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EMPLEO/DESEMPLEO

ARGENTINA

INSTITUCIONES Y DESARROLLO INDUSTRIAL: HACIA EL CIRCULO VIRTUOSO DE LA
PRODUCCION Y EL EMPLEO?®

Desarrollo industrial: co-evolucién del tejido productivo y el entramado institucional

Se suele considerar a las instituciones como estructuras estables con un objetivo definido y
cuyos mecanismos de funcionamiento y accion estan predeterminados. Entonces, cabe
preguntarnos ¢4cual es —o deberia ser— su rol? ;Cuales son sus objetivos? ;Qué
instrumentos tienen a su alcance? Algunos autores sefialan que las principales funciones de
los sistemas institucionales en materia econdémica deberian orientarse a las siguientes
cuestiones: i) reducir las incertidumbres; ii) 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 disefiadas segun
las estrategias de largo plazo y las caracteristicas de cada pais. Por estos motivos, resulta
clave abordar la centralidad de estas instituciones necesaria para el desarrollo industrial y la
generacién de empleo de calidad. En particular, su rol critico en los procesos de aprendizaje
e innovacién 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 tecnoldgico. A tal fin, se revisaran algunos momentos del sistema institucional
argentino.

Argentina: el entramado institucional como condicion necesaria para el desarrollo

En Argentina la institucionalidad publica vinculada al sector productivo se desarrollé 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 econdmica.
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 Atomica (CNEA), entre otros. Estos organismos contribuyeron a
aumentar 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
afios también se consolidé la educacion técnica a través de la creacion del Consejo
Nacional de Educacion Técnica (CONET) con el objetivo de unificar a todas las escuelas
técnicas en un modelo industrial argentino en pleno gobierno desarrollista. La educacién
técnica apuntdé simultaneamente a formar futuros ingenieros y a posibilitar la insercion
laboral a través de sus talleres, contenidos y practicas para el trabajo. La consolidacion del
entramado institucional cientifico-tecnolégico argentino en consonancia con la educacion
técnica implicé una co-evolucion virtuosa de este y del tejido productivo, posibilitando el
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surgimiento de un conjunto de capacidades tecnoldgicas —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 destruccion de los sectores intensivos en ingenieria y sus
encadenamientos locales, conllevaron a que las calificaciones educativas y practicas se
desaprovechasen. En esta linea, la evolucién de los sistemas cientifico-tecnoldgico y
educativo mostré un correlato directo con la desarticulacién productiva de nuestro pais. A
partir del analisis de los encadenamientos productivos, se observa que Argentina presencid
un cambio estructural adverso entre 1973 y 1997. El Grafico 1 muestra que la mayoria de
los sectores productores de bienes se alejaron del cuadrante que caracteriza a los sectores
integrados.

GRAFICO 1.
Destruccitn de capacidades productivas en la industria manufacturera argentina, 1973-1997
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Fuente: elabaracién propia basada en datos de MIPA-1973 y MIPA-1987.

Por un lado, disminuyeron significativamente las capacidades de los sectores para
coadyuvar a sus proveedores locales —encadenamientos hacia atras—. Por otro lado,
también se deteriord la capacidad de que sectores productivos actien como proveedores de
insumos de otras actividades productivas o cadenas de valor —encadenamientos hacia
adelante —. Las instituciones publicas y privadas vinculadas al sector manufacturero
tampoco permanecieron ajenas a las transformaciones estructurales ocurridas en él. Un
ejemplo de esto fue la desaparicidon de la Comision Nacional de Desarrollo a mediados de
los setenta. EI 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 salid 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 fendmenos —junto con su prolongaciéon temporal— cimenté restricciones para sostener
todo proceso de crecimiento y, en particular, de desarrollo econdémico y social que
involucrara un cambio estructural virtuoso con miras a la especializacion en actividades
intensivas en conocimiento. Esta tendencia comenzo6 a revertirse parcialmente a partir de
2002. Por un lado, la reinstauracién del Consejo del Salario y las acciones de capacitacion y
formacion profesional, implementadas desde el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social (MTEyYSS), se han consolidado como ejemplos del fortalecimiento de las instituciones
laborales. Por otro lado, a partir de la creaciéon del FONTAR (Fondo Tecnoldgico Argentino,
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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 ciencia y tecnologia.
Este proceso se fortalecid en la década del 2000 con la implementacién de nuevas
iniciativas, entre las cuales se destaca la creacién del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva (MINCyT) en 2007, aun con desafios por delante.

Desafios para disefiar 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, es imprescindible abordar
sincronicamente tres vectores clave: el crecimiento macroecondmico, una estructura
productiva compleja y un marco institucional adecuado. El entramado institucional tiene una
relacion endégena con el tejido productivo. Por lo tanto, cuando se debilitan las capacidades
productivas de un pais, también se desarticulan las instituciones vinculadas a estas. En el
caso de Argentina, esto se evidencia con los ejemplos del INTI y de la educacion técnica,
que tendieron a reducir su actividad durante los afos donde la industria perdié dinamismo.
Del mismo modo, cuando el sector industrial se expande, también deben crecer con él
instituciones que acompafien y apuntalen ese crecimiento. Pero estas capacidades
“blandas” no se recuperan facilmente una vez que se pierden, porque son el resultado de un
complejo proceso de aprendizaje e interacciones entre los distintos actores involucrados.
Estas capacidades institucionales no son solo publicas, sino también privadas o mixtas —
empresariales, sindicales, comunitarias, etc.—. Por eso, el desarrollo y 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 esta llamado a desempenar un protagonismo ineludible,
en articulaciéon 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 didlogo se pueden
construir acuerdos de base que se constituyan en un puntapié para las 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 pais y son un instrumento indispensable para
plasmarla.
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