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INTRODUCCION

Desde inicios de este siglo, el papel del Estado en la promocién del de-
sarrollo volvi6 a colocarse en el centro de los debates académicos y poli-
ticos de América Latina. Esto se dio en consonancia con el triunfo de
coaliciones politicas en diversos paises de la regiéon (como Argentina, Bo-
livia, Brasil, Chile, Ecuador, Uruguay y Venezuela) que reposicionaron
—al menos discursivamente— a los Estados como actores centrales de las
estrategias de desarrollo. Diversos autores denominaron este periodo
neodesarrollista [Aranibar y Rodriguez, 2013; Bresser-Pereira, 2006
y 2007; Gaitan, 2013], en tanto retomaba, con las especificidades del
nuevo contexto, la tradicién desarrollista latinoamericana del periodo de
posguerra.

En particular para el caso argentino, la recuperacion de la centralidad
del Estado bajo los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-2015) estuvo asociada con la promocién de
la actividad industrial. Ello permitid, en un primer momento, la reactivacion
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econémica vinculada con la redinamizacién del sector manufacturero. Sin
embargo, luego se presentaron diversas dificultades para continuar trac-
cionando de la economia y la generacién de empleo. Este contexto habilitd,
afios mas tarde, el triunfo electoral de la Alianza Cambiemos, presidida
por Mauricio Macri (2015-2019), con un discurso que presentaba cuestio-
namientos tanto a la intervencién estatal como a la importancia de la
actividad industrial para la promocién del desarrollo.

Frente a este escenario, el presente capitulo examina la importancia
del Estado para el desarrollo industrial en la periferia latinoamericana. Se
analiza en especial la incidencia de su configuracion organizativa particular
y de su légica de implicacion en la conformacién de un determinado proyec-
to estatal desde el cual es posible viabilizar estrategias de acumulacion.
Centrando el analisis en la experiencia reciente de Argentina, se consideran
las caracteristicas de los distintos proyectos estatales que se configura-
ron primero en el contexto neodesarrollista y luego bajo el gobierno
de la Alianza Cambiemos, y se examinan las estrategias de acumulaciéon
resultantes en cada caso.

Para avanzar en este sentido, el trabajo se organiza de la siguiente
manera. En un primer apartado se hacen algunas precisiones tedricas-
conceptuales sobre el Estado y la nocién de proyecto estatal. Luego se
analiza la gravitaciéon de la estructura del aparato estatal y su forma
de implicacién para impulsar estrategias de acumulacion que viabilicen
el desarrollo. A este ultimo respecto, se repara de forma central en la im-
portancia del desenvolvimiento del sector manufacturero. En un segundo
apartado se estudia la experiencia neodesarrollista. Se pone el foco en
el andlisis de las relaciones de fuerzas y su vinculacién con el proyecto
estatal de este periodo mediante el analisis de la estructura organiza-
tiva del Estado y su légica implicativa. Luego se estudia la estrategia de
acumulacién resultante. En un tercer apartado se examina la configura-
cién del Estado y su légica implicativa bajo el gobierno de Mauricio Macri
(2015-2019), en el marco de una cambiante relacién de fuerzas. Se trata,
asimismo, la modificacién de la estrategia de acumulacién y la incidencia
en el desenvolvimiento del sector industrial. Por Gltimo, se presentan las
conclusiones.
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ALGUNAS PRECISIONES CONCEPTUALES
Estado y proyecto estatal

En el presente trabajo abordamos al Estado en relacién con sus caracte-
risticas estructurales y sus légicas implicativas para el desarrollo. Es decir,
consideramos la configuracién material del aparato estatal y sus politicas
publicas, y como esos aspectos inciden en estrategias de acumulacién
que eventualmente permitan salir de posicionamientos periféricos.

Partimos de considerar la dimensién organizacional del Estado en tan-
to un conjunto diferenciado de estructuras, recursos y poder que, mediante su
implicacién, configuran e influyen en las dinamicas de los distintos acto-
res sociales [Skocpol, 1991; Mann, 1991]. En ese sentido, las cualidades de
las estructuras y politicas estatales pueden generar transformaciones
estructurales y promover el desarrollo econémico [Evans, 1995 y 1996].

La consideracion de la especificidad del Estado y de la potencialidad
de su accionar para incidir en los diversos actores y aspectos de la organi-
zacion social, politica y econémica en un momento determinado se aleja
de las concepciones del Estado que lo consideran un simple reflejo de las
relaciones de fuerzas de la sociedad, asi como de aquellas que lo entienden
como un mero administrador de intereses o un receptor pasivo o neutral
de presiones.

Por el contrario, entendemos que la estructura organizacional y las
acciones estatales reflejan “una condensacién institucionalmente mediada
del equilibrio cambiante de las fuerzas politicas” [Jessop, 2014: 35]. Tal
condensaciéon material de las relaciones de fuerza entre clases y fraccio-
nes [Poulantzas, 2005 (1978)] se expresa, en palabras de Jessop [1990], en
un proyecto estatal.! Por proyecto estatal aludimos a una particular confor-
macion organizativa del Estado que lo dota de coherencia y coordinacién
organizacional, funcional y operacional e implica una modalidad de inter-
vencion socioecondémica especifica en un espacio y momento determinados

'Las particulares formas organizativas y funcionales del Estado, y de los diferentes patrones de acumulacion
que habilita, no se resuelven exclusivamente en los limites territoriales dentro de los cuales ejerce su jurisdiccion,
sino que se trata de un proceso que tiene lugar en multiples escalas y en el que intervienen diferentes actores
politicos, sociales, econémicos e institucionales, todos inmersos dentro de la dinamica de la reproduccion
sistémica -y desigual- del capitalismo a nivel global.
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[Jessop, 2008 y 2017; Brenner, 2013]. La configuracién de un proyecto es-
tatal esta asociada con la potencialidad del mismo para viabilizar u obturar
determinadas estrategias de acumulacién, entendidas estas como mode-
los de crecimiento econémico especifico [Jessop, 1990].

De este modo, proponemos estudiar el Estado como una expresién ins-
titucional de las relaciones de fuerza dominantes en un momento y espacio
determinados que, en tanto proyecto estatal, se expresa en una modalidad de
organizacién e implicacién con potencialidad para habilitar una particular
estrategia de acumulacion de capital.

Estado y desarrollo

La consideracion de la importancia de los Estados en las estrategias de
desarrollo recobré relevancia en el marco de los estudios de las recientes
experiencias exitosas del Este asiatico [Amsden, 1989; Anglade y Fortin,
1989; Chibber, 1999; Evans, 1995; Kohli, 2004 y 2009; Wade, 1999]. En
ese sentido, diversos autores sefialan que la excepcionalidad de la perfor-
mance de ciertos paises del este de Asia, que lograron mejorar sus formas
de insercién internacional y abandonar una posicién periférica, se explica
por el papel central que los Estados asumieron en la definicion y el condi-
cionamiento de la estrategia de desarrollo. De esta manera, sin desconocer
otros elementos coyunturales de relevancia para la comprensién de la
excepcionalidad de estas estrategias,? las caracteristicas que los Estados
del Este asidtico adoptaron son un factor central para explicar el exitoso
desenvolvimiento del sector industrial.

En términos generales pueden destacarse diversos aspectos que estos
Estados presentan. Por un lado, la existencia de areas organizaciona-
les vinculadas con el desarrollo de la industria que adquieren un lugar
especifico y relevante [Amsden, 2004; Chibber, 2003]. Por otro, la presen-
cia de una nodalidad estratégica [Chibber, 2003] que coordina las distintas
instancias que estan relacionadas con el sector industrial para evitar el
conflicto intraorganizacional y adecuarlas a los requerimientos del proceso

2 Principalmente el interés geopolitico de Estados Unidos de conformar baluartes defensivos ante la
amenaza comunista [Stubbs, 2009].
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de industrializacién. La relevancia de esas cualidades y las propiedades
organizacionales del Estado se funda en que habilitan la emergencia de
politicas cohesivas, bien disefiadas y consistentes con una estrategia
de desarrollo [Kolhi, 2010].

Asimismo, en los debates recientes sobre el desarrollo en América
Latina [Bresser-Pereira, 2007; Gaitan, 2014], se encuentran argumen-
taciones y propuestas que recuperan el papel del Estado junto con las
contribuciones del estructuralismo latinoamericano y que refuerzan
la importancia de la industrializacién para alcanzar posiciones de centro
dentro del sistema capitalista mundial.

Estrategia de acumulacién para el desarrollo. La importancia de la manufactura

Retomando los postulados del estructuralismo latinoamericano, podemos
considerar que las manufacturas, aun hoy, son centrales para impulsar
procesos de transformacién estructural que viabilicen la salida de posicio-
namientos periféricos.

Diversas razones permiten dar cuenta de ello. En primer lugar, inte-
resa resaltar la importancia de la manufactura como correa de transmisién
entre las oportunidades cientificas y técnicas y el resto del sistema pro-
ductivo. Es decir, la actividad manufacturera es la que tiene la capacidad
de producir insumos, por ejemplo, maquinas o productos quimicos o bio-
légicos, que explican la aplicacién de técnicas y los aumentos de producti-
vidad en otros sectores [Szirmai, 2013]. Ademas, el desarrollo del sector
manufacturero estimula la demanda de servicios cada vez mas complejos,
como servicios de ingenieria, disefio, investigacion y desarrollo, impul-
sando la generacién continua de innovaciones y progreso técnico, lo que
permite mantener el conjunto de la estructura productiva en la frontera
tecnoldgica [Lavarello, 2017]. Por dltimo, pero no por ello menos importante,
las manufacturas atin tienen un peso central en la generaciéon de empleo
de elevada productividad, ya sea de manera directa o bien a través del es-
timulo al desarrollo del sector servicios [Hersh y Weller, 2003].

Particularmente, en funcién de la experiencia de los paises que alcanzaron
el desarrollo en fecha reciente podemos advertir que resultan relevantes
las actividades manufactureras de base endbgena, compleja y dindmica
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[Amsden, 2004; Hikino y Amsden, 1995; Fernandez, 2017]. Es decir, aque-
llas actividades en las que prima el capital doméstico, el cual tiene la
capacidad de establecer eslabonamientos intrasectoriales y que para su
reproduccion lleva adelante practicas vinculadas con el desarrollo de
innovaciones y nuevas tecnologias. Esta preferencia por el capital nacio-
nal no implica despreciar la presencia del capital extranjero en las estruc-
turas productivas domésticas de los paises periféricos, pero lo tipico es
que el capital extranjero vaya a la zaga del desarrollo industrial en lugar
de ponerse a la cabeza de él e incentivar la innovacién en los paises peri-
féricos [Hikino y Amsden, 1995]. Por tanto, si lo que se pretende es incen-
tivar el dinamismo del sector manufacturero, las empresas nacionales
son las que presentan mejores oportunidades de hacerlo [Amsden, 2004].
Algo similar pasa con los encadenamientos. La inversién extranjera tiende
a presentar escasa capacidad de generar articulaciones —hacia atras o ha-
cia adelante— entre las distintas actividades del sector en las economias
periféricas en las que ingresa [Gallagher et al., 2008], por lo que el capital
endogeno también presenta ventajas a la hora de contribuir a la comple-
jidad del entramado productivo.

Luego de haber planteado estas consideraciones, vamos a examinar
los proyectos estatales en el neodesarrollismo y en la gestién de la Alian-
za Cambiemos, teniendo en cuenta su configuracién organizacional y las
formas de implicacién y las estrategias de acumulacién resultante.

EL PROYECTO ESTATAL BAJO EL NEODESARROLLISMO (2003-2015)

En el presente apartado se analiza el periodo neodesarrollista, que com-
prende el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007) y los dos mandatos
consecutivos de Cristina Fernandez de Kirchner (2008-2015). Se examina,
en primer lugar, el proyecto estatal en ese periodo a partir de considerar
la correlacion de fuerzas y los actores dominantes durante el mismo, la
configuracién organizacional del Estado y su modalidad de implicacién
a través de las politicas publicas de fomento a la actividad industrial.
En segundo lugar, se aborda la estrategia de acumulacién resultante.
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Las correlaciones de fuerzas y los actores dominantes bajo el neodesarrollismo

A partir de la crisis de 2001, se inicié un proceso de modificacién de la co-
rrelacion de fuerzas en Argentina, lo que implicé la reconfiguracién de
la estrategia de acumulacién dominante hasta entonces vinculada con la
valorizacion financiera [Basualdo, 2011], hacia otra que, luego de la deva-
luacién de 2002, privilegié la légica productiva. Ello se dio sobre la base
de lo que algunos autores denominan “alianza devaluacionista” [Basualdo,
2011] o “grupo productivo” [Léopez y Catamutto, 2017]. Este grupo estu-
vo compuesto por los grandes exportadores y el capital productivo y
comercial orientado al mercado interno, integrado principalmente por los
grandes grupos econémicos locales y algunos extranjeros, y algunos acto-
res vinculados con la producciéon primaria [Wainer, 2018]. En consonancia
con ello se fue construyendo un consenso en torno a la relevancia de la in-
dustria y el desarrollo en vastos sectores politicos, académicos y empresa-
riales [Azpiazu y Schorr, 2010].

Durante los primeros afios del kirchnerismo, este grupo resulté favo-
recido por la reactivacién de la actividad productiva, en especial de la
manufacturera, a la par que las condiciones de vida de los sectores popu-
lares fueron mejorando [Wainer, 2018; Basualdo, 2011]. Sin embargo, el
ano 2008 marc6 el inicio de un nuevo cambio en la correlacién de fuerzas.
Ello se vio atravesado por la presencia de diversos obstaculos en la economia
argentina, algunos de caracter estructural y otros coyunturales. Entre
ellos, pueden mencionarse la crisis internacional de 2008-2009, el conflicto
del gobierno con el sector agropecuario en torno a la Resolucién N°125, la
disminucién de las tasas de crecimiento econdémico, el aceleramiento de
la inflacién, la reduccién de los superavits de cuenta corriente y fiscal, la
aparicién del clasico problema asociado con la restricciéon externa y la mayor
dificultad, en este contexto, de generar nuevas fuentes de empleo formal
y mejorar las condiciones de vida de los trabajadores. En este marco,
el modelo econémico orientado a lo productivo comenzé a ser disputado
por las fracciones vinculadas con la actividad agropecuaria y los grandes
grupos econémicos locales [Manzanelli y Basualdo, 2016].

En ese entorno, el proyecto estatal configurado bajo el kirchnerismo se
orientd a sostener la demanda por medio del fomento al consumo. En un
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contexto de crecientes disputas con los sectores econémicos mas concen-
trados, la estrategia se dirigié a asentar su base de apoyo en los capitales
mercado-internistas y las clases subalternas, entre ellos, gran parte del mo-
vimiento sindical, movimientos sociales y capas medias [Wainer, 2018].

La configuracién organizacional del proyecto estatal bajo el neodesarrollismo?

El aparato estatal argentino fue creciendo en términos de estructura or-
ganizativa durante los afios 2003-2015. Ejemplo de ello es el incremento
en volumen e importancia de la estructura ministerial, en procura de la
jerarquizacion de determinadas funciones a realizar por el aparato es-
tatal, mediante la creacién de ministerios, secretarias y subsecretarias.

En esta expansién del aparato estatal puede advertirse la intencién
de implicarse en el fomento de la actividad productiva-industrial para
estimular el desarrollo a partir de ello. En ese sentido, en 2002 se creb el
Ministerio de la Produccion, con oficinas vinculadas especificamente al im-
pulso de la industria; luego, durante los afios 2003-2008, esa cartera minis-
terial y las dependencias relacionadas con la industria pasaron a estar bajo
la 6rbita del Ministerio de Economia y Produccién. En 2008, se creé de
nuevo el Ministerio de Produccién, el cual asumié una vez mas las ins-
tancias asociadas con la actividad manufacturera. Por iltimo, en 2009 tuvo
lugar la instauracion del Ministerio de Industria. Este operd bajo la
denominacién de Industria y Turismo durante un breve interregno de ese
mismo afo, para finalmente consolidarse como Ministerio de Industria
entre 2010 y 2015.

Ahora bien, a pesar de que esas modificaciones y rejerarquizaciones
de las areas concernientes al desenvolvimiento del sector industrial con-
formaron un espacio especifico de intervencién, no se consolidaron como
un lugar central dentro del conjunto de la estructura del Estado nacional.
En ese sentido, los ministerios que durante ese periodo tuvieron bajo su
6rbita de influencia las oficinas relacionadas con la actividad industrial
contaron con escasos recursos econémicos. Esta poca gravitacién se obser-
va con claridad luego de 2009, cuando se cre6 el Ministerio de Industria

3 En este aparatado se retoma el andlisis realizado en Garcia Puente et al. [2019].
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como cartera diferenciada del Ministerio de la Produccién, tal como se
muestra en la grafica 1.

Gréfica 1. Evolucion del gasto publico de los ministerios que tuvieron
bajo su 6rbita de influencia oficinas vinculadas con el desarrollo industrial
(2003-2015, % del gasto total)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacién.

Por otra parte, cuando se analiza mas alla de las instancias ministe-
riales y se realiza un examen del gasto por finalidades, se advierte un im-
portante crecimiento de la participacion de servicios econémicos dentro
del total del gasto publico nacional (grafica 2). En 2003, el gasto en servi-
cios economicos representaba 9.30 % del total del presupuesto nacional,
dicho porcentaje ascendié a 41.09 % en 2014 y en 2015 fue de 33.15 por
ciento.
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Grafica 2. Gasto publico nacional por finalidades,
porcentajes de participacién (2003-2015)
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Fuente: elaboracidn propia con base en datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacién.

Sin embargo, al profundizar el analisis al interior de servicios econé-
micos se observa que los flujos destinados especificamente a la actividad
industrial revisten poca importancia: para el periodo 2003-2015 repre-
sentan, en promedio, solo 1.8 % del total de dicha finalidad. El grueso del
gasto publico de servicios econémicos durante esos afnos estuvo vinculado
con las funciones de energia, combustible y mineria, y transporte, que
represent6 79.3 % del total del presupuesto (grafica 3). Ello se asocia con
la existencia de importantes subsidios al consumo de electricidad y/o de
transporte vigentes durante el periodo mencionado.
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Grafica 3. Gasto publico nacional en servicios econémicos
desagregado por funciones (2003 a 2015)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacién.

Asi, en el organigrama se observa que se jerarquizaron las dependen-
cias destinadas a incidir en la actividad productiva-industrial, asumiendo
especificidad y rango ministerial; no obstante, tales oficinas no adquirieron
centralidad dentro de la estructura del Estado. El examen de los recursos
financieros con los que estas instancias contaron para hacer frente a las ac-
tividades tendientes a cumplir sus objetivos no muestra una tendencia a
su empoderamiento, dado los bajos porcentajes que se evidencian conforme
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a la clasificacion institucional del gasto publico. Resta resaltar que cuando
se analiza el presupuesto por finalidad, si bien se advierte una creciente
participacion de los servicios econdémicos dentro del total, al examinar las
funciones especificas del gasto publico se observa la baja gravitaciéon que
el estimulo al sector industrial presenta.

Las politicas publicas de fomento a la actividad industrial bajo el neodesarrollismo

En referencia a las formas de implicacién del Estado bajo el neodesarrollis-
mo, a inicios del periodo se destacan las condiciones que generé el Estado
en la macroeconomia, que incidieron de manera positiva en la actividad
industrial. En este sentido, una de las principales medidas fue la deva-
luacién y el mantenimiento de un tipo de cambio elevado o “délar alto”
[Azpiazu y Schorr, 2010; Schorr, 2013]. Esa politica cambiaria protegio el
mercado interno, dot6 de un elevado margen de ganancia al sector y promo-
vi6 las exportaciones industriales [Kulfas, 2016]; a su vez, junto con el
tipo de cambio diferencial, mediante el establecimiento de alicuotas me-
nores para la exportacion de manufacturas de origen industrial [Lavarello
y Sarabia, 2015], favorecié el crecimiento del sector manufacturero. La ren-
tabilidad del sector también se vio beneficiada por el rezago del salario real
y el congelamiento de las tarifas de servicios publicos [Costantino, 2017;
Varesi, 2010].

Ahora bien, ante la aparicién de los mencionados obstaculos econémi-
cos en 2008 se pusieron en marcha distintas acciones estatales orientadas
a sostener la actividad industrial, tales como la restriccion a las impor-
taciones, los aumentos de aranceles y el direccionamiento de inversiones
productivas con la implementacién de politicas publicas especificas de
fomento al sector. A pesar de ello, gran cantidad de autores [Azpiazu y
Schorr, 2010; Baruj et al., 2009; Couto, 2010; Fernandez Bugna y Porta,
2007; Kulfas, 2009; Lavarello y Sarabia, 2015; Rougier y Schorr, 2012]
senalan la ausencia de un abordaje estratégico, integrado y global hacia
el sector, y marcan la presencia de un conjunto fragmentado y descoordinado
de politicas y programas especificos que, con éxito dispar, se desarrollaron
durante la fase neodesarrollista.
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La mayoria de ese conjunto de politicas se formuld en los afios noven-
ta para resolver “fallas” del mercado y limitaciones de algunas empresas. A
su vez, tuvieron un alcance horizontal, es decir, sus destinatarios eran las
empresas independientemente de su insercion sectorial o actividad, sin
definiciones de sectores prioritarios [Couto, 2010; Kulfas, 2009; Lavarello
y Goldstein, 2011]. Pero tales programas incrementaron sus recursos fis-
cales y financieros [Lavarello y Sarabia, 2015] y aumentaron sus destinata-
rios [Garcia Puente, 2016] en el periodo bajo analisis.

Junto con ello, también se llevaron adelante acciones sectoriales y de
fomento de competencias tecnoldgicas y modernizacién, aunque ocupa-
ron un lugar menor que las politicas horizontales. Las mismas se orientaron
a: a) promover sectores vinculados con la investigacion, el desarrollo y la
exportacién, como el caso de software y la biotecnologia; b) actividades
con potencial crecimiento de la demanda o el empleo —el mantenimiento
del régimen de privilegio para el sector automotor y de motopartes—;
¢) segmentos con ventajas naturales de gran escala, como la mineria me-
talica o el sector forestal; y d) atender situaciones de crisis, por ejemplo, la
maquinaria agricola o el tabaco [Baruj y Porta, 2006; Couto, 2010].

Los regimenes de promocién sectoriales se presentaron por medio de
incentivos fiscales y arancelarios. Asimismo, se implementaron regimenes
de promocién industrial* y se mantuvieron los de promocién regional para
las radicaciones industriales, y se extendi6 el régimen ensamblador de
Tierra del Fuego y el estimulo a las exportaciones por puertos patagonicos.

En referencia al sector de pequenias y medianas empresas (pymes), en
el marco de la ley de pymes del afio 2000 (Ley 25.300) se crearon nuevos
programas y se modificaron algunos existentes, que comenzaron a imple-
mentarse y ejecutarse presupuestariamente a partir de 2006. No obstan-
te, las politicas publicas hacia las pymes tuvieron un alcance limitado, no
estaban coordinadas y no se establecian prioridades de recursos para ese
sector [Sztulwark, 2010]. Tampoco estaban articuladas conceptualmen-
te con el resto de las intervenciones industriales y de desarrollo productivo,
y operaron de manera fragmentada [Kulfas, 2009].

4 Régimen de incentivos para los fabricantes nacionales de bienes de capital (decreto 379/01) y, luego, con
la Ley de promocién industrial (Ley 25.924 del afio 2004); en 2008, se continuaron con la Ley de promocién de
inversiones en bienes de capital y obras de infraestructura (Ley 26.360).
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Por otro lado, se identifican esfuerzos por extender las politicas de acceso
al financiamiento para la inversién y el desarrollo, entre las que se desta-
can el Programa del Financiamiento Productivo del Bicentenario (decreto
783/2010); la reforma de la carta organica del Banco Central de la Repu-
blica Argentina, en marzo de 2012 (Ley 26.739); y el Fondear (Fondo para
el Desarrollo Econémico Argentino).

La creacién del Ministerio de Industria, que se organizé en tres secre-
tarias (Secretaria de Industria, Secretaria de Planeamiento Estratégico
Industrial y Secretaria de la Sepyme y Desarrollo Regional), gener6 un
espacio especifico de gestién de politicas. Destacamos de esa cartera, por
un lado, las acciones de fomento a parques industriales mediante la cons-
tituciéon de un registro y el otorgamiento de aportes no reembolsables
(aANR) para infraestructura y créditos a pymes para que se instalen alli.
Por otro lado, lo novedoso fue el disefio del Plan Industrial 2020. Algunos
autores remarcan que fue la primera iniciativa explicita de formulacién
de una politica industrial desde un ministerio [Lavarello y Sarabia, 2015]
con una planificacién mas orientada hacia lo sectorial [Stumpo y Rivas,
2013]. Sin embargo, las falencias y debilidades fueron tantas que no se
avanzo en su implementacién. Entre ellas se observa que el plan se orga-
nizé en torno a 11 cadenas productivas, pero no conté con un criterio
explicito de priorizacién por sectores estratégicos [Rougier y Schorr,
2012]. Ademas, el plan no se articulé con otros planes estratégicos desa-
rrollados durante esos afios (como el Plan Estratégico Territorial, el Plan
Agroalimentario y Agroindustrial y el Plan Argentina Innova) ni tampoco
conto6 con la participacion de las instancias estatales provinciales para su
elaboracién [Garcia, 2016]. También se sefiala la debilidad de la estructu-
ra organizativa responsable de implementarlo, ya que era una secretaria
carente de recursos e instrumentos propios [Lavarello y Saravia, 2015].

De acuerdo con lo indicado, puede considerarse que la modalidad de
implicacién estatal en referencia a las politicas publicas orientadas al
sector productivo industrial se caracterizé por ser un conjunto de acciones
heterogéneas sin prioridades establecidas, que operaron de forma frag-
mentada y descoordinada desde estructuras estatales marginales.
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La estrategia de acumulacion y la industrializacién de los anos 2003-2015

La configuracién organizacional, la capacidad de fuego y las modalidades
de implicacién del Estado argentino durante los afios 2003-2015 no han
permitido conformar una estrategia de acumulaciéon que permita viabili-
zar el desarrollo sobre la base del avance del sector manufacturero. Sos-
tenemos lo anterior a pesar de las importantes tasas de crecimiento del
producto bruto interno (PBI) durante el periodo senialado, motorizadas en
gran medida por la recuperacion del sector manufacturero.®

Como se puede advertir en la grafica 4, tomando la serie del Banco
Mundial en unidades de moneda nacional (UMN) a precios constantes, el
crecimiento del sector manufacturero fue muy importante en la recupe-
racion de la actividad econémica. Al promediar tasas de crecimiento de 7.93 %
entre 2003 y 2008, el sector industrial recuperé participacién dentro del
pBI, el cual creci6é a un promedio de 7.80 % en dicho periodo. Tras una im-
portante caida en 2009 de 7.26 % para el producto industrial y de 5.92 % para
el peI global, los mismos se recuperaron brevemente en 2010 y 2011
para luego volver a caer en 2012 y 2014 y ralentizar su marcha hacia fina-
les de 2015, lo que hizo que la participacién sectorial en el PBI disminuye-
ra de 18.4 % en 2003 a 17.3 % en 2015.

El crecimiento del sector manufacturero en el periodo poscrisis de
2001 se sustentdé en un incremento de la produccién del conjunto de las
actividades manufactureras [Azpiazu y Schorr, 2010]. No obstante, tam-
bién puede advertirse que ciertas ramas industriales han experimentado
un crecimiento mas acelerado que otras (al menos en los primeros afos
posteriores a la crisis). Las actividades manufactureras que habian resul-
tado fuertemente castigadas por la reestructuracion neoliberal de los
afios noventa (textil e indumentaria, productos metalicos, maquinas y
equipos, por mencionar algunas de las mas importantes) han contribuido
de forma significativa al crecimiento del sector en los inicios de la actual
fase de reactivacién industrial [Azpiazu y Schorr, 2010; Fernandez y Porta,
2007]. El crecimiento de estas ramas respondié basicamente a la utilizaciéon

® En el crecimiento de este periodo, también ocupd un lugar central el precio de los commodities, sobre
todo la soja. Su precio en el aflo 2002 era de aproximadamente 200 ddlares estadounidenses (usp) por tonelada,
en 2008 alcanzd 622 usp y en 2015 bajo a 340.
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de la capacidad ociosa instalada, aunque también la apertura de nuevas
empresas incidié en su desenvolvimiento [Kulfas, 2009; Schorr, 2012].

Gréfica 4. Evolucién de la produccién manufacturera y el pei (2003-2015)
(indice base 2003 = 100)
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién del Banco Mundial.

Sin embargo, tal crecimiento no modificé la composicién intrasectorial
de las manufacturas. Puede advertirse (cuadro 1) 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” [Azpiazu y
Schorr, 2010; Rougier y Schorr, 2012].
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Cuadro 1. Evolucién de la participacién de las distintas ramas industriales
dentro del producto bruto industrial (afios 2005, 2010 y 2015) (%)

Ramas industriales 2005 2010 2015
Elaboraciéndeproductosalimenticiosybebidas 24.69 23.95 25.49
Elaboracién de productos de tabaco 0.61 0.54 0.50
Fabricacién de productos textiles 3.11 291 2.68
Fabricacion de prendas de vestir y pieles 4,68 4.50 4.28
Cueroy articulos de cuero 1.91 2.23 1.86
Maderay productos de madera 2.07 1.61 1.44
Papel y de productos de papel 3.56 334 3.13
Ediciones e impresiones 3.59 3.91 3.17
Refinacién de petréleo 3.84 3.22 3.39
Sustancias y productos quimicos 12.04 12.37 14.17
Productos de caucho y plastico 4.72 4.54 4.90
Otros productos minerales no metalicos 4.01 4.21 4.58
Fabricacion de metales comunes 8.58 7.76 6.84
Productosdemetal excluidosmaquinariayequipo 5.23 4.88 4.16
Maquinaria y equipo 4.67 6.12 5.87
Maquinaria de oficina 0.35 0.46 0.48
Maquinaria y aparatos eléctricos 1.84 1.62 1.63
Aparatosderadio,televisibnycomunicaciones 0.43 0.91 1.66
Instrumentos médicos, épticos 0.91 0.99 0.85
Vehiculos automotores 4.39 533 4.20
Otros equipos de transporte 0.65 0.48 0.35
Otras manufacturas 3.97 349 348
Totales 100.00 100.00 100.00

Fuente: elaboracidn propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEc).
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En el afio 2015, las ramas de alimentos y bebidas, sustancias y produc-
tos quimicos, fabricacién de vehiculos automotores, refinacién de petréleo®
y elaboracién de metales comunes generaron mas de la mitad (54.09 %)
del producto manufacturero de la economia. Estas ramas industriales se
caracterizan por presentar efectos limitados para la sofisticacién y el
dinamismo de la actividad manufacturera. La escasa capacidad para de-
sarrollar encadenamientos productivos —por estar concentradas en los
primeros eslabones de las cadenas de produccién—, asi como para impul-
sar de manera endégena el progreso técnico —dado que utilizan tecnologias
maduras incorporadas en bienes importados de los paises centrales—,” no
las habilita para convertirse en motores dinamizadores de una industria
compleja y dinamica [Azpiazu y Schorr, 2010].

Ademas, estas actividades industriales presentan un elevado grado
de concentracién en un reducido grupo de actores: grandes empresas, mu-
chas de ellas de capital extranjero, lo que vuelve aiin menos virtuoso su
desempenio en términos de especializacién y dinamismo® [Azpiazu y Schorr,
2010; Rougier y Schorr, 2012].

La participacion de las grandes empresas manufactureras de la ENGE con
el total de la produccién industrial promedié 58 % para el periodo 2003-2015.

S1 analizamos el panel de la ENGE (cuadro 2), podemos advertir la
importante gravitacién de las ramas de producciéon alimentaria, quimi-
ca y petroquimica, y maquinaria, equipos y vehiculos, dentro de la cual la
automotriz tiene una participacion relevante. Ademas, si consideramos
la grafica 5 podemos observar mayor participacién de empresas de pro-
piedad de capitales extranjeros que de nacionales. Si bien no se cuenta
con estadisticas que permitan vincular directamente el tipo de actividad
de las empresas del panel con el origen del capital de las mismas, no habria
indicios para suponer que esta tendencia no se cumple para las empresas
manufactureras.

5 Es necesario destacar que este sector muestra una retraccion sostenida durante el periodo, ligada al
agotamiento de las reservas energéticas y la falta de inversiones [Costantino, 2017].

’Tanto bajo la forma de insumos, que se requieren en la produccion, como de bienes de capital, empleados
para realizar la misma.

8 El posicionamiento monopdlico u oligopdlico de estos actores refuerza el caracter poco innovador que
caracteriza dichas actividades y vuelve ain menos virtuoso su desempefio. Se puede considerar que, dada su
capacidad de captar excedente de manera diferencial mediante la fijacion de precios de monopolio, el gran capital no
tiene mayores incentivos para procurar incrementar su rentabilidad mediante el desarrollo de practicas innovativas-
schumpeterianas que permitan mejorar su productividad, competitividad y capacidad de agregacion de valor.
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Grafica 5. Evolucion de la cantidad de empresas de la ENcE
por origen de capital (2002-2015)
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Fuente: elaboracion con base en datos de la ENGE, INDEC.

Entonces, vemos asi que el sistema productivo industrial se mantie-
ne: a) orientado hacia la produccién de materias primas y manufacturas
centradas en el procesamiento de recursos naturales y/o amparadas en
ventajas institucionales de privilegio; b) concentrado en un reducido grupo
de grandes empresas, y c¢) extranjerizado. Por ende, no se ha podido avan-
zar en la consolidacién de una estrategia de acumulacién que mejore las
condiciones de reproduccién social internas y de insercién internacional
sobre la base del desenvolvimiento de un complejo industrial endégeno,
complejo y dinamico.

De acuerdo con lo desarrollado, luego de examinar los cambios en la corre-
lacién de fuerzas en el periodo, la estructura organizacional y la modalidad
de implicacién del Estado, se observa que la configuracién del proyecto
estatal kirchnerista no logré una estatalidad coherente y cohesionada ni
desarroll politicas publicas tendientes a generar una estrategia de acu-
mulacién centrada en lo productivo-industrial que tienda a propiciar el
desarrollo.
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EL PROYECTO ESTATAL BAJO EL GOBIERNO DE LA ALIANZA CAMBIEMOS (2015-2019)

Luego de analizar el proyecto estatal neodesarrollista, a continuacién exa-
minamos las caracteristicas del proyecto estatal bajo la gestiéon de Mauricio
Macri (2015-2019). Como se menciond, la victoria electoral de la Alianza
Cambiemos significé el triunfo de aquellas posiciones que cuestionaban
las modalidades de intervencién del Estado en la esfera socio-econémica
y apelaban a los mecanismos del mercado para impulsar el crecimiento.

Para estudiar dicha experiencia, analizamos como se constituyo la corre-
lacién de fuerzas en ese periodo, qué caracteristicas asumié la estructura
estatal y sus modalidades de implicacién, y como eso gravité en la cada vez
maés importante pérdida de relevancia del sector industrial en la estrategia
de acumulacién en Argentina.

Modificaciones en las correlaciones de fuerzas y los actores dominantes
bajo el gobierno de la Alianza Cambiemos

El triunfo electoral de la Alianza Cambiemos se acompaini6 de una redefi-
nicién de las relaciones de fuerza en la que determinados actores, con
grados variables de incidencia, lograron imponer sus intereses en la agen-
da politica. En relacién con el periodo que se analizé antes, aquel mode-
lo econémico orientado a lo productivo fue desplazado finalmente por otro
vinculado con la valorizacién financiera, con creciente importancia del ca-
pital transnacional, las fracciones relacionadas con la actividad agrope-
cuaria y los grandes grupos econémicos locales [Manzanelli et al., 2017].
De manera maés precisa, los terratenientes pampeanos y los grupos eco-
némicos locales fueron recomponiendo sus demandas durante los iltimos
anos del proyecto estatal configurado bajo el kirchnerismo, en particular
luego del conflicto en torno a la Resolucién 125 [Cantamutto y Lépez,
2019]. La llegada de la Alianza Cambiemos al poder representd el triunfo
de los actores que habian disputado el modelo econémico del gobierno an-
terior [Lépez y Cantamutto, 2017], centralmente de los actores econémi-
cos mas concentrados. A su vez, las fracciones ligadas al capital extranjero
también ganaron mayor relevancia en la escena politica. Entre estas se
distinguen las asociadas con el capital financiero internacional (los bancos
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trasnacionales), que adquirieron una posicién dominante dentro del en-
tramado de las fracciones més concentradas, y las empresas extranjeras
no industriales, relacionadas con la produccién y distribucién de energia.
Asimismo, esta reconfiguracién de fuerzas posicioné a las pequefias empresas
y la clase trabajadora como los actores mas vulnerables (o menos favore-
cidos) del periodo [Manzanelli et al., 2017].

Ahora bien, los magros resultados del desempefio econémico agudiza-
ron los conflictos de intereses no solo entre grupos y fracciones ganadoras
y perdedoras del proyecto estatal configurado bajo la Alianza Cambie-
mos, sino también entre las fracciones que inicialmente se vieron benefi-
ciadas por el mismo. En ese sentido, las ingentes ganancias de la fraccion
dominante vinculada con el sector financiero generaron rispideces con otras
fracciones dominantes relacionadas con los servicios publicos y el sector
energético, al tiempo que otros sectores como las cAmaras industriales, la
construccién, el comercio e incluso el sector agropecuario también mani-
festaron su disconformidad con el resultado de las politicas predominantes
[Cantamutto y Lépez, 2019].

La reconfiguracion de la organizacion estatal bajo la gestion
de la Alianza Cambiemos

En cuanto a la organizaciéon del Estado nacional, la gestion de la Alianza
Cambiemos inici6 su periodo de gobierno ampliando la estructura estatal.
El nimero de ministerios se incrementé de 11 a 23, lo mismo que la cantidad
de secretarias (de 69 a 85), subsecretarias (de 165 a 204), direcciones na-
cionales (de 290 a 398) y direcciones generales (de 127 a 144) [Diéguez
et al., 2019]. Las oficinas implicadas en la promocién de la actividad
industrial se ubicaron en el Ministerio de la Produccion, que se creb nue-
vamente a fines de 2015 y contd con cinco secretarias: Transformacion
Productiva, Industria y Servicios, Emprendedores y Pymes, Comercio e In-
tegracion Productiva.

A pesar del crecimiento de la estructura organizacional, la participa-
cién de la cartera de produccién fue disminuyendo en el total de los gastos
de la administracién central durante los afios 2015 a 2018 (grafica 6).
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Graéfica 6. Evolucion del gasto publico del Ministerio de la Produccién
(2015-2018, % del total)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio de
Economia de la Nacion.

Por su parte, en el presupuesto de gastos de acuerdo con la finalidad
también se observa una reduccién en la categoria Servicios econémicos, lo
que evidencia una tendencia a la disminucién de la intervencién directa
del Estado en los distintos sectores econémicos en el periodo 2016-2018.
También implica una importante baja en comparacién con los dltimos
afios del proyecto estatal bajo el neodesarrollismo. Asi, mientras que en
2014 y 2015 representaba 41.09 % y 33.15 %, respectivamente (grafica 2),
pasa a 18.22 % en 2016 y llega a 12.83 % en 2018 (grafica 7).
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Grafica 7. Gasto publico nacional por finalidades, porcentajes
de participacién (2016-2018)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio de
Economia de la Nacién.

Por otro lado, cuando se examinan las categorias presupuestarias
que componen la funcién Servicios econdémicos, se identifica una parti-
cipaciéon de Industria en torno a 2.50 % (grafica 8). Ese porcentaje es
casi un punto mayor que el del periodo 2003-2015 (grafica 3), pero cabe in-
dicar que la reducciéon y pérdida de relevancia en el total de gastos de
servicios econémicos que se sefiald en el parrafo anterior, da cuenta
de la disminucién del volumen absoluto de recursos destinados al fomen-
to de las actividades econdmicas en general e industriales en particular.

Al igual que bajo el neodesarrollismo, la mayor parte de los recursos
en servicios econémicos se relaciona con las funciones de Energia, combus-
tible y mineria y con Transporte, que representan 89.24 % del total del
presupuesto a pesar de la reduccion de los subsidios a los servicios publicos.
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Grafica 8. Gasto publico nacional en Servicios econémicos desagregado
por funciones (2015-2018)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio de
Economia de la Nacién.

La poca relevancia presupuestaria del Ministerio de la Produccién y
de la funcién Industria evidenciada en esos tres afios tuvo su correlato a
nivel organizativo cuando en septiembre de 2018 se realiz6 un “reordena-
miento estratégico [tendiente a] concretar las metas politicas diagramadas
en materia de reduccién presupuestaria” (decreto 801/2018). El objetivo
de este reordenamiento era dar una sefial de austeridad fiscal a los organis-
mos internacionales de crédito [Diéguez et al., 2019] y cumplir con la meta de
reducir el déficit fiscal (y mantener libre la flotacién del délar) acordada con
el Fondo Monetario Internacional (FM1) [Miri, 2018; Ambito, 2018].
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Ese reordenamiento organizacional consisti6 en la eliminacién de 10 mi-
nisterios, hasta quedar un total de 13 hacia finales de 2018. Ello implicé
que algunos ministerios tradicionales e histéricos y otros mas nuevos pasa-
ran a ser secretarias de gobierno dentro de otras estructuras ministeriales
(como son los casos de Salud; Trabajo y Empleo; Cultura; y Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién Productiva). En este renovado esquema, el Ministerio
de Produccién se fusioné con el de Trabajo, por lo cual las areas vinculadas
con el fomento de las actividades industriales pasaron a depender del aho-
ra denominado “Ministerio de Produccién y Trabajo”.

Esa fusién y pérdida de especificidad a nivel ministerial no significé
una reduccién de las secretarias, puesto que a las iniciales cinco (que se
detallaron més arriba) se incorporaron la Secretaria de Politica Minera y
la de Simplificaciéon Productiva. Solo esta tltima estaba relacionada con la
actividad manufacturera y su finalidad fue la de “simplificar procesos y
desburocratizar la administracién publica para mejorar la competitividad
y la integracion de emprendedores y empresas al entramado productivo”.?

Como lo evidencid el analisis de la estructura organizativa y la dotacién
de recursos presupuestarios, el fomento a la actividad industrial no tuvo
un lugar preponderante en el proyecto estatal bajo la gestion de la Alianza
Cambiemos. Ello esta en consonancia con la modalidad de implicacién
desplegada que, como se detalla a continuacién, no se orienté a incentivar
el sector manufacturero para que ocupara un espacio relevante en la es-
trategia de acumulacién.

La modalidad de implicacién del proyecto estatal bajo la Alianza Cambiemos

Las principales politicas publicas que incidieron en la actividad productiva
industrial durante la gestion de la Alianza Cambiemos no se orientaron
a fomentarla. Precisamente, las mas relevantes medidas econémicas imple-
mentadas por Mauricio Macri configuraron un escenario poco propicio
para el desarrollo de las actividades industriales. Entre ellas se destacan:
la devaluacién del peso de mas de 300 % desde diciembre de 2015 a junio de
2019, el incremento de los costos en la produccion secundario al aumento

? Informacion disponible en <https://cutt.ly/fs990PF>, fecha de consulta noviembre de 2019.
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del precio de los hidrocarburos (por la devaluacién y por regulaciones
sobre el precio) y la eliminacién de los subsidios a las tarifas de servicios pu-
blicos [Costantino, 2019]. A este escenario se adiciona la politica contrac-
tiva del Banco Central, que mantuvo muy elevadas las tasas de interés y
desalenté las inversiones en el sector. Al mismo tiempo se tomaron diver-
sas medidas que propiciaron la apertura comercial, se redujeron a cero
los impuestos a las exportaciones de grano, carne y productos mineros, y
se disminuyeron las retenciones a la soja [Costantino, 2019]. En conjun-
to, estas acciones se orientaron a mejorar la rentabilidad en los sectores
primarios y los industriales procesadores de materias prima [Cantamutto
y Schorr, 2016]. Por el lado de las importaciones, la apertura comercial
se propicié mediante el reemplazo de las declaraciones juradas anticipadas de
importacion por las licencias automaticas y no automaticas [Manzanelli
et al., 2017].
En este sentido,

una economia con ajuste del gasto publico, sostenida inflacién, caida del con-
sumo, apertura comercial y altas tasas de interés, con caida del producto
y sumida en una politica de endeudamiento que funge como mecanismo de
financiamiento de la fuga de capitales, dista de conformar un paraiso produc-
tivo [Santarcangelo et al., 2019: 186].

En ese escenario poco propicio para el desarrollo del sector, las politi-
cas especificas de fomento a la industria fueron limitadas en presencia y
resultados. Los programas de fomento a las pymes pasaron a compartir
su dependencia institucional con aquellos destinados a los emprendedores.
De acuerdo con la informaciéon revelada,'® durante los afios 2016-2018 se
mantuvieron programas que venian del periodo anterior, como el Programa
de Acceso al Crédito y la Competitividad (pAcc Empresa), la asistencia téc-
nica para la mejora de la productividad de pymes (Expertos) y el apoyo a
los grupos asociativos (SPL). En julio de 2016 se sancioné una nueva ley de

% La misma se realiz6 via <www.argentina.gob.ar/produccion> y mediante el andlisis de resultados por
programas y proyectos, correspondiente al tomo 2 de las cuentas de inversion de los aios 2016, 2017 y 2018. Se
hizo una solicitud de informacion publica al Ministerio de la Produccion (exp2019-77140553 apn DGD) Y la
respuesta solo fue de las acciones que lleva adelante la Secretaria de Industria y Servicios, sin brindar datos de
las acciones que dependen de la Secretaria de Emprendedores y Pymes.
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pymes (27.264), denominada Programa de Recuperacién Productiva, y el
decreto 1101/2016 que reglamentd los beneficios fiscales, impositivos e ins-
trumentos de créditos destinados a las pymes. Sin embargo, de esas nor-
mativas no se han derivado politicas concretas para ampliar el crédito
productivo [Loépez, 2019].

Asimismo, se crearon los programas Ciudades para Emprender y el
Club de Emprendedores y otras politicas vinculadas con el financiamiento
de esas iniciativas (Fondo Semilla, Fondo Aceleracién y Fondo Expan-
si6én), en sintonia con la Ley de apoyo al capital emprendedor (Ley 27349)
de marzo de 2017.

De la Secretaria de Industria, sin realizar una descripcién detallada,
destacan los siguientes regimenes de promocion y programas: Compre
Trabajo Argentino (Ley 27.437), Potenciar —orientado a la internacionali-
zacion de empresas—, el Programa de Desarrollo de Proveedores (Prodepro)
y el Plan de Disefio. Respecto del sector automotriz, se sancion6 una nueva
ley para el desarrollo y fortalecimiento del sector (27.263) y se crearon algu-
nos programas con muy magros resultados.!! Se mantuvo la normativa
de promocion a la industria del software (Ley 26.922 de 2004), el régi-
men de bienes de capital, informéatica y telecomunicaciones, y el de aduana
en factoria.

En relacion con los regimenes de promocién regionales, el estimulo a
las exportaciones por los puertos patagbénicos quedd sin vigencia y el
régimen de Tierra del Fuego se mantuvo.

El financiamiento productivo se vio afectado por las condiciones
macroeconémicas ya indicadas y por la eliminacién de algunas regulacio-
nes, como la derogacién del inciso “k” que obligaba a las aseguradoras a
invertir sus activos en la economia real y el desmantelamiento de las lineas
de crédito para inversién productiva a tasa subsidiada (Licip). Por otra
parte, si bien la Carta Organica del Banco Central no fue reformada,
tampoco se cumpli6 con lo establecido en la ley del afio 2012 relacionada con
el fomento del crédito productivo y con brindar mayor apoyo a las econo-
mias regionales y las pymes [Loépez, 2019].

A modo de ejemplo, citamos al denominado JuniOKM, que prevé descuentos al precio final de los autos,
pero sin diferenciar entre origen local, Mercosur o extra zona. <https://cutt.ly/Ud92y82>.

12 El intento de formalizar la quita al Banco Central de la Republica Argentina de la facultad de orientar el
crédito hacia el desarrollo se plasmé en el proyecto de ley INLEG-2019-19522714-APN-PTE.
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Por otro lado, en 2016 se anunci6 el Plan Productivo Nacional, cuyo
fin era “integrar politicas transversales y sectoriales para crear mas y
mejores empleos”. El mismo tiene como modelo productivo el caso de Aus-
tralia, y a pesar de que se plantearon algunos pilares, no se implemento
ninguna politica o programa especifico. De acuerdo con Fabrizio [2016: 11],
en sintonia con otras politicas llevadas adelante por esta misma gestion,
el citado plan se orienta a consolidar una estructura productiva industrial
primarizada.

Como puede observarse, la modalidad de implicacién del proyecto es-
tatal bajo la Alianza Cambiemos no tuvo como eje el fomento del sector
industrial. Si se consideran las principales medidas macroeconémicas,
estas construyeron un escenario muy poco propicio para el desarrollo de
la actividad manufacturera que no se revirtié con las politicas especificas
orientadas al sector. La escasa significatividad y cantidad de los progra-
mas sectoriales, asi como su orientacién a la desregulacion y desburocra-
tizacién para el desarrollo del capital generaron magros resultados.

La pérdida de relevancia del sector industrial

Las diferentes politicas que comenzaron a aplicarse a partir de diciembre
de 2015 afectaron negativamente la dindmica del sector manufacturero,
como puede advertirse al analizar la grafica 9. A pesar del leve repunte que
la actividad del sector tuvo en 2017, la tasa de crecimiento fue de -0.64 %
en promedio para el periodo 2015-2018. El decrecimiento del sector se
tradujo en una merma de su participacion relativa en el producto agregado
de la economia.

En este contexto, es importante destacar que no todas las actividades
manufacturares se vieron afectadas de la misma forma. La depreciaciéon favo-
recié Unicamente a pocas ramas orientadas a la exportacion, en particular
las vinculadas con la elaboracion de productos alimenticios y bebidas (ha-
ciendo que su participaciéon sectorial crezca, como puede advertirse en el
cuadro 3). Por el contrario, las actividades que tenian el mercado interno
como destino principal de su produccién sufrieron un fuerte deterioro ante la
importante retraccién del consumo ocasionada por la caida de los salarios.
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Muchas actividades fueron afectadas también por la mayor apertura co-
mercial, que aumentdé la competencia de productos importados [Cassini,
Garcia y Schorr, 2019].

Grafica 9. Evolucién del producto industrial en umn constante
y de su participacion en el pai
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial.

Esto reforzo el perfil de especializacion sectorial que se ha venido conso-
lidando a partir de la aplicacion de las politicas neoliberales en el espacio na-
cional, amparado en ventajas comparativas de los recursos naturales o en
ventajas institucionales de privilegio. En 2018, 56.5 % de la produccién
manufacturera estaba vinculado con las ramas de alimentos y bebidas,
sustancias y productos quimicos, fabricacién de vehiculos automotores, refi-
nacion de petroéleo y fabricacion de metales comunes, las que, como ya se
menciond, poco contribuyen a la complejizacién y el dinamismo del sector.
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Cuadro 3. Evolucién de la participacién de las distintas ramas industriales
dentro del producto industrial (2016-2018) (%)

Ramas industriales 2016 2017 2018
Elaboraciondeproductosalimenticiosybebidas 26.32 25.53 26.19
Elaboracién de productos de tabaco 0.45 0.45 043
Fabricacién de productos textiles 2.51 2.31 2.18
Fabricacion de prendas de vestir y pieles 3.99 3.48 337
Cuero y articulos de cuero 1.80 1.56 1.61
Maderay productos de madera 1.39 1.44 1.49
Papel y productos de papel 3.16 3.09 3.21
Ediciones e impresiones 3.16 3.10 3.1
Refinacion de petréleo 3.51 3.4 343
Sustancias y productos quimicos 14.83 14.58 14.37
Productos de caucho y plastico 4,58 4.55 4.30
Otros productos minerales no metalicos 4,54 4.72 497
Fabricaciéon de metales comunes 6.62 7.45 8.19
Productosdemetal excluidosmaquinariayequipo 414 4.37 4.51
Maquinaria y equipo 6.33 7.00 5.92
Maquinaria de oficina 0.38 0.30 0.29
Maquinaria y aparatos eléctricos 1.54 1.49 1.44
Aparatosderadio, televisiGnycomunicaciones 1.65 1.64 1.63
Instrumentos médicos, épticos 0.72 0.73 0.76
Vehiculos automotores 3.81 4.03 432
Otros equipos de transporte 0.30 0.35 0.27
Otras manufacturas 4.27 4.40 4.01
Totales 100.00 100.00 100.00

Fuente: elaboracion propia con base en datos del INDEc.

Ademas, las actividades industriales atin presentan un elevado grado
de concentracion. Ello se evidencia en la participacion de las empresas
manufactureras de la ENGE en relaciéon con el producto industrial de la
economia argentina, que se mantuvo en 58 %, al menos para 2017, Ginico
dato estadistico disponible para el periodo en consideracién.
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Podemos advertir, también, que en las ramas industriales mas impor-
tantes del sector es donde se identifica mayor presencia de las empresas
de la ENGE (cuadro 4), 59 y 57 % de las cuales eran propiedad de capital
extranjero para 2016 y 2017, respectivamente.

Cuadro 4. Evolucién de la participacion de las distintas ramas
de actividad dentro del panel de grandes empresas segun la ence (%)

Actividad 2016 2017
Minas y canteras 8.8 8.8
Industria manufacturera 55.2 53.8
Alimentos, bebidas y tabaco 19.2 20.0
Textiles y cueros 2.8 1.8
Combustibles, quimicos y plasticos 16.2 16.0
Mineralesnometalicos,metalesyproductosdemetal 5.0 44
Maquinarias, equipos y vehiculos 9.2 8.6
Otras industrias de manufacturas 2.8 3.0
Electricidad, gas, agua, residuos y saneamiento 8.2 8.4
Construccion 3.2 3.6
Comercio 8.4 8.0
Transporte, correo y almacenamiento 6.2 6.6
Servicios de informacién y comunicaciones 52 5.0
Otras actividades 4.8 5.8

Fuente: elaboracién propia con base en datos de ENGE, INDEC.

En funcién de lo expuesto, después de analizar la correlaciéon de fuer-
zas, la estructura organizacional y la modalidad de implicacién del Es-
tado, podemos advertir que el proyecto estatal configurado bajo la Alianza
Cambiemos habilit6 estrategias de acumulacién que distan de viabilizar
procesos de transformacion estructural que impulsen el desarrollo.
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CONCLUSIONES

En este capitulo se analizé la forma que asumi6 el Estado bajo el kirch-
nerismo y el macrismo y la estrategia de acumulacién resultante con base
en la consideracion de la relevancia de la modalidad de organizacién e im-
plicacion estatal para viabilizar una estrategia de acumulacién centrada
en la actividad industrial que habilite el desarrollo. Asi mismo, a partir de
considerar la relevancia de la modalidad de organizacién e implicaciéon
estatal para viabilizar una estrategia de acumulacién centrada en la acti-
vidad industrial que habilite el desarrollo, se analizé la forma que asumi6 el
Estado bajo el kirchnerismo y el macrismo y la estrategia de acumulacién
resultante.

Se evidencié que en el caso del neodesarrollismo, la correlacion de
fuerzas imperante se expresé en la configuracién de una estructura estatal
que experimentd un incremento de las instancias vinculadas con el desen-
volvimiento del sector manufacturero, pero estas no ocuparon un lugar re-
levante (dada su poca participacién presupuestaria). Del mismo modo, la
modalidad de implicacién, si bien reconocié un aumento del nimero de poli-
ticas especificas para el sector, se caracterizé por operar de forma fragmen-
tada y descoordinada. Es asi como la estrategia de acumulacién resultante, a
pesar de lograr un importante crecimiento manufacturero, se encontrd
lejos de avanzar en la dinamizacién y complejizacién del sector industrial,
y quedé relegado centralmente a la explotacion de recursos naturales.

A partir de 2015 se advirtié un cambio en la correlacion de fuerzas que
traccion6 hacia la reconfiguracién del proyecto estatal. En la estructura
organizativa del Estado bajo la Alianza Cambiemos, las oficinas relacio-
nadas con la industria ocuparon un lugar poco relevante, como en la ex-
periencia anterior, aunque esa poca gravitaciéon se agravo al perder la
dependencia institucional especifica y contar con ain menos recursos
presupuestarios. Por su parte, la implicacién estatal, expresada en las
politicas y programas especificos hacia el sector industrial, disminuyé y se
orient6 de modo principal a reducir las regulaciones —avanzando en una des-
burocratizacion— con el fin de incentivar la inversion manufacturera. Como
resultado de estos cambios tuvo lugar un proceso de fuerte contraccién de la
industria con su consecuente pérdida de relevancia en la estrategia de
acumulacioén.
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En funciéon de lo expuesto, puede observarse que las dos experiencias
analizadas presentaron diversas correlaciones de fuerzas y contaron, en
consecuencia, con distintos proyectos estatales que se tradujeron en disi-
miles estructuras organizativas y formas de implicacion del Estado. No
obstante, ninguna de ellas logré conformar una estatalidad coherente y
cohesionada en la que las instancias vinculadas con el sector industrial
tuvieran una participacion relevante. Tampoco presentaron modalidades
implicativas capaces de impulsar la conformacién de un sector manufac-
turero nacional complejo y dinamico que impulse el desarrollo.

De este modo, luego de examinar las limitaciones del proyecto estatal
bajo esas dos experiencias, resalta la importancia académica y politica de
considerar la conformacion de la estructura estatal y de analizar las poli-
ticas publicas que de ella se derivan dada su relevancia en habilitar la sa-
lida de posicionamientos periféricos mediante la posibilitacion de cambios
en la estrategias de acumulacién vigentes para lograr dinamicas de cre-
cimiento con inclusién social.
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