lﬁ!l;laa:! lf;?.tﬂ##ltﬂ?

Canlile 148 F S00. 28

Faculad Programa Argentina 1428, Byence Alves 7 Arganting

Lstinoamericana Tatdlono: T-0078 7 1122407

de Clencies Soclales Télex 1037 Flaca Ay
SERIE: Documentos e Informes de Investigacidn No.91

Mayo de 1990,

Daniel Azpiazu
Eduardo Basualdo
Hugo Nochteff

POLITICAS GUBERNAMENTALES Y REESTRUCTURACION INDUSTRIAL: EL
CASO DE LA INFORMATICA EN LA ARGENTINA!

+

. } Este documento ha sido elaborado en el marco del programa
de investigacidén "Electrénica y Desarrollo en Argentina", que se
realiza en FLACSO Argentina con el patrocinio de la STIFTUNG
VOLKSWAGENWERK y la cooperacidn del German Development Institute.
Los autores se desempenan como investigadores en el programa
mencionado. Daniel Azpiazu y Hugo Nochteff son miembros de la
carrera de investigador cientifico del CONICET.

1




POLITICAS GUBERNAMENTALES Y REESTRUCTURACION INDUSTRIAL: EL CASO
DE LA INFORMATICA EN LA ARGENTINA,
por Daniel Azpiazu,
Eduardo M. Basualdo
Hugo Nochteft
1.Introduccion,

La politica industrial en informdtica, formulada e implemen-
tada entre 1984 y 1990, fue la primera -y hasta ahora la tinica-
politica del Estado argentino orientada al desarrollo de un
sector intensivo en 1yD, cuyo dinamismn y competitividad se
basara en el desarrollo endégeno de capacidades de incorporacidn
y genaeracion de progreso tecnolégico. y una de 1las pocas
politicas industriales sectoriales explicitas de los dltimos
quince aflos, durante los cuales se produjo una profunda reestruc-
turacion industrial.

En este documento se procura explicar el desarrollo y los
resul tados de esta politica en-funcion de las caracteristicas de
esa reestructlracion y del comportamiento de lns actorecs -espa-
cialmante el del Estado y el de los grandes agentes &conomicos
locales- e identificar cudles son las principales lecciones que
dejo esta experiencia en materia dn politicas industriales,

LLa importancia del estudio y la evaluacién de esta politica
estd dada por las caracteristices del complefo industrial~
tecnoldéqgico al que se orientoﬁ; el estado del debate sobre las
politicas puablicas de 1los paises semi~industriallzados o de

= Existe un amplio consensno, tanto en .el ambito academico
como cn el de los decisores publicos y privados de los paises

indusstrializados en cuanto a que el complejo oclectrénico
constituye el ondcleo en torno al cual se estdn reorganizando las
estructuras producticas de los paises avanzados, y el factor
llave de 1la llamada Tercera:Revolucidn Industrial. A su vez, la
industria informitica es uno da los componentes mis dindmicos de
ese complejo.
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industrializacion tardia en sectores de alta tecnblugia B2 Yy sSus
peculiaridades como politica gubernamental dinserta en un
determinado sendero de reestructuracion industrial.

En cuanto a la discusién sobre las funciones del mercado Y
las politicas industriales, especialmente en 1lo0os sectores
intensivos en 1yD, es preciso diferenciar entre los términos del
debate en la Argentina (y en la mayor parte de los paises
latinoamericanos), vy 1o que ocurre en los paises de mayor grado
de industrializacidn.

En el primer caso, la oposicidén mads ilmportante se verifica
entre quienes sastiener que el mercado es el principal asignador
de recursos y quienes argumentan que las politicas publicas deben
codeterminar la estructura y 1la dinamica industrial vy tec-
noloégica.

Los primeros enfatizan la importancia de desreqular,
reducliendo 1los niveles de proteccion y el grado de intervencidn
estatal, permitiendo la 1libre movilidad de 1los capitales, la
tecnologia, etc.®*. Los segundas, por el contrario, enfatizan 1la
importancia decisiva de las politicas publicas para modelar la
estructura industrial, la regulacidn de la inversion extranjera y
los flujos de tecnologfa, la promocién de la 1yD y 1la formacidn
de recursos humanos, la utilizacidn del poder de compra del
Estado como herramienta de orientacidn de 1l1la produccion y las

= Sobre el concepto de industrias de alta tecnologia, o
intensivas en 1IyD, ver Davis, L. Technology  Intensity of US
Output and Trade, citado en Division Conjunta CEPAL/ONUDI de
Industria y Tecnologia, “Industrializacion. y Desarrollo Tec-

noldégicoe” Informe No.9, Naciones Unidas, Santiago de Chile, Mayo
de 1989. |

4 Un ejemplo tipico de esta posicidn puede verse en Cline,
W3 * Informatics and Developaent. Trade and Industrial Policy in

Argentina, Brasil and México" Economics International Inc.,
Washington, February 1987.



tecnoloyias, ¥y Jos instrumentos de intervencion en el comercio
exterior®,

Esta discusidn, en la que adn se pone en tela de juicio la
conveniencia de implemaentar politicas industriales en las
industrias de alta tecnoleogia, contrasta fuertemente con lo que
ocurre en 11os paises Iindustrializados, en 1los cuales antes que
una desregulacion se produjo un cambio en las areas reguladas vy
en el énfasis en la utilizacidn del conjunto de instrumentos de
politica., Por ejemplo, en materia de camercio exterior, la
regulacidén aumentd en industrias de alta tecnologia al tiempo que
se desreguld el comercio en industrias mads tradicionales o en
dreas de la produccion que estos paises fueron abandonando%.
Simultanecamente se redujeron las barreras tarifarias y se
incrementaron ‘las no tarifarias”.

En términos generales, las politicas publicas de informdtica
de 103 cinzo mayores paises industriales y de 1la Comunidad
EconOmica Europea, consisten en 1la aplicacién de una vasta gama
de instrumentes entre 0s. cuales se pueden destacar: 1los
proyectos cooperativos de investigacidén vy desarrollo, la orien-

m

® Ver, por ejemplo, Evans, P.3 "State, . Capltal and the
Transformation of Dependence: The Brazilian Computer Case®™, en
World Development, 14 {7), 19843 y Rada, J."Microelectronicss: Its
impact and:policy implications®, UNIDDO, México, 1982,

“ Los funcionarios Japoneses, por ejemplo, afirman que el
énfasis de las politicas industriales japonesas desde la segunda
guerra mundial se trasladd desde el desarrollo de las fndustrias
quimicas y siderdrgicas hacia el de 1las industrias "conocdimiento
intensivas*. Ver Okamatsu, 5.3 "Japanese computer industry’and
government policy%,+ en Journal of Japanese Trade and Industry;
marzo de 1982 (traduccidn de los autores). En EE.UU., por otra
parte, se confecciond recientemente una lista de las 222 tecnolo-
gias cruciales desde o] punto de vista del goblerno norteamerica=-
no. Doce de ellas ostan directamente relacionadas con el CE y
tres 1o estan en forma indirecta. Ver 3 *Crucial technologies: 22
make the U.S list™, New York.Times, 17 de marzo-de 198%.

” Ver Development Committee, "The Impact of the Industrial
Policies of Developed Countries on Developing Countries*, World

Bank and International Monetary Fund, World Bank, Whasington, 198%.
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tacion de las politicas de innovaclén, el subsidio a las empresas
lideres locales, la estandarizacldn para inducir la convergencia.
entre oferta y demanda, la creaclén de Iinfraestructura, la
difusién de informacidn, los proyectos demostrativos, los.
incentivos a la adopcidn de innovaciones locales, el desarrollo

de la capacidad tecnolégica, y la orientacién de las compras del
Estada®,

El Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
sastienen, en relacidn a los paises industrializados, que:
"Durante los Oltimos quince aros muchos gobiernos se han preocd-
pado crecientemente de modelar la estructura 1hdustr1al:..:“,
mediante politicas industriales, que definen'como  -"....intentos
deliberados del gobierno de influfr en la ,ﬁnmposictﬁn del
producto indugtrial nacional*~,

Los goblernos de los pafises industrializados, actian espe-
cificamente en funcidn de tales objetivos, de la evolucidn de su
estructura industrial y de 1los desafios que 1les plantea la
competencia mundial. Hay infinidad de ejemplos' de este tipo de
acciones. Para evaluar su importancia, as{ como el ¢grado de la
intensa intervencion estatal directa que implican, basta
menclionar tres de los mas recientes.

# Dado el progresivo abandono de la produccidédn de
equipos de computacién de uvuso masivo en los EEUU, y de la
competencia japonesa en franjas de computadores de mayor precio,
el gobierno de ese pais abrid el mercado de las primeras, e

impuso tarifas del 1002 a las segundas, cuando provienen de
Japonie,

® Ver Guy Key Arnold E.3 "Government 1T policies -in
competing Countries®” SFRU, Sussex, 1987,  y' UNIDO, “Survay of
Government Policies in Informatics®™, UNIDO/IS 526, Abril 198S.

v Ver Development'Commltte; Op.Cit.y, pags. 1 y 3.

49 Ver "U.S. Industrial Outlocok, 1988%3; U.S. Department of
Commerce, Washington, 1989, pags.J30-1i a J0-11.




# Asimismo, frente a 1la pérdida de competitividad en
memorias dindmicas, negoclid con Japdn que sus exportadores
elevaran 1os precios de dichas memorias, y 1l1lanzo el proyecto
SEMATECH, destinado a la reconstruccion de la industria de. bienes
de capital para memorias dindmicas,, financiado en un 304 por el
Estado, y en el que pueden participar sélo empresas porteamerica-
nas. &En dicho marco fue rechazado el pedido de ingreso de Siemens
por cuanto esta firma no se comprometid a reinvertir las
utilidades en el pais, a no transferir la tqcnolugia Que
adquiriese a su-tasa matriz, ni a dedicarla exclusivamente a la
produccidn de memoriaa dindmicas dentro de los £€stados Unidosit,

8 En febrerao de 1989, ante la instalacion de plantas
japonesas Yy nortecamericanas de circuitos integrados en Europa,
como respuesta a la barreras arancelarias impuestas por 1la CEE a
105 circuitos terminados, la_Comunidad dictamind que para que los
mismos sqan considerados de produccidon.local debs realizarse el
proceso de difusion (una de las etapas basicas de la produccion)
en uno de 10s paises miembro de la mismata,

En sintesis: "El punto de partida es que el goblerno juega
uan rol central en las inversiopnes en las tecnologias de com—
putacion en el .mundo....E1 significado practico del rol ubicuo
del gobierno en 1las inversiones en tecnologia es que tal
compromiso es una de las reglas de jJuego en todos lados®2*®,

Como se afirmd precedentemente, 1a realidad de los paises
industrializados difiere absolutamente de los términos vy el

42 Los proyectos cooperativos entrg Estado y empresas £on
uno de 1os instrumentos de politica industrial mids utilizados
durante los Gltimos afios en los paises industrializados. A modo
de ejemplo cabde mencionar los proyectos Eureka y Esprit en Europa
y 1os proyectos TRON, ITRON y APOLLO en Japdén. Vers. Guy K. Yy
Arnold E., op. cit. ¥ U.S. Departament of Commerce, op. cit,

A2 \Jer, Barnard, B.3 "EC Announces new chips rules to gain
plants®*, en Journal of Commerce, 7 de febrera de 1989.

A3 Flamm, K. * Trends in the computer Iindustry and thelr
implications for Developing Countries®, Stanford University and
the Intitute of the Americas, 1988 (traduccidn de los ‘autores).
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estado del debate sobre las' funciones dJdel mercado y de las
politicas industriales en la Argentina. Por otra parte, si se
cbservan las caracteristicas de las politicas industriales en los
paises desarrollados, se puede afirmar que en la Argentina no se
registra pingun ejemplo similar durante la dJdltimas décadas. Sin
lugar a dudas, en el caso especifico del complejo electrénico en
general y de la industria informdtica en particular no existid
hasta 31983 ninguna politica Iindustrial que se asemejara, ni
siquiera en su formulacion, a las adoptadas en los palses
centrales, ni en Brasil, Corea, Espaina o India*»,

En ese marco, la politica industrial de informatica
formulada entre 1984 v 1983, constituye el Jdnico efemplo en la
Argentina comparable =~al menos en lo que respecta a sus ob=
jetivos, a los instrumentos y a 10s mecanismos institucionales

que contempld~, con las politicas desplegadas en los paises

desarrollados o en 1058 de industrializacidén acelerada menciona-
dos.

Finalmente, en 1la medida en que en el contexto local, una
politica de estas caracteristicas constituye un intento transfor~
macor no solo de la estructura iindustrial, sinoc también de las
propias puliticés estatales, el andlisls de su implementacidn y
de sus résultados permite investigar el comportamiento de los
actored piblicos y privados, las rigideces de 1la estructura
industrial y =en general= las restricciones a las trasnforma-

clones —atin parciales o acotadas—- del estilo de industrializa-
cion,.

24 Ver Azpiazu, D.j§ Basualdo, E. y Nochteff H., 179883 *La
Revolucidn Tecnoldgica vy las Politicas Hegemédnicas. El complejo
electronico en la ﬂrggntina", Ed. Legasa, Buenos Alres, 1988.
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2.__Politicas_ _pablicas, reestructuracion industcial vy agentes
econgmicas,

2.1. Politicas pdiblicas y reestructuracién regresiva de 1la
industria. '

En 1la Argentina, & mediados de 1los anos setenta, se
interrumpid abruptamente una larga fase de expansidén industrial.
A partir de 1976 se implementaron politicas de-apertura y des-—-
regulacion de los mercados de bienes y dinero, y se fue confor—
mando un sistema complejo Yy opaco de subvenciones masivas a las
operaciones financieras y a algunas actividades industriales. Las
politicas qubernamentales fueron decisivas para 1la reestruc-
turacion econdmica e industrial, aunque en ningin momento se
definieron explicitamente politicas ni objetivos tecnoldgicos o
industriales. Por el contrario, se sostuvo que el mercado
asignaria 1los recursos con 1la ainima intervencidén estatal
posible. Sin embargo, la combinacién de 1las politicas macro-
economicas con los privilegios Yy subsidios conformaron de hecho
un sistema de accliones estatales de cardcter profundamente
agsimeétricos se otorgaron mayores niveles de promocién y protec—
cion a las industrias de procesos productoras de bilenes inter-
medios vy a 1as de ensamblado, mientras se penalizaba a las de
ingenierfia y a las de manufactura compleja. E1 argumento de la
industria infante fue de hecho invertido, aliviandose de la
competencia a las industrias maduras y declinantés (las prime-
ras), y castigando (incluso con protecciones efectivas négativas)
a las actividades nuevas e innovativas (las segundas) *°,

En un contexto de reestructuracion productiva y tecnologica

mundial, estas politicas y acciones gubernamentales indujeron una
reestructuracion industrial regresiva e,

L

A% Ver "Argentina. Industrial sector study®; The World Bank,
November 30, 1987.

4¢ En la determinacidn del sendero de reéstructuracion
regresiva intervinieron otros componentes de 1la crisis, tales
como el proceso. de endeudamiento externo y de fuga de capitales,

la redistribucidn violentamente regresiva del ingreso y'las
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El corte abrupto de un madelo ge industrializacion, las
caracteristicas de la apertura econdmica, la crisls de. la deuda
externa, 1la reduccidn del mercado interno y la inestabilidad
macroeconomica pravocaron un fuerte retroceso del producto in-
dustrial, que entre 1974 y 19688 cayd del 28,34 al 22,54 del PBl.
Estos factores, sumados a 1l1la creciente importancia de los
privilegios concedidos por el Estado, produjeron cambios
drasticos en los tipos de barreras al ingreso a los mercados. La
capacidad de "lobby", de adaptacidtn a un contexto altamente
inestable, y de operacién filnancliera *7 gustituyeron, en gran
medida, a la capacidad productiva y tecnoldgica de las firmas
como factores centrales de 1la competitividad. Los sesgos en
materia de proteccidn y de sﬁbsidios indujeron el avance de las
ramas maduras y/o 1las asentadas en ventajas comparativas
egstdticas, y el retroceso de 1las industrias mds nuevas y/0
portadoras de progreso teécnico.

Los bienes intermedios y 11los basados en ventajas com—-
parativas “naturales” aumentaron su participacién en la produc—
cidn 1industrial, en detrimento de 1los metalmecénicos y en

particular de los blenes de capital. Los grandes proyectos en los

sectores de cemento, celuldésico-papelero, petroquimico vy
siderdrgQico 29, ge efectivizaron en la modalidad "lIlave en mana®,
lo cual implicd una escasa demanda de tecnologia y bienes de
capital al resto de la industria. Durante los sicte primeros afos

politicas financieras. No obstante, las politicas estatales del
periodo 1976~1983, Yy el conmportamiento de los grandes agentes
economicos, fueron los ejes principales ‘de la crisis global y de
las formas que adoptd la reestructuracion industrial.

A7 Ver Damill, M. y Fanelll, J.M.; "Decisiones de cartera y
transferencia de riqueza en un periodo de inestabilidad.macro-
economica®, CEDES, Buenos Alres, 1989,

A% En gran medida, la ausencia de estrategias industriales,
Combinada con'la subvencién a 1las inversiones es asimilabe al
llamado "crecimiento por grandes proyectos". Ver Esser, K. et,

al.3 "Changes in World Economic Conditions-Implications for Latin
America®, Berlin, 1984,




de apertura econdmica, la participacidn en el producto industrial
de siete sectores de bienes intermedios -papel, quimica bésica,

refinerias de petrdleo, minerales no metdlicos, acero y metales
no ferrosos— aumentd del 27,742 a3} 33,%%. La participacion de

sectores dindAmicos a escala internacional « productcocs metalicos,

imprentas, maquinaria eléctrica y no eléctrica, - equipo de

transporte y eqﬁlpamientn:cientifiﬁa- cayd del 33,0% al 27,94 »¥,

Los senderos de reestructuracion interrumpieran 1a maduracian

tecnoldgica en los sectores portadores de progreso técnico.

Simultdneamente, las ftirmas especialiradas de capital local
sufrieron un profundo deterioro, y ~en cambio=- entre 1las firmas
de mayor tamafdo crecleron las mis diversiticadas y/o integradas
verticalmente. La convergencia de ambos procesos afectd 1la
plataforma de proveedores, desarticulando el tejido industrial
20, e indujeron €] detericro cuantitativo vy cualitativo de los

recurscs humanos.

En ese contexto, las “principales producciones electronicas
locales (las de consumo masivo y de telecomunicacliones) se
transformaron en enclaves maquiladores para el mercado interno,
en un esquema de “screw-driving-technology“=22 con diseno,
insumos y bienes de capital importados. La industria proveedora

¥ Ver The World Bank, op.cit.

% Ver Katz, J.j"Estrategia industrial y ventajas com—
parativas dindmicas®, en Cuadernos de la Fundacidn Dr. Eugenio

Blanco, bBuenos Alres, 1983,

=* En la Argentina, el concepto de “"screw—-driving-techono-
logy" {tecnologia del destornillador) usado en la literatura
internacional sobre el CE para describir las actividades. que se.
limitan al ensamblado, llegd a adoptar formas casi caricatures-
cas. En 1977, se definid (para 1los contratos de provision de
equipamiento telefédnico a ENTel) como “el valor agregado gque
debera cotizarse para la comparacidn efectiva de precios” a "el
proceso inverso® al “desarme total de 1los bastidores con el
empleo de destornilladores y/0 llaves o herramientas senejantes,
com asi también el) separado del. conexionado de las gavetas.entre
s{ de un mismo bastidor" (sic). Ver Herrera, A.3 "La Revolucion
Tecnolégica y la Telefonia Argentina®", Legasa, Buenos Aires,

1989. , pag.135%.
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de partes y componentes practicamente desaparecid (la producclén
cayo un 91% entre 1974 y 1983). Los ingenieros empleados en el
complejo disminuyeron un 497 entre 1978 y 1983. En ese a%o, el
complejo electrdnico (CE) destind al pago de salarios en tareas
de IyD solo el 0,4%5% de sus ventas ==,

El comercio exterior electrénico confirma esta involucién.
Por una parte, entre 1979 vy 1986, la participacion argentina en
las importaciones mundiales de microcircuitos se redujo en un
67,5%4s lo cual indica un profundo retroceso en la capacidad - -de

incorporar progreso técnico =27, Por otra, el cociente entre
exportaciones e importaciones indica una cafida dramitica de la
competitividad. Entre los trienios 1970/72 y 1984/86 cayé de 0.35
a 0.23. Sl se excluyen las exportaciones generadas por 1a planta
de 1IbBM Argentina, y 1las importaciones requeridas por tales
exportaciones, el cociente se redujo de 0.27 a 0.04, Ello revela

la cuasi-destruccion de las capacidades competitivas del complejo
na

2.2. Los agentes econdmicos.

Durante este periocdo crecid aceleradamente un segmento del
empresariado formado por grandes grupos econdmicos (GGEE) de
capital interno, altamente diversificados, tanto dentro del
sector manufacturero como TfTuera del mismo, que conforman—

=2 Ver Azpiazu, D.j} Basualdo, E. y, Nochteff, H.j;"Revolucién
Tecnologica y Politicas Hegeménicas. ? E1 complejo electrénico en
la Argentina®*, Ed. Legasa, Buenos Aires, 1988 3 las transfor-

maciones da la industria de telecomunicaciones han sido analiza-
das en Her'l"er'a, ﬂ-) ﬂp- 'C.’“‘.‘-

2¥ Ver Nochteft, H.3 "Integracién reqgional de politicas
cientfificas, tecnolégicas e industriales, con especial referencia
a las .tecnologias de. la informacién* en "Grupo-da los Ocho.
Reunidn Ministerial del 4 y 8 .de diciembre. Estudios de base para

la eladboracion de programas de integracién®, Secretarfia de
PLaniticacién, Buenos Aires, 1989.

24 Entre 1los trienios mencionados se elevd un 5742 la
relacion entre déficit y. comercio. Ver Nochteftf,H.3"Crisis
economica, reestructuracion industrial, 6 vy comportamiento - de

actores: el caso argentino®”, en Congo Sur,.Vol. IX, No I, FLACSO,
Santiago de Chile, mayo/junio de 1990.
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conjuntamente con las empresas transnaclonales (ET)= la cipula
empresarital del pafis 23°, Esgtos GGEE y ET .se convirtieron en uno
de los determinantes esenciales del proceso econémico, por su
participacién central en el disedo y ejecucion de las politicas
estatales, en el endeudamiento externo 2+, en la .captacidn de las
transferencias estatales, y en la obtencion de privilegios que
los preservaron de la competencia externa,

En el periodo 1981/1987 la inversion bruta fue, en promedio,
del 13.9% del FBI, mlentras que en 1os sesenta y setenta habia
cscilado entre el 204 y el 22%. En ese marco, el grueso da la
inversién industrial fue realizada por 1los GGEE. Las dos
caracteristicas centrales de estas inversiones denotan una fuerte
aversion al riesgo, y un comportamiento de tipo rentistico de
estos GGEE. En primer lugar, la inversion fue financiada por el
Estado a través de regimenes de promocitn. Entre. 1980 y 1985, el
aporte de capital proplo y financiamiento genuino del sector
privado se redujo del 88,94 al 9% de la inversién privada en la
industria (de 2,915.7 a 43.2 millones de USs).. £l " resto fue
cubierto por subsidios estatales =27, En segundo 1lugar, 1la
estrategia inversora de los GGEE se orientéd hacia las ramas que
fueron dlnémicascha.escala mundial en 1los arnos sesenta, en las

Cuales estos grupos ya estaban presentes: las productoras de

X%, Ver Azpiazu..Dj Basualdo, E. y Khavisse, M.3 "El nuevo
poder econémico en la Argentina de 1los arfos 860%, Ed. Legasa,

Buenos Aires, 1987, y Basualdo, €, Yy Fuchs, M.3."Nuevas formas

de " inversidn do las empresas extranjeras en la industria

argentina®*, CEPAL, O0Oficina en Buenos Aires, Documento de Trabajo
No 33, 1989. |

=& El1 comportamiento de estos grupos fue central en-el
endeudamiento externo vyla fuga de capitales. Ver Basualdo, E.3

"Dewda. externa y poder econdmico en la Argentina®, Nueva América,
Buenos Aires, 1987. h

_*7 Ver Azpiazu, D. y Basualdo, E.3 "Cara y Contracara de
los Grupos Econémicos®, Ed. CAntaro, Buenos Aires, 1989 3 Fondo
Monetario Internacional, Departamento de Finanzas Publicas,
"Argentinas: incentivos fiscales para el fomento del Desarrollo®,

Washington, USA, 19863 y FIlEL, "Regulaciones del gobierno en-la
economia argentina“, Buenos Aires, 1988,
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"commodities”, las ligadas a ventajas comparativas "naturales®,
y/0 las dependientes de la demanda estatal. En estas actividades
logs GGEE aumentaron su integracion productiva mediante la
instalacion de nuevas plantags y/0 la adquisicion de empresas
existentes. Por el contrario, en las actividades intensivas en
IyD, operaron como importadores o como ensambladores finales,
generalmente a partir de la importacion de subensambles., Este es
el caso del CE , donde ~hasta la implementacidén de la politica
informé&tica- los GGEE se limitaron a adquirir firmas ensamblado-
ras del tipo “screw-drivlnq-technology"; 0.a realizar acuerdos
con ET que no implicaban transferencia de tecnologia electronica
ni aprendizaje industrial ==,

En lo que respecta a las ET, el analisis de la politica in-
formdtica exigp tratar especificamente el caso de la firma 1ILM
debido a que en 1983, cuando se formuld la politica sectorial,
gra pridcticamente la unica ET que fabricaba productos informati-
cos en Argentina 23, vy a su importancia‘cnmo productor, expor-
tador y proveedor estatal, que le confiere una posicion de
interlocutor. privilegiado ante el Estado.

La filial de IEM en la Argentina, que fabrica impresoras
para la exportacion intrafirma, es la principal productora del CE
local, y en 1983 gqeneraba el 934 del valor de produccion dael
sector computacidén y maquinas de oflicina. Por otra parte,. es el.
primer o segundo exportador industrial .en la Argentina, y genera
entre el 8574 y el 90% de las exportaciones electrénicas delvpais.
Finalmente,: controla virtualmente la provisién de equipos de
procesamiento de datos al Estado, al «que provee de equipos y
sistemas importados (con la excepcion de las impresoras).

2% Ver Herrera A., op.cit.,

=*® Texas lnstruments planeaba ya discontinuar su produccidn
de microcomputadoras. Cabe destacar que las ET que participaron

de los proyectos impulsados por la politica informatica no tenian
operaciones industriales previas en la Argentina.
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o lod _politics industrial sn_informdtica 3 i
Sels Objetivos y marco institucional.

En 1984; el Podeor Ejecutivo cred 1la Comision Nacional de
Informatica (CNI). La CNI estaba formada por once organismos
publicaos, cuyas atribuciones cubren todo el espectro institucio-
nal necesario para implementar una politica naclional“de in-
formatica., Tenia como objetivo elevar al Presidente de la Nacién
recomendaciones de politicas en el campo de la informitica,
telecnmunlcacioﬁes, electrénica industrial, y componentes ¥*, Tal

comd se pravid al crearla, la CNI entregd sus recomendacliones en
cctubre de 1984, y se disolvidé automaticamente.

Respecto a 1la oferta industrial, 1a CN! propuso 32 la
promocion selectiva de las industrias mencionadas, orientada a
los productos que por la complejidad tecnolégica y 1la inversién
requerida fuesen accesibles a la industria local, que tuviesen
mercados dindmicos, y en 1os cuales - fuese posible un acercamiento
progresivo’ a 1la frontera tecnoﬁdgica. Enfatizd el aprendizalje
tecnologlco y de formacidn de recursos, para incrementar tanto la
difusidn de 1las nuevas tecnologias como el impacto positivo de
las nuevas tednologf{as sobre la competitividad econdmica global.

*2 Todos los datos y analisis de la politica informiAtica

argentina de esta seccidn y .las siguientes se basan en Azplazuy
D.3 Basualdo, E. y Nochteff, H.3 “La politica industrial en in-
formatica en 1l1la Argentina®, FLACSO, Buenos Aires, 19693° ¢
Azplazu, D. Basualdo,.E. y Nochteff, H.; "Palitica industrial y
desarrollo reciente de la informdtica en 1la Argentina”, CEFAL,

Qficina sen Buenos Aires, Documento de Trabajo.No 33, Buenos
Alres, 1990.

¥: A su vez, en septiembre de 1984, la Camara de Diputados
elevd al Senado de la Nacidn un proyecto de ley de promocidn del
"Complejo InformAtico, Electrénico y de Comunicaciones Argentino

(CIEC)", cuyos lineamientos coincidian plenamente con las
recomendaciones de 1la CHl.

2 La CNI recomendd .un espectro muy amplio de politicas, en
temas Aareas tales como la Iinformdtica en la educacién, los
Transborder Data Flows (TBDF) y 1la industria de software. En
este articulo se tratan solo las politicas referidas & la
producclion de hardware, ya que las demis no fueron implementadas.

14

Los alicientes. promocionales debiian oatorgarse mediante concurso,
exclusivamente & empresas de capital mayoritariamente nacional
Que se comprometieran a cumplir metas de produccion, tncor-
poracion y desarrollo de tecnologia, exportacion, integracién de
insumas locales, capacitacion de personal, etc.

En cuanto a la demanda, la CN! propuso que en las compras
estatales se diese preferencia a las empresas y los productos
promovidos,. y que se tendiese a formas mids eficientes de incor-
porar equipamiento, mediante politicas de narma!iﬁaclén, de- stan-
darizacion del "software", de compatibilizacion de sistemas, y de
US0 creclente de sistemas de procesamiento distribuido =3,

Para implementar la estrategia recomendada, la CNI propuso
e creacion ge una Comisicn Nacional Jeo Informaticea v [fvleccama

nicaciones (CONITE), formada por los organismos que hadbian
constituido la CNI, y destinada a coordinar las politicas y
accliones de los organismos estatales.

Las diversas normas que conforamaron la politica siguieron
las recomendaciones de la (NI. Sin embargo, es preciso aclarar
quet a) la CONITE nunca 1llegd a constituirse; b)) la dnica
industria del CE a la que se aplicaron, siquiera parcialmente,
Ias recomendaciones fue la de “hardware” informdtico; c) sdlo dos
de los once organismos que formaban la CNI (y hubiesen formado la
CONITE) llevaron adelante la politica, la Secretaria de Industria
(S1), posteriormente Secretaria de Industria y Comercio Exterior
(SICE), y la Subsecretaria de Informiatica y.Desarrollo (SID) =<,

En este acaplte se describirdn algunas de las caracteristi~
cas centrales de la politica informiatica, sin explicar 1la red de
instrumentos legales = preexistentes o creados para implementar—

T3 La CNI trabajo aceptando el supuesto de que la par=-
ticipacidn de los "main=-frames™ en el mercado seguiria dccayendo,

Yy de que se afirmaria la tendencia hacia “non gropietary stan~
dards".

¥4 La SID tiene recursos muy escasos, Yy practicamente
ninguna atridbucidn administrativa en materia industrial. Depende

tdel Ministerio de Educacian y Justicla a través de 1a Secretaria
de Ciencia y Técnica.
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1a%®, Las normas legales especificas de mayor importancia fueront
en. materia de tarifas, la Resolucién del - Ministerio de Economia
978/83 y sus complementarias vy modificatorlasy y en promoclién
industrial, la Resolucidén de la Secretaria de' Industria No 44 de
1993 y el Decreto del Pecder Ejecutivo No 652-de 19864,

Je.2« Slatema arancelario,

El objetivo del régimen de tarifas fue crear un sistema de
proteccidn que revirtiese la situacién generada por la apertura
economica, durante la cual el argumento de la industria infante
habia sido invertido; y que evitase las distorsiones provocadas
durante la etapa de sustitucion de dimportaciones. Para ello sc
eliminaron las barreras paraarancelarias impuestas desde 1983, y
se disedd un sistema de tarifas decreciente en funciétn del tiempo
{(partiendo de un nivel midximo Ye 100X en 1986, que se reduciria
anualmente, hasta llegar al 30 4 en 1991), en funcién de la etapa
de praducéién (maximo para los productos terminados y los
subensambles, y decreciente, en cinco niveles, para 10s insumos)}
y de las peosibilidades de producciéon (mayor cuanto mids factible y
cercana fuese la expectativa de produccion local).

Las caracter{sticas que distinguen a este sistema de tarifas
de los que se aplicaron histéricamente en la Argentina son: a) es
un componente de la politica industrial sectorial, y por ello se
disend en funcidn de los objetivos de ésta, y estd articulado’con
otros de sus componentes, (fundamentalmente con el régimen espe-
cifico de promocién sectorial); b) otorga tarifas iguales para
blenes de capital y de consumo, y para los productos terminados y
los subensambles del 'tipo “Semi Knocked Down® S&3 ¢) evita que,

38 Tampoco se analizan las diferencias entre las distintas
normas, ni todas sus modificaciones. El objetivo es presentar

loa rasgos mas importantes que surgen del conjunto de instrumen-
tos legales. )

*é& Durante las fases de sustituclién de importaciones: .y de
apertura, la proteccién a 1os bienes de consumo fue muy superior
a la de Yos bienes de capital;y durante la sequnda se terminéd
protegiendo con barreras paraarancelarias a los bienes termina-

dos, mientras se fijaban tarifas muy reducidas o nulas para los
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mediante saltos entre los niveles de tarifas seygiin etapas de
produccion, o seguin el criterio "producido leocalmente/no
producido localmente®, se induzca una excesiva dispersion de las
proteccliones efectivas y deformaciones en 1la relacién "pri-
ce/perfaormance®™; y d) se basa en criterios pablicos y objetivos,
10 cual tiende a evitar que el sistema de proteccién sea un mero
resultado de presiones y decisiones a menudo contradictorias
entre si, como es habitual en el pais. Respecto de 1o que
sucedia en electrénica en la Argentina en 1984, la diferencia mas

importante Qque introdujo la Res. 978/86 fue que )l sistema
tarifario tendiese a otorgar 1las tarifas efectivas mas altas a

las etapas de mayor valor agregado, dentro de 1las limitaciones
tecnoldégicas e {industriales dadas por el grado de desarrollo

alcanzado y por 1los resultados esperables de la politica de
promocion,

SeSs Régimen de promocidn industrial.

Las principalesﬂ caracteristicas del régimen de promocién,
al igual que las del de tarifas, son radicalmente distintas a las
de los demas regimenes de promocién de 1la Argentina (tanto
anteriores como coexistentes con el de informdtica) =7,

Se promueve una industria nueva, intensiva en 1yD, vy
dinamica a escala internacional, procurando generar ventajas
comparativas dindmicas, antes que subvencionar industrias
maduras, declinantes y/0 de bajo valor agregado, o actividades
basadas en la explotacién de recursos naturales.

La promocidn se concedid por medio de un concurso abierto y
transparente, en el que logs factores de evaluacién fueron
publicos y objetivos. Si bien este amecanismo estaba contemplado
en la legislacion ya existente, nunca se habi{a aplicado. Esta
forma de concesion tiende a que la concesion de beneficios sea

SKD, mediante regimenes especiales,

37 A pesar que la Res.44/83 y el Dec. 4&52/86 debieron
basarse en la Ley de promocién existente, debido a que la reforma
de la misma se demord por tres afios.
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una funcién de la calldad _de lcﬁﬁgrogeggos antes que de la sola
capacidad de *“lobby".

La relacién entre los subsidios y la inversién privada es
muy inferior a la habitual en los regimenes de promocién que se
aplican en la Argentina, dado el tipo de beneficios otorgados, y
sUu caradcter decrecliente en el tiempo y asoclado al cumplimiento
de requisitos de desemperio, 1yD, precios, etc.

Las propuestas de la CNI, la politica de!tarlfas, y e} Dec.
6527846 de promocidn adbarcaban la mayor parte del CE. Se procuraba
formar un sistema industrial y tecnolédgico articulado, teniendo
en cuenta externalidades, y encadenamientos internos y eiternos
al complejo. Se intentaba superar la desarticulaclién propia del
proceso de reestructuracién regqresiva =® y del "“crecimiento por
grandes proyectos®. Adn cuando no se implementd el reégimen de
promocion para el conjunto del CE, el regimen para 1nformé€ica
promueve articulaciones entre los segmentos y los proyectos,
tales. como 1los encadenamientos entre productores de distintos

bienes, o entre éstos y los integradores de sistemas, buscando

alcanzar economias de escala y de "scope”.

El régimen procura aumentar la competencia, especlialmente en
Cciertos mercados oligopolicos (como el de grandes centros de
cémputo, especialmente los estatales) a travég de la reduccion de
las barreras al ingreso. Por ello, trata de inducir 1a ing-
talacién tanto de firmas industriales de capital interno como de
empresas extranjeras que, a pesar de estar entre las mas
dindmicas y competitivas a escala internacional, no habian
logrado penetrar o tenian una presencia poco significativa en el
mercado local,

Se reservd un segmento especifico para las. pequenas
empresas, con condiciones que conforman un metodo de “picking up

3® Las transformaciones del CE argentino -en el periodo 1976-
1983 han sido descritas como “el proceso de conversion de un
sistema industrial en un conjunto de enclaves®, Ver Nochteff, H.}
*"Revolurcion tecnolégica, autonomia nacional y democracias el caso

argentino”, en COND.SUR, Vol VIl, No2, FLACSO, Santiago de Chile,
1988.
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the winners® y, a 1la vez, una forma de incentivo a la compm-
tencia. El tratamiento de las pequenas empresas constituye otra
1l{inea de superacion de las formas Jde promocién previas y de los
efectos de la reestructuracidn regresiva sobre las pequernas vy,
medianas empresas (PYMES)>®7,.

Se le planted a las firmas una serie de requerimientos en
materia de desempedo, precios, Iintegracion de productos y de
procesos, lyD, uso de marcas, y estructuras de comercializacion
incomparablemente mds exigentes que los de los demas regimenes de
pramocién (inclufdos los que coexistieron con el). Asi, procuro
inducir una modalidad productiva totalmente distinta a las que
predominan en la Argentina en las ramas intensivas en IyD, y
especlalmente en el CE.

El tratamiento de 1la “inversion extranjera (1ED) y de la
relacién entre las ET y las firmas de capital. local también fue
muy diferente al usual en Argentina. En primer lugar, reservo la
promocidn para empresas con participacion mayoritaria de capital
interno, a pesar de que la Ley de Promacién Industrial permite
otorgar 1los beneficlos promocionales a empresas de capital
externo. En segundo 1lugar, los requisitos para obtener la
promocion son especialmente exigentes en lo que reaspecta a la
transferentia de tecnologia dentro de las asqgciaciones entre
empresas locales y extranjeras, al uso de licencias: y marcas, a
los precios de productos Qicenciados; y al sistema de comer-
cializaciéon. Por ejJemplo, la mayor parte. de los proyectos estin
obligados a desarrollar, en periodos acotados, productos del
mismo tipo qQque aquellos sobre los ctuales establecen contratos de
licencia, pero tecnolégicamente mds avanzados, y a lanzarlos al
mercado con marca propia. En uno de los principales proyectos se
exige que la comercializaciéon en el mercado interno sea- realizada

S® Las PYMES fueron de hecho casi excluidas los beneficios
promocionales en 1la Argentina. Ver."La promocién a la inversidén
industrial en la Argentina. Efectos sobre la estructura in-
dustrial. 1974-1987%, CEPAL}3 Oficina en Buenos Aires, Documento
de Trabajo No. 27, 19849,
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por la firma industrial y no por el socio eintranjero. Ho se
registra otro caso similar en 11los regimenes promocionales
aplicados en 1la Argentina, a pesar de 1la {importancia. del
prestigiosde marca y de la red de comercializacién.

Por uGltimo, d4ste es el unlco régimen que promovio especiti~
camente la prbduc:ion de bienes de capital, en un contexto.de
desalliento sistemdtico a 1a misma,

S+A . Compras del Estado.

Las reccmendacinﬁes de la CNl procuraban aumentar la
transparencia de los mercados, reducir las.barreras al ingreso al
mercado estatal; e inducig la convergencia entre la demanda del
sector pGblico y la bferta promovida por la politica industrial.

Para ello era necesario crear mecanismos de normalizacion y
standarizacléng inducir que se abrieran los proyectos de compra,
evitando la modalidad llave en manoj y lograr el éumplimientn,dal
régimen de “compre nacional®*® , actuando sobre la demanda
estatal antes de las compras (en las etapas de determinacion de
necesidades, andlislis de alternativas tecnoldglicas, etec.l.

En 1los hechos, se intentd lograr .estos cambios en las

modalidades de compra del.E&stado a través de negoclaciones ent- e
la SICE y 1a 51D, por una parte, y las empresas . 2statales, por la
otra. Para apoyar estas negociaciones se utilizd la legislacidn
existente de compre nacional y la Comisidn de Oferta de Blenes y
Servicios Informaticot *2,
4. Regstricciones y condicionantes de l1a politi informdtica,

La Jimplementacidn de 1a politica. informdtica enfrentd

restricciones que: alteraron totalmente su desarrollo y sus
resultados.

Estas restricciones se originaron en el procese de
reestructuracion regresiva, en el comportamiento de los grandas
agentes econdmicos, ¥y en el patrén de politicas, recursos y

4% Creado por el Decreto 3340 do 1963 y la Ley 18.875 de 1971

4%+ Esta dltima, creada por una resolucion de la Secretaria
de Ciencia y Técnica, estaba dirigida por la SID.

<0

prioridades estatales ligados a ellos. Las investigaciones
realizadas demuestran quet a) mds-alld de la primera etapa dn
formulacidn, ésta no fue una politica prioritaria en l1a asenda
del Estados b) el comportamiento de los grandes agentas econémi-
cos, siquid las lineas estratégicas ya seraladas en este trabajo,
y en consecuencla su compromiso con la politica fue muy bajos cJ
el deterioro industriai y tecnolégico local determind multiples
restricciones al desarrollo de las firmas.

En esta seccion se analizan las restricciones principales
que se manifestaron durante la implementacidn de la politica.
4.1, Aspectos institucionales.

l.La polfitica Iinformdtica, en tanto implicaba actuwar en
diversos campos (tarifas; promocidn, compras del Estado, etc.)
requerf{a criterios uniformes y acciones coherentes de ‘los
distintos organismos estatales.

Como ya se observéd, '‘e] organismo de coordinacion propuesto
por 1la CNI (la CONITE), nunca se cred, sin que -.se conozcan las
razones por las cuales la Presidencia de la Naciétn no- tomd
ninguna decisidn sobre el informe solicitado a 1la CN[ <=2, La SI
(posteriormente SICE) Yy la SID (ver 3.1.) continuaron impulsando
la politica, que de hecho quedd a cargo de la primera *3,

La impaosibilidad de crear dicha comisién, Yy ain de lograr
qQue alguna de las Iinstanclias superiores del Estado coordinase a
los organismos estatales ya es un indicador de la escasa
importancia que se le asignd a ‘esta: politica, y uwno de los
factores que explican los graves problemas que sufrid su imple-

L

“2 Por otra parte, el proyecto elevado por la Camara de
Diputados a 1a de Senadores nunca 1llegd a tratarse en esta, Yy
aquélla no insistioé en su proyecto.

3 Ademas de 1o observado sobre la SID (ver nota No 20),
debe tenegse en cuenta que la Secretaria de Industria’.es’un
organismo relativamente débil dentro del Ministerio de Economia.
Por ejemplo, su capacidad real de influir sobre la demanda
estatal es’poco significativa,
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mentacion “*. De hecho, 1la SICE debid neqgociar con muchos
orQanismos def Estado, -en todos 1l0s cuales las decisiones que
atectaban a las industrias- electréinicas e informaticas fueron
consideradas da importancia muy secundaria,

Esta situacion fue la causa {nmediata de losrdesfasajes tem-
porales y de las contradicciones entre los distintos instrumentos
legales y las diversas acciones de g¢gobierno, cuyos efectos se
analizardn en los. parrafos siguientes.

54.21 Politica arancelaria.

La politica arancelaria original (Res. ME 928/83) sufrié
alteraciones muy significativas, a las que se agregaron das-—
fasajes temporales con la politica de promocidn industrial. El
efecto principal de estas alteraciones fue la disminucion de la
proteccion efectiva prevista.

En primer lugar, la reduccién de las tarifas de los blenes
que s@ producian (o se proyectaba producir) fue mayor qua la
prevista, a causa de decisiones generales y no especificas para
electrénica. La tarifa maxima para computadoras, que debia
reéumirse paulatinamente hasta llegar a un minimo de 304 en 1991,
era del 3974 en enero de 1990. Debido a los atrasos da la politica
de promocion la mayoria de los proyectos comenzd a funcionar (con
promocidn) entra enero de 1987 y enero de 198%9. En consecuencla,
ninguna empresa recibid los beneficiocs promocionales durante la
vigencia de la tarifa inicial maxima, Yy la mayoria los recibio

cuanda el cronograma de reducciones de tarifas ya estaba entre su
segundo y tercer ano.

“4 La creacién de una instancia de coordinacidén es una de
las opciones institucionales Utilizadas en los paises industria-
lizados y de industrializacion acelerada para la politica
electréonica vy/o informatica. Otras, no siempre excluyentes de
¢sta, s0n la creacion de un cuerpo legislativo especitfico, la
concesion de recursos abundantes Yy atribuciones administrativas
muy amplias al organismo a cargo de la politica, o,1a creacion de
departamentos, d4reas 0O grupos de trabaja en otros organismos.
Easta dltima ha sido aplicada sobre todo en paises en 103 cuales
existe un alto gqQrado de coincidencia entre 1la politica de
informdtica y 1a orientaciédn global de las politicas pablicas.
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En segundo 1lugar, la Res, 978/83, permitia eximir parcial-
mente a las firmas de las tarifas sobre ciertos insumos mientras
sU4 produccién no alcanzara una relaclén adecuada de “price/per-
tormance®. E110 se coordinaba con el sistema de promocién, en el
cual se fomentaba la produccidn de esos insumos. FPor diferencias
de criterio entre organismos, estas exenciones fueron eliminadas
casl inmediatamente, y se otorgaron, bajo ntr& forma legal, entre
UNO ¥y tres anos después de 10 previsto. Ademis de afectar las
expectativas del mercado y de las tirmas, ello perjudicé espa~—
cialmente a 1las que vya fabricaban productos informiticos, que
operaron durante por lo menns un alo con tarifas de insumos muy
superiores a las previstas (por ejemplo, tarifas de mis de S0%Z en
Casos €n 103 que la tarifa prevista era de entre 139 'y 30%1).

En tercer Jugar, 1o que ocurrid con 1la protecciédn no
tarifariac® tiende a indicar que -como en el periodo 1976-1983-
el argumento de la industria infante fue invertido, privilegfando
4 las industrias maduras vy/0 de ensamble. Por una parte, la
proteccidn no tarifaria, que fue eliminada para la industria
informatica en 1983, se mantenia en 1986 para el 47%Z del total de
bienes clasificados en el nomenclador aduanero, y en 1988 para el
>9%. Da los bienes electronicos, los que mantuvieron la protec-
cién no tarifaria fueron los de consumn, que se "ma&hilan“ en un
esquema de "screw-driving-technalogy®. Por otra, a medida que las
restricciones’'no tarifarias se eliminaron, se descubrid que en
una enorme cantidad de productos 1las tarifas ad valorem eran
insuficientes, debido en gran medida a 1la ineficiencia dal
sistema de aduanas. Frente a ello, se implementaron otros
mecanismos de proteccién, como los derechos especificos (ex-—
presados en montusJQ N en porcentajes). FPor ejemplo, se fijaron
derechos. especificos para una gran parte de los productos a- los
cuales se les retird la proteccién no tarifaria en 1988 (en un

4% Fundamentalmente un sistema de consultas administrativas
de i{importaciones caso por caso que, salvo para los productos
altamente diferenciados, tales como los de ingenieria, equivalia
a una cuasi-prohibicion de importaciones.
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6010 mes de ese &R0 se fijaron casi 150 tarifas especificas).
Estas tarifas especiflcas mantuvieron altos niveles de proteccion
en muchas industrias que -como ciertos segmentos de la farmo-
quimica, la automotriz, la petroquimica bisica, o la de plasti-
cos~ han mantenido cuasi-reservas de mercado durante décadas.

En resumen, al contrario de 1o que muestra un andlisis
superficial de las tarifas ad valorem, la informidtica fue una de
las industrias menos protegidas Yy por menos tiempo, & pesar.de
reconocerse su caracter de infante.

4.3. Politica de promocién.

Cuando se diseld esta politica se esperaba que 1la legis-
lacién de promocién industrial®e; que habia sido uno de los
instrumentos que indujeron la reestructuracioén reqgresiva de la
industria, fuese modificada. La modificacién y compatibilizacion
de los diversos regimenes de promocién industrial se inicio con
tres aflos de atraso respecto de los plazos previstos al disedar
la politica de informatica,

Esta situacion determind varias restricciones. En primer
lugar, algunos de 1los objetivos no pudieron ser implementados
{(como localizar las plantas cerca de los centros de 1yD), vy se
alterd y demord seriamente la aplicacidén de algunos Instrumentos
(como la exenciéon de tarifas de insumos). En segundo lugar, fue
una de Jas causas de que se invirtiese la secuencia normal de las
normas Jhtidicas de promocién., En efecto, se dictd primero la
resolucion de 1la S de promocioén de la informidtica, que incluia
el llamado a concurso para e) otorgamiento de 1los beneficios (la
Res. SI 44/83), vy dJdiecisels meses despues el Decreto del Poder
Elecutivo de praomocidn de todo el complejo electrionico {incluida
la informatica y excluida la {industria de consumo), el cual

“& Compuesta por diversos regimenes, de Jos cuales los
relevantes para este tema son el de alcance nacional (en cuyo
marco deblieron dictarse las normas legales de promociédn de la
informidtica); los que se aplicaban a cuatro provincias de menor
desarrollo relativoj y el del .Territorio Nacional de Tierra del
Fuego, al que se habian acogQido las industrias electronicas de
consumo desde fines de los setenta,. i
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permitid adjudicar los beneficios definitivos (el Dec. 432/8468).

Por otra parte, y en el marco de las..demoras e incer-
tidumbres respecto del marco juridico, se produjeron profundos
cambios en 1las criterios de promocién del Ministerio de Economia
y especialmente da la Secretari{ia de: Haclienda..Como. resultado da
ello, la exencidn del 1lmpuesto al Valor Agregado (IVA), uno de
los princlpales bveneficios que otorgaba la Res. SI 44/83,
finalmente no fue concedida a 1los proyectos. El1l efecto mas
negativo de aste camblio, y da las demoras en la compatibilizacion
de los regimenes de promocién fue que las empresas competidoras
que no s2 habfan presentado al concurso. de promocién sectorial de
informatica, y que se acogieron a otros regimenes coexistentes
(provinclales) recibieron la exencidn del IVA., Por 1las carac-
teristicas de dichos regimenes no debian cumplir ninguno de los
requisitos de integracién industrial, desarrollo tecneoldqgico,
mejoras de productos ¥y procesos, lyD, etc. a las que quedaban
obligadas las firmas que obtuvieron por concurso los beneficios
del régimen informatico. 81 bien las firmas ganadoras de este
concurso obtuvieron otros beneficlos, como la exencién parclal. de
tarifas sobre los insumos (con las demoras serfaladas) esto alterd
el "mix" de 1incentivos, y consecuentemente el perfil de los
proyectos Yy 1los resultados de la politica. La coexistencia
desventajosa con otros regimenes de promocidén confirma la
carencia de politicas industriales y su sustitucién por conjuntos
de enclaves formados por "invernaderos econdmicos®.-
4.4. La demanda del sector piblico.

Las previsiones implicitas en la politica informatica eran

que el nivel de -actividad del afo 1983 constituia el punto de
inflexion del ciclo, prondstico que tendiéd a confirmarse durante

el periodo que va desde.,la preadjudicacidén hasta la adjudicacion
definitiva de los proyectos (19846) 47. Sin embargo, a partir de
1987 se profundizdé la recesion,

“7 Este supuesto era entonces compartido por la inmensa
mayoria de los analistas y los tomadores de decisiones, & partir
de los primeros éxitos del llamado Plan Austral.
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Ademds de 1a reduccion de 1la inversién pdablica, 1la

imponibilidad de cambliar la orientacién y modalidades de las
compras deol Estado fue uno de los factores qun afectaron mds

negativamente a esta politica. La orientacién de la demanda del.
hsecbnr publico hacia sistemag "llave en mano" y hacla la
importacion de tecnologia y de productos intensivos en 1IyD, a
través de un reducido numero de grandes contratistas, se acentud
progresivamente. Este fendmeno estd asociado a 1la creclente

concentracion de los proveedores del Estado y al deteriora de la.

capacidad técnica vy de gestitn de 10s organismos Yy empresas
estatales,

Ni el reéegimen de Compre Argentino preexistente, ni la
presion de la SICE, ni la comisién creada por la SID (ver 3.4.)
fueron suficientes para cambiar esta orientacion, que se
manlifestd claramente en Ia;' entidades financieras estatales.
Originalmente se preveia que, con los*planes de equipamiento
existentes, la demanda bancaria provendria fundamantalmente de
las instituciones financieras oficiales. La contraccion de la
demanda vinculada a la reduccién de la inversién piblica, y sobre
todo las dificultades para orientar las compras estatales hacia
la industria nacional, dieron como resultado conjunto una dris-
tica reversion de estas proyecciones. La demanda del sector
financiero estatal, que era decisiva para la evolucion de algunos
de los principales proyectos, tuvo una participacion en el
conjunto de la demanda del sistema financiero a tales.proyectos
inferior al 30/ en el primer afo y al 4%Z en el segundo alko da
Tuncionamiento de los.mismos (1987 y 1988).

4.5: El complejo electrénico..

A partir de 1976, la plataforma de proveedores especializa-
dos sufrid un proceso destructivo, especlalmente profundo en las
industrias metalmecdnicas y eléctricas =2, Por otra parte, como

“® Ver Katz, J. y Kosacoff, B.3 "El proceso de industria-
l1izaciéon en la Argentina:x Evolucién, retrocesgo vy prospectiva®,
CEPAL/CEAL, Buenos Alres, 198%9. ¥Katz ha sido el autor gque mas ha
insistido en caracterizar a l1a reestructuracidén industrial
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ya se observd, la conversidén de la totalidad de la industria
electrénica de consumo y del grueso de la de telecomunicaciones a
un modelo de Yscrew-driving-technology® basddo en disedos,
tecnoleogia e insumos importados significd la cuasi desaparicion
de las industrias de partes y componentes. Adicionalmente, las
firmas que siquleron operando en estas industrias intoerrumplieron
~salvo muy pocas excepciones- sus procesos de incorporacion de
tecnologia ¥y de inversion. En conjunto, el CE local habia sufrido
una dramdtica 4involucion industrial y tecnolédgica, expresada
claramente en su pérdida de competitividad (ver 2.1.). |

Cuantdo se diserd la politica informAtica se tuvo en cuenta
esta restriccion, y se procurd resoclverla por dos vias. En primer
lugar, se adoptd un programa muy gradual de auwmento del contenido
de 1insumos' naclionales de los equipos. En segundo lugar, se
procurd que este programa fuese convergente con el aumento de la
demanda de insumos nacionales de las Industrias de consumo y de
telecomunicaciones, para obtener economias de escala y de “scope®
en la produccion de partes mecdnicas, componentes electrdnicos y
subensambles. Dado que dichas {ndustrias terminales explicaban
mias del 80X de la demanda de insumos, se preveia que un aumento
significativo de sus adquisiciones de bienes internedios cn el
mercado local seria suficliente para producir una reconstruccién
de la plataforma de proveedores. Ello permitiria atender a los
requerimientos de las firmas 1Iinformidticas a medida que éstas
tuviesen que cumplir los programas de incremento del contenido
local de los equipos.

Para lograr ese objetivo era necesario introducir modifica-
clones al régimen de promocién de Tierra del Fuego, al que se
habian acogido desde fines de los setenta las firmas terminales

argentina como un corte entre una “"ctapa metalmecinica® y una
"etapa de commodities".
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productoras de blenes de consumo ** 3 y aumnntar el contenlido
local en los contratos de compra de la empresa estatal de
teleconunicaciones (ENTel). finbas modificaciones eran con-~
sideradas inminentes hacia 1984.

El régimen de promocién de Tierra dael Fuego eaestaba fuerte-
mente cuestionado por diversos sectares. Por otra parte, los
plazos establecidos por la ley en la que se funda determinaban
quae, a corto plazo tuviese que discutirse su modificacion q
renovacioén. Finalmente, podian aumentarse 1los requisitos de
contenido local gin modificar dicha ley, a través de un decreto
del Poder Ejecutivo. Pese a todo ello, vy a varios I1Iintentos para
modi ticar el régimen, promovidos par la Secretaria de: Industria y
1a de Hacienda, asi como por miembros del Parlamento, las
exencliones tarlfarias se prorrogaron, aparentemente por razoncs
demoqrdficas y geo-politicas. Al respecto, cabe enfatizar que: a)
los efectos industriales de los incentivos no se tuvieron en
cuentas b) algunos incentivos cuyo costo fiscal es quizads menor
(aunquae mids explicito) que el de la exenclidn de tarifas de
insumos fueron eliminados) c) el incentivo mas perjudicial para
las economias de escala y de especializacidn del CE se mantuvo.

En cuanto al contenido 1local de las compras de EMlel,
también se esperaba que aumentasen de modo significative. For una
parte, los principales contratos se encontraban en estado de
reneqgociacion. E1 aumentoc de los requerimientos de contenido
local era uno de los objetivos explicitos planteados por las
autoridades de 1la Secretarf{a de Comunicaciones (SECOM, nal
organismo del cual depende formalmente ENTel) en dichas renego-
ciaciones. Por otra, la CNI habia coincidido con la SECOM, y esta
prnpuest; habia | sido recogidoe en dos decretos del foder Eje:uti'—
vO. A pasar de "tndn ello, 1los contratos fueron refrendados sin

“® Dicho régimen permite la importacién de insumos sin pago
de tarifas. Al amparo del mismo, se cred un enclave maquiledor
orientado exclusivamente al mercado interno. Ver Azpiazu, D. ¥y
Nochteff.H; “La industria de bienes de consumo electrénicos vy el
regimen de promoclén fueguina®, FLACSO, Buenos Aires, 1987.
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que se Iincluyera ninguna obligacidn definida de compra dea
insumos locales ©°, El principal argumento para respaldar esta
decigidon fue que debia priorizarse el cumpiimiento de los plazos
de instalaclidn de lineas por sobre los objetivos de desarrollo
industrial. |
Todo ello determind que la convergencia entre. 1la oferta y la
demanda de insumos 1locales de las industrias. del CE, que
constituia uno de los objetivos de 1la politica, y'a la vez una de
las condiciones de su éxito, no fuese alcanzada. Conjuntamente
con el deterioro de la base de proveedores especializados no
electrénicos, esta situaclén deteraind obsticulos muy serios para

la Iintegracion 1local de 11la industria informdtica, y fuertes
incrementos en 108 costos de las fTirmas que avanzaron en su

cunplimiento (debido a la necesidad de aumentar la integracidn

'vaertical intraplanta).

A.be E1 comportamiento de los grandes agentes economicos locales.

Como se vio en la segunda seccidn, la estrategia de 1los més
grandes agentes econdmicos locales (los GGEE) privileqglid la
insercion en.ramas maduras, productoras de commodities, con bajo
riesgo tecnoldégico, y/0 asentadas en ventajas comparativas
*naturales”. En el CE, los GGEE se¢ orientaron hacia actividades
de “screw-driving-technology”s operaciones de importacidny vy
asocliaciones con ET en las que 1los GGEE aportaban capacidad de
“lobby"” y/0 de construccidn de obras civiles.

La politica informdtica intentd modificar en parte ese
patrén de comportamiento, en la medida en que procurd que los
grandes agentes econdmicos locales fuesen socios mayoritarios en
proyectos industriales en un sector intensivo en 1IyD, con
esquemas muy distintos de la mera "screw-driving-tecimology”.

Todo indica que ese comportamiento no se modifico. En
primer lugar, €l numero de GGEE que participaron en el reéegimen
fue muy reducido, incluso en relacion a los que participan en
electronica e inforaatica como Iimportadores y/o0 prestadores de

®? Ver Herrera, A.3 op. cit.
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saorvicios. En segundo lugar, los GGEE que participaron asumlieron

una actitud pasiva y un bajo perfil de comproaiso con eoste

reéegimen, y en algunas cuostiones —como la de compras estatales, o
la de Iintegracién de otros segmentos del CE~ una posicion
anmbivalente, Esta pasividad contrasta con su particlipacion_activa
Y piblica en otros temas de promocion industrial, compras del
Estado, estatizacidn de la deuda externa privada, o subsidios al
sistema financiero, en todons 1los cuales fueron un factor
reconocidamente decisivo en la detfiniclén e implementacidon de
muchas politicas estatales, a pesar de quo cualquiera de ellas
implicaba niveles de complejidad y de decision incomparablemente
superiores a los de, la politica informitica ®2,

En tarcer luqar, los GGEE que participaron en los proyectos
informidticos y que ya habian entrado a otras industrias del CE no
intentaron integrar estrategias productivas y tecnoldgicas en
electrinica, a pesar de que la participacidn de algunos dJde ellos
en la pravision de equipos de telecomunicaciones y en la
industria electréinica do consumo les hubliese permitido impulsar
la recstructuraclion de 1la plataforma de proveedores, apoyando
indirectamente a sus proyectos en informatica.

S« Proyectos promovidos y evolucidén de las firmas.
S«i. LO3 proyectos adjudicados.

E€n jJunio de 1985, 1la SICE comenzd a evaluar las propuestas
de las empresas para producir blenes Informdticos dentro dal ro-
gimen de la Reg. 44/83%. La cantidad de proyectos presentados (51)
mas que duplicd lags adjudicaclones previstas (23) en dicha reso-
lucion. Si bien en octudbre dae dicho afo se conocieron las pread-
Judicaciones, recién en enero do L1987 se concretd el primer pro-
vyecto de inversion -ya con la adjudicacion definitiva de los be-
neficios promocionales~, La demora en la adjudicacldén, 1los cam=
bios en los incentivos y en el sistema tarifario, y les dificul~-
tades para modificar la orientacion de la demanda estatal (ver

®3 Ver Azpiazu, D.} Yy Rasualdo E.3 (1989), op.clt,
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B:209 BeJe Y 4.4.) desalentarocr ol 1ntqré$ dal sector privodo on
el régimen. Debido a ello, de los 28 proyectos preadjudicadns,
doce de las firmas desistieron antes do la adjudicaciéon dafinfiti-
Va.

Entre las firmas que recibileron la adjudicacidn definitiva
de los beneficlos cabe reconocer distintos tipaos de empresas. Por
una parte estin presentes los GGEE Sideco Amsricana, Bridas, Car-
tellone, Pérez Companc y Pescarmona, en los proyectos [tron,
Idat, CNL Bull, Micresistemas e ICSA. En los tres primeros los
GGEE se asoclaron con STRIDE, UNYSIS y BULL respectivamente. A su
vez, Microsistemas obtuvd una licencia de I1EM para productos ban-
carios. E1 resto de 103 proyectos son patrocinados por empresas
hacionales de menor tamaRo y dedicadas a la eloctrénica, algunas
de las cuales concretaron acuerdos deo transferencia de tecnologia
con otras empresas extranferas (como Fimpar con Star Micronics,
Hotwire con TEAC, 0 Autorede con Olivettli y Spectraphisics).

Sobre la base de estos trece proyectos es posible estimar,
en términos generales, los voldmenes de inversién, ventas,
exportacion y otupacidén previstos bhacia fines de 19846, o sea
cuando seo otorgaron las adjudicaciones.

La Inversidn necesaria para la puesta en marcha de las
plantas industriales era de unos 44 millones de ddlares, mientras
que la requerida durante 1os primeros seis anos de funcionamiento
ascendia a 93,3 millones de dolares. Las ventas estimadas para
103 primeros seis anos dJda operacidén eran de 1,400 millones do
délares, o sea de 233 millones de uss por ado (aproximadamente un
407 del mercado. Las exportaciones previstas para ese periodo
alcanzaban a poco wmds de ochenta millones de ddlares. El
coeficiente de exportaciones resultante es de 35,78%. FPara ese
primer sexenlo, la ocupacion maxima se estimadba en I.300 puaestos
de trabajo, 1o cual indica un bajo coetficiente de inversidn media
por ocupado (28,2 miles de dolares), comparado con 1los restantes
regimenes sectoriales de promocidn industrial (siderurglas 202,33
miles de doélares; petroquimicas 696,99 miles de dédlares; celulosi-
ca-papeleras 364,2 miles de délares) e, incluso, con la totalidad
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de los proyectos de inversion.promocionados en los dltimos quince
anos (139,93 miles de ddélares). Los profeslonales y técnicos a
emplear (mds de trescientos) en las Areas de 1yD y de control de
calidad reprasentan casi la décima parte (9,2/) de la ocupaclon
total dg las plantas promocionadas., Cabe destacar que ello
hublese implicada un aumento mayor al 50Z en la demanda de

profesionales y técnicos para dichas tareas de todo-.el CE local.:

Las diferenclias del tipo de industria que  se procurod promaver
queda de manifiesto con solo considerar que la participacion del
P,27% mencionada es casi tres veces mayor a la que- se veriflcaba
en el conjunto del CE local ¢n 1984. Esta diferencia es adn mas
nitida en materia de gastos en 1IyD, a los que las proyectos
promovidos debfian destinar cerca de 60 millones de dolares en el
sexenio, 10 que equivale al 4,2/ de las ventas y mads que
quintuplica el porcentaje del CE local.

2.2 Observaciones sobre la situacion actual de los proyectos y la
participacidn de las firmas extranjeras.,

Las severas dificultades que enfrentd esta politica s
manifiesfan también en la falta de informacién cuantitativa sobre
la evoluciéon de los proyectos. Sin eambargo, la informacion
recabada en marzo de 1990 indica que solo tres de los proyectos

estarian adn en operaciédn industrial dentro del régimen:

Microsistemas, AutoRede, e ICSA. De los demds, aproximadamente
el S0ZL no habrian llegado nunca a entrar en pleno funcionamiento,
v:el resto abandond total o parcialmente la produccion debido. a
108 problemas- anallizados en la seccion anterior ﬂi.

Respecto a Microsistemas, cabe sefalar que antes de comenzar
la politica informitica no estaba vinculada al grupo econdmico
Pérez Companc (que adquirid el 51%Z de su capital despuds do la
preadjudicacién) y era una empresa consolidada productiva y tec-
nologicamente. A principlos de 1989, 1la.- inversiédn reallzada
alcanzd a 10 millones de délares (le permitid. automatizar casi

2 En Azpliazu, D, 3} Basualdo, E. vy Nochteff; H.(1989) vy
(1990) op.cit., se analiza la evolucién de cada uno de los trece
proyectaos.
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totalmente la planta fabril) y ocupaba 219 personas do las cualoa
el 3142 eran profesionales y el 344 técnicos. El &5/ de los
profesionales estaban empleados en tareas de produccion, control.
de calidad e investigacidn y desarrollo.

Las ventas de la empresa llegaron a 22 millones de ddélares
en 1988,.un crecimiento muy siygnificativo respecto al periado
anterior a la implementacldén de esta politica (en-19846 eran de 4
millones), aunque no alcanzaban al 257 de.las previstas en el
proyecto promocionadao. E1 804 correspondia a productos para el
mercado bancario (controladores de terminales, terminales. vy
periféricos) y solo el 207 ,a productos de propdsito general
(microcomputadoras basados en INTEL 1802846 e i80386), siendo la
participacion de la demanda estatal muy baja. En ese afo, las
exportacliones alcanzaron a 2,9 millones de dolares, duplicando el
coclente exportacidn/ventas previsto.

En cuanto a Autorede, sus patrocinantes tenian también una
larga experiencia tecnoldgica en.electronica (fundamentalmente en
equipos y sistemas de electrdinica industrial). E1 proyecto detfi-
nitivo de esta empresa®™ se concentréd en distintos tipos dexPOS,
ATM vy .scanners, destinados principalmente a la cadena de super-
mercados mas grande del pais (Cooperativa E1l1 Hogar Qbrero), que
adquirid una proporcion del capital de 1la firma (del orden del
40%). Hacia mediados de 1989, Autorede cumplia con la mayor parte
de los compromisos de Iintegracién e 1yD. Sus ventas en ese aro
eran de 1,3 millones de uss, y un 3354 de su personal ocupado
total (40 personas) eran profesionales y técnicos. Como en ‘el
caso de Microsistemas,. las ventas representaban menos del 2357 de
lo previsto en 1986.

El otro proyecto en operacion ez el de la firma ICSA, que
pertenece al GGEE Pescarmona. Este tiene una larga experiencia’en
industrias de ingenieria y -en esa medida- 1CSA tiene caracr

3 Entre la preadjudicaciétn y la adjudicacionr Autorede
abandond la intencién original de orientarse fundamentalmente
hacia el-mercado bancario porque no se modificéd la orientaciéon de
las compras del sector publicp (ver 4.4.).
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teristicas comunes con Microsistemas y Autorede, en 10 referido a
experiencia en sectores intensivos en IyD. E1l principal deman-—
dante de t=us productos (controtadores 16gQicos programables y
equipos de control basadoas en microprocesadores) es la empresa
miag importante del GGEE (IMPSA), dedicada a producir grandes
equipos metalmecanicos que lncorporan un numero creciente de
equipos electronicos de medida y control. Hacia fines de 1988,
ICSA ocupaba 60 personas de las cuales el 39% eran ingenieros y
técnicos. La drastica reduccion de la demanda estatal hizo que
las operaciones da exportaciéon tuvieran una importanclia no
previasta originalmente (llegaron a representar nl 48/ de sus
ventas durante el primer afo de la promocidn). En 1988, el GGEE
FESCARMONA comenz® a operar servicios de transaisidn de datos via
satélite. En esta actividad, ICSA asumiria la fabricacion
{parcial) de las antenas parabdlicas, asi como de las interfases
con los equipos de procesamiento de datos. Esta nueva linea de
productos implica cambios en el proceso de produccion, y los
volumenes de operacion, que implican inversiones adicionales del
orden de 1,5 millones do uss en equipos de automacion y testeo, vy
ventas de alrededor de los 20 millones de uss anuales. Este es el
unico caso en el que las ventas superan holgadamente a las
previstas en &1 proyecto original. Ya en el segundo ano de
funcionamiento del proyecto la ocupacién y las ventas de la firma
eran superiores a las previstas para el sexto.

A pesar de las dificultades que enfrentaron los proyectos
que se encuentran en funcionamiento, los mismos revelan clertas
caracteristicas que confirman las marcadas diferencias entre la
industria que esta politica procuréd promover Yy el resto del CE
local, Por ejemplo, la participacidn de ingenieros electrénicos,
profesionales de sistemas, otros profesionales y técnicos.en el
emplen total de estas tres firmas supera varias veces a la que se
observaba en el conjunto del CE local (9 veces en el caso da
Microsistemas, 35 en el de Autorede vy 8 &n el de ICSA). A su vez,

el porcentaje de las ventas dedicado a IyD, y el coclente expar—
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tacion/ventas son también superiores, asi como el ritmo de
incorpaoracion de equipo de capital,

Otra cuestion de interés es aquélla que sa vincula con el
interés que la politica informatica suscitd en las firmas extran-
Jeras (pese a l1os requerimientos exigidos) y, en dicho. marco, las-
formas que adoptd su relacion con las firmas locales,

Respecto a la primera cuestién, puede decirse que flrmas.
como Unisys, Bull, o STRIDE se asocliaron y efectuaron acuerdos de
tecnologia con empresas locales porque la politica informatica
parecia llevar a una modificacion de las barreras al ingreso en
el mercado local, y en esa medida aumentaba las agportunidodes de
erosionar el cuasi-monopolio que ejercia 1I8M en algunos segmentos
del mercado. Por el contrario, la pérdida de interés de las fir-
mas extranjeras aparece directamente vinculada al debilitamiento
de la politica®e, MAs ain, las expectativas que indujo la
politica en su primera etapa llevaron a la propia IBEM a modificar
su comportamiento tradicional, concediendo una licencia a
Microsistemas, como uno de 1l1os medios para mantener su par—
ticipacidén en el mercado.

En segundo lugar, el acuerdo entre Microsistemas e IEM es
una experiencia 1interesante -aunque nmnuy limitada- esobre las
ventajas y desventajas de la apertura a la participacion de las
EY. Por una parte, el acuerdo le permitid a Microsistemas un
apreciable aprendizaje en términos productivos, comerciales y
administrativos y adquirir un clerto prestigio en los mercados
externos. Sin embargo, la condicién central que le permitio a
Microsistemas banaeficlarse de la relaciédn con IBM fue su propla
capacidad tecnolégica e industrial. A partir de esa capacidad, y
trabajando sobre los equipos vy procesos llicenciados por IBM, la
firma logrd desarrollar alternativas no contempladas en el acuer-
do de 1licencia. Dicho acuerdo también permitid mejorar la lnsaer-
cién internacional de Microsistemas, pero de modo indirecto, por

“*‘Esta actitud es auy clara en los casos de Bull y Unisys,
y en el de la empresa brasilela Digirede.
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cuanto la firma no logro realizar ninguna exportacion ni.a traveés
del IF0 (la International Frocurcment Uffice do IDM) nl con apayo
de IbM, Sin embargo, 1a capacidad de detinir disefios de partles y
de matriceria para la mecdnica estructural, asi como de montar y
testear FCBs le otorgd ventajas competitivas respecto a las fir-
mas del Sudeste Aslidtico en mercados como el de USA (por ejemplo,
arma subassemblies para Apple). En la adquisicion de tales
ventajas resultan decisivos tanto el equipamiento como las
mejoras de métodos en las etapas de manufactura Yy de control de
calidad, adquiridas en gran medlda graclias al acuerdo con 1IBM.

é. Raesumen y conclusiones.

El andlisis de la politica informdtica argentina muestra
diferencias tan profundas entre la politica formulada en 1984 y
1995. Yy 1la implementada entre 1986 y 1990, que permite pensar en
politicas muy distintas: la formulada y la real.

Los factores que determinaron estas diferencias, y que con-
dujeron al fracaso de la politica, fueron la transformacion de la
estructura industrial iniciada a mediados de los setenta, el
patrén de compartamiento de los grandes agentes econdmicos loca-~-
les, y el pertil de prioridades y acciones gubernamentales.

La transfarmacidn de la estructura .industrial fue en reali-
dad una reestructuracion regresiva. El funcionamiento del sistema
industrial estuvo centrado en un conjunto de enclaves, en un con-
texto de estancamiento o caida. Los enclaves que crecieron 0 se
consolidaron fueron las industrias de commodities, maduras y de-
clinantes a escala internacional, 1las industrias de ensamble, o
las asentadas en el aprovechamiento relativamente simple de los
recursos naturales. Las industrias generadoras y/o-portadoras de
progreso técnico -~y en especial el CE~ se desarticularon y
retrocedieron,

El comportamiento de los grandes agentes econdmicos locales
acentud sus rasgos rentisticos, y se caracterlizd por una fuerte
averslon al riesgo y a la inversion, ectitud esqgcialmante noto-
rla en el caso de las industrias nuevas o intensivas en IyD., Este
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comportamiento reproduce una estructura productiva estancada,
fuertemente oligopolizada, ¥y asentada en ventajas comparativas

“naturales” e *"invernaderos" sostenidos por transferencias de
recursos, masivas y sistemiaticas, que se canalizan a través de
distintos mecanismos de subsidio estatal.

Tanto 1a estructura del Estado como el estilo de pol{ticas
gubernamentales son en gran medida un emergente y un reproductor
de esa patron da reestructuracién. Las cuestiones de la indus-
trializacion y del cambio tecnoldgico®®, desaparecieron da la
agenda real del Estado. La reestructuracion del Estado durante
l10s ultimos quince afos acompaid a la reestructuracion regresiva,

Por ello, el Estado es capaz da administrar masivas transferen-~
clas de recursos hacia los "invernaderos® econdmicos, de aplicar

diversos instrumentos de proteccién para industrias maduras, o de
crear mecanismos sofisticados para subvencionar el funcionamiento
de un sector financiero sobredimensionado, pero parece incapaz de
disefar politicas cientificas, tecnoldgicas o de fomento de
industrias .intensivas en IyD, y menos adan de administrarlas de
modo coherente.

Continuando con la politica industrial real, que se ha ca-
racterizada por invertir en los hechos el arqumento de la indus-
tria infante el Estado no priorizé ni la politica informadtica, ni
el desarrollo ¥y articulacién del CE. Por el contraria, mis alld
de una primera etapa de formulacidén de lineamientos.estratégicos,
el ambito vy los recursos aslgnadoas a esta politica fueron
extremadamente limitados. Por ello, la capacidad de resolver las
cuestiones vinculadas a su aplicacién fue muy reducida.

A su vez, los grandes agentes econdmicos, adn los qua par-
ticiparon del régimen de promocidn, priorizaron sus otras artivi-
dades, de productores de "commodities”, de contratistas de obras
Civiles, de importadores de equipos o de articuladores de rela-
ciones entre las ET y el Estado,. antes que la inversion de riesgo

®® Que no fueron priorizadas durante 1la etapa de industria-
l1i2acion interrumpida en 1976.
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en una industria dinadmica y de alta intensidad en lyD, totalmente
alejada de sus patrones de inversiodn.

Analizada desde este punto de vista, la experiencia de la
politica informitica argentina deja una primera leccidn. Las

formas de desarrollo de las politicas industriales en los paises.

en los que la buasqueda del crecimiento por la via de la indus-
trializacion, el aumento de la competitividad estructural y la
incorporacion de progreso técnico se ha consolidado cono la Gnfica
opcién para los grandes agentes econtmicos, los tomadores de de-
cisiones ~estatales y privados-, y el conjunto de la sociedad, no
son aplicables on pafses como la Argentina. En otros términos, Yy
a diferencia de 1o que ccurre en los primeros, en la Argentina no
parece posible resolver los problemas especificos de las poli-
ticas tecnolégicas y da desarrollo de las industrias intenslivas
en 1lyD desde @)l Ambito especifico de las politicas industriales.
Por ello, no parece tampoco posible desarrollar paliticas en
sectores intensivos en IyD que asuman la fTorma de “islas" en
medio de un patrdén de reestructuracion industrial regresivo y de
un comportamiento de los actores privados y estatales que
posterga o excluye sistemdticamente las cuestiones de 1la
Industrializacion y del aumento de 1la competitividad por
fincorparacion del progreso técnico.

Una sequnda leccidn es que no puede juzgarse el resultado de
la politlica formulada, sino el de la real. Esta leccion no es tan
obvia, puesto que ha sido ignorada en gran parte de las discusio-
nes sobre palitica industrial en la Argentina, especialmente en
el caso de la informadtica. La magnitud de cualgquier incentivo
debe ser medida —ceteris paribus— en relacién a la de los demis
incentivose que ee otorgan en un mismo sistema e;pndmicn. Por
ello, es cuestionable analizar los efectos de la promacidn a la
industria informatica en la Argentina, debido a que avn esta en
discusion gl esta industria fue efectivamente promovida en el
pais, en términos relativos a otras industrias. Un ejemplo claro
de esta cuestion es la politica de proteccion. No tiene demasiado
sentido evaluar cudles fueron las ventajas y desventajas de haber
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otorgado a la informadtica una proteccion efectiva mayor que a las
demas Iindustrias, pordhe es muy discutible que ello bhaya
ocurrido®~. En términos mads generales, la leccién que surge de
esta politica es que es necesario estudiar cull es el conjunto de
politicas 1ndustr1$les Que realmente se apli:aronﬁ en el pals
desde mediados de los setenta. Afirmaciones como la de que a
partir de 1976 se fomentd la compatencia abriendo y desregulando
la economia resultarian fuertemente cuestionadas, del aismo modo
que la afirmacion de que a partir de 1983 se promoviéd a la
industria informatica. Por otra parte, ello permitiria evaluar a
1as poiiticaﬁ industrialea reales en términos de sus rasultados,

10 cual es decisivo para discutir las politicas industriales
futuras. La importancia de esta cuestion se revela cuando se

aniizan, por ejempla, cudles son las restricciones que se asumen
a priori en materia de inversion extranjera directa vy cudles
fueron las restricciones reales en este caso. El interés de las
ET en proyectos de inversién en 1la industria Iinformidtica en la
Argentina aumentd cuando se formuld ésta politica. Empresas que
nunca habian realizado inversiones nil acuerdos de transferencia
de tecnologia en 1la industria informitica, a pesar de la
liberalidad de 1los regimenes que regulan ambas actividades,
comenzaron & hacerlo, o a mostrar su interés en hacer, cuando se
dictd un régimen que planteaba oexigencias y requlaciones mis

estrictas, pero que a la vez {ndicaba un mayor interés del Estado
en la cuestidn. Inversamente, las ET se raetiraron de los

proyectos a medida que resultd evidente que e) tema no era
prioritario para el Estado, y que 4ste no emplearfia (por

desinterés o por Iincapacidad) su capacidad requlatoria para
inducir.- el desarrollo de la industria informitica, ni para modi-

e El1 tipo de cambio efectivo para los productos informiti-
€03 NO parece haber sido uno de los mids altos de la Argentina en
el periodo 1986-1990. Por el contrario, para algunas de las
etapas de produccidn promocionadas, este tipo de cambio parece

haber sido mds bajo que el que rigid para los automotores, el
papal para diarios, o ¢l ensamble de televisores.
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ficar las condiciones de contexto que rigen para las actividades
intensivas en [yD, y en especial para el CE.

Por 4ltimo, todo indica que, los factores que impidieron
crear las articulaciones econdmicas, institucionales y politicas
necesarias para el éxito de la politica de informAtica son los
mismos que impiden la faormacion y consalidacién de una alternati-
va de reestructuracion progresiva de la economia argentina. EX
contexto descrito, tanto en 1o referido al comportamiento de los
grandes agentes econdmicos como a la prioridades y debilidades
del Estado, contrasta con 1o que sucede en la economia interna-
cional. Actualmente, las ventajas comparativas, la competitividad
internacional y la divisién internaclional del trabajo son en gran
medida un resultado de las estrategias de las grandes empresas y
de lags politicas naclionales®”,. Los gobliernos estadn jugando un rol
cada vez mas decisivo en la competencia internacional, en tanto
esta lleva a una confrontaclon continua entre sistemas produc-—-
tivos, modelos institucionales Yy organizaciones soclales entre
las cuales las empresas privadas tienen un rol! prominente, pero
son s0lo un componente de wna red que 1las liga con el sistema
educacional, Ia infraestructura tecnaldgica, las relaciones
gerencial=laborales, el aparato institucional publico y privado y
el sistema financiero®®. Una nueva doctrina de politica in-
dustrial estd surgiendo a escala internacional®”?, la cua?_pﬁede
definirse como un *“neo-mercantilismo de alta teenologfa* que
trata a.1a clencia y la tecnologia, y a las industrias portadoras
de progreso técnico, coma “armas para la competencia inter-

o7 Ver Gilpin, R.G.3 "Implications of the Changing Trade
Regime for.US-Japanese Relations®, en lnoguchi et -al., (eds.)j
"The Poaolitical Economy of Japan, The Changing International
Context®, Vol 2. Stanford University Press, 1988.

%% Ver Fajnzylber,F.3 “Competitividad internaclionalievolu-

cién y lecciones”, en Revista de la CEPAL, No 36, diciembre de

1788,

°® Ver Ernst, D. ¥ O°Connor, D.3 *"New Techonologies, Rlobal
competition and Latecomer Industrialization-An agenda por the
19905“, OECD’ Pariﬂ' 1989.
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naclonal®+?, Eate "neo-mercantilismo de alta tecnolonia” se da en
el marco de una intensificacion de 1la competencia entre paises
(que se articula con la competencia global), los cuales se orga-
nizan en sistemas nacionales, donde la dinaAmica competitiva Yy la
industrializacioén se encuentran determinadas por el nivel de 1la
capacidad de transformacidn politico-social, organizativa.y tec-
nolagica de cada socied;d**.

Frente a2 todo ello, el comportamiento de los actores socia-
les hegemonicos de la Argentina, tas politicas gubernamentales, y
la reestructuracidn regresiva,~conforman la restricciodn central
para el desarrollo de politicas industriales y tecnpldéqicas Ys &n
esa medida, para la dindmica y la competitividad de 1a economia.

8i bien en eate articulo se trata solamente al caso dae la
politica industrial argentina en informdtica, 1los autores
consideran que el enfoque adoptado, asi como las principales
conclusiones, son utiles para el debate sobre paliticas in-
dustriales de 1los paises de la regién, y especialmente de las
orientadas al desarrollo del CE, por las siguientes razones.

En primer lugar, muchas de l1las caracteristicas de 1la
politica informatica de 1a Argentina son comunes a las de la
mayoria de los paises de la regidén: la percepcién tardia y poco
extendida de su importancia,.comparada no solo con la de los
paises industrializados, sino también con la de otros paises
semi-industrializados; 1lus objetivos explicitos; el contraste
entre lo ambicioso de 1la formulacion y el desarrollo de la
implementacion; y la dificultad para lograr un grado minimo de
convergencia entre 1las politicas que se aplican a las diversas
industrias del CE, a pesar de que en todos los casos esta

m\

&9 Ver Mowery, D. y Rosenberg, N.3 New Developments in U.S.
Technology Policy~Implications for Competitiveness and Interna-
tional Trade Policy®, mimeoc. Enero 1989.

¢ Ver Esser, K.§3 "Hacia 1la compotitividad industrial en
América Latinatel aspecto de cooperacion e integracién regional*

en Integracion Latinoamericana, Revista del INTAL, =gosto de
1989.
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convergencia se ha considerado imprescindible #*=, En segundo
lugar, aucher de los rasgous del contexto son también comunas: el
compartamiento rentistico de muchos de 1las grandes agentoes
economicos, asi como su fuerte aversion al riesgoi el patrén de
industrializacion asentado en sectores con ventajas comparativas
reveladas y/o la industrializacién doe recursos naturales y/o la
produccién capital intensiva de "cnmmodities“! COn ESCaso
desarrollo de los sectores portadores de progreso téacnicog y la
formacion de "invernaderos"™ econdmicos, sostenidos por trans-—
ferencias permanentes de ingresos, en los cuales se localiza el
Qrueso de la formacién de capital. Estas caracteristicas vy
comportamientos, que s alimentan reci{procamente con la in-
capacidad de abrir la “caja negra” del progreso técnico ** han
llevado a la mayoria de los palses de la regidn al estancamiento
0 @l retroceso del producto y de 1la competitividad real, vy a
formas pasivas de insercién en la economia internaclonal.

- *% En America Latina los procesos de formulacién e implemen—
tacion de politicas publicas orientas al desarrollo del CE son
incipientes, lentos y herogéneos. Aun en ' el caso de Braslil, el
mas avanzado de la regidn, no se ha logrado ain establecer poli-
ticas coherentes para el conjunto del CE. Ver Erber, F.§ "Thea
electronics complex and industrial automation:t a comparison
between Argentina and Brasil®”, Rio de Janeiro, Diciembre de 1987
(nimeo) pags. &6 & 8.

43 Ver Fajnzylber,F.} "Industrializacion en América Latina:
de la “caja negra” al "casillero vacio""j Cuadernos de la CEPAL,
Naciones Unidas, CEPAL, Santiago de Chile, 1989.



