampliacién de los subsidios hasta encontrar respuestas en
la oferta industrial, ya fuera mediante el retorno al sistema tipos de cambio miltiples o por
medidas de tipo fiscal (en este punto tomaba las estimaciones de Schydlowsky). En caso de
avanzar con estas medidas debia adoptarse al mismo tiempo una politica complementaria de
reduccién de aranceles, que facilitara la racionalizacién industrial: “Una competencia de las
importaciones mas libre haria a la demanda de importaciones mas elastica al precio y limita-
ria la capacidad de fijacién de precios oligopdlica y de cartel de la industria argentina. Las fir-
mas estarian obligadas a ser mas competitivas y propensas a exportar o desaparecer” (Ibidem:
35).El éxito de una politica de ese tipo, dependia de la “flexibilidad” que la industria argentina
mostrara para adecuarse a la nueva situacién.

Otra alternativa era focalizar las medidas de fomento y racionalizacién en las industrias
intensivas en mano de obra y en bienes agropecuarios, para generar condiciones mas favora-
bles para la liberalizacién de la economia, en sintonia con las propuestas de Di Tella. Segin
Felix, esta opcién tomaba en consideracién tanto la debilidad del Estado argentino para esta-
blecer un sistema de subsidios eficiente como el mantenimiento del criterio de costos compa-
rativos internacionales. Sin embargo, advertia que también esta politica tenia sus obstaculos
institucionales: por un lado, debia considerarse el debilitamiento de la capacidad institucional
que los elencos burocraticos mostraban desde la caida del peronismo y por otro, y mas relevan-
te atn, porque se encontraba “en contradiccién con la corriente del liberalismo econémico en
boga en los circulos empresariales argentinos y con el sindrome de la industria pesada de los
nacionalistas argentinos” (Ibidem: 38).

También Marcelo Diamand intervino en ese debate. Para el ingeniero, la politica sustitu-
tiva se encontraba en un “callején”: el reconocimiento de la menor productividad industrial
radicaba en la presencia de un tipo de cambio mas elevado para la industria, que se adoptaba
implicitamente con la estructura arancelaria de protecciéon. Empero, este “pseudo—cambio” no
daba solucién al problema de fondo porque funcionaba de manera asimétrica, dado que ac-
tuaba sobre las importaciones, pero la exportacién industrial debia hacerse a la paridad esta-
blecida para el sector primario. La orientacién de las manufacturas locales debia hacerse asi
cada vez mas cerrada, originando ese “callején”. La solucién pasaba por adoptar una paridad
que correspondiera a la productividad relativa del sector industrial, siendo la respuesta mas
directa la adopcién de una “devaluacién compensada” (Diamand, 1969). Diamand reconocia la
originalidad de esta propuesta en los trabajos de Prebisch. En su visién, la medida ensayada por
Krieger Vasena en 1967 habia sido correcta en lo fundamental; sin embargo, su problema fue que
la reforma cambiaria se implement6 al mismo tiempo que un reajuste de salarios, que presiond
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al alza los costos industriales. El error radicé en utilizar el tipo de cambio también como ancla
inflacionaria, manteniéndose nominalmente fijo y reduciéndose los derechos a la exportacion.
De tal modo, dos afios después el efecto del cambio multiple se habia vuelto casi insignificante.

Dada la oposicién que podia generar un esquema cambiario de este tipo, Diamand pro-
ponia el establecimiento de un esquema implicito en sostén de las exportaciones (que fuera
reciproco al de las importaciones). Mediante reintegros, también podian establecerse tipos de
cambio multiples. Las alternativas concretas que vislumbraba eran dos: por un lado, podia ge-
neralizarse el régimen de draw—back para todos los insumos de los productos de exportacion,
fueran importados o nacionales, para equipararlos a los precios internacionales. Al tener la
industria argentina un alto nivel de integracién, la devolucién de impuestos sobre los insumos
importados tenia un pobre efecto. Su objetivo debia ser compensar los altos costos (relativos)
de los eslabones previos a la exportacién industrial, mas que el reembolso de los cargos adua-
neros incurridos. Otra opcién, que Diamand tomaba de Di Tella (1969), era establecer “reinte-
gros simétricos” a la exportacién. Si se aceptaba que los sobrecostos de los insumos industria-
les se hallaban compensados por los aranceles impuestos sobre la importacién del producto
final, se podia establecer un reintegro que representando un monto equivalente a los derechos
aduaneros mantuviera los precios internos en proporcién a los externos.

Descartado el financiamiento externo como panacea, la alternativa que planteaba Dia-
mand era establecer una politica que tuviera como norte principal la promocién de las expor-
taciones industriales. Al momento de escribir su articulo, consideraba que habia un amplio
margen de accién para avanzar tanto con la sustitucién de importaciones como con la pro-
mocién de exportaciones. No dejaba tampoco de lado la necesidad de promocionar las expor-
taciones tradicionales, pero debian evitarse las transferencias masivas de ingreso y apoyar en
cambio los incrementos de la produccién y una explotacién agropecuaria mas intensiva.’

Unos anos después, Diamand publicé en Desarrollo Econémico el que seria su articulo mas
conocido, donde sintetizé los argumentos que habia desarrollado durante los afios previos y
que lo habian llevado a caracterizar a la economia argentina como una “estructura productiva
desequilibrada”. Su interpretacién se oponia a la de los economistas liberales, al seflalar que
“el desarrollo industrial de los paises como la Argentina significa un abandono deliberado de
ventajas comparativas, la creacién de un desequilibrio dentro de la estructura productiva y la
promocién del crecimiento industrial, o sea la promocién del crecimiento del sector de una
productividad relativa menor” (Diamand, 1972: 40). La estructura emanada de esa estrategia
era desequilibrada mas no necesariamente ineficiente. La solucién consistia en terminar con
el tipo de cambio tinico que impedia exportar a los sectores de menor productividad relativa.
Era cuestién de equiparar la situacién de las importaciones con la de las exportaciones. La
industria gozaba de numerosos aranceles que adecuaban la paridad cambiaria a la produc-
tividad del sector, pero ese esquema de proteccién — en principio, de caricter excepcional—
resultaba contradictorio. Al socavar la posibilidad de realizar exportaciones manufactureras,

7 Sobre estas ideas Diamand publicé luego un articulo contra los “falsos dilemas en el debate econémico nacional”:
campo—industria, exportaciones industriales—sustitucién de importaciones, estabilidad—crecimiento, lo econdémi-
co—lo social, capitales extranjeros—estancamiento y libremercado—intervencionismo (Diamand, 1971).
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reafirmaba la “excepcionalidad” de las actividades protegidas, que sélo podian sobrevivir tras
esas barreras arancelarias.

Con el regreso del peronismo al poder en 1973 el programa econdémico se sustenté en el
Acta de Compromiso Nacional para la Reconstruccién, la Liberacién Nacional y 1a Justicia So-
cial. En el acuerdo concertado se perfilaban una serie de medidas destinadas a la estabiliza-
cién en el corto plazo y otras de caricter estructural, en cuyo disefio 1a Confederacién General
Econémica (CGE) habia trabajado durante afios. En un mensaje frente a los gobernadores, José
Gelbard enumerd las propuestas y proyectos de ley para el conjunto de la economia nacional.
Alli remarcé que el programa econémico de “liberacién y de reconstruccién” asignaba un papel
protagénico a los sectores industrial, minero y de la construccién. El objetivo de 1a politica sec-
torial era lograr mayores niveles de eficiencia conjuntamente con el pleno empleo y la descen-
tralizacién econémica. Pero agregé la importancia de las exportaciones manufactureras en el
marco de una estrategia global de desarrollo de un capitalismo auténomo: se trataba también
de “integrar nuevos sectores industriales y mineros al comercio internacional, con la finalidad
de disminuir el balance negativo de divisas procedente del sector manufacturero y posibilitar
la nacionalizacién del sector, mediante la promocién selectiva del empresariado nacional, del
desarrollo tecnolégico auténomo y de una efectiva politica de sustitucién de importaciones”.
Gelbard también detalld el proyecto de ley de promocién industrial que impulsaba el gobier-
no. Sus principales objetivos eran el incremento del poder de decisién nacional en el sector
industrial, por lo que se reservaban los beneficios de la promocién a las empresas de capital
local. Esencialmente, la promocién se limitaba a “proyectos que cumplan con los requisitos de
crecimiento, independencia tecnoldgica, preservacién del medio ambiente, desarrollo de ex-
portaciones manufactureras y sustitucién de importaciones, mejoras en los niveles de costos y
de empleo de mano de obra” (Gelbard: 10).

Juntamente con la politica de promocién, el gobierno proponia un proyecto de ley de “de-
fensa del trabajo y la produccién nacional” con el objetivo de desarrollar una estructura indus-
trial y productiva destinada a garantizar el crecimiento econémico equilibrado de la economia
nacional. La idea era que a través de la politica arancelaria se llevase a cabo una politica de
importaciones coherente con la capacidad de la industria local; también se estipulaba una
serie de mecanismos para estimular la exportacién de productos industriales no tradicionales
(reintegros y reembolsos) por parte de las empresas nacionales. Para la pequeila y mediana
empresa, Gelbard propuso la creacién de una Corporacién que coordinara su equipamientoy
el desarrollo tecnolégico, a la vez que su agrupamiento y concentracién horizontal y vertical
con el objetivo de superar el “dualismo funcional de la economia argentina’. Especialmente se
apuntaba a dinamizar empresas vegetativas y a mejorar sus posibilidades de captacién de nue-
vos mercados (por ejemplo, el organismo podria coordinar grupos de empresas con programas
de exportacién).

El desempefio de las exportaciones industriales

Desde 1949 en adelante, durante la “segunda etapa” del modelo de industrializacién, las crisis
originadas por el ahogo del sector externo se repitieron de manera casi permanente. El produc-
to tenia una clara dependencia de la capacidad de abastecerse de importaciones, que —dado
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un contexto de escasez de acceso al financiamiento externo— estaba determinada de manera
preponderante por las exportaciones. Asi, entre 1950 y 1963 la tasa acumulativa de crecimiento
promedio del volumen del PIB fue de un magro 2,5% anual. Sin embargo, en los siguientes doce
afnos, la mayor capacidad de importar permitié sustentar una importante expansién econémi-
cayla tasa se acelerd al 4,6% promedio anual para el periodo 1963-1975.Por detras de esa evo-
lucién mas favorable del producto se encontraba que el resultado comercial argentino habia
logrado superar holgadamente los 1.000 millones de délares de exportaciéon desde mediados
de los afos sesenta, un techo que se habia hecho sentir desde hacia décadas.®

Gréafico 1: Volumen del PIBy exportaciones totales, 1950-1975
(pesos constantes y d6lares corrientes)
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Nota: el volumen del PIB esta calculado como un indice encadenado de Fisher.
Fuente: elaboracién propia sobre informacién de la base de datos del ITEP—Baires.

Desde 1955 y hasta 1962 1a balanza comercial del pais arrojé resultados negativos todos los afios,
con la excepcién relativa de 1959 (Grafico 2). En ese periodo, el volumen fisico de las importaciones
tendid a superar el poder de compra de las exportaciones.? A partir de 1961, sin embargo, este indice
comenz6 a crecer. De tal modo, para 1963 la balanza comercial se volvié superavitariay se inicié una
década de expansion econémica, lo que indica el claro impacto que tuvo la expansién del volumen
y, en particular, el “efecto precio” de las exportaciones. Desde entonces y hasta 1968el crecimiento de
su poder de compra permitié sustentar un volumen mas elevado de importaciones sin que se viera

8 De acuerdo con datos histéricos del INDEC, desde 1910 hasta 1962 se supero ese valor solamente en los afios 1919 y 1928
y entre 1946 y 1954 (con la excepcién de 1952). Considerando el periodo de 1928 a 1962, el promedio de la exportacién total
del pais se ubicé apenas por encima de los 800 millones de ddlares corrientes.

9 El poder de compra de las exportaciones se define como el valor de las unidades fisicas de importacién que se
pueden comprar con las exportaciones en cada periodo y se calcula multiplicando los volimenes de exportacién
por los términos de intercambio correspondientes.
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afectado el resultado comercial. En cambio, durante los cinco afios subsiguientes la combinacién
de la caida de los términos de intercambio con un volumen de importacién que se mantuvo en
niveles elevados (a partir de 1969 fue un 65% superior al correspondiente a 1955 o0 1963) redujo fuer-
temente esos valores e incluso la balanza se volvi6 negativa en 1971. Sin embargo, a partir de 1972
mejoraron los precios externos de manera importante y el poder de compra de las exportaciones
tuvo una expansiéon muy acentuada, lo que trajo una holgura externa significativa en el momento
en que el peronismo retornaba al poder. La inédita situacién —motivada por un cimulo de eventos
disruptivos en los mercados internacionales de bienes y capitales— no se sostuvo: un nuevo movi-
miento adverso de la “tijera de precios” condujo a un déficit comercial de casi mil millones de déla-
res en 1975, el mayor que hasta ese momento habia sufrido la economia argentina.

Gréafico 2: Balanza comercial argentina, 1955-1975 (indice 1955 = 100 y ddlares corrientes)
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Fuente: elaboracién propia sobre informacién de la base de datos del IIEP-Baires.

Para el periodo 19551975 se pueden distinguir dos tendencias en el nivel agregado de la orien-
tacién exportadora del pais(cociente entre el valor de sus exportaciones y el producto bruto): una
caida hasta finales de los afios sesenta y, a partir de 1968, una recuperacién que llevo a la relacién
del 6% hasta el 13% en 1975 (Tabla 1). La evolucién de la orientacién exportadora nacional siguié
el movimiento de las exportaciones del sector agropecuario, que también tuvieron un minimo en
1968, con una orientacién exportadora sectorial del 40%. En el caso de la industria manufacturera
su orientacién hacia los mercados externos era mucho menor. A mediados de los afios cincuenta se
encontraba en torno al 2%y tuvo a partir de alli una caida hasta un minimo de 0,75% en 1960. Como
seflalé gran parte de la literatura de la época, se trataba de una industria que estaba orientada de
manera casi exclusiva hacia el mercado interno. Con todo, a partir de ese ailo, el coeficiente comen-
z6 a recuperarse desde ese nivel poco significativo: en 1972 llegd al 5% y tocd un maximo tres afios
mas tarde, cuando las exportaciones industriales representaron el 10% del total del valor agregado
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por el sector. Sibien todavia estaba muy lejos de los niveles que tenia la produccién agropecuaria, la
orientacién exportadora de la industria habia crecido desde 1965 a una tasa acumulativa promedio
del 20% por diez afios seguidos.

Tabla 1: Orientacién exportadora total y de los sectores agropecuario e industrial,
1955-1975 (porcentajes e indice 1955 = 100)

Afios TOTAL AGRICULTURA, CAZA, INDUSTRIAS
SILVICULTURA Y PESCA MANUFACTURERAS
Orientacién 1955 = 100 Orientacién 1955 = 100 Orientacién 1955 = 100
exportadora exportadora exportadora

1955 15% 100 84% 100 2% 100
1956 13% 91 78% 92 2% 89
1957 12% 81 69% 82 2% 89
1958 11% 74 67% 80 1% 52
1959 9% 63 46% 55 1% 53
1960 8% 53 45% 53 1% 34
1961 6% 40 41% 48 1% 34
1962 8% 57 54% 64 1% 55
1963 9% 61 50% 59 2% 92
1964 7% 51 38% 45 2% 79
1965 9% 60 52% 62 2% 69
1966 7% 51 50% 59 2% 70
1967 7% 50 49% 58 2% 89
1968 6% 40 40% 48 2% 108
1969 6% 42 42% 50 3% 118
1970 6% 43 45% 53 3% 129
1971 7% 47 42% 50 4% 163
1972 9% 60 48% 57 5% 225
1973 8% 58 43% 51 6% 279
1974 1% 73 59% 70 9% 426
1975 13% 87 95% 112 10% 430
1976 11% 74 74% 88 8% 346

Fuente: elaboracién propia sobre informacién de CEPAL (1986 y 1988) y Ferreres (2010).

Ademés del incremento en el valor de las exportaciones totales, se produjo otro fenémeno de im-
portancia en los afios sesenta: empezaron a crecer y a ganar preponderancia las ventas externas de pro-
ductos manufactureros especificamente. En un primer momento la salida exportadora fue la respuesta
a la crisis de 1961/1962 y por ese motivo el volumen de exportaciones industriales de 1963 cuadruplicd
al de 1958. Sin embargo, la expansion continué y su magnitud se duplicé nuevamente en 1972 y en 1974.
Expresadas en valores corrientes, las manufacturas aportaron en ese afio 1.000 millones de ddlares, el
25% del total exportado. Ademas, de la mano de la creciente maduracién de la estructura productiva ma-
nufacturera aparecieron nuevos sectores con capacidad de competir en los mercados externos (Tabla 2):
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si bien dentro de las exportaciones industriales el grupo “Alimentos, bebidas y tabaco” siguié ocupando
el primer lugar, su participacion relativa pasé del 90% al 50% en el periodo, mientras que “Maquinariay
equipo’ pasé de representar valores insignificantes a generar un cuarto de las exportaciones industriales
hacia 1975.Recién a partir de 1966 las estadisticas comenzaron a discriminar con detalle las exportacio-
nes de “manufacturas de origen industrial”: entre ese aflo y 1975 los principales sectores del rubro fueron

” ” o«

“Material de transporte”, “Metales comunes”’, “Quimicos y conexos” y “Maquinas y aparatos eléctricos’”.

Tabla 2: Exportaciones de bienes originados en la industria manufacturera (millones de délares
corrientes y porcentajes)

Afios Total ALIMENTOS TEXTIL QUIMICOS INDUSTRIA | MAQUINARIA = DIVERSAS
BEBIDAS VESTIDO PETROLEO METALICA EQUIPO
TABACO CUERO CAUCHO BASICA

1959 574 86% 8%

1960 555 89% 7%

1961 583 86% 8%

1962 654 84% 9%

1963 825 83% 8%

1964 716 80% 7%

1965 733 83% 6%

1966 851 82% 7% 6% 1% 3% 1%
1967 866 80% 8% 5% 2% 4% 2%
1968 827 74% 8% 7% 4% 5% 2%
1969 1.001 73% 8% 7% 3% 6% 2%
1970 1.090 71% 11% 6% 3% 7% 2%
1971 1.037 70% 9% 7% 4% 9% 2%
1972 1.411 68% 1% 6% 3% 9% 2%
1973 2.126 62% 12% 5% 6% 13% 3%
1974 2307 55% 11% 7% 7% 17% 4%
1975 1590 48% 12% 8% 3% 26% 2%
1976 2364 52% 15% 7% 5% 18% 2%

Nota: en los primeros anos las estadisticas no discriminaban la exportacién industrial con detalle:
la diferencia de la suma de los sectores de alimentos y textil con el total se expresaba bajo el rubro “otras”.
Fuente: elaboracién propia sobre informacién de CEPAL (1986).

Ahora bien, aparte de los valores en precios corrientes es necesario analizar asimismo el
comportamiento real de las exportaciones. Para ello, se considera a continuacién tanto el volu-
men fisico de las exportaciones (calculado por la CEPAL mediante su respectivo indice de valor
unitario) como el poder adquisitivo, para lo cual se procedi6 a deflactar la serie a ddlares cons-
tantes de 1955 con el indice de precios mayoristas de los Estados Unidos, un indicador represen-
tativo de la inflacién internacional (Kosacoff et al., 1986). De esta forma, en los veinte afios en
consideracion se distinguen tres periodos (Tabla 3): entre 1955 vy 1961 se increment6 el volumen
fisico de las exportaciones totales del pais (con 17% para las agropecuarias y 52% para las indus-
triales) mientras se producia el movimiento inverso en el poder adquisitivo, en particular de los
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productos manufactureros. A partir de 1962 y por un decenio ambas dimensiones crecieron, pero
siempre la expansion del poder de compra fue menor al crecimiento en volumen. Al contrario, en
los altimos afios en consideracién esa situacién se revirtié —en particular para las exportaciones
primarias— por el inédito incremento en los precios internacionales comentado mas arriba.

Tabla 3: Volumen fisico (A), poder adquisitivo (B) y esfuerzo exportador (C) de las exportaciones
totales, agropecuarias e industriales “no tradicionales” (indice 1955 = 100)

Afios EXPORTACIONES TOTALES PRODUCTOS AGROPECUARIOS PRODUCTOS INDUSTRIALES
NO TRADICIONALES
A B C A B C A B C

1955 100 100 100 100 100 100 100 100 100
1956 119 99 120 119 99 120 107 97 110
1957 129 99 130 129 98 132 135 108 125
1958 133 99 134 135 101 134 104 74 141
1959 129 101 128 130 101 129 115 88 131
1960 129 108 119 129 109 118 116 75 155
1961 119 97 123 117 97 121 152 90 169
1962 160 121 132 155 121 128 276 123 224
1963 173 137 126 163 133 123 401 208 193
1964 158 141 112 150 137 109 341 229 149
1965 168 146 115 163 144 113 274 189 145
1966 178 151 118 170 148 115 345 227 152
1967 171 139 123 162 133 122 375 259 145
1968 164 126 130 147 116 127 554 353 157
1969 192 143 134 174 130 134 624 415 150
1970 196 152 129 176 137 128 654 457 143
1971 169 144 117 146 127 115 656 505 130
1972 164 154 106 137 133 103 810 596 136
1973 200 229 87 152 190 80 1322 1.065 124
1974 192 232 83 135 182 74 1.508 1303 116
1975 159 160 99 117 127 92 1147 854 134

Nota: A = Volumen fisico; B = Poder adquisitivo; C = Esfuerzo exportador.
Fuente: elaboracién propia sobre informacién de CEPAL (1986) y del U.S. Bureau of Labor Statistics.

Visto de otra forma, el cociente entre ambos indices arroja una idea del “esfuerzo exportador”, es
decir, lamagnitud en que se debia incrementar el volumen fisico exportado para mantener constan-
te su poder adquisitivo. En este sentido, las exportaciones totales nuevamente siguieron una evolu-
cién muy similar a las provenientes del sector agropecuario, en donde las mejores perspectivas de
los mercados internacionales trajeron una situacién mas favorable para las ventas externas del pais
en la primera mitad de la década del setenta. Por su parte, mientras el volumen de las exportaciones
“no tradicionales” tuvo un crecimiento llamativo y se multiplicé por 11,5 entre 1955 y 1975, el poder
adquisitivo real de esas exportaciones fisicas lo hizo por 8,5. Es decir que, si se toma en cuenta el
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efecto distorsivo de la inflacién internacional, el volumen de manufacturas exportadas tendria que
haber sido un 34% superior para mantener el poder adquisitivo que tenian al inicio del periodoyy, si
bien sus perspectivas mejoraron a partir de 1962 (luego de un fuerte deterioro)el “esfuerzo exporta-
dor” manufacturero debid ser siempre superior al de 1955,al contrario de lo que sucedié brevemente
con las ventas externas de productos de origen agropecuario, en 1973 y 1974 en particular.

Los (pocos) estudios disponibles sobre la politica de incentivos de la época han dado cuenta
de su escaso impacto sobre el crecimiento o diversificacién de las exportaciones industriales
(por ejemplo, Berlinski y Schydlowsky, 1982; Teitel y Thoumi, 1986). M4s bien, la expansion que
se verific6 a partir de 1965 especialmente parece haber obedecido a la expansién del propio pro-
ceso industrial, favorecido por una situacién externa mas holgada. Para terminar este trabajo,
comparamos la contribucién al valor agregado y el aporte relativo sobre las exportaciones de
cinco ramas industriales entre 1966 y 1975, de acuerdo con la disponibilidad de datos (Grafico 3).
Esta aproximacion al funcionamiento estructural del sector muestra, en primer lugar, que en el
altimo decenio del modelo de industrializacién se produjo una pérdida del peso de los sectores
manufactureros “tradicionales”. En el caso de “Alimentos, bebidas y tabaco”, a pesar de su rela-
tiva poca agregacién de valor, mantuvo una fuerte orientacién exportadora en linea con la es-
pecializacién histérica del sector externo argentino y si bien siguié ocupando el principal lugar
como grupo exportador, su participacién en el total pasé del 44% al 26% entre 1966 y 1975. Por
el contrario, la mayor expansién provino de las exportaciones de “Maquinaria y equipo’, con un
aporte que pasoé del 1,4% al 14%. Junto con “Quimicos, petréleo y caucho’ e “Industria metalica
basica” fueron los tres grupos que aumentaron su peso sobre el producto y sobre las exportacio-
nes, mientras que “Textil, vestido y cuero” se ubic6 en una situacién intermedia porque logré
expandir su participacién en el total exportado mientras caia su peso en el producto total.

Grafico 3: Aporte de cinco sectores industriales al PIB y las exportaciones totales, 1966-1975 (en %)
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No resulta casual que la productividad media de los sectores industriales mas complejos
(quimica, industrias metalicas, maquinaria y equipo) se expandiera a una tasa mayor a la de la
economia global, del sector industrial en su conjunto en incluso que fuera, en promedio, seis
veces mas elevada que la correspondiente a la de las ramas tradicionales entre 1965 y 1973 (de
acuerdo con los datos de Villadeamigo, 2017).En suma, la visién de conjunto indica que a partir
de 1963 y hasta 1975 la maduracién del sector manufacturero permitio, en algunos sectores
clave, la aparicién de un indudable “circulo virtuoso” en donde el crecimiento de la produccién
encontrd una absorcién creciente y estable en el mercado interno juntamente con una mayor
salida exportadora, lo que permiti6 acelerar las ganancias de productividad.

Consideraciones finales

En los lustros posteriores a la segunda posguerra, en parte como resultado de cierto consenso
en torno a la necesidad de integrar el entramado industrial, se desplegaron iniciativas indus-
triales que tuvieron como denominador comun la complementacién entre la actividad pri-
vada y el Estado, que en algunos casos priorizaban los mecanismos de promocién industrial
y en otros impulsaban la intervencién directa del sector ptiblico en esas actividades. Ademas
de ampliar el radio de accién de sus propias empresas, mejorar la infraestructura y concretar
grandes emprendimientos mixtos, el Estado utilizé diversos mecanismos de transferencia di-
recta o indirecta hacia el capital privado; entre los mas importantes se encontraban los subsi-
dios, l1as exenciones y diferimientos impositivos y las lineas preferenciales de financiamiento
interno. No obstante, a partir de los afios sesenta la politicas de industrializacién ya no tendie-
ron al logro de un desarrollo indiscriminado del sector industrial sino que apuntaron en forma
selectiva a objetivos concretos y especificos, y, sin abandonar la sustitucién de importaciones,
se abordaron simultaneamente otras modalidades de desarrollo industrial a través de politi-
cas tendientes a impulsar las exportaciones de manufacturas, a ampliar el mercados interno
y a lograr la integracién subregional. Estas politicas fueron resultados de un amplio debate
intelectual en torno al modelo de desarrollo que adquirié notable madurez y sofisticacién teé-
rico-técnica a mediados de los afios sesenta en paralelo a los avances concretos del sector
industrial tal como hemos visto aqui. Fue recién a mediados de esa década que se forj6 entre
los economistas argentinos una “‘conciencia industrial exportadora” que sefialaba como impe-
rioso el avance de la produccién manufacturera hacia los mercados internacionales. Asociado
a ello, independientemente de los enfoques teéricos, cobr fuerza una linea de discusién que
centrd su atencién en torno a las medidas de politica econémica mas adecuadas para alcan-
zar el objetivo de 1a exportacién industrial. Al mismo tiempo también comenzaron a aparecer
numerosos estudios que, frente a la ausencia de registros oficiales, dieron cuenta del avance
cuantitativo de las exportaciones industriales argentinas.

A partir del despliegue de estos debates y de 1a creciente legitimacién de sus principales
conclusiones, 1a politica econémica abandond la vieja alternativa de sustitucién de importa-
ciones y pas6 a promover las exportaciones industriales, asi como la instalacién de grandes
plantas que pudieran disfrutar de economias de escala en sectores productores de insumos
intermedios que aiin no se producian en el pais (en un tipico avance de la sustitucién de im-
portaciones) pero que también tuvieran capacidad para exportar sus remanentes al mercado
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internacional. De este modo, la industria tendria insumos mas baratos y ganaria en eficiencia,
ademas de permitir eliminar el estrangulamiento que sufria la economia nacional por la es-
casez de divisas.

En este articulo hemos analizado especificamente algunos de los principales cambios que se
verificaron en la canasta exportadora argentina en el periodo de la industrializacién ‘compleja’,
esto es desde 1955 hasta 1975. En particular, se destacaron las transformaciones derivadas de la ma-
duracién de la estrategia de desarrollo —especialmente notorias a partir de 1963—, con la aparicién
de nuevas exportaciones que permitieron acelerar la tasa de crecimiento y sustentar la expansion
industrial sobre bases mas estables hasta 1975. Ciertamente, ademaés del incremento en el valor de
las exportaciones totales, se produjo otro fenémeno de importancia en los afios sesenta: el incre-
mento de las ventas externas de productos manufactureros y su mayor preponderancia sobre el to-
tal. En un primer momento esa salida exportadora fue la respuesta a la crisis de 1961/1962 y por ese
motivo el volumen de exportaciones industriales de 1963 cuadruplicé respecto al de 1958. Perola ex-
pansién de las exportaciones continud a un ritmo acelerado y su magnitud se duplicé nuevamente
en 1972y en 1974, cuando las manufacturas llegaron a aportar el 25% del total de las ventas externas.
Ademés, de la mano de la creciente maduracién de la estructura productiva manufacturera, apa-
recieron nuevos sectores “dinamicos” con capacidad de competir en los mercados internacionales,
como por ejemplo el rubro “Maquinaria y equipo” que, de valores muy menores, pasd a generar un
cuarto de las exportaciones industriales hacia 1975.

Estos cambios no implican negar que la dependencia sobre las divisas seguia operando y
era, en efecto, una espada de Damocles que pendia peligrosamente sobre la economia nacio-
nal, como quedé en evidencia en 1974 y 1975. Con todo, 1a creciente salida manufacturera hacia
los mercados externos permitia abrigar esperanzas; el modelo sustitutivo de importaciones
estaba dejando atras su exclusiva orientacién mercadointernista y no puede ignorarse que el
arbol de la industrializacién habia alcanzado una madurez capaz de dar nuevos frutos. Sin em-
bargo, los anteriores cuidados se revirtieron stibitamente en abandono y devastacién, cuando
después de 1976 se pod6 de raiz lo que el pais habia sembrado con duro esfuerzo y su lugar fue
suplantado por el pAramo neoliberal.
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