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Sesueleconsideraralasinstitucionescomoestructurasestablesconun
objetivo definidoy cuyos mecanismos de funcionamientoy accién estan
predeterminados. Entonces, cabe preguntarnos ;cuél es —o deberia
ser— su rol? ;Cuales son sus objetivos? ;Qué instrumentos tienen a su
alcance? Algunos autores senalan que las principales funciones de los
sistemas institucionales en materia econémica deberian orientarse a
las siguientes cuestiones: i) reducir las incertidumbres; i) coordinar el
uso del conocimiento; iii) mediar conflictos y iv) proporcionar sistemas
de incentivos.

El desarrollo de toda sociedad requiere de la estabilidad que brindan
estos sistemas institucionales para el cumplimiento de las funciones
que les son propias. A su vez, una determinada configuracion de un
sistema institucional puede proporcionar el entorno necesario para
alcanzar los objetivos del desarrollo econémico. Pero la existencia de
un entramado institucional no define por si solo la estrategia de un
pais, sino que, por el contrario, las instituciones deben mantener una
dimension ad hoc que les permita evolucionar a través del tiempo.
Esto incluye la capacidad de superar los cuellos de botella derivados
de la dinamica propia de un crecimiento de largo plazo que abarca el
conocimiento, la tecnologia y la infraestructura. Tanto las funciones
como su potencial flexibilidad para adaptarse a los cambios necesitan
ser disenadas segln las estrategias de largo plazoy las caracteristicas
de cada pais.

Por estos motivos, resulta clave abordar la centralidad de estas
instituciones necesaria para el desarrollo industrial y la generacion
de empleo de calidad. En particular, su rol critico en los procesos de
aprendizaje e innovacion con miras al desarrollo econémico y social,
ya que dichos procesos requieren de una inversion -sistematica y
continua- tanto en el desarrollo de competencias como en capital fisico
y tecnolégico. A tal fin, se revisaran algunos momentos del sistema
institucional argentino, a la luz de las experiencias de Corea del Sur e
Italia, y también un caso paradigmatico de éxito institucional en materia
de desarrollo industrial: el Ministerio de Comercio Internacional e
Industria de Japon.

entramado institucional y requerimientos de empleo de calidad en el sector productivo”.
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Argentina: el entramado institucional como
condicion necesaria para el desarrollo

En Argentina la institucionalidad publica vinculada al sector productivo
se desarroll6 en el marco del crecimiento industrial. Por lo general,
las instituciones co-evolucionan en la medida que van emergiendo
tensiones propias del crecimiento de la actividad econémica. De este
modo, hacia finales de 1950 y principios de 1960 se crearon el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial (INTI), el Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET) y la Comision Nacional de Energia
Atémica (CNEA),entreotros. Estosorganismoscontribuyeronaaumentar
la densidad del entramado institucional de apoyo a las actividades
productivas, incorporando y difundiendo nuevas tecnologias en el agro
y en las manufacturas. En esos anos también se consolidé la educacion
técnica a través de la creacién del Consejo Nacional de Educacion
Técnica (CONET) con el objetivo de unificar atodas las escuelas técnicas
en un modelo industrial argentino en pleno gobierno desarrollista. La
educacion técnica apunté simultaneamente a formar futuros ingenieros
y a posibilitar la insercion laboral a través de sus talleres, contenidos y
préacticas para el trabajo.

La consolidaciéon del entramado institucional cientifico-tecnolégico
argentino en consonancia con la educacion técnica implico una
co-evolucion virtuosa de este y del tejido productivo, posibilitando
el surgimiento de un conjunto de capacidades tecnologicas
—institucionales, empresariales y laborales— fundamentales para
transitar un sendero de innovacion aplicada en el mundo productivo.
Sin embargo, las posteriores transformaciones de la estructura
productiva argentina, en particular la destrucciéon de los sectores
intensivos en ingenieria y sus encadenamientos locales, conllevaron
a que las calificaciones educativas y practicas se desaprovechasen.
En esta linea, la evolucion de los sistemas cientifico-tecnolégico y
educativo mostré un correlato directo con la desarticulacion productiva
de nuestro pais.

A partir del anélisis de los encadenamientos productivos,? se observa
que Argentina presencié un cambio estructural adverso entre 1973
y 1997. El Gréafico 1 muestra que la mayoria de los sectores productores
de bienes se alejaron del cuadrante que caracteriza a los sectores
integrados.

Estanota ha sido elaborada por el Centro de Estudios de la UIA en el marco del proyecto conjunto con OIT “Un abordaje productivo para el trabajo decente. Demanda de empleo calificado,

Conelobjetode reconocer las diferencias existentes en el tejido productivo de Argentina entre 1973y 1997, se analizan las relaciones intersectoriales a partir de las matrices

insumo-producto de dichos afos. Cabe mencionar que la Gltima matriz disponible para Argentina es la de 1997 y que la base de comparacion intertemporal es el ano 1973, a partir del cual
surge el indicador para normalizar el promedio de la economia argentina en dicho afo conforme los ejes (1, 1) del Grafico 1. En la Nota 2 se puede apreciar la comparacion internacional.
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GRAFICO 1.

Destruccion de capacidades productivas en la industria manufacturera argentina, 1973-1997
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de MIPAr-1973 y MIPAr-1997.

Por un lado, disminuyeron significativamente las capacidades de los
sectores para traccionar a sus proveedores locales —encadenamientos
hacia atras-. Por otro lado, también se deterioré la capacidad de que
sectores productivos actien como proveedores de insumos de otras
actividades productivas o cadenas de valor —encadenamientos hacia
adelante °-.

Lasinstituciones publicasy privadasvinculadas al sector manufacturero
tampoco permanecieron ajenas a las transformaciones estructurales
ocurridas en él. Un ejemplo de esto fue la desaparicién de la Comision
Nacional de Desarrollo a mediados de los setenta. EL CONICET también
estuvo expuesto a los avatares de las politicas implementadas y a las
recurrentes crisis macroeconémicas, generalmente asociadas a la
restriccion externa (falta de divisas). La educacion técnica tampoco salié
ilesa de la fragmentacion del tejido productivo y fueron perdiendo peso
las escuelas técnicas, previa reforma de las leyes correspondientes, y
los oficios que ellas albergaban. La sincronia de estos fenémenos —junto
con su prolongacion temporal- cimenté restricciones para sostener
todo proceso de crecimiento vy, en particular, de desarrollo econémico
y social que involucrara un cambio estructural virtuoso con miras a
la especializacién en actividades intensivas en conocimiento. Esta
tendenciacomenzbarevertirseparcialmenteapartirde 2002.Porunlado,
la reinstauracion del Consejo del Salario y las acciones de capacitacion
y formacion profesional, implementadas desde el Ministerio de Trabajo,
Empleoy Seguridad Social (MTEySS), se han consolidado como ejemplos
del fortalecimiento de las instituciones laborales. Por otro lado, a partir
de la creacion del FONTAR (Fondo Tecnoldgico Argentino, 1996), cuyo fin
ha radicado en promover la modernizacion del sector productivo, se
inicié un proceso de expansion de las capacidades institucionales en
materia de cienciay tecnologia. Este proceso se fortaleci6 en la década
del 2000 con la implementacion de nuevas iniciativas, entre las cuales
sedestaca la creacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva (MINCyT) en 2007, ain con desafios por delante.
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Italia: la institucionalidad publica como estrategia
de largo plazo

El importante crecimiento en la economia italiana de la segunda
posguerra fue promovido por una fuerte articulacion publico-privada
y politicas especificas orientadas al entramado PyME y a sectores
estratégicos. A su vez, tanto el Instituto para la Reconstruccion
Industrial de Italia (IRI), creado en 1933, como el Ente Nacional de
Hidrocarburos (ENI), creado en 1953, se convirtieron en holdings
publicos-privados esenciales para el desarrollo industrial italiano
—en cuanto a modernizacion y fortalecimiento de la red de proveedores
locales—, para la creacién de puestos de trabajo y para la provision de
insumos clave como acero y energia. El primero se ocup6 de modernizar
infraestructuras —sobre todo en transporte y telecomunicaciones—
y fomentar la industria -especialmente la metalmecéanica y la
siderrgica-. En tanto, el segundo fue responsable de coordinar
las actividades en el sector petrolero y de gas natural, asi también
como petroquimica, produccién de energia eléctrica e ingenieria de
construccion. EL ENI también ha desarrollado tecnologia propia y se
encuentra a la vanguardia en ingenieria offshore y onshore para la
industria petrolera; con presencia en alrededor de noventa paises, es la
mayor empresa de origen italiano. Entre las firmas italianas surgidas en
este perfodo se destacan Techint, Diadora, Lotto, Aprilia, Lamborghini,
Parmalat, Benettony Saeco, entre otras.

Corea: una institucionalidad compleja
y multideterminada

También en Corea existié una muy fuerte vocacion industrialista por
parte del Estado, cuya intervencion en la esfera econémica —por medio
de medidas de promocion selectiva de ramas— resulté indispensable
para diversificar e industrializar su estructura productiva, incluso

Lareduccion de los encadenamientos hacia adelante da cuenta de la mengua de demandas intermedias de un sector determinado por parte del resto de las actividades productivas de una

economia. Esto se vincula tanto a la destruccion de actividades productivas que eran “clientes” como a un incremento de los productos que se destinan a la demanda final.
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CUADRO 1.
Instituciones y politicas publicas para el desarrollo industrial. Corea, Italia y Japén

[pais || rocos EsTRaTEGICOS INSTITUCIONES CLAVE [ INSTRUMENTOS Y/0 ACCIONES RECTORAS

- Promocién selectiva de ramas.

- Ldgica de financiamiento estatal al sector privado,
apuntalada por una burocracia calificada.

- Educacioén orientada a la formacién productiva
y la innovacion.

- Consejo de Planificacion - Créditos sectoriales a tasa competitiva.
Econémica (CPE).

- Fomento al aprendizaje tecnolégico.

- Proteccion aduanera con cota temporal.

- Financiamiento a las exportaciones manufactureras.
- Regulacion a la inversion extranjera.

COREA
- Politicas especificas orientadas al - Instituto para la - Desarrollo de cadenas de valor a través de subsidios y financiamiento
entramado PyME y sectores estratégicos. Reconstruccion al sector privado.
- Articulacién publico-privada. Industrial (IR1). - Entes y empresas publicas en sectores estratégicos.
- Ente Nacional de - Inversion publica en infraestructura.
Hidrocarburos (ENI). - Cierre de las brechas regionales entre el Norte y el Sur.
ITALIA
- Coordinacién publico-privada y delegacion de - Ministerio de Comercio - Se brinda consistencia a través de un mayor nivel de competencia y
responsabilidades en el sector privado como Internacional e Industria  gerenciamiento privado asi como de la delegacién del control de industrias
respuesta a una necesidad de vinculacién entre (MITD. estratégicas a manos de privados.
la burocracia estatal y el sector privado. - Se genera un marco de regulacién con primacia de objetivos nacionales
por sobre los privados y mayor eficiencia a través de regulaciones sobre
JAPON la competencia.

Fuente: elaboracion propia en el marco del Proyecto UIA-OIT:
“Un abordaje productivo para el trabajo decente”.

- Coordinacién del sector publico producto de una mayor competencia por
la clarificacién de funciones y margen para establecer objetivos conjuntos
articulados.

con algunas similitudes con Italia. Cabe destacar al Consejo de
Planificacion Econdémica (CPE), creado en 1961, por su eficiencia
institucional en proyectar politicas publicas orientadas al desarrollo
industrial coreano. Integrado por funcionarios altamente calificados
con probados conocimientos de las problematicas empresariales, el
CPE estuvo encargado de coordinar la politica industrial mediante la
asignacion de recursos, la gestion del flujo de créditos y la formulacion
de todos los planes econémicos del pais. Asimismo, establecié metas de
exportacion a las empresas privadas que implicaron un premio
—-mayores subsidios— en caso de ser alcanzadas o un castigo —-se les
dejaba de transferir recursos— en caso de incumplimiento. Bajo este
esquema se constituyeron lideres globales que luego viraron a sectores
de tecnologia e innovacién, como LG, Samsung, Hyundai, Daewoo,
KIA o Kumho.

Japoén: ejemplo del proceso de
superacion permanente

El éxito japonés de la segunda posguerra se edificd sobre la base de
un proceso constante de aprendizaje y adaptacion de las instituciones
publicasy privadas, que gestionaron el proceso de desarrollo industrial
del pais. En esa dindmica, el Ministerio de Comercio Internacional e
Industria (MITI) desempefnd un papel fundamental, coordinando al sector
privado con el publico, a través de una burocracia altamente calificada
y eficaz. Sin embargo, esta relacién no estuvo exenta de tensiones,
por lo cual el Estado japonés desarrollé e implementé tres soluciones
interdependientes, que pueden denominarse como “consistencia”,
“regulacion”y “coordinacion”. La primera establece el otorgamiento de
licencias a empresas privadas para alcanzar los objetivos de desarrollo.
A su vez, promueve la formacion de cartels en las industrias que
considera estratégicas, las cuales permanecen en manos privadas. Esta
forma de relacién entre el Estado y el sector privado procuré incentivar
un mayor nivel de competenciay de gerenciamiento privado. Una de las
cuestiones méas importante fue la cooperacion publico-privada.

Losprincipalesmecanismosdelarelaciondecooperacionfueronelacceso
selectivo a la financiacion gubernamental o garantizada por el gobierno,

las exenciones de impuestos especificos, la coordinacion de inversiones
supervisadas por el gobierno para mantener la rentabilidad de todos los
participantes, la asistencia gubernamental tanto en la comercializacion
y venta de productos como a la industria en su conjunto en momentos de
declinacion. Esta estrategia fue producto de la experiencia y el modo de
intervencion que caracterizaron al “milagro japonés” de los anos 1950 y
1960. Su principal ventaja fue que dejé la propiedad y la gestion en manos
privadas, lo que permitié un mayor nivel de competencia, al tiempo que
ofreci¢ al Estado mayores grados de fijacion de objetivos y prioriz6 la
cuestion social por sobre las decisiones privadas.

Politica industrial:
de vuelta en la agenda global

Durante la Ultima década, el surgimiento de China como lider en
la produccién y exportacion de manufacturas generd importantes
reconfiguraciones en el escenario econémico mundial, que se
profundizaron con la crisis internacional de 2008-2009. China pas6¢ de
competirporbajossalariosyescalaainstrumentarpoliticas productivas,
tecnologicas, comerciales, de inversion, comercializacion y marca,
para comenzar a insertarse en el mundo a través del conocimientoy la
innovacion. Las capacidades institucionales, tecnolégicas y productivas
vuelven a estar en el centro de la escena en los paises industrializados
tradicionales, que quieren recuperar terreno en el plano manufacturero
global. Con excepcion de Alemania, que durante las Gltimas tres décadas
continué manteniendo una fuerte vocacion industrialista, la politica
industrial ha resurgido en diversas regiones del planeta.

Estas acciones muestran un renovado interés a nivel global por situar
al sector productivo como eje dinamizador del proceso de crecimiento
econémico y como mecanismo predilecto para superar la crisis y no
perder posiciones en el ranking global. En Estados Unidos, por ejemplo,
se establecio la Advanced Manufacturing Partnership en 2011 con
el objetivo de revitalizar el impulso de la innovacion en tecnologias
industriales emergentes. Por su parte, Reino Unido ha creado centros
técnicos de excelencia denominados “Catapults” para promover la
coordinacion entre la politica industrial del gobierno, la investigacion
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CUADRO 2.
Politica industrial en la actualidad

Alemania - La Sociedad Fraunhofer

Lejos de fomentar politicas de deslocalizacién productiva, Alemania mantuvo disefio y produccién dentro de las fronteras, lo cual contribuyd
sustancialmente a impulsar la innovacién. Los centros cuentan con un presupuesto anual de casi 2.750 millones de délares, de los cuales un 65%
proviene del sector publico. La gestion esta conformada en un 30% por académicos.

EE.UU. - Advanced Manufacturing Partnership 2.0
En 2011, producto de una alianza estratégica entre agentes de distinta naturaleza (gobierno federal, sector industrial y varias universidades, entre
otros), se propuso la Advanced Manufacturing Partnership, cuyo objetivo es «identificar e invertir en tecnologias emergentes que tengan potencial

para generar empleo de alta calidad y fortalecer la competitividad global de la industria local».

Gran Bretana - The Plan for Growth
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productiva.

Dentro de un plan integral para mejorar el desempefio competitivo, se instauré la red CATAPULT, que esté formada por siete centros de tecnologia
e innovacién controlados por The Technology Strategy Board. El objetivo de la red es revitalizar la industria centrandose para eso en la innovacion

Japén - Abenomics

Este pais plantea el objetivo de eliminar la deflacién y reducir la deuda publica al mismo tiempo que se enfrenta a la problemética de una poblacién
envejecida. Por eso, establece un conjunto de incentivos a la inversion para lograr reformas estructurales en sectores productivos tanto agricolas
como industriales, en el que se destaca la creacién del “Consejo de Competitividad Industrial”.

Brasil — Plan Maior

Con el objetivo de no perder espacios ganados en el terreno industrial, Brasil anuncié un paquete de medidas dentro del Plan Maior destinadas
a fomentar la inversién, bajar los costos tributarios y mejorar la competitividad via productividad e inversion.

China - XII Plan Quinquenal

Tras haber desplazado a todas las potencias industriales en tan solo veinte afios, China propone un nuevo plan quinquenal cuyo eje central radica
en asegurarse un rol protagdnico en el mundo industrial.

Fuente: CEU-UIA.

académica y la actividad empresarial. En 2012 la Union Europea
definié6 una nueva politica para fortalecer la industria —A Stronger
European Industry for Growth and Economic Recovery- con el fin de
recomponer la participacion del sector manufacturero sobre el conjunto
de la economia. A fines de ese ano, Japén instrumentd “Abenomics”, un
programa para revitalizar la inversion productiva a través de tres pilares
—los estimulos fiscales, la flexibilizacion monetaria y las reformas
estructurales— mientras ha revalidado el rol central de las instituciones
publicas en la estrategia industrial.

Entre los paises emergentes, a partir de 2011, el Plan Brasil Maior
ha buscado profundizar la innovacion y el desarrollo de capacidades
tecnologicas en manufacturas complejas y cadenas de valor, ademas
de servir como estimulo para la economia. El XIl Plan Quinquenal de
la Republica Popular China recientemente aprobado procura, por su
parte, optimizar la estructura industrial del pais. Esto demuestra que
el florecimiento de la politica industrial comienza a consolidarse a
nivel global, en el que se destaca la produccion manufacturera con alto
contenido tecnolégico y de conocimiento. Asimismo, este escenario
plantea innegables desafios, porque la competencia en el ambito
internacional se tornaré cada vez més exigente.

Desafios para disefar un modelo de desarrollo
industrial propio

Los vinculos entre la estructura productiva y la demanda de empleo de
calidad son multiples y estan co-determinados. Para que estos vinculos
se fortalezcan y conlleven a una sinergia virtuosa que promueva un
cambio estructural positivo, esimprescindible abordar sincrénicamente
tres vectores clave: el crecimiento macroeconémico, una estructura
productiva complejay un marco institucional adecuado (Nota 1).

UNION INDUSTRIAL ARGENTINA
www.uia.org.ar - Twitter: @ceu_uia

El entramado institucional tiene una relacion endégena con el tejido
productivo. Porlotanto,cuandosedebilitan lascapacidades productivas
de un pais, también se desarticulan las instituciones vinculadas a estas.
En el caso de Argentina, esto se evidencia con los ejemplos del INTly de
la educacion técnica, que tendieron a reducir su actividad durante los
anos donde la industria perdié dinamismo. Del mismo modo, cuando el
sector industrial se expande, también deben crecer con él instituciones
que acompanen y apuntalen ese crecimiento. Pero estas capacidades
“blandas” noserecuperanfacilmente unavez que se pierden, porque son
elresultadode uncomplejo procesode aprendizaje e interaccionesentre
los distintos actores involucrados. Estas capacidades institucionales
no son solo publicas, sino también privadas o mixtas —empresariales,
sindicales, comunitarias, etc.—. Por eso, el desarrolloy la modernizacion
de la industria argentina requieren de un esquema de alianzas entre
todos los sectores interesados.

La consolidacion de una estrategia de largo plazo es un proyecto
que no puede ser llevado a cabo por un solo actor, sino que requiere
de la cooperacion de todos los representantes de la sociedad. Por
experiencias, capacidades y afinidades, el empresariado industrial es
uno de los actores que estéa llamado a desempenar un protagonismo
ineludible, en articulacion con el sector publico, el sector de los
trabajadores y el conjunto de los sistemas educativo y cientifico y
tecnolégico nacionales. Solo a través del diadlogo se pueden construir
acuerdosde base que se constituyan enun puntapié paralas estrategias
de desarrollo de largo aliento. A su vez, las experiencias internacionales
nos han mostrado que la politica industrial estuvo en el centro de los
proyectos exitosos de desarrollo y que, en la actualidad, es la principal
apuesta de los paises que disefian la agenda global para impulsar su
crecimiento en el futuro. En otras palabras, las instituciones -y sus
transformaciones— van de la mano con una vision estratégica de paisy
son un instrumento indispensable para plasmarla.

OFICINA DE PAIS DE LA OIT PARA LA ARGENTINA
www.ilo.org/buenosaires




