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Resumen

En el presente articulo, proponemos una metodologia para realizar una politica in-
dustrial orientada hacia el ahorro de divisas, una de las problematicas principales de
la economia argentina que se fue agudizando desde 2011. A pesar de tratarse de un
enfoque novedoso, remitimos a varios textos clasicos de la economia industrial, en par-
ticular a los del periodo de sustitucién de importacidn, cuyos autores se enfrentaron a
situaciones similares en circunstancias distintas. Este trabajo es la culminacién de re-
flexiones que comenzaron en el marco del Centro de Economia y Finanzas para el De-
sarrollo Argentino (Cefid-AR), en 2013, y luego se aplicaron a la industria de Tierra del
Fuego en un trabajo realizado para el Ministerio de Industria, cuando ya la restricciéon
externa se tornaba cada vez mas acuciante. Su actualizacion y publicacion se da en el
contexto de numerosas discusiones sobre cuales son las politicas publicas a seguir para
revertir el proceso de endeudamiento y empeoramiento del sector externo que tuvo
lugar durante el gobierno de Mauricio Macri.

Palabras clave: Divisas - Industria - Importaciones — Exportaciones - Desarrollo

Abstract
Foreign currency savings as an industrial policy goal

In the present paper, we propose a methodology to carry out an industrial policy
oriented towards the saving of foreign currencies, one of the main problems of the Ar-
gentine economy, which was exacerbated since 2011. Being a novel approach, we refer
to several classic texts of industrial economy, in particular the period of import substi-
tution, when the authors face similar situations, in different circumstances. This is the
culmination of some reflections that began in the CEFIDAR in 2013 and then were ap-
plied to the industry of Tierra del Fuego in a work done for the Ministry of Industry,
when the external constraint became increasingly pressing. Its updating and publica-
tion take place within the framework of the numerous discussions on the public policies
to be followed in order to reverse the process of indebtedness and worsening of the
external sector that took place during the Macri government..

Keywords: Currency - Industry - Imports - Exports - Development
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Introduccion

unque la coyuntura econémica recesiva y el alto nivel de endeudamiento

externo que deja la presidencia de Cambiemos induce al pesimismo res-

pecto del futuro, es necesario poder generar los instrumentos necesarios
para sortear la restriccién externa sin sacrificar el crecimiento industrial. Este de-
safio implica retomar ciertas discusiones que ya se daban a fines del gobierno kir-
chnerista, pero con un grado de conciencia de los limites estructurales al desarrollo
mas agudo. Para volver sobre estas discusiones es necesario remitirse a aquel con-
texto de incremento de demanda e inicio de presiones sobre el délar, causas y con-
secuencias del crecimiento industrial.

Luego de décadas de retroceso manufacturero —que se plasmé en una tendencia
alareduccion de la participacion de la industria en la economia- entre 2003 y 2011
Argentina logré consolidar un crecimiento industrial con fuerte creacién de empleo
de manera continua y sostenida (Tavosnanska y Herrera, 2010; Kulfas, 2016). Este
cambio de tendencia, enmarcado en un nuevo contexto macroeconémico y un
fuerte crecimiento promedio, admite como comparacién histérica mas cercana el
periodo 1964-1974.

En ese marco, la industria tuvo un crecimiento destacado: promedio6 el 10%
anual durante la primera parte del periodo, para luego crecer a un ritmo similar al
del resto de la economia. Ese crecimiento industrial, como ocurri6 en otros mo-
mentos de nuestra historia, fue acompafiado de un crecimiento de las importacio-
nes, cuyas proporciones hubiesen creado la tipica restricciéon de divisas que
conocen los paises con estructura productiva desequilibrada de no haber sido por
el excelente comportamiento de las exportaciones.

La evolucién de las importaciones entre 2003 y 2012 se explica en un 83% por
su uso en bienes de capital, bienes intermedios, piezas y accesorios, y combustibles;
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es decir por los requerimientos del sistema productivo local (Kulfas et al., 2015;
Burgos, 2011). Aunque no se puedan imputar todas esas importaciones a la indus-
tria nacional, ya que las necesarias para los otros sectores -como la agricultura, la
mineria, los servicios, asi como el propio funcionamiento del Estado (en especial
en lo que refiere a la estructura hospitalaria)- han sido relevantes, puede conside-
rarse a la industria como una gran demandante de divisas. Este caracter “importa-
dor” de la estructura productiva se tradujo en un aumento del coeficiente de
importaciones durante la década pasada que para varios autores supone cierta con-
tinuidad respecto del régimen de convertibilidad y un desafio para la politica in-
dustrial actual (Azpiazu y Schorr, 2010).

A esta fuerte demanda de divisas para importaciones se le sumo la remision de
utilidades, que se fue acrecentando a lo largo de la década y se convirti6 en otra
importante fuente de demanda. Esto ha sido producto de la marcada extranjeriza-
cién de la industria argentina que tuvo lugar durante los afios de la convertibilidad
(Azpiazu y Schorr, 2010), la cual se ha extendido hasta nuestros dias y solo pudo
revertirse en el sector de servicios publicos y de energia.

Hasta 2014, las cuentas externas se complementaron con exportaciones indus-
triales relevantes y con el favorable comportamiento de los precios internacionales
de los commodities. Este estuvo asociado a la expansién notable de la produccién
agropecuaria, que aportd las divisas necesarias para compensar la demanda de im-
portaciones por parte del sector productivo, la remisién de utilidades, asi como
para hacer frente al pago de la abultada deuda externa que habia acumulado el pais
hasta 2001. Luego de un proceso de negociacion, esta deuda fue reestructurada de
manera tal que los pagos pudieran realizarse con una quita sustancial.

Entre los distintos sectores mencionados como los que ostentan el mayor im-
pacto negativo sobre la balanza de pagos, la industria es sin dudas uno de los mas
relevantes aunque no sea el Unico. En consecuencia, aunque el ahorro de divisas
sea un problema de indole macroecon6mica, su resolucién requiere operar sobre
lo micro y sobre lo meso-econdémico.
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Enfocar la industria desde la problematica de las divisas es simplificar -y
mucho- las numerosas dimensiones de un sector fundamental para el desarrollo
econdémico y social. La sustituciéon de importaciones no tiene por tinico objetivo el
ahorro de divisas: la industrializacién genera impactos importantes en términos
de empleo y de tecnologia que abre el espacio hacia una perspectiva dinamica de
las ventajas en el comercio internacional. Sin olvidarnos de estos aspectos del es-
tudio industrial, nuestro trabajo buscara restringirse a la cuestién del ahorro de
divisas.

Este trabajo serfa mas ajustado si existiera una Matriz Insumo -Producto (MIP)
confiable para Argentina. Otra alternativa posible es la de realizar un estudio de
grandes agregados sectoriales con un indice de sustitucion de importacién global
que mida la variacién anual del coeficiente de importacién sobre el producto (Bau-
mann y Paiva Franco, 2006; Santarcangelo, 2013). Sin embargo, esa metodologia
no contempla la diferencia sustancial entre el uso de las importaciones realizadas,
de tal forma que no se diferenciara entre un aumento de las importaciones de bie-
nes de capital o de consumo.

Ante estas dos alternativas, en este estudio queremos presentar una herra-
mienta intermedia, mas simple y flexible dada la informacién disponible, limitan-
donos a la estructura de costo de cada producto (equivalente a las columnas de la
MIP). El proceso de sustitucién de importaciones que se deriva de dicha herra-
mienta implica pasar por etapas que van desde la sustitucion del bien final hasta
la del intermedio o, alternativamente, desde la materia prima hasta el bien inter-
medio y si fuera posible hasta el bien final. El limite de esta herramienta es que no
se puede profundizar en las relaciones intersectoriales ni en los sectores de insu-
mos de uso difundido. En ese sentido, los costos indirectos de cada producto que-
dan fuera del alcance de esta metodologia .

! La Ginica manera de superar este limite es trabajar desde la MIP, por lo que es necesario reiterar la ne-
cesidad de su confeccion para poder enriquecer el estudio. Al trabajar con las importaciones directas y
no con las indirectas, se podria suponer que los datos de los requerimientos de importaciones por pro-
ducto estan subestimados aunque, en verdad, seria necesario restar de los costos importados directos e
indirectos las partes exportadas por Argentina hacia el socio comercial.
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La reduccion del coeficiente de importaciones. Industria y divisas

La nocidn de industrializacién por sustitucién de importaciones remite crono-
l6gicamente al modelo de desarrollo latinoamericano que empez6 en las décadas
del 30 y del 40, y terminé con las dictaduras militares de los afios 70. Luego del
largo paréntesis neoliberal, algunos debates de aquellos tiempos parecen volver al
centro de la escena en este siglo XXI.

El origen del crecimiento de la industria en Argentina est4 intimamente vincu-
lado ala crisis econémica de 19292, cuando la recesion europea frend las exporta-
ciones argentinas de alimentos, y llevo al pais a una severa restriccion de divisas
que lo obligé a sustituir los productos que ya no se podian importar. Raul Prebisch
fue el economista que mejor supo interpretar ese contexto. Su enfoque del centro
y la periferia trataba de captar el cambio del escenario internacional que resultd
del ascenso de los Estados Unidos como pais predominante.

Pudo mostrar que, si bien la crisis fue generalizada, su impacto fue muy distinto
en los paises del centro y en los de la periferia: aunque las exportaciones cayeron
para todos, los paises periféricos se encontraron en desventajas por la remision de
utilidades que realizaban las filiales de las empresas multinacionales a las casas
matrices instaladas en los paises centrales.

Sumado a esto, Prebisch veia con preocupacion la evolucién desfavorable de los
términos de intercambio para los paises exportadores de materias primas, espe-
cialmente los que, como Argentina, exportaban alimentos. Este dato se plasmaba
en la elasticidad-renta mayor de los productos industriales que importaban los pai-
ses latinoamericanos y una elasticidad-renta menor de los productos agropecua-
rios que exportaban. La explicacion propuesta fue que Estados Unidos, a diferencia
de Gran Bretafia, no necesitaba importar materias primas dado que las obtenia de

% Sin entrar en los detalles del debate sobre los origenes de la industrializacion en nuestro pais, es nece-
sario aclarar que varios estudios mostraron una dindmica de la industria nacional en los afios previos a
la crisis de 1929 que matiza la importancia de la restriccion de divisas como causante del nacimiento in-
dustrial. En ese sentido, debe reconocerse que el mercado interno durante los afios veinte ya estaba lo
suficientemente desarrollado como para generar una oferta local de productos (Villanueva, 1972; Schvar-
zer, 1998).
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su propio territorio, por lo que las estructuras econémicas definian relaciones de
jerarquia, en las cuales el centro ciclico ejercia influencia sobre las economias pe-
riféricas (Prebisch, 1986).

Estos rasgos se profundizaban por la politica econémica llevada a cabo por Es-
tados Unidos, donde el proteccionismo tuvo un profundo arraigo y fue determi-
nante para el desarrollo econémico de ese pais 3. Esa politica comercial fue, en un
primer momento, obligada por las guerras de independencia y el bloqueo britanico,
pero también incentivada bajo la influencia de los sectores industriales y de lideres
politicos como Alexander Hamilton. Como resultante, ademas de tener un coefi-
ciente de importaciones muy bajo (calculado en 3% de su PBI), Estados Unidos
tenfa un superavit de balanza de pagos estructural. Para los paises latinoamerica-
nos, el efecto de ese reacomodamiento del escenario internacional era una restric-
cion de la nueva divisa (el délar) que se prolongara a partir de entonces y dara
lugar a las realidades del stop and go (pare y siga) entre las décadas del 50 y del
70.

Ante esa situacion, la propuesta de Prebisch consistié en industrializar los pai-
ses periféricos para que ellos empiecen a recoger los frutos de la mayor producti-
vidad industrial, de la misma manera que lo hiciera Estados Unidos mas de un siglo
antes. Desde entonces, se convirtio en una constante de la literatura asociar la in-
dustrializacidn con la problematica de las divisas. Esa relacion fue fundamental
para los estructuralistas latinoamericanos, y resulté en importantes aportes para
el desarrollo de sus ideas en el marco del naciente modelo de sustituciéon de im-
portaciones.

Pero la industrializacién no solo se realiza con el objetivo del ahorro de divisas,
sino que también tiende a crear empleos de calidad y generar espacios de produc-
cién donde pueda desarrollarse una tecnologia nacional (Fitzgerald, 1998). Para
crear esa industria, la politica sustitutiva implica una planificacién de las politicas
industriales necesarias para el desarrollo. Adolfo Dorfman, quien realizé grandes

3 Los datos utilizados por Chang (2003) dan cuenta de un promedio de aranceles para Estados Unidos su-
periores al 40% entre 1820 y 1950.
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aportes a la politica industrial y a su interpretacion histérica, proponia la confec-
cién de un listado de criterios que puedan orientar la definicién de las industrias
prioritarias, enmarcado dentro de un sistema. Esos criterios deberian tener en
cuenta los objetivos de contribucién al proyectado cambio de la estructura indus-
trial, con maxima productividad, maxima sustituciéon neta de importaciones, y todo
eso sin descuidar el empleo. Claro que todos esos objetivos en su conjunto y simul-
tdneamente no podrian lograrse, por lo que proponia buscar un “6ptimo” que equi-
librase los multiples objetivos (Dorfman, 1983).

El propio Prebisch (1986) tenia consciencia de que el proceso de industrializa-
cién no redundaba obligatoriamente en una reduccidn del coeficiente de importa-
ciones, dado que este proceso genera un cambio en la estructura de éstas por el
cual los bienes de capital, intermedios, de piezas y partes, toman un lugar prepon-
derante por sobre los bienes de consumo:

Hay, pues, que admitir, segin ya se ha explicado, la posibilidad de que tenga que re-
ducirse el coeficiente de importaciones, ya sea en conjunto o en délares, reduciendo
o suprimiendo articulos no esenciales, para dar lugar a mas amplias importaciones
de bienes de capital. En todo caso, la necesidad de cambiar la composicién de las
importaciones pareceria indispensable para proseguir la industrializacién. (p. 496)

En consecuencia es posible que el coeficiente de importaciones no se reduzca
cuando se realiza el proceso de industrializacion: dependera de cuantas divisas se
ahorren reduciendo las importaciones de los bienes de consumo y cuantas se gas-
ten por el aumento de los bienes de capital e insumos importados.

Si la industrializacion gasta mas divisas de las que ahorra, es que su impulso
obedece a otros objetivos como el del empleo, el acervo tecnolégico o el fomento
de un sector considerado estratégico. Pero si el objetivo es lograr un ahorro de di-
visas, entonces sera necesario reducir el coeficiente de importaciones.

Marcelo Diamand en su libro Doctrinas econémicas, desarrollo e independencia
desarrolla la cuestion de la sustitucién de importaciones planteando que el creci-
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miento econdmico deberia reducir cada vez mas el coeficiente de importaciones, y
propone la formulacién macroeconémica del problema:
Y=X
K
Donde Y es el crecimiento del PBI; X, las exportaciones en divisas; y K, el coefi-
ciente de importaciones como relacién entre importaciones y PBI. Esta cuestion,
de indole macroecond6mica, en cuanto trata de la restriccion de divisas, encuentra
surespuesta en una politica industrial que se fije en los gastos de divisas realizados
por cada sector de la economia. Esa politica debe tener una planificacion y criterios
para poder seleccionar sectores sobre los cuales operar mediante subsidios, pro-
teccidn y las distintas herramientas disponibles. En consecuencia, si bien es un pro-
blema macroecondmico, la reduccién del coeficiente de importaciones se realiza
en un nivel micro/meso-econémico.

Para facilitar la comprensién del analisis que realizaremos, nos parecié ade-
cuado reformular el coeficiente de importaciones en términos de valor agregado
para dar cuenta de la composicion de partes nacionales e importadas en el proceso
de produccién. De esa manera, la aplicacién del objetivo de ahorrar divisas sera

mas facil a nivel sectorial o de una empresa.

Se comenzara por expresar el consumo aparente nacional (CAN) de un pro-
ducto compuesto por la cantidad importada y la cantidad producida localmente:

CAN=QI+QN
Siendo:
QI la cantidad del bien final importado, y
QN la cantidad del bien final de produccién nacional.

Si valorizamos en délares los mismos datos, tendremos que:
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DT =VM + VBP

Siendo:

DT la demanda total en délares,

VM el Valor del bien final importado, y

VBP el Valor Bruto de Produccién del bien final nacional.

A su vez, el bien final de produccién nacional se compone del valor agregado
(salario y ganancia), el valor de insumos importados, y el valor de los insumos na-
cionales:

VBP = VA + VIPI + VIPN

Siendo:

VA el Valor Agregado,

VIPI el Valor de los Insumos y Partes Importados, y

VIPN el Valor de los Insumos y Partes Nacionales.

Sobre esa base, podemos expresar el coeficiente de importaciones agregado
(macroeconémico) de la siguiente manera:

2 VM + X VIPI
X VA

Que es la suma de las importaciones (para consumo final y para consumo in-
termedio) en relacién al valor agregado total. Sustituir importaciones por produc-
cién nacional significa que subird VA, caera VM y subira VIPI dentro de la ecuacion
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del coeficiente de importaciones. Por lo tanto, esta formulacién nos permite con-
templar el cambio en la estructura de importacién de la economia o del sector.

Este coeficiente, como resultado de la sustitucién de importaciones, podra subir
o0 bajar. Bajar4 si la reduccién de VM es mayor que el aumento de VIPL En rigor, la
reduccion de VM puede ser menor que el aumento de VIPI pero esa diferencia debe
ser menor que el aumento del VA. De lo contrario, la agregacién de valor implicara
un aumento del coeficiente de importaciones, generando un proceso de industria-
lizacién con pérdidas de divisas.

En términos analiticos, el proceso de sustituciéon de importaciones redundara
en una reduccion del coeficiente de importaciones si:

(VMg - VMq) - (VIPI{ - VIPI5) > 0
Donde los subindices indican el tiempo transcurrido (t=0y t=1).

La herramienta propuesta es una alternativa a la clasica matriz insumo producto
(MIP), que contiene todos los sectores y sus relaciones horizontales y verticales.
Algunos de los supuestos que se requieren para operarlo son comunes a la MIP,
también algunos de sus limites, pero la ventaja que le encontramos es una mayor
flexibilidad para el analisis previo a la realizacién de politicas sustitutivas secto-
riales.

Los margenes y los limites de la sustitucion de importaciones

Algunas de las criticas al concepto de sustituciéon de importaciones pasan por
la cuestidn de la eficiencia que lograria la industria en tal proceso, al considerar
que los precios de los productos fruto de esa industrializacién serian superiores a
los internacionales. La idea no puede defenderse desde un razonamiento neocla-
sico, dado que la medida de eficiencia propuesta en sus manuales radica en una di-
ferencia de precios de mercado entre la producciéon nacional y la foranea. Desde
ese enfoque, dificilmente se pueda llevar adelante una politica que sustituya im-
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portaciones, en tanto serian escasos los sectores que pudiesen cumplir tales con-
diciones.

La respuesta a esa critica neoclasica fue siempre la conocida perspectiva de las
“ventajas dindmicas” la cual asegura que, si bien en términos estaticos la industria-
lizacién podia ser ineficiente, las numerosas externalidades que generaba podian
lograr ventajas superiores a las que ofrecia la especializacién en una materia prima
sin procesar.

Sin embargo, nos parece adecuado también llamar la atencién sobre una efi-
ciencia estatica que pueda ser medida en términos de divisas para mostrar los li-
mites de la sustitucion de importaciones. Marcelo Diamand (1973), por ejemplo,
sostenia que existia un “costo limite” para la politica de sustitucién de importacio-
nes, que definié6 como el menor costo necesario para que el ritmo de sustitucion
alcance a mantener equilibrado el sector externo con pleno empleo:

Los problemas que encara la politica basada en la preservacién del equilibrio ex-
terno por la via de la sustituciéon de importaciones provienen de la dificultad para
lograr un ritmo permanente y sostenido de reduccion del coeficiente de importa-
ciones, que baste para compensar el crecimiento del producto. (p. 71)

Es necesario sustentar la industrializacién desde una medida de la eficiencia
que sea diferente a la habitualmente planteada por la economia neoclésica. La efi-
ciencia no se puede medir comparando el precio nacional de un producto con su
precio internacional, sino que estd dada en funcién del ahorro de divisas que se
obtenga: cuanto mayor ahorro de divisas, mayor eficiencia. La ineficiencia estara
marcada por la produccion local de un producto que signifique pérdida de divisas.
Este ultimo seria el caso de una industria donde importar el producto final seria
mas barato que importar los insumos o maquinaria necesarios para producir ese
producto localmente, sea por problemas relacionados con la escala de produccion
o por el capital fisico inicial requerido®.

* Al proponer un cambio del concepto de eficiencia en su sentido “estatico”, no se nos escapa que una in-
dustria puede ser ineficiente en términos estaticos por no ahorrar divisas; pero si genera mayor tecno-
logia, por ejemplo, puede alcanzar una eficiencia “dindmica”.
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Medir la eficiencia en funcién del ahorro de divisas se sostiene desde los reite-
rados problemas de balanza de pagos que conocié Argentina, problema que es
comun a todos los paises periféricos. Desde ese punto de vista, se puede entender
que sea sustentable la existencia de una industria que, aunque tenga precios supe-
riores a los internacionales, permita un ahorro de divisas para la economia nacio-
nal. La medida de la eficiencia neoclasica, en cambio, al poner el acento en la
comparacién de precios en el mercado, pone en duda la existencia de la industria
en paises con “ventajas relativas” en la extraccion de recursos naturales.

Esta medida de la eficiencia en términos de ahorro de divisas debe calcularse
como la diferencia entre la masa de divisas gastada en el bien final importado, por
un lado, y la masa de divisas gastada en los insumos y las partes importadas del
bien final, por el otro. La masa de divisas ahorradas mediante el proceso de susti-
tucion de importaciones podria calcularse como la diferencia entre la produccién
nacional del bien final, valorizada al precio medio CIF de las importaciones del bien
final, y el valor de los insumos y partes importadas para su fabricacién (en délares
CIF). O sea:

QN *P(VM) - VIPI® >0
Donde P(VM) es el precio medio CIF del bien importado final.

Esta ecuacién nos marca la diferencia entre las divisas que tendriamos que gas-
tar si importaramos lo producido en el pais, y el costo en divisas que significa la
produccién nacional. Como lo vemos, el andlisis propuesto se asemeja a los reali-
zados a partir de la matriz insumo-producto, ya que la estructura de costos secto-
riales de donde surgen los componentes importados y nacionales del valor bruto
de produccién forman la matriz de coeficientes técnicos que se utilizan en la matriz

5 Enrigor, deberia sumarse la porcién del valor de la maquinaria importada utilizada para fabricar el pro-
ducto nacional en la ecuacion. Esta formula para el ahorro de divisas se equipara a la desarrollada por
Diamand (1973), aunque este autor le agrega la relacién de aranceles sobre el valor del bien final impor-
tado y sobre los bienes intermedios importados (proteccion efectiva). En este trabajo no los tendremos
en cuenta, ya que los aranceles son pagados en pesos y su impacto sobre la eficiencia es relativa dados
los bajos niveles de aranceles actuales respecto de los existentes en los afios 70.
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insumo-producto®. La ventaja metodolégica de realizar el analisis a través del pre-
sente esquema del ahorro de divisas es que puede llevarse a cabo para un sector
con un requerimiento de informacién menor al necesario en otros enfoques.

El indicador de este ahorro de divisas que proponemos es un coeficiente que
relaciona las divisas requeridas por la industria y las que se deberian haber gastado
de no existir esa industria. Este coeficiente se puede calcular de la siguiente forma:

QN * P(VM) - VIPI
QN * P(VM)

En orden a dar un ejemplo numérico de lo expuesto anteriormente, nos referi-
remos al trabajo sectorial realizado sobre el régimen de Tierra del Fuego en el cual
se evalda su impacto en términos de ahorro de divisas. En el mismo se midi6 el
costo importado unitario con los datos de comercio exterior y de produccién na-
cional, y el precio unitario mundial en funcién de datos del comercio internacional.
Como resultado, encontramos que en los equipos de aire acondicionado, en pro-
medio, la industria de Tierra del Fuego permite ahorrar (ver cuadro 1) entre un
10% y un 30% de divisas en los afios analizados (Burgos y Romero, 2014).

Por lo tanto, partiendo de los autores clasicos de la sustituciéon de importacion,
se podria pensar que la industria no es una simple “demandante” de divisas que
vive de la oferta generada por las exportaciones agropecuarias sino que también
permite ahorrar divisas, ain sin exportar. Esto es toda vez que las industrias per-
miten abastecer el mercado interno gastando menos divisas que si tuviéramos que
importar el producto terminado. El razonamiento precedente podria parecer pa-
radojico si miramos el crecimiento que tuvo el coeficiente de importaciones du-
rante el kirchnerismo, o el incremento del déficit comercial de varios sectores
industriales. Este, justamente, es el argumento liberal por el cual se pretende culpar
al sector industrial por la restriccion de divisas. La explicacién de esa paradoja esta

¢ Incluso si se tuvieran los datos de los requerimientos indirectos de importaciones (importaciones nece-
sarias para la fabricacion de partes locales), las mismas se sumarian al VIPI de forma vectorial, y nos
reencontrarfamos con la MIP.
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Cuadro 1.
Ahorro de divisas de equipos de aire acondicionado

Costo im- Precio

., mundial Ahorro de Ahorro de
o Produccidn portado en L L
Afos . , CIF en divisas en divisas en
en unidades doélares CIF , . .
. ddlares por délares porcentaje
por unidad .

unidad
2007 1.005.852 - 192 - -
2008 1.373.662 - 234 - -
2009 570.897 225 280 31.395.736 20%
2010 1.138.006 248 279 34.709.746 11%
2011 1.800.535 227 258 55.579.605 12%
2012 1.548.830 254 360 162.959.845 29%
2013 1.652.856 232 352 198.199.437 34%
Fuente: Elaboracién propia en base a datos provistos por el Ministerio de Industria, INDEC y Trademap.

en que la industria es un instrumento para alivianar el peso de las importaciones
que requieren el crecimiento y las pautas de consumo de nuestro pais.

La agregacion de valor a las materias primas

Una de las claves para el desarrollo argentino en las décadas por venir esta en
encontrar la forma de agregarle valor a los recursos naturales de los cuales dispo-
nemos en abundancia y que en la actualidad se exportan en gran cantidad: estos
son los productos agropecuarios, de la mineria o de la pesca, a los que se podrian
agregar los bienes industriales con baja diferenciaciéon (metales basicos, por ejem-

plo).

El circuito tradicional de esos productos es la exportacion de la materia prima
y, posteriormente, la importacién del mismo producto pero transformado, indus-
trializado por el pais socio. En estos casos, la sustituciéon de importaciones consis-
tirfa en agregarle valor en nuestro territorio a las materias primas como los cultivos
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de cereales, carnes, algoddn, minerales, etc. hasta llegar al consumidor final. Se
suele sefialar que la sustitucion en ese sentido (desde la materia prima hacia el
producto industrializado) no provoca pérdidas de divisas, aunque muchas veces
se pierde de vista que para la extraccién de un recurso natura, se requieren cuan-
tiosas divisas en maquinaria e insumos. Un caso relevante es el de la soja, en el cual
el paquete tecnoldgico utilizado incluye numerosos insumos importados (como el
glifosato, aunque exista también produccién nacional) y maquinaria agricola cuya
produccidn consiste, en gran parte, en un ensamble de piezas importadas. Para la
mineria a cielo abierto, la cuestiéon de los requerimientos de importaciones se
vuelve mas crucial, dado que no hay produccién nacional para gran parte de los in-
sumos, camiones y maquinaria necesarios.

En consecuencia, el estudio del impacto en términos de divisas también reviste
interés en el andlisis de los sectores vinculados con los recursos naturales, dado
que puede existir pérdida de divisas al tratar de agregar valor a las materias primas.
Nos centraremos en el caso de los recursos naturales que se exportan y que des-
pués vuelven transformados en bienes industriales, a los fines de evaluar las im-
plicancias en divisas de agregar el valor en territorio argentino.

Para expresarlo, se requiere examinar la composicidn del bien final importado
-VM- que contiene la materia prima exportada por nuestro pais -VIPI(m)- como
un espejo del ejercicio que realizamos hasta ahora, a través de la composicion del
valor bruto de produccion del producto importado:

VM = VA(m) + VIPI(m) + VIPN(m)
Donde (m) es el subindice de los componentes del bien final importado.
Para agregarle valor a la VIPI(m) y lograr producir VM se necesitara importar
las partes/insumos/maquinarias -VIPN(m)-, lo que presentard una primera fuente

de pérdida de divisas, a la vez que se dejara de exportar la materia prima (segunda
fuente de pérdida de divisas).
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Para simplificar, supondremos que todo el valor importado por nuestro socio
comercial es la materia prima que le exportamos y que él transformé. Por consi-
guiente, agregarle valor a la materia prima exportada permite un ahorro de divisas
si se cumple que:

QN * P(VM) - VIPI(m) - VIPN(m) > 0

Es decir que las cantidades del bien final valorizadas al precio de importacion
deben ser superiores a la suma del valor de las piezas/insumos importados nece-
sarios para procesar la materia prima y las divisas perdidas por no exportar la ma-
teria prima. La agregacién de valor a las materias primas que antes se exportaban
seguramente dara una ventaja de precios y se podra exportar el producto con
mayor valor agregado. Existen varios ejemplos de bienes fabricados a partir de ma-
teria prima local que se exportan o tienen esa potencialidad en la actualidad: ade-
mas de los aceites, pellets y agrocombustibles, los derivados manufacturados de
origen agropecuario se completan con productos mas complejos como calzados de
cuero, leche en polvo o muebles de madera. En la ecuacién de divisas de esos pro-
ductos se podria compensar parte de las divisas requeridas para importar maqui-
narias con las exportaciones de producto terminado logradas.

La profundizacion de la sustitucion de importaciones

La industrializacién, como proceso complejo, se refleja ante todo en el cambio
en la composicion de las importaciones: de importarse bienes de consumo final,
se empiezan a importar bienes de capital e insumos para la produccién nacional.
De ahi que se volvié comUn distinguir dos fases de la industrializacién: una primera
etapa centrada en la produccién de bienes de consumo final sustitutiva de las im-
portaciones, y una segunda etapa en la cual se sustituyen productos con tecnologia
mas sofisticada, con requerimientos de capital mayores y que necesitan de una
mano de obra mas calificada.

La primera fase del proceso de sustitucién de importaciones implica mucho mas

que una modificacién estatica entre origen importado y origen nacional del pro-
ducto que satisface el consumo de la poblacién. Esta implica también la generacién
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de una demanda derivada de insumos, bienes de capital, partes y piezas, que mo-
difica la estructura de importaciones del pais.

La segunda fase de la sustitucién de importaciones empieza con la producciéon
local de las partes, piezas, bienes de capital e insumos necesarios para la produc-
cion, los que requieren mayor escala, mayor tecnologia y mayor capital’.

Aldo Ferrer, en su obra clasica La economia argentina, define la primera etapa
como el modelo de “economia industrial no integrada”, que consiste en realizar una
sustitucion de importaciones “facil”, limitada a los tltimos eslabones de la cadena
industrial cuya complejidad técnica es menor. Avanzar en la sustituciéon de impor-
taciones hacia los bienes de industria “pesada” significa pasar hacia una “economia
industrial integrada”, dado que en esos productos estd la posibilidad de asimilar el
progreso técnico y cientifico, central en el desarrollo.

A partir de los afios 60 se impulsa la etapa mas “compleja” del modelo de sus-
titucién de importaciones, con grandes inversiones en los sectores de insumos (qui-
mica, petroquimica, metales basicos, celulosa y papel) y de bienes de consumo mas
complejos (sector automotriz), apoyadas por capitales extranjeros, fuertemente
por el Estado, y por un sector concentrado de capital nacional.

Sin embargo, en esa segunda etapa es cuando pueden aparecer procesos de in-
dustrializacién que sean ineficientes en términos de divisas: los requerimientos de
divisas para comprar los insumos importados y las maquinarias necesarias para
producir pueden ser mucho mayores que los necesarios para la importacion del
producto final. Si bien en los primeros eslabones de la produccién de bienes finales
es menos probable que esto ocurra, a medida que se avanza en la segunda fase de
industrializacidn (sustitucién de las partes, piezas, insumos y maquinarias) el dé-
ficit de divisas es mas probable. Puesto en términos de Diamand (1973):

7 La profundizacion de la sustitucion de importaciones implica, en términos de la matriz insumo-producto,
una mayor complejidad en los datos y detalle de las filas y columnas. En definitiva, a mayor desarrollo,
mayor cantidad de “casilleros” y mayor interrelacion entre las industrias.
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El proceso de sustitucion de importaciones se caracteriza por rendimientos decre-
cientes. A medida que la integracion de la industria local progresa en profundidad,
pasa a abarcar etapas para las cuales se vuelve reducido el mercado disponible y
aumenta la necesidad de aportes de tecnologias complejas. Cobra también mayor
volumen la densidad de capital por unidad de producto -en gran porcentaje del
equipamiento importado- lo que significa un costo cada vez mayor, tanto en térmi-
nos de inversion de capitales internos como en términos de divisas por cada délar
sustituido. (p. 71)

A esto se le puede sumar, en algunos sectores especificos, la falta de una materia
prima clave en el pais y/o el alto ritmo del cambio tecnolégico, lo que vuelve la pro-
duccién de un bien de capital o insumo practicamente imposible. Por ultimo, el
ritmo de obsolescencia de un producto en muchos casos es muy veloz, lo que difi-
culta todo proceso de sustituciéon profundo (Diamand, 1973)3%.

El esquema completo del ahorro de divisas: las exportaciones

Unas de las diferencias mas notables entre la actual industria nacional y la exis-
tente durante el modelo de sustituciéon de importaciones es la presencia de altos
coeficientes de exportaciones en una gran cantidad de rubros, muchos de los cuales
se incorporan en las cadenas de valor globales (Gerefti et al., 2005). Si bien las ex-
portaciones argentinas a mediados de los afios 70 empezaban a ser representativas,
y mostraron que el modelo de sustituciéon de importaciones estaba lejos de ago-
tarse (Amico, 2011), el nivel alcanzado era menor al de la actualidad, donde las ex-
portaciones de manufacturas de origen industrial han llegado a proporciones tan
importantes que se han convertido, en los Gltimos afios, en el mayor agregado ex-
portador de Argentina.

8 Sobre este punto, la vision de Ferrer (1963) fue muy distinta: para él, el ensamble de bienes finales ge-
neraba un importante déficit comercial del sector industrial, que constituia una gran rigidez de las im-
portaciones al ciclo interno: cuando crecia el mercado interno, crecia la industria y su requerimiento de
importaciones de bienes de capital e insumos. Al contrario, la etapa de produccién nacional de insumos
y de bienes de capital permitia ganar autonomia respecto de las importaciones, contribuia a aliviar los
requerimientos de importaciones del modelo y reforzaba la economia ante los ciclos mundiales. Sin em-
bargo, en la tiltima actualizacion de su libro, Ferrer (2008) parecié acercarse al argumento de Diamand
al afirmar que “la disminucion del coeficiente de importaciones tropieza, al profundizar el proceso de
industrializacién, con ciertos limites dificiles de superar” (p. 267).
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Muchos autores mostraron que el impulso a las exportaciones industriales era
una de las claves para salir del esquema de stop and go en el que entré la economia
argentina durante el modelo de sustituciéon de importaciones. Las herramientas
que se propusieron para impulsar las exportaciones fueron variadas y muchas lle-
garon a implementarse. Como primer ejemplo, Prebisch sostenia que era necesario
implementar un mercado interno “ampliado” a la totalidad de la regi6on para darle
una escala de producciéon méas conveniente a las industrias latinoamericanas. De
esa manera, las escasas exportaciones industriales que se pudieron llevar adelante
se realizaron casi todas a paises miembros del ALALC, integracién regional que él
mismo alenté para ese propésito.

Esas exportaciones industriales se beneficiaron, ademas, de las politicas espe-
cificas llevadas a cabo en esos afios, como los reembolsos de importaciones tem-
porarias y el sistema de draw-back (subsidio a las exportaciones); las mismas que
preconizaba un autor como Diamand para salir del callejon sustitutivo.

Ferrer (2008), en la actualizacién de su libro La economia argentina, volvié
sobre este punto apoyando la salida exportadora de la industria nacional:

La elevacion del coeficiente de importaciones, impulsado por la transformacion de
la estructura productiva, una vez superadas las primeras fases del proceso de sus-
titucién de importaciones, plantea dos cursos de accidon para un pais de desarrollo
industrial tardio. Uno es cubrir la creciente demanda de importaciones (generada
en gran medida por la expansién industrial) con divisas producidas por las expor-
taciones de productos primarios. Otro curso de accién consiste en hacer converger
los cambios en la estructura de oferta con la transformacion de la composicion de
las exportaciones, haciendo participar crecientemente en ellas a los productos de
los sectores que lideran el desarrollo, esto es, manufacturas (...). [Este ultimo curso
de accién] constituye, en ultima instancia, el inico compatible con la formacién y el
desarrollo de una economia industrial avanzada. (p.273)

En la actualidad, el crecimiento de las exportaciones de manufacturas de origen

industrial representa un tercio del total de exportaciones, por lo que debemos in-
cluir esa variable en nuestro estudio.
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Para simplificar la exposicién, consideraremos que el producto final se exporte
en su totalidad. Podemos expresar el valor bruto de produccién del bien exportado
de la siguiente forma:

VBP(x) = VA(x) + VIPI(x) + VIPN(x)
Donde (x) es el subindice de los componentes del bien final exportado.

Volviendo sobre el esquema de ahorro de divisas basico, lo inico que implicaria
la exportacién del producto que se desea sustituir seria que su exportacién no ge-
nera pérdida de divisas sino solo ganancia. Las divisas que se gastaran para los re-
querimientos de importaciones de la produccién se recuperarian con la
exportacion del bien final.

La remision de utilidades

Las inversiones extranjeras directas (IED) tuvieron un lugar trascendente en el
debate industrial argentino en particular, y en el mundo en general. Varios autores
las consideraron un complemento ideal de las politicas de sustituciéon de importa-
ciones porque su instalacion en el pais generaba empleo, divisas y tecnologia.

Desde el punto de vista de las empresas multinacionales, saltar las barreras
arancelarias de los paises periféricos mediante inversiones que les aseguraban ga-
nancias de cardcter monopolicas en mercados internos cada vez mas dindmicos
tenia un gran atractivo. Las filiales instaladas eran, la mayor parte de las veces, una
copia a pequeia escala y menor tecnologia de las empresas matrices. Esa menor
productividad asociada a otras restricciones —como la prohibicién de exportar que
les dictaba la casa matriz- hicieron que los vinculos comerciales de las filiales fue-
ran casi exclusivamente orientados hacia el mercado interno. De esa manera, la po-
litica que mas convenia a ese nuevo actor era un tipo de cambio bajo (que mejorara
el valor del consumo aparente en délares) con altas tarifas aduaneras que le per-
mitieran una reserva de mercado frente a importaciones de competidores inter-
nacionales (Notcheff y Azpiazu, 1994).
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La orientacion mercado-internista de las filiales de las empresas transnaciona-
les fue una de las principales criticas de autores como Prebisch o Diamand a la ex-
tranjerizacion de la economia. Por un lado, varias de las inversiones se radicaban
en los sectores de servicios y bancarios, que las empresas nacionales podian operar
con similar calidad. En consecuencia, esas inversiones extranjeras no generaban
ni empleo adicional, ni aportaban divisas, y empleaban una tecnologia semejante
ala utilizada en el &mbito local (Prebisch, 1982). Asimismo, al reproducir las pautas
de consumo del Primer Mundo, condicionaban enormemente la creacién de nuevas
formas de producir esos bienes o generar nuevos bienes para el mercado interno.

El balance de divisas de las firmas multinacionales, para Diamand, resultaba
una variable fundamental entre los criterios a utilizar para la evaluacién de una ra-
dicacién de capital. Por eso el autor se mostraba mas complaciente ante inversiones
realizadas en sectores con fines de exportacién que en sectores vinculados con la
demanda interna. Sin embargo, como ya lo mencionamos, ese objetivo no era el
que buscaban las empresas transnacionales. En ese sentido, Diamand (1973) cri-
ticaba al desarrollismo por confundir necesidad de capital con restriccién externa.

Paradéjicamente, la sustitucion de importaciones —que tuvo como motivo inicial
la restriccién de divisas derivada de la crisis de 1929 y la necesidad de la economia
nacional de encontrar mayores grados de autonomia- terminé siendo liderada por
las IED en su fase mas compleja, con el mismo objetivo de ganar autonomia en la
politica nacional. Como resultado, si bien el coeficiente de importaciones se redujo,
sus resultados en términos de divisas se discuten, tanto por la remisién de utilida-
des a sus casas matrices como por los fuertes gastos de divisas que requirieron sus
inversiones iniciales, especialmente en el periodo 1958-1962 (Braun, 1973).

Si bien el periodo del gobierno desarrollista marc6 una importante ola de in-
versiones extranjeras, la mayor extranjerizacion de la economia se realiz6 durante
el periodo neoliberal, y mas particularmente durante la vigencia de la convertibi-
lidad del peso. Ese rasgo de la economia argentina resulta ineludible y de dificil
pero necesaria reversion, por lo que es necesario complementar el esquema basico
de ahorro de divisas agregandole el destino de las ganancias.
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Estas utilidades son una parte del valor agregado -VA- que la empresa elige re-
mitir a su casa matriz, por lo que su impacto sobre el ahorro de divisas serd nega-
tivo:

Q*P(VM)-VIPI-U(x)>0
Siendo U(x) el valor de las utilidades remitidas al exterior.

De esa manera, la eficiencia de la sustituciéon de importaciones tendra un mar-
gen mas acotado en el caso de que la empresa transnacional remita utilidades al
exterior, ya que ese gasto de divisas se suma a los insumos y bienes de capitales
importados necesarios para fabricar el bien localmente.

Una version mas acabada del esquema de sustituciéon de importaciones con el
criterio de ahorro de divisas deberia tener en cuenta que, desde los afios 70, la es-
trategia de las grandes empresas de Estados Unidos y de Europa fue cambiando.
Tal como lo menciona Enrique Arceo (2011), esas empresas pasan de ser “multi-
nacionales” a ser “transnacionales”, al desagregar su produccién a nivel mundial.
Hoy las filiales de esas empresas buscan reducir costos laborales y de esa manera
gran parte de la produccidn se traslad6 hacia paises con salarios bajos. Asi, el flujo
de mercancia cambié dado que los bienes industriales terminados o semitermina-
dos son exportados por los paises periféricos y consumidos por los paises centrales.

A esto se le suma el advenimiento del Mercosur y el arancel externo comun que
fomento estrategias de “mercado ampliado” de parte de las empresas transnacio-
nales, lo que tuvo un impacto directo sobre el intercambio comercial entre los pai-
ses miembro. En efecto, las exportaciones intra-Mercosur crecieron de manera
sostenida en los ultimos veinte afnos, con una fuerte presencia en esos flujos de las
empresas transnacionales.

De esa manera, se volvié muy comun en nuestro pais la existencia de empresas
transnacionales que exportaran a distintos paises, lo que nos lleva a completar el
esquema tomando en cuenta las utilidades y las exportaciones. Sin embargo, es ne-
cesario aclarar que las restricciones institucionales son enormes, empezando por
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las propias decisiones de las empresas transnacionales sobre las compras de partes
del producto, a veces realizadas a un proveedor general de la compaiiia.

Conclusiones

En el escenario econémico actual, los debates que rescatamos de la historia eco-
némica nacional muestran una vigencia renovada. El endeudamiento externo y las
dificultades en la balanza comercial nos obligan a ser creativos para lograr sortear
la restriccion externa sin afectar el crecimiento econémico y la distribucién del in-
greso. De nada serviria reducir las importaciones si esa reduccion es efecto de una
caida de la industria. Desde el punto de vista productivo, todo crecimiento debe
contemplar el ahorro de divisas como uno de los objetivos de la politica industrial.
Si bien la industrializacién no debe ni puede restringirse al objetivo de reducir el
gasto de divisas, ya que los objetivos de creacion de empleo y de tecnologia nacional
resultan imprescindibles para el desarrollo del pais, la cuestion de las divisas se
vuelve prioritaria en un contexto de restriccion externa.

En este trabajo se ha tratado de mostrar la complejidad de la sustitucién de im-
portaciones en un mundo en el que la division técnica del trabajo avanz6 de tal ma-
nera que alcanza niveles internacionales, fragmentando la produccién alo anchoy
largo del globo. En este escenario, referirse solo al clasico coeficiente de importa-
ciones no puede ser suficiente, porque no tiene en cuenta algunos factores clave
del panorama industrial argentino, como son las exportaciones o la remisién de
utilidades.

Resulta evidente, por otra parte, que una politica de sustitucién de este tipo
debe atender - de modo insoslayable- a las restricciones de tecnologia, escala, es-
tructuras de propiedad empresaria e imperativos regionales involucrados. En otras
palabras, una visién estructural sistémica resulta indispensable, lo que obliga a co-
locar el andlisis parcial realizado para enfocar la critica cuestién de las divisas en
el adecuado marco de cambio estructural necesario para el desarrollo.

Segun lo mencionado, una politica industrial sustitutiva encontrara sus limites
en una eficiencia medida en términos de divisas, por la cual producir localmente
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sera ventajoso si los costos de las partes y componentes necesarios para la pro-
duccién son menores que lo que cuesta la importacién del producto final. Esa efi-
ciencia, si bien en los primeros eslabones de la sustituciéon de importaciones y en
los sectores estudiados resulta en principio facil de lograr, se torna dificultosa en
la sustitucién de bienes intermedios y los distintos productos que requieren fuertes
inversiones y/o escala de produccion. Debe destacarse, por lo tanto, que la indus-
trializacién -para lograr el objetivo de la reduccién de divisas- debe cumplir los
esquemas propuestos para ahorrarlas, sector por sector.

Por ultimo, si se admite la necesidad de un proceso para sustituir importaciones,
es necesario advertir que eso implicard una elevada inversion en maquinarias im-
portadas en el momento inicial que habra que financiar con divisas, problema si-
milar al que se vivié durante el periodo desarrollista de 1958-1962. Este fue
eludido en el trabajo, debido a los supuestos adoptados seguin los cuales el valor
de la maquinaria importada estaba implicito en el valor de los insumos importados
(VIPI), y como tal tenia que ser calculado en forma anual (por su depreciacion).
Pero, en rigor, una fuerte politica de sustitucién concentrara los requerimientos de
divisas al inicio del plan debido a las inversiones en maquinaria importada.
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