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RESUMEN
Las experiencias de Brasil y Argentfina refle-
jan que el regreso de la politica industrial a la
agenda de politica no puede reducirse a un
mero problema de diseno y exige discutir las
condiciones de implementacién que viabili-
zan un proceso de cambio estructural. A pesar
de la importancia de este debate, el «regre-
son de la politica industrial fue motivado por el
colapso de las experiencias neoliberales antes
que por una busqueda de transformacion de
la especializacién productiva que supere los
problemas estructurales de estas economias.
A partir de dicho colapso —evidenciado en
el pasaje de una etapa ofensiva del neolibe-
ralismo a otra defensiva- y el de politicas de
redistribucién de ingresos y expansion de la
demanda inferna, renace el debate de la po-
litica industrial como herramienta para superar
la manifestacion de los problemas en la restric-
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cién externa a partir de 2008.

Este articulo parte del dilema que plantean es-
tas experiencias de crecimiento a medida que
reaparecen los efectos de la reestructuracion
regresiva a través de la escasez de divisas. Por
un lado, frente a la necesidad de superar (o al
menos posponer transitoriamente) los proble-
mas de restriccion externa, se impone la bus-
gueda de grados de autonomia que generen
capacidades en nuevos sectores y al mismo
tiempo desafien las ventajas comparativas es-
taticas. Por el otro, al ejecutar estas politicas
se debilita la posibilidad de lograr cierto gro-
do de enraizamiento necesario con los grupos
para la implementacion de las mismas.

Palabras clave: Autonomia — Enraizamiento —
Politica Industrial — Politica Crediticia
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ABSTRACT

The experiences of Brazil and Argentina reflect
that the return of industrial policy to the policy
agenda can not be reduced to a mere design
problem and requires discussing the condi-
tions of implementation that make possible a
process of structural change. Despite the im-
portance of this debate, the “return” of indus-
trial policy was motivated by the collapse of
neoliberal experiences rather than by a search
for fransformation of productive specialization
that overcomes the structural problems of the-
se economies. From this collapse - evidenced
in the passage from an offensive stage of neo-
liberalism to another defensive one - and the
policies of redistribution of income and expan-
sion of domestic demand, the industrial policy
debate is reborn as a tool to overcome the
manifestation of the problems in the external
restriction as of 2008. This article is part of the di-
lemma posed by these growth experiences as
the effects of regressive restructuring reappear
through the scarcity of foreign currency. On the
one hand, faced with the need to overcome
(or at least temporarily postpone) the problems
of external constraint, the search for degrees
of autonomy that generate capacities in new
sectors and at the same time challenge static
comparative advantagesis imperative. On the
other hand, executing these policies weakens
the possibility of achieving a certain degree of
necessary rooting with the groups for their im-
plementation.

Key words: Autonomy — Enbedness — Industrial
policy — credit policy
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INTRODUCCION

esde principios de la década

de 2000 y hasta mediados del

decenio siguiente, la politica
industrial reaparece en la agenda
de los gobiernos de América
Latina. Se frata de una agenda
preocupada por atender los efectos
desestructurantes de la segunda
oleada de experiencias neoliberales
de la década de 1990, que se
caracterizé por una profundizacion
de los problemas productivos
asociados con la restriccion externa
y la heterogeneidad estructural
(Abeles, Lavarello y Montagu; 2013).
Las experiencias de Brasil y Argentina
reflejan que el «regresoyn de la politica
industrial a la agenda de politica
no puede reducirse a un mero
problema de diseno y exige discutir
las condiciones de implementacién
qgue viabilizan un proceso de cambio
estructural.

Una extensa literatura  analiza
el debate sobre la definicion
y los alcances de la politica
industrial  (Chang, 1994; Peres vy
Primi, 2009; Cimoli, Dosi, Nelson y
Stiglitz, 2009; Lin y Chang, 2009).
Estos frabajos se inspiran en las
experiencias de industrializacion (o
reindustrializacién) de Europa y Asia
durante la postguerra (Lavarello vy
Sarabia, 2015). A partir de la revisién
de estas experiencias y de forma
sintética, resulta posible definir la
politica industrial como un conjunto
de acciones (en mayor o menor
grado) dirigidas a fomentar aquellas
actividades que por su potencial de
aumento de productividad permiten
desafiar las ventajas comparativas.

A pesar de la importancia de este
debate, el «regreson de la politica

industrial se encontré motivado
por el colapso de las experiencias
neoliberales anfes que por una
busqueda de transformacion de la
especializacién productiva. A partir
de dicho colapso —evidenciado en
el pasaje de una etapa ofensiva del
neoliberalismo a ofra defensiva-, se
generan espacios para politicas de
redistribucién de ingresos. Con la
expansidondelademandainternayla
reaparicion de la restriccion externa
se evidencian los limites estructurales
propios de paises semiindustriales
como Argentina parallevar adelante
procesos de crecimiento. Es en este
marco que se plantea la necesidad
de implementacion de una politica
industrial como herramienta para
postergarla manifestacion de dichos
problemas estructurales.

Este articulo busca analizar cémo
se manifiesta uno de los principales
dilemas que plantean dichas
experiencias. Por un lado, frente ala
necesidad de superar (0 posponer
transitoricmente) los problemas de
restriccion externa, se impone la
bUsqueda de grados de autonomia
que generen capacidades en
nuevos sectores y al mismo tiempo
desafien las ventajas comparativas
estdticas. Por el ofro, al ejecutar estas
politicas se debilita la posibilidad de
lograr cierto grado de enraizamiento
necesario con los grupos para la
implementacion de las mismas.

En esta investigacion se discutird
como se manifestd este dilema a
partir de la revisién de los principales
insfrumentos e instifuciones de
politica industrial en los casos
parficulares de  Argentina vy
Brasil, destacando las principales
tendencias compartidas asi como
las especificidades nacionales. La
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experiencia de politica industrial de
Brasil—centrada en la gravitacion del
Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES)- y la
recuperacion de ciertos instrumentos
de politica industrial en Argentina
resultan experiencias arquetipicas
de dicho dilema.’Ambos paises
lograron  alcanzar procesos de
aprendizaje institucional graduales
frente al posicionamiento defensivo
delos actores que sustentan el patrén
de especializacion preexistente,
procesos que se aceleraron con
posterioridad (y como estrategia
frente) a la crisis internacional
desatada en 2008. Sin embargo, el
cardcter gradual (o tardio) de dichas
respuestas, la preponderancia
de objetivos macroecondmicos
de corto plazo y la ausencia de
una coordinacién que trascienda
instancias formales de planificacién
han impedido revertir la sigilosa
capacidad de los grupos locales y
extranjeros de reproducir el patrén
de especializacion basado en las
ventajas naturales y en la captura
de las regulaciones estatales.

Este articulo se organiza en cinco
apartados. A partir de la discusiéon
los principales hechos de la industria
manufacturera en América Latina
durante principios de los anos 2000,
en el primero se plantealarelevancia
del estudio de las experiencias de
Brasil y Argentina. En el segundo se
desarrolla el marco conceptual y se
expone la necesidad de considerar
tanto los aspectos de diseno como

! En Brasil, los recursos del BNDES duplicaron
su valor en relacién con el PBl en el lapso es-
tudiado, llegando a 4,3% del PBI y constitu-
yendo el 20% de la formacién del capital fijo
en 2010.En Argentina, la totalidad del apoyo
de politica industrial alcanzd 1,4% del PBI en

2013.
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de implementacién de la politica
industrial al analizar las experiencias
nacionales. En el fercer y cuarto
apartado se presentan los casos de
Brasil y Argentina, respectivamente,
a partir de la revisibn de trabajos
previos de los autores. En el
quintfo se concluye sintefizando
algunos resultados y planteando
proposiciones preliminares a
desarrollar eninvestigaciones futuras.

1.DESINDUSTRIALIZACION EN AMERICA
LATINA A INICIOS DE LOS ANOS 2000:
DIFERENTES DESEMPENOS

Durante la década de 1960, la
literatura del desarrollo senalaba
una correlacién  entre  desarrollo
de la manufactura y crecimiento
econémico. A partir del trabagjo
cldsico sobre los rendimientos
crecientes de Young (1928), Nicolds
Kaldor (1966) presenta una serie de
hechos estilizados que mostraban la
centralidad de la manufactura en
los procesos de crecimiento. Por un
lado, encuentra que el crecimiento
de la industria manufacturera resulta
mayor a la tasa de crecimiento de
la economia en su conjunto. Por
otro lado, halla una relaciéon causal
entre la tasa de crecimiento del
producto manufacturero y la tasa
de crecimiento de la productividad.
Estas regularidades reflejarian
las mayores oporfunidades (en
comparacién con la agricultura
y los servicios) en la acumulacion
de capital e intensificacién de la
produccidén, en la explotacién de
economias de escala inducidas
por la presencia de indivisibilidades
y, fundamentalmente, las mayores
oportunidades en el aprendizaje a
partir del cual el progreso técnico es
generado.
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Estas consideraciones generales,
no exentas de los limites de una
alta agregacién en los indicadores
utilizados, permite  interrogarse
respecto a la evolucidon de la
participacion  de la  industria
manufacturera en el valor agregado
total en los paises de América
Lafino desde mediados de la
década de 1970 hasta principios
del decenio de 2010. En el Grdfico
1 puede apreciarse la evolucion
histérica de la participacion de la
industriac manufacturera en el PBI
a precios constantes de 2005 para
un conjunto de paises de América
Latina. Resulta posible estimar que
mientras Brasil se encuentra enfre
los paises de la regidbn que han
profundizado desde 2003 su proceso
de desindustrializacién, Argentina ha
sido el Unico pais que logré contener
tal proceso, (aunque no revertirlo)
sosteniéndolo en niveles cercanos all
20%.

No obstante, el andlisis de estas
fendencias generales desestima
las dindmicas competitivas de los
capitales y su perfil de insercién en la
industriamundial. Cuestibnqueresulta
primordial debido a que en la actual
fase de desarrollo del capitalismo
la competencia enfre capitales se
manifiesta a escala global. Se trata
de un proceso intensificado a partir
de la crisis infernacional de 2008,
gue asume una agudizaciéon en la
que predomina la centralizacién y
destruccion de capitales por sobre la
creacién de nuevas capacidades.

Este proceso de mayor competencia
se halla reforzado por la enfrada
de nuevos jugadores de los
denominados «paises emergentesy.
En el Grdfico 2 se aprecia que en
numerosas industrias de media y alta
tecnologia se evidencia la entrada
neta de empresas de paises en
desarrollo que supera a las entradas

GRAFICO 1. PArte peL VALOR AGREGADO MANUFACTURERO EN EL TOTAL DE
PBI: pAisEs SELECCIONADOS EN Y A PRECIOS CONSTANTES DE 2005
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Fuente: Lavarello, Mancini y Sarabia (2017) a partir de estadisticas la United Nations Conferen-
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de capitales de paises desarrollados.
Adicionalmente, en ciertos sectores
maduros la entrada de capitales
de paises en desarrollo se combina
con la salida de capitales de paises
desarrollados. Por su parte, Brasil
es el Unico pais de América Latina
cuyos grupos han ingresado en los
oligopolios mundiales. No estante
ello, a diferencia de los capitales del
resto de los paises emergentes, su
entrada se limitd a sectores intensivos
en recursos naturales o de servicios.

Respecto a los paises en desarrollo,
diversos autores han detallado un

ISSN 2591-4669 FCECO-UNER

aspecto fundamental que distingue
experiencias de Asia de aquellas de
América Latina: la implementacion
de politicas industriales deliberadas.
Las mismas involucraron disfintas
formas de promocion de las
capacidades infantiles a  partir
de la proteccién selectiva de sus
industrias de media y alta tecnologia
(Amsden, 1992; Chang, 1994). El
impulso reciente de estos paises a
la incorporacién de la manufactura
avanzada (o la industria 4.0) los
coloca en condiciones de desplazar
a los grupos de Europa y Estados
Unidos del liderazgo en las nuevas

GRAFICO 2. ENTRADA NETA DE EMPRESAS EN LOS MERCADOS MUNDIALES,
2004-2014
(PARTICIPACION NETA DE LAS VENTAS DE EMPRESAS
ENTRANTES SOBRE EL TOTAL DE VENTAS)
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Fuente: Lavarello, Mancini y Sarabia (2017) en base a European Innovation Scoreboard , 2006

y 2015
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tecnologics.

2.POLITICA INDUSTRIAL: DEL DISENO A
LA IMPLEMENTACION

Es en el contexto expuesto que
la politica industrial sigue siendo
relevante  para  paises como
Argenfina y Brasil. Diversos tfrabajos
basados en la experiencia de los
paises asidticos han senalado que
los procesos de cambio estructural
exigen una combinacidon  de
acciones deliberadas de apoyo
a la generacion de capacidades
tecnoldgicas y una proteccién
selectiva asectores con potencial de
rendimientos crecientes (Cimoli, Dosi,
Nelson y Stiglitz, 2009; Chang, 1994;
Amsden; 1992; Evans, 1996). AUn en
casos como Estados Unidos en los
que la politica industrial se encontrd
invisibilizada detrds de procesos
«desde abajoy (bottom up), se han
definido acciones deliberadas de
compra gubernamental y contratos
de I+D para impulsar la emergencia
de nuevos sectores como el
biotecnolégico (Mazzucato, 2015)2.
De la misma forma, la politica
industrial verde asume un rol central
en distintos paises de Europa y busca
modificar la estructura industrial
con el apoyo selectivo a industrias
sustentables (Pegels, Vidican-
Auktor, LUtkenhorst y Altenburg,
2017). De esta manera, la politica
industrial trasciende la generacién
de condiciones que faciliten la
innovacion hacia una estrategia
2 La experiencia reciente de apoyo a la
nueva manufactura en Estados Unidos, con
el creciente potencial que ha adquirido la
adopcion de las tecnologias 3D, la internet de
las cosas (internet of things) y los nuevos ma-
teriales, muestra que la preocupaciéon por el

fomento de sectores de ingenieria intensivos
convalida la relevancia de las politicas indus-

triales.

en la que se busca influir selectiva
y deliberadamente en el perfil de
especializacién.

Desde este enfoque, el fundamento
tedrico de la politica industrial
se encuenfra en la «sintesis
estructuralista-evolucionista-
schumpeterianan  (Peres y Primi,
2009). Solo a partirde lamisma puede
plantearse como recomendacion
de politica la proteccion de ciertas
industrias respecto a las lideres en
los paises centrales. Esta proposicion
no se encuentra exenta de
cudlificaciones cuando se analiza
el tipo de acciones y la bateria de
instrumentos concretos que pueden
utilizarse.

A fin de tornar operativa una
definicion de politica industrial, en
trabajos previos se desarrolld una
taxonomia exploratoria de acciones
basada en el marco tedrico
expuesto (Lavarello y Sarabia, 2015;
Lavarello, 2017). Resulta posible
identificar tres dreas de intervencioén
de la politica industrial, a saber: (i)
el desarrollo de una infraestructura
de ciencia y tecnologia que
genere oportunidades cientificas
y, sumada a una politica de
incentivo a la generacién de
capacidades tecnoldgicas, acelere
los procesos de  aprendizaje
tecnoldgico de las firmas, asi como
la difusion de dicha infraestructura
a partir de aprendizajes distribuidos
socialmente; (i) aquellas acciones
de politica industrial que, a fravés
de distintos tipos de instrumentos —
arancelarios, fiscales, de compra
gubernamental, financieros, de
propiedad intelectual, regulatorios—
afecten selectivamente las senales
econdmicas y/o los contextos de
seleccion, incluyendo la rentabilidad
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y los costos de oportunidad
percibidos; (ii) aquellos arreglos
institucionales que resuelven

problemas de coordinacion en la
circulacion de informacion y en las
complementariedades de inversiéon
intersectorial, los cuales comprenden
las relaciones entre las finanzas y la
industria, y entre los proveedores y
los clientes, hasta el rol central del
Estado en la implementacién de
las distintas acciones de politica
industrial.

Desde esta perspectiva, la politica
industrial requiere de dos estrategias:
operar sobre las capacidades y
desafiar a los «precios correctosy
y, con ello, la reproduccién de las
ventajas comparativas  estdticas.
No obstante, los instrumentos que
afectan los incentivos trascienden
las herramientas comerciales,
financieras y fiscales generalmente
analizadas. Las experiencias
recientes de politica industrial han
ampliado la bateria de instrumentos,
incluyendo una estrategia nacional
de propiedadintelectual que habilite
procesos de aprendizaje a partir de
innovaciones radicales impulsadas
en paises desarrollados (como ilustra
el caso del avance de las drogas
biotecnoldgicas biosimilares).®

Evidentemente, la presencia de un
conjunto de acciones orientadas
a promover la industria no implica
la efectividad de las politicas
industriales. La teoria econdmica
estdndar adjudica los fracasos al
diseno de incentivos selectivos que
llevan a la posibilidad de captura
por grupos de interés y busqueda
de rentas, etcétera (Krueger,

3 Para una discusion respecto a este tipo de
instrumentos en el caso de las biotecnologias
ver Lavarello, 2018).
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1974; 1990). Esta visidbn sugiere
que los limites de los procesos de
industrializaciéon en América Latina
se hallaban asociados a un exceso
de inftervencionismo, sin estudiar
la estructura del Estado como
histéricamente determinada. Entre
los autores que han enfocado esta
cuestion se halla Peter Evans (1996).

El resultado en la implementacion
de una politica industrial se liga con
el logro de un Estado que cuente
con una «autonomia enraizaday
—-embedded autonomy- (Evans,
1996). La implementacién efectiva
de la politica industrial requiere de
dos condiciones. Por un lado, de
un relativo grado de autonomia del
Estado —el conjunto de agencias que
intervienen en la implementacién de
la misma-.Por otfro, de un grado de
imbricacién con los capitalistas para
identificar «cuellos de botellay en
una estrategia de industrializacion
desplegada en contextos de
restriccion externa y heterogeneidad
estructural

La autonomia -nocién influida por
el concepto de burocracia de Max
Weber- se basa en una estructura
del Estado en la que el alineamiento
de los objetivos individuales de los
funcionarios de carrera, con criterios
de meritocracia, coincida con los
objetivos del Estado. Sin embargo,
la autonomia excede los aspectos
formales e incluye los lazos tdcitos,
como el de «sentirse partey de una
misma comunidad, de modo de
asegurar niveles de coherencia
en el accionar burocrdtico
(pertenencia a la Universidad, a
las Grandes Ecoles, a las Fuerzas
Armadas o al Partido).* No obstante,

4 En esta linea, Alonso (2007) entiende que los
procesos de cambio institucional que permi-
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para que dicha autonomia no se
fraduzca en aislamiento, resulta
relevante que el Estado desarrolle
un grado de enraizamiento que
involucre un relacionamiento
instifucionalizado con un conjunto
mds o menos acotado de empresas
y otros organismos para identificar
las oportunidades y garantfizar un
seguimiento de las politicas.

En América Latina, la autonomia
enraizada de las experiencias
neodesarrollistas no opera en el
vacio, sino que es condicionada por
lapersistenciadelproyectoneoliberal
y las coaliciones que lo sustentan
(Ferndndez, 2016).El campo de
acciéon se halla dominado por una
«guerra de posicionesy en la que los
actores politicos y econdmicos que
sustentan el patrén de acumulacion
existente permanecen en una
posicidn defensiva.

En esta direccion, la dificultad de
consecucidn de una autonomia
estatal obedeceria a dos factores.
Por un lado, de la reconstruccion
«sigilosan del proyecto neoliberalenel
seno de los infentos neodesarrollistas
a partir del control de los principales
instrumentos de politica econdmica,
asi como por dispositivos simbdlico-
ideoldgicos que neutralizan
cualguier intento de desafiar el
patréon de acumulacion existente.
Por el ofro, de la convivencia de
aquel proyectoreformulado conuna
reedicidon de las citadas debilidades
histéricas de  dichos  intentos
(Ferndndez, 2016). De esta manera,
frente al neoliberalismo «ofensivoy

tan neutralizar formas de «colonizacidny priva-
da del Estado dependen tanto del desarrollo
de capacidades administrativas en organis-
mos como del fortalecimiento de aquellos di-
rigidos al logro de nuevos equilibrios de poder
en el mercado y en la sociedad.

de disciplinamiento dirigido a
dlinear la intervencién estatal
hacia  estrategias  desposesivas

(privatizaciones,
tercerizaciones)
durante el

experiencias

desregulaciones,

prevaleciente
decenio de 1990, las

neodesarrollistas  de
inicios de la década siguiente
terminan  siendo  condicionadas
por un neoliberalismo consensual
e inclusivista que limita los espacios
de politica a procesos limitados de
redistribucién de ingresos sin desafiar
el patron de acumulacion y de
poder econédmico efectivo.

Por ende, la sigilosa reconstruccion
del proyecto neoliberal en sus dos
formasbdsicasy complementarias—el
conftrol de instrumentos y dispositivos
simbdlicos-ideoldgicos asociados
al requisito de horizontalidad de
los mismos— limita los grados de
autonomia burocrdtica debido a
que implica enraizamientos nocivos
para el despliegue autonomia
burocrdtica debido a que implica
enraizamientos nocivos para el
despliegue y logro de politicas
publicas que propendan a la
industrializacion. Como  resultado
de esta dindmica, fraducida en la
restriccion de divisas, se generan
condiciones para el regreso del
neoliberalismo en su fase ofensiva.

3. LA VUELTA DE LA POLITICA INDUSTRIAL
EN BrasiL (2003-2014): eL impuLso
ESTATAL A TRAVES DEL BNDES Y sus
LIMITES

En el Brasil de la década de 1990,
el término «politica industrialy fue
intensamente cuestionado por las
autoridades publicas. Dentro del
proyecto  neoliberal sintetizado
en el Consenso de Washington y
bajo la premisa de «eficiencia vy
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competitividad de mercadoy, se
instrumenté una amplia apertura
comercial y privatizaciones de los
sistemas  publicos empresariales.
Paraddjicamente,  estas  Ultimas
fueron financiadas por el Banco
Nacional  de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES),
fundado en 1952 como banca
publica de fomento al desarrollo.

Con la llegada del Partido dos
Trabalhadores (PT) al gobierno y
en sus sucesivas administraciones
(2003-2006; 2007-2010; 2011-2014),
por un lado, se mantuvo una politica
macroecondmica ortodoxa. Por
ofro, una vertiente desarrollista
pasd a comandar la banca
publica federal —sobreviviente de
las privatizaciones junto con la
petrolera nacional Petfrobrds— vy
nuevas instancias gubernamentales
de politica industrial. De este modo,
fueron creados planes nacionales
de politica industrial de relevancia,
una variedad de normativas a partir
del Ministério de Desenvolvimento,
IndUstria e Comercio Exterior (MDIC)
e instancias de coordinacién,
como la Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial  (ABDI)
(Cano vy Silva, 2010) (De Toni,
2014).Especificamente, los Planes
fueron: (i) el plan Politica Industrial,
Tecnoldgica y de Comercio Exterior
(PITCE), de 2003 a 2008, que atendia
a sectores de innovacién y mayor
valor agregado; (i) el plan Politica
de Desarrollo Productivo (PDP), de
2008 a 2011, que pasd a priorizar las
actividades que se consideraban
con mayores ventajas para obtener
divisas en momentos de crisis
financiera internacional’; y {(iii) el Plan

5 En este grupo cabe considerar a activida-
des extractivas o de escasa incorporacién de
valor a los recursos naturales como mineria,
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Brasil Mayor (PBM), iniciado en 2011 y
vigente hasta el final del periodo en
estudio, que mantuvo las directrices
del anterior e incorpord nuevamente
como meta el apoyo a una mayor
innovacion tecnoldgica.

En un rdpido balance de los dos
primeros programas (Cano vy Silva,
2010) y del periodo en su conjunto
(De Toni, 2014), autores del campo
estructuralista destacan la vuelta
a la construccién de una agenda
de politica industrial, asi como
la reactivacion y ampliacion de
instancias gubernamentales y de
un nuevo marco normativo para
su ejecucion. Coinciden también
en que los principales instrumentos
de esta agenda fueron el crédito
a fravés del BNDES vy la politica
tfributaria, y en que le papel de
las compras gubernamentales fue
menor, aunque resulté significativo
para el caso de Petrobrds y el
Programa de Mobilizacdo da
IndUstria Nacional de Petrdleo e Gds
Natural (PROMINP).

Para analizar los resultados de este
regreso a la politica industrial se ha
optado por observar detenidamente
la accidn del BNDES, debido a que se
constituye como principal ejecutor
financiero de la politica industrial.
En sus mds de cinco décadas de
historia, el Banco se destaca como
instancia de planificacion ¢y es

petréleo y gas, hidroelectricidad, y a sectores
que agregarian relativamente mds valor, aun-
que también intensivos en recursos naturales:
agroindustria, siderurgia, papel y celulosa, pe-
froquimica-.

6 Al final de la década de 2000, los préstamos
anuales del BNDES equivalian a casi un tercio
del financiamiento de las grandes corpora-
ciones con sede en Brasil (Carneiro y Carval-
ho, 2010) y financiaban aproximadamente un
20% del total de la formacién bruta de capital
fijo del pais.
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uno de los sectores con mayor
prestigio de la burocracia brasilena.
A continuacién, se  exponen
brevementelasprincipalesdirectrices
y resultados de la accién del BNDES
en el periodo 2003-2014 con foco en
su significado para la matriz industrial
y productiva de Brasil. En especial,
se observan los sectores productivos
y grupos empresariales fomentados
y SuUs consecuencias en términos
de confinvidades y cambios en el
proceso de acumulacion.

La hipdtesis principal presentada
en este apartado es que el BNDES
gand influencia e importancia en la
acumulaciondelcapitalenelperiodo
en estudio y fue un instrumento
clave de la politica econdmica,
aunqgue restringido por limitaciones
inherentes a su condicién de banco
—por ello, financista y no agente
directo de la inversién productiva-
y por limitaciones autoimpuestas en
el marco de un proyecto politico
que, en general, no «fransgredioy
con algunos preceptos reguladores
neoliberales. Del mismo modo,
se observa coémo mds alld de los

organigramas y planes oficiales,
diferentes intereses corporativos
lograron capturar instancias

estatales y mantener las tendencias
preexistentes de un patréon  de
especializacion regresiva enfocado
en commodities industriales e
inversiones ligadas en el drea de
infraestructura.

3.1 EL. BNDES EeN EL PERiODO
2003-2014: LA DIRECTRIZ  DE
CONGLOMERACION Y LA PERMANENCIA
DEL PATRON DE ESPECIALIZACION EN
COMMODITIES INDUSTRIALES

En el periodo 2003-2014, la principal
directriz del BNDES ha sido fomentar

conglomerados industrial-financieros
de origen nacional, siendo que
SU carencia era, a juicio de sus
funcionarios, el aspecto que
condicionaba el capitalismo de
industrializacién tardia brasileno en
comparacion con experiencias mds
exitosas como la de Corea del Sur
(Miranda y Tavares, 1999; Tavares,
2000).

Con ese objetivo, el BNDES contaba
con moddalidades de accion
existentes antes de 2003 que pueden
ser clasificadas en dos grupos:
(i) las operaciones de préstamos
del Banco, con tasas de interés
subsidiadas, y (i) la adquisicién
de participaciones en empresas,
principalmente mediante el fondo
BNDESPar. En un primer andlisis,
resulta evidente la directrizde otorgar
un mayor poder financiero al BNDES.
Su volumen de préstamos, a precios
constantes de 2014, se duplicd entre
2007 y 2010 y llegd a casi 170.000
millones de reales corrientes en ese
ano  (aproximadamente,  85.000
millones de ddlares)’, duplicando
también su participaciéon en relacién
con el PBI del pais (de 2% del PBI
en 2003 a 4,3% en 2010). En lo que
respecta al BNDESPar, el valor de sus
participaciones accionarias pasd de
25.000 millones de reales en 2007 a
mds de 100.000 millones de reales
(50.000 millones de ddlares) en 2012.

El andlisis de los préstamos y de
la carfera de participaciones
accionarias del BNDES indica
que el Banco ha beneficiado
las  actividades intensivas  en

7 Se estima el valor medio anual de la tasa de
cambio segun datos del Banco Mundial (ver:
http://datos.bancomundial.org/indicador/
PA.NUS.FCRF/countries/1W-BR2display=gra-

ph).
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recursos naturales priorizadas en
el segundo programa de politica
industrial, el PDP, en una tendencia
especialmente clara a partir de 2009
como una intervenciéon frente a la
crisis intfernacional. Se trataba de
los sectores que el BNDES agrupaba
con destino a Infraestructura -
principalmente de  energia vy
fransporte- y que desde 2009
superaron el 35% de los préstamos.
También resulta  significativo el
sector de insumos bdsicos —petréleo,
petroquimica, papel y celulosa,
cemento y siderurgia— que en 2009
y 2010 supera 25% de los préstamos.
Por su parte, el sector de industria
de transformacién evidencia una
pérdida en su participacién relativa:
desciende a menos del 20% de
los financiamientos, aunque en su
inferior adquieren relevancia los
sectores de alimentos y bebidas.
En ofras palabras, las actividades
mds beneficiadas por el BNDES
correspondian a commodifies
industriales (Medeiros, 2015)
y sus inversiones asociadas -
infraestructura-, las cuales, sumadas
a las commodities agricolas (que
el Banco no financia de forma
significativa),  representarian  los
sectores productivos privilegiados en
el patron de crecimiento del Brasil
durante el periodo. En ese sentido, no
se registraron cambios en el patrén
de especializacién heredado, lo que
puede ser apreciado observando
el campo de relaciones de agentes
publicos y privados involucrados en
la accién del Banco.

3.2 LA ARTICULACION ENTRE ESTADO
Y FRACCIONES DE CLASE EN EL PATRON
DE FINANCIAMIENTO DEL BNDES:
PERMANENCIA DE LOS GRANDES
GRUPOS PRIVADOS Y LA OPCION
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POR LAS ASOCIACIONES PUBLICO-
PRIVADAS

En el lapso 2002-2014, resulta
significativa  la  presencia  de
financiamiento a organismos de la
administracién  publica (gobiernos
provinciales) con 66.400 millones de
reales (precios de 2014, equivalentes
a mas de 30.000 millones de
ddlares) asociados al programa
de infraestructura bautizado como
Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC). Del mismo modo
se destacan las empresas publicas
(Pefrobrds,  Electrobrds y  otros
agentes de la Banca PuUblica) con
mds de 135.000 millones de reales
de financiamiento, en proyectos
vinculados a la exploracién de las
reservas del Pre-Sal y a la expansion
del sector eléctrico. Entfre los
beneficiados de los préstamos,
se destacan también los grandes
grupos privados con apoyo estatal
configurados a partir de procesos de
privatizaciéon de la década de 1990:
la minera Vale do Rio Doce -16.600
millones de reales— y la telefénica
Telemar —20.700 millones de reales-.

Los préstamos para proyectos
confrolados por grupos privados
nacionales mantuvieron SuU
participacion en el periodo.
La fransformacién se  verifico,
fundamentalmente, en el expresivo
aumento de financiamiento para

grandes proyectos realizados
por Sociedades de Propdsitos
Especificos (SPE) en donde se
asociaron grandes grupos privados
nacionales y grandes empresas
publicas. Por imposicion legal, en
estas SPE el confrol accionario

debe ser de socios privados, lo
que ademds les permite evitar la
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subordinacion a las restrictas normas
sobre licitaciones y funcionamiento
de los entes publicos. Esto sucede
a pesar de que el mayor aporte de
recursos sea estatal de forma directa
o a través de fondos de inversion
como el propio BNDESPar. De este
modo, el BNDES fue clave en la
expansion de una nueva modalidad
de inversion, inaugurada ya en el
marco regulatorio neoliberal, y a
la cual el gobierno del PT recurrié
para incrementar la  inversidon
publica sin infringir las restricciones
legales heredadas. Asimismo,
estos mecanismaos significaron
potentes formas de fransferencia vy
generaciéon de renta para los grupos
privados confroladores (Werner,
2016). En el mismo sentido, intereses
particulares influyeron en la creacion
de grandes lineas de recursos
financieros sin la participacién activa
del cuerpo burocrdtico del BNDES
tanto por canales formales como
también informales y paraestatales
en paralelo al organigrama oficial
(Garzén, 2015).

3.3 UN BALANCE PROVOCATIVO DE
LA POLITICA INDUSTRIAL BRASILENA Y EL
BNDES eN EL periopo 2003-2014

Aspectos aprehensibles —volumen de
recursos y acftividades financiadas—
y otros menos evidentes —patrén de
grupos empresariales favorecidos—
revelan una continuidad, ampliada,
del BNDES como fuente de recursos
para la acumulacion de los grandes
grupos que cenfralizan el capital
y lo concentran en sector de
commoditiesindustriales e inversiones
asociadas. Se frata de la persistencia
de una capa «geologicay de
recursos publicos subsidiados para
las grandes corporaciones privadas,
aungue ahora con mayor asociacion

con empresas publicas y otros entes
de la administracion publica.

En esta confinuidad, el BNDES
intentd la consolidacion nacional
y expansidén internacional  de
conglomerados industrial-
financieros que lo tuvieran como
un socio fundamental. La estrategia
de conglomeracién  ha  sido
relativamente exitosa en términos de
sostener las tasas de inversidon de la
economia (Ferraz, 2014; Coutinho,
2015).Indirectamente y sobretodo
hasta 2011, esta estrategia también
fue fructifera en aglutinar diferentes
sectores empresariales en el
proyecto politico gubernamental
(Boito, 2012).

El incremento de la participacion
del BNDES se ha desarrollado bajo la
opcidn de promover una expansion
de la acumulacion desde el Estado,
aunque sin  cuestfionar el marco
regulatorio implantando en la
década de 1990. Esta aceptacion
expresa el «activismo politicamente
correcton o «autolimitadon  del
BNDES en el periodo en estudio.
Autolimitado porque la politica de
desarrollo de los gobiernos del PT
optd por aprovechar las empresas
publicas sobrevivientes, expandir
el Banco de Desarrollo, a la vez
que excluyd la posibilidad de crear
nuevas empresas publicas para
intentar transformar el patrén de
acumulacién —opcién politica clave
y caracteristica de los diferentes
momentos del desarrollismo brasileno
hasta la década de 1970 inclusive-.
Por definicién, el Banco se limita al
financiamiento y no a la generacién
de la inversion productiva. Una
parte de los dirigentes del BNDES
explicitaron que confiaban en que
los emprendedores protfagonizarian
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un proceso de innovacion |y
cambio productivo a través de
un financiamiento adecuado. Sin
embargo, reconocen que su ideal
de emprendedor schumpeteriano
no sucedié en la prdctica.

Por lo tfanto, se observa un
fracaso en el cambio de patrén
de especializacién en el Brasil
del periodo 2003-2014, pese a la
disponibilidad de planes de politica
industrial coherentes (Cano vy Silva,
2010; De Toni, 2014) y a contar
con un egjecutor de gran prestigio

burocrdtico como el  BNDES
con recursos  significativamente
acrecentados. La estrategia de

infentar volver a la planificacién
y otorgar mayor poder financiero
al Estado se frustrd al confiar en
grandes  conglomerados  como
vehiculos para un cambio estructural
efectivo. La opcidn por mantener
formas vy principios mercantiles
implantados en la década de
1990 y sus reformas neoliberales,
como el énfasis en las sociedades
publico-privadas vy las limitaciones a
procesos de estatizacion, muestra la
vigencia del «weneno neoliberah y
los limites del «antidoto desarrollistay,
como senala Ferndndez (2016). Sin
ignorar los desafios estructurales del
capitalismo contempordneo para
el fomento de la industrializacion
en la periferia (Cano vy Silva, 2010),
resulta importante tomar nota de los
errores del proyecto neodesarrollista
reciente en América Latina, de
modo de intentar construir una
agenda que considere |os intereses
que intfentan capturarla.

4. LA POLTICA INDUSTRIAL EN
ARGENTINA
Después del colapso de la
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segunda experiencia de apertura y
liberalizacion implementada por el
neoliberalismo en su fase ofensiva, y
en el marco de unarelativa ausencia
de debate endmbitos delasociedad
civil sobre la necesidad de impulsar
un proceso de cambio estructural,
desde inicios de la década de 2000
comienza a vislumbrarse un gradual
regreso de la politica industrial en la
Argentina.

La primera evidencia de dicho
retornoeselaumentoexperimentado
en los recursos orientfados a la
politica industrial. Una porcion de las
intervenciones del periodo 2004-2013
no implicd costos fiscales —como
fue el caso de los tipos de cambio
diferenciales y la administracién
de comercio-. No obstante y de
manera aproximada, el retorno de
la politica industrial pudo apreciarse
por el monto de los recursos fiscales
y financieros asignados a la industria
a partir de instrumentos o programas
del sector publico nacional. Dichos
recursos crecieron del 4,1 % promedio
del valor agregado manufacturero
para el subperiodo 2004-2006, all
7,4% para el subperiodo 2010-2013,
excluyendo los recursos canalizados
desde empresas  parcialmente
renacionalizadas (como YPF).8

A pesar del incremento en los
recursos de apoyo a la industria
al inicio del periodo -y aun hacia
el final del mismo, aunque en
menor medida—, la mayor parte

8 El monto total de apoyo pasd de 4,5% en
el primer subperiodo a 9,8% en el Ultimo, al
incluir los recursos del sistema financiero reo-
rientados por incentivos de financiamiento
a la inversién —como la linea productiva a la
pequena y mediana empresa (PyME) a partir
de lareforma de la Carta Orgdnica del Banco
Central de la RepuUblica Argentina (BCRA) de

2012-.
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de los apoyos al sector industrial
estuvo dominada por instrumentos
gestados e implementados en
distinfos momentos. Por ende, se
tratdé de herramientas disenadas en
funcién de diagndsticos y propdsitos
especificos que representan distintas
«capas geoldgicasy. Al igual que
Brasil y a diferencia de la experiencia
asidtica, este pasaje no se desarrolld
por reemplazo de instrumentos
sino por adicién, lo que reforzd
una significativa debilidad en la
implementacion, debido al escaso
grado de autonomia burocrdtica
frente al sector privado.

En este sentido, fueron los incentivos
fiscales de los regimenes regionales
y los reintegros a las exportaciones
generados para compensar
asimetrias fiscales los que explicaron
la mayor parte de los recursos.
Aungue disminuyeron levemente su
participacion relativa en el marco de
la aparicion de ofros instrumentos,
nunca resulfaron menores al 60%
de los recursos ftransferidos a la
industria. Esto planted severos limites
a la implementacion de politica:
la acumulacién vy la yuxtaposicion
de instrumentos instaurados bajo
regimenes de politica diferentes
resultaron dificiles de alinear en una
politica industrial.

Durante 2003-2015 vy ante la
persistencia de las «capas
geoldgicasy de instrumentos, se asiste
a la emergencia de un conjunto de
herramientas no planificadas que
irfian configurando la emergencia
de una politica industrial. Proceso
qgue involucré dos subperiodos
diferenciados: (i) el subperiodo
2003-2008, en el que se observa una
coexistencia de instrumentos previos
y el surgimiento de politicas de

tipos de cambio diferenciales que
afectarian los incentivos a favor de
la industrializacion; v (ii) el subperiodo
2008-2015, en el que se profundiza
la politica de apoyo a la industria
a partir de medidas de proteccion
de la industria en respuesta a la
crisis infernacional y el creciente
veto de los capitales industriales
diversificados al esquema de ftipos
de cambio diferenciales.

4.1. EL REGRESO DE LA POLITICA
INDUSTRIAL 2003-2008: DEespe Los
DERECHOS DE EXPORTACION DIFERENCIALES
AL APOYO DE LAS CAPACIDADES
TECNOLOGICAS

A inicios del siglo XXI y frente a la
inercia de los regimenes regionales,
seimplementala principalmedidade
politica industrial. Paradojalmente,
su objetivo no ha sido el cambio
estructural sino meramente fiscal,
aunque fue adoptando un rol
central en la definicibn de las
rentabilidades intersectoriales. Se
trata de los derechos de exportacion
diferenciales segin sector. Estos
operaron sobre los incentivos con
efectos similares a la diferenciacion
del tipo de cambio efectivo,
conformando un nuevo esgquema
de rentabilidades sectoriales en
el que la industriac manufacturera
resulté favorecida vis a vis a las
actividades primarias y sus primeras
fransformaciones industriales.

Los derechos de
diferenciales resultaron un
instrumento efectivo al mitigar
la marcada heterogeneidad
intersectorial de la  estructura
productiva local, y el principal
mecanismo de incentivos que buscd
orientar las decisiones privadas de
manera deliberada vy sistemdtica. De

exportacion
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esta manera, desafiaron las ventajas
comparativas via senales de precios.
De alli que el mecanismo debe ser
considerado parte centfral de la
experiencia de politica industrial
de los ftempranos anos 2000. El
mismo, junto con el impulso sobre la
demanda efectiva a partir de una
serie de medidas reparadoras de la
situacion  sociolaboral, contribuyd
a aumentar la participaciéon del
valor agregado de las actividades
manufactureras de origen industrial.

La centralidad de estos instrumentos
implicé un fuerte rechazo de
aquellos capitales con inversiones en
ramas con ventajas comparativas
estdticas.? De esta manera se
evidencia un dilema mayor de toda
experiencia de politica industrial. Por
un lado, desafiar la especializacion
en ventajas comparativas estdticas,
en mayor o menor grado, s un
requisito ineludible de la politica
industrial. Por ofro, estas acciones
afectan intereses de ciertos grupos
que son los que llevan adelante los
procesos de inversion.

La dificultad de llevar adelante
acciones selectivas  deliberadas
explicala persistencia de un conjunto
de instrumentos de cardcter
horizontal que buscaban promover
las capacidades tecnoldgicas, asi
como el apoyo a las pymes. Estas
politicas, que fueron disenadas en

9 De hecho, a partir de 2008 la dificultad para
establecer alicuotas maéviles limitd la posibili-
dad de un ajuste de precios relativos. Desde
2010 los derechos de exportacion perdieron
relevancia cuando la apreciacion cambiaria
limitd, en términos absolutos, la rentabilidad
de los sectores de menor productividad re-
lativa y, en consecuencia, ejercieron mayor
presion sobre la dimensién del mercado vy la
descoordinacion e inconsistencia de los dis-
fintos instrumentos de apoyo —por efectos de
solapamiento y compensacion-.
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la «capa geoldgican de la segunda
mitad de la década de 1990, fueron
fortalecidas en forma gradual desde
2003 posibilitando  aprendizajes
institucionales. A partir de 2008, con
la creacién del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva
7(MINCyT), se avanzd en el diseno
de una gama de instrumentos
tendencialmente mds selectivos
aun contra la vision prevaleciente
en la que la horizontalidad es un
requisito de toda politica de apoyo
al sector productivo. Incluso asi,
la selectividad de estas politicas
se limité al fortalecimiento de las
tecnologias fransversales (software,
nanotecnologia y biotecnologia)
y d una promocion incipiente de
la educacién técnica, orientada a
difundir socialmente los aprendizajes
tecnoldgicos.

A pesar de la mayor selectividad
de las politicas tecnoldgicas, los
criterios de focalizacion de los
instrumentos de apoyo en las
nuevas tecnologias transversales no
tendieron a articularse —a excepcién
del software- con los insfrumentos de
incentivos sectoriales para posibilitar
una absorcidn efectiva por las
empresas. De forma significativa,
este aspecto se encuentra
explicado por la preeminencia de
dispositivos  simbdlicos que limitan
la intervencién a instrumentos que
generan las condiciones para la
innovacion sin desafiar el patrén
de acumulacion existente. Esto se
evidencia en particular en el caso
de las biotecnologias, en el que aun
si se aprobd una ley de promocion
industrial, la injerencia de los
sectores tradicionales® en ampliar

10 Como los agroindustriales y alimentarios,
entfre otros, a través de distintas asociacio-
nes.
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los beneficiarios de estas politicas
a acftividades de baja intensidad
tecnolégica, sin ningun criterio de
selectividad, postergd su aplicacion.

Desde 2008, el abordaje horizontal
comienza a ser cuestionado con
el impulso a nuevos instrumentos
de promocion sectorial. Dichos
regimenes mostraron efectividad
disimil, dependiendo de su grado
de articulacidn con las politicas
de apoyo a las capacidades
tecnolégicas de las firmas y las
deficiencias en los mecanismos
de seguimiento y confrol de los
beneficiarios.

En particular, se creé un régimen de
promocién de bienes de capital,
informdtica, telecomunicaciones
y maquinaria  agricola.'"  Este
mecanismo fuvo escasa efectividad
en la medida en que la obtencidn
del subsidio no fue acompanada
de requisitos de desempeno vy
mecanismos de monitoreo, lo que
limité las posibilidades de sustitucion
de importaciones en componentes
intensivos y en tecnologia (Lavarello
y Goldstein, 2011; Peirano, 2013).
Un caso diferente es la Ley n.°
25.922/04 de Promocion de la
Industria del Software, que posibilitd
la creaciéon de un nuevo sector en
una modalidad de intervencion en
la que la politica industrial a partir

" Bl mismo fijaba un reintegro a partir de un
bono fiscal que equivalia al 14% del precio
de la produccion nacional para maquinarias
y equipos. Su objetivo no era fortalecer la in-
dustria de bienes de capital sobre la base de
una accién deliberada, sino compensar la
desproteccion resultante de la suspension del
arancel externo comun del Mercosur. Con su
creacion, se incluyeron los bienes de capital
seriados cuyos fabricantes locales continua-
rian beneficiados por el arancel extrazona, tal
el caso de la maquinaria agricola autopropul-
sada.

de incentivos fiscales se combind
con la generacion de capacidades
tecnoldgicas en sectores especificos
que defentaban un potfencial de
difusion intersectorial de tecnologia.
A partir de 2006, las erogaciones
estimadas en concepto de gasto
fributario comenzaron a hacerse
efectivas y crecieron de forma
significativa  hasta 2011, cuando
alcanzaron en promedio el 1,6%
del total del apoyo a la industria
manufacturera del subperiodo 2010-
2013.

4.2 .REFORMULACION DE LA POLITICA
FRENTE A LA CRISIS INTERNACIONAL
2009-2015

En el marco de una creciente
incertidumbre asociada a la crisis
infernacional de 2008, surgen nuevos
mecanismos de proteccién basados
en la administracion del comercio
y la reaparicion del Estado como
productor y usuario.

De estamanerase completalagama
de acciones dirigidas a implementar
una politica industrial. En este
lapso, se impulsan un conjunto de
instrumentos disenados previamente,
a partir de la artficulacion de
proyectos estructurantes desde el
Ministerio de Defensa y el Ministerio
de Planificacién Federal, Inversion
PUblica y Servicios. Paralelamente,
la politica industrial se complementa
con un impulso significativo a la
inversion por medio de programas
de financiamiento, aunque los
mismos no lograron superar el
abordaje horizontal enmarcado en
una politica anticiclica.

Por ofra parte y considerando
la aludida sedimentacion de los
regimenes de promocion regional
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de «capas geoldgicasy previas, en
los Ultimos anos se implementaron
un conjunto de acciones,
instrumentos e instituciones
orientados a generar oportunidades
y capacidades tecnoldgicas,
financiamiento y mecanismos
de seleccidbn que generaron las
bases para consolidacion de una
politica industrial articulada mds
sistemdticamente en pos del objetivo
del cambio estructural (Lavarello y
Sarabia, 2015):

*En relacion con oportunidades
tecnolégicas, se inicidé, por un
lado, un conjunto de proyectos
tecnolégicos en dreas de 1+D en
tecnologias satelitales, energética
y de defensa bajo un esquema
worientado por misionesy y, por el
otro, se avanzd en una reorientacion
(parcial) de los fondos de apoyo a
la CyT hacia objetivos orientados.
La promocién de las oportunidades
de CyT pasd de representar del 3%
del total de recursos en 2004-2006 a
cerca del 5% en 2010-2013.

*En concepto de incentivos a
la generacion de capacidades
tecnoldgicas en el sector privado,
aun cuando son secundarios desde
el punto de vista de recursos, a lo
largo de la década se manifestd
un aumento significativo del 3% en
2004-2006 al 4,8 % del total de apoyos
a la industric en 2010-2013 y un
gradual avance desde instrumentos
horizontales  hacia  instrumentos
focalizados gracia a la creacién de
los Fondos Tecnoldgicos Sectoriales.

eParalelamente, a este conjunto de
acciones de fortalecimiento de la
infraestructura de I+D e incentivos
gueincidieronsobre lascapacidades
tecnoldgicas del sector privado,
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se evidencid un mayor peso de
acciones estructuradas en grandes
proyectos estatales con potencial
de fraccionar al sector privado ya
sea a partir de la compra estatal
o el financiamiento directo a
empresas estatales. Los recursos de
estos programas pasan de 0,3% a
1,7% del VA industrial y explican un
aumento de la participacién de
7.7% a mds del 13% del total de
apoyos. La recuperacién de YPF,
los grandes proyectos satelitales,
nuclearesy de defensay las compras
gubernamentales en el sector salud
marcaron una hueva etapa de
politica industrial que se acelera a
partir de 2010.

Por su parte, la relevancia de
ofro conjunto de instrumentos no
se puede captar a partir de los
recursos fiscales. Este es el caso
citado de los esquemas de tipo de
cambio diferenciales y, mds tarde,
la recuperacién de las politicas
de comercio administrado a
través de distintos mecanismos no
tarifarios —primero las licencias no
automdticas (LNA) de importaciones
y luego las declaraciones juradas
anticipadas de importacion (DJAI)-.
Se evidencid una recuperacion de
las capacidades del Estado para
llevar adelante mecanismos de
proteccién selectivos.’? Pese a las
dificultades iniciales, el instrumento
se fue adaptando vy posibilitd
mecanismos de interaccién con el
sector privado acordando metas de
produccién, empleo e inversion con

12 En 2004, las LNA se aplicaron sobre 85 po-
siciones arancelarias de articulos deportivos,
textiles y para el hogar, juguetes, calzados y
motocicletas, extendiéndose a mds de 600 en
2011. Desde 2012, la Declaracién Jurada An-
ticipada de Importaciéon (DJAI) reemplazaria
de manera paulatina a las LNA (Lavarello y
Sarabia, 2015).

EJES 33



EJES 34

Autonomia y enraizamientos en la busqueda del cambio estructural...

el posterior monitoreo por parte de la
autoridad de aplicacién. Luego, aun
si la reaparicion de los mecanismos
no tarifarios implicé adaptaciones en
respuesta a los condicionamientos
de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC), la politica
econdmica recuperd gradualmente
la capacidad de intervenir en
las senales de precios y en las
condiciones de seleccidén de
mercado."

Por Ultimo, a partir de la reforma
de la Carta Orgdnica del Banco
Central de la Republica Argentina
(BCRA) de 2012, se inicia un camino
hacia la reconstitucion de un
marco regulatorio y de aprendizaje
institucional en materia de
financiamiento del desarrollo. En el
marco del esquema iniciado a partir
de dicha reforma', se ofrecié a las
instituciones financieras existentes
un fondeo de largo plazo destinado
a financiar inversiones productivas
bajo un esquema horizontal de
asignacién de los proyectos y se
establecieron mecanismaos de
encaje que permitieron establecer
una mayor orientacion del crédito.

En linea con estos cambios

13 En 2014, se redlizaron 633 acuerdos con
grandes empresas, que representaban 52.491
millones de ddlares de importacién en ese
ano, y 3.086 con pymes por 4.677 millones
de ddlares (en 2015 se sumaron ofras 1.500).
En total, excluidas las compras al exterior de
combustibles, aviones y trenes, el nuevo régi-
men de administraciéon del comercio abarcd
87% de las importaciones de 2014 (habria al-
canzado 90% en 2015) con un impacto sobre
el ahorro de divisas de 1.230 millones de déla-
res, excluyendo al sector automotory de elec-
trénica (Lavarello, Mancini y Sarabia, 2017).
14 Desde 2012, el BCRA detenta la posibilidad
de regular las condiciones de los préstamos
para fijar limites a las tasas de interés, exten-
der plazos o utilizar encajes diferenciales para
orientar el crédito.

reglamentarios de trascendencia,
a partir de 2010 se avanza en la
formulacion (y reforzamiento) de
un conjunto de instrumentos de
financiamiento orientados hacia el
aumento de lainversion productiva y
el acceso al crédito para pymes. Esto
explica el significativo incremento
de los montos de financiamiento
asignados a la industria, pasando
de representar 0,4% del PIB
manufacturero en promedio
durante el subperiodo 2004-2006 a
aproximadamente 2% durante el
lapso 2010-2013.

Este Ultimo proceso fue efectivo en
términos de inversion. Sin embargo,
el predominio de wun abordagje
macroecondmico enfre las
autoridades con competencia en
la politica econdmica, la debilidad
de las capacidades institucionales
para una politica selectiva y la
persistencia de dispositivos simbdlicos
estructurados en la visiébn ortodoxa
neocldsica limitaron su potencial de
orientacién sectorial del crédito en
el marco de una politica industrial.

A lo largo de este subperiodo se
evidencia un proceso heterogéneo
de reconstitucién de la autonomia
en instancias de decisidon de politica,
mientras que en ciertos casos, como
lo es la recuperacidon de la politica
de administracion de comercio, se
generd un proceso acelerado de
aprendizaje institucional que permitid
ir perfeccionando los instrumentos
y responder a los desafios que
impuso una estructura industrial
desarticulada, a través de acuerdos
con las empresas en la integracion
nacional de sus cadenas. En ofros
casos ligados al dmbito del MINCyT,
estos cambios fueron mds graduales.
El pasaje de instrumentos horizontales
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a medidas selectivas  permitid
disenar un plan de innovacién con
nuevos instrumentos sectoriales de
apoyo a las capacidades que, en
caso de artficularse con herramientas
de promocién sectorial, podrian
asegurar una consistencia
enfre incentfivos y capacidades
tecnolégicas en sectores clave.
No obstante, el peso de una visidon
sesgada al apoyo de las tecnologias
fransversales y el rol secundario que
detentaron ciertas actividades -
como bienes de capital y espacial-
en la agenda de los organismos
infernacionales que financiaron los
programas limitaron el potencial de
estos importantes aprendizajes.

En resumen, el andlisis de los
distintos subperiodos en Argentina
permite inferir una trayectoria de
intervencion que, partiendo de la
inercia de «capas geoldgicasy de
insfrumentos previos, avanzd desde
inicios de los 2000 hacia un rol mds
activo en el que la politica industrial
reaparece a partir de esquemas
de fipos de cambio diferenciales.
Adicionalmente, se evidencié
la configuraciébn de un apoyo
incipiente y limitado a la generacion
de capacidades  tecnoldgicas
infantiles de forma mds selectiva
segun tecnologia o sector, que se
reforzé hacia el final del periodo
con la creacion, renacionalizacion
o fortalecimiento de empresas en
el drea satelital, energia y nuclear.
La reforma de la carta orgdnica
del BCRA implicd posibilidades
de recuperar el crédito como
insfrumento de politica, aunque el
mismo asumid un cardcter horizontall
mds orientado ala politica anticiclica
que a la fransformacién productiva.
Mds alléd de estos avances, este
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conjunto de insfrumentos no ha
logrado estructurarse en un plan con
jerarquia institucional que integre
las distintas acciones. Limite que se
tradujo en una aun débil articulacién
enfre los instrumentos de apoyo a
las capacidades tecnoldgicas, los
diversos mecanismos de incentivos
preexistentes 'y la  promisoria
recuperacion de las politicas de
financiamiento.

Los procesos considerados
implicaron la construccién de
una mayor autonomia lograda en
ciertas instancias de aplicacion de
politica, lo que desafid los limites
impuestos por la agenda neoliberal
en su fase consensual. Sin embargo,
esta mayor autonomia plantea el
dilema de cédmo combinarla con
mayores grados de enraizamiento
con el sector privado, dominado por
conglomerados diversificados hacia
actividades de agronegocios que
poseen incentivos al bloqueo de los
instrumentos. El hecho que la politica
industrial aplicada en Argentinahaya
sido levemente efectiva en afectar
incentivos y desafiar el patrén de
acumulacién a través de derechos
de exportacién diferenciales implico
un grado de conflictividad que no
abond a tal enraizamiento y debilitd
el potencial de los instrumentos
orientados a la generacién de
capacidades tecnoldgicas.

5. CONCLUSIONES

Las experiencias de Brasil y Argentina
reflejan que el regreso de la politica
industrial a la agenda de politica
exige discutir tanto la concepcién
adoptada en el diseno de dicha
politica como las condiciones de
implementacién y las capacidades
de las agencias estatales que las
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viabilizan.

En este sentido, ambos paises
mostraronavancesenlareactivacion
y ampliacién de instancias
gubernamentales de decisibn de
politica industrial; o bien, en la
creacion en forma desarticulada
de nuevas instancias de aplicacién
de politica. El caso del BNDES en
Brasil muestra el reforzamiento de
las capacidades instifucionales vy
de recursos a partir de colocar a la
politica crediticia como principal
insfrumento de politica industrial. En
Argentina, el proceso de destruccién
de la institucionalidad de politica
industrial ocurrido entre las décadas
de 1970 y 1990, comienza a ser
revertido a inicios de siglo XXI.

Dicho punto de partida diferente se
manifiesta en dindmicas disimiles. En
Brasil se aplican politicas de crédito
de cardcter horizontal orientadas a
fortalecer la internacionalizacién de
sus conglomerados nacionales sin
desafiar las ventajas comparativas.
En cambio, en Argentina se apuesta
a favorecer a las actividades
manufactureras o  través  de
derechos de exportacion diferencial,
buscando compensar las mayores
productividades relativas de las
actividades de agronegocios.

En ese marco, se evidencian
distintos grados de autonomia vy
de enraizamiento: mientras que en
Brasil el alto enraizamiento socavéd
los grados de autonomia de la
politica, en el caso de Argentina
la mayor autonomia construida
en el periodo posibilitd desafiar las
ventajas comparativas al costo de
disminuir su enraizamiento. El pleno
despliegue de la fase consensual
del neoliberalismo en Brasil condujo

a la erosién de una larga trayectoria
de acumulacién de capacidades
institucionales y la captura por parte
de los grupos de los principales
instrumentos. En Argentina se logrd
recuperar importantes instrumentos
previaomente cooptados por los
grupos, aunque los dispositivos
simbdlicosafavordelahorizontalidad
de los instrumentos limitaron su
potencial.

Este dilema resulta el gran limite de
una politica industrial en un pais en
desarrollo y pone de manifiesto,
por un lado, la necesidad de definir
cudles son las facciones de capital
y/o nuevos nlUcleos de acumulacion
estatales (o mixtos) con el potencial
de movilizar las capacidades
ociosas de un sistema de innovacion
y produccioén. Y, por otro, evidencia
que se encuenfra pendiente
la construccién de una visidn
estratégica comun desde el Estado
que se halle ala altura de los desafios
que impone la fransformacién
econémica y social en la actual
fase de crisis econdmica mundial. En
este sentido, aparece como desafio
tedrico (y politico) indagar cémo
los distinfos grados de autonomia
y enraizamiento registrados en las
politicas industriales de ambos paises
no han sido indiferentes a la «sigilosan
capacidad de reconstruccion del
proyecto neoliberal.
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