Industria Argentina:

Oportunidades para la Sustitucion de Importaciones
y desafios de Politica Industrial

Argentine industry:
Opportunities for Import Substitution and Industrial Policy challenges

RESUMEN

El objetivo de este trabajo de investigacién
es identificar opciones para la sustitucién de
importaciones en la industria manufacturera
argentina. Se utiliza una metodologfa cuanti-
tativa que permite detallar oportunidades de
sustitucién a nivel producto con un alto nivel
de desagregacién. Los resultados dan cuenta
de la existencia de amplias oportunidades de
sustitucién de importaciones que estdin ma-
yormente desaprovechadas. Aprovechar estas
oportunidades mejorarfa no sélo la balanza de
pagos, sino también contribuirfa a la difusién
de conocimiento en el conjunto de la econo-
mia, ya que las oportunidades se concentran

Por Lorenzo Cassini" y Martin Schorr”

Fecha de Recepcidn: 01 de junio de 2022.
Fecha de Aceptacidn: 09 de agosto de 2022.

en sectores intensivos en tecnologfa. Se trata
de evidencias relevantes de cara a la formula-
cién e implementacion de politicas industria-
les, sobre todo en el escenario que se abrié a
partir de la pandemia de COVID-19.
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ABSTRACT

This work aims to identify opportunities for
import substitution in the Argentinian ma-
nufacturing industry. We use a quantitative
methodology that allows us to find substitu-
tion opportunities at the product level with
a high degree of disaggregation. The results
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show the existence of wide opportunities for
import substitution. Taking advantage of the-
se opportunities would not only improve the
balance of payments but would also contribu-
te to the diffusion of knowledge throughout
the economy since the opportunities are con-
centrated in technology-intensive sectors. This
is relevant evidence for the formulation and
implementation of industrial policy, especially
in the scenario that has opened from the CO-
VID-19 pandemic.

Keywords: Import Substitution, Manufac-
turing, Industrial Policy.

Introduccién

Las economias de América Latina se carac-
terizan por tener una estructura productiva
altamente especializada, heterogénea y desar-
ticulada. A excepcién de México cuya canasta
de exportaciones se concentra en manufactura
producida bajo la forma de maquila, la com-
posicién de la canasta de exportaciones de las
economias latinoamericanas estd fuertemen-
te concentrada en materias primas y algunos
de sus derivados, mientras que los bienes de
alta complejidad tecnolégica tienen escasa
participacién. Ademds, existe una enorme he-
terogeneidad interna en lo que respecta a los
niveles de productividad. El sector productor
de materias primas y algunas de las ramas ma-
nufactureras vinculadas a su procesamiento
(agroindustria, derivados del acero, etcétera)
tienen estdndares de productividad cercanos a
la frontera mundial, mientras que las demds
ramas manufactureras funcionan con una
productividad muy inferior. Es decir, existe
una brecha de productividad interna (entre
sectores) y externa (respecto a los paises cen-
trales) que resta competitividad internacional
a los bienes manufacturados que producimos.
La desarticulacién de la estructura productiva
refiere a la baja densidad del entramado pro-
ductivo local. Muchos de los bienes finales
industriales o sus insumos no son producidos
localmente o se producen con costos mayores
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a los internacionales, en cantidades o calida-
des insuficientes (Abeles ez al., 2013; Cassini
etal,2021).

La desarticulacién del entramado indus-
trial doméstico y los problemas de producti-
vidad germinan una industria manufacturera
fuertemente deficitaria en divisas'. Cuando la
economia y la industria crecen, requieren can-
tidades crecientes de divisas para importar bie-
nes industriales de consumo, insumos y bienes
de capital. La necesidad de destinar ascenden-
tes cantidades de divisas a la importacién de
bienes manufactureros puede derivar en una
escasez de divisas que frena el crecimiento eco-
némico (Braun y Joy, 1981; Diamand, 1972;
Ferrer, 1963; Thirlwall y McCombie, 2004).

En paises latinoamericanos con tradicién
industrial como la Argentina, Brasil y México,
el estado actual del sector manufacturero es
caracteristico de una industrializacién trunca,
resultado del proceso de industrializacién por
sustitucién de importaciones (ISI) y la fuerte
desindustrializacién posterior. En el caso de la
Republica Argentina, a comienzos de los "70,
ostentaba un tejido industrial mas denso y di-
versificado que, aun con marcadas falencias, la
distingufan de la mayorfa de los paises latinoa-
mericanos. Desde el golpe de Estado, el brus-
co cambio de politicas inicié uno de los proce-
sos de desindustrializacién mds virulentos del
mundo, que se profundizé durante la década
del "90. La industria nacional padecié una
enorme destruccién de capacidades producti-
vas y se agravo el déficic comercial. El nuevo
siglo alterné momentos de reindustrializacion
y desindustrializacién parcial que no lograron
revertir los problemas estructurales del sector

1 Al déficit en la balanza comercial industrial se
le suma a partir del afio 2011 el déficit en la
balanza comercial energética. El déficit ener-
gético comienza a revertirse lentamente a par-
tir de 2013 y casi desaparece para 2019.
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(Ferndndez Bugna y Porta, 2008; Lavarello y
Mancini, 2017).

Una de las problemdticas mds ostensibles
que explican el déficit comercial de la industria
es la “sustitucién inversa”, es decir, procesos de
desplazamiento de masa critica de produccién
industrial nacional por importaciones debido
a varias razones. Por un lado, este proceso es
resultado de la carencia o debilidad de las poli-
ticas activas con el objetivo de sustituir impor-
taciones. Ademds, existen marcos normativos
de algunos regimenes especificos, como la pro-
mocién industria de la electrénica, que auto-
rizan la importacién de bienes para los cudles
existen capacidades productivas locales, ma-
yormente de empresas PyMEs. A esto se suma
el desaprovechamiento de instrumentos direc-
tos de politica industrial, tales como la compra
publica, en particular en grandes proyectos de
inversidn, por ejemplo, en los sectores de la
energfa y de ferrocarriles.

Existen dos posibilidades para mejorar el
saldo comercial de la industria. Por un lado,
profundizar la sustitucién de importaciones
industriales, completando eslabones de la ca-
dena de valor para reducir las importaciones
de insumos o bienes finales industriales. Por
otro lado, favorecer a un mayor dinamismo de
las exportaciones que genere una entrada de
divisas (Abeles y Rivas, 2011; Wainer, 2011).
Estas alternativas no se consideran excluyentes
entre si, por el contrario, la experiencia mues-
tra que ambas estrategias se refuerzan, como
analizaremos mds adelante.

El presente articulo de investigacidn se
concentrard en la busqueda de potencialidades
proximas de sustitucién de importaciones. El
objetivo es analizar las oportunidades latentes
de transformacién de la forma de industria-
lizacién de la Argentina mediante el aprove-
chamiento de la masa critica de capacidades
productivas existentes para apuntalar un pro-
ceso de sustitucién de importaciones. Bajo el
influjo del resefiado proceso de “sustitucién
inversa”, algunos estudios recientes analizaron

las posibilidades de sustitucién en distintos
sectores en la Argentina. Schorr ez al. (2014)
analizan las posibilidades de sustitucién en la
industria de bienes de capital; Manzanelli y
Gonzdlez (2012) abordan el sector automo-
triz; Schorr y Porcelli (2014) se ocupan de la
industria de electrénica de consumo localizada
en la provincia de Tierra del Fuego, Antértida
e Islas del Atldntico Sur. Por ultimo, CEPAL
(2015) mensura los alcances de la “sustitucién
inversa” en el segmento abastecedor de bienes
y servicios para la industria petro-energética.
Estos antecedentes son importantes porque
dan cuenta de la existencia de oportunidades
de sustitucién de importaciones en la indus-
tria local. En el presente articulo se amplian
estas investigaciones al conjunto del sector
manufacturero. Ademds, se utilizan datos de
comercio con una desagregacién mayor, lo
cual es muy relevante para la precisién de los
resultados obtenidos a partir de la metodolo-
gfa aplicada. La identificacién de oportunida-
des de sustitucién de importaciones es el pri-
mer paso para el disefio de una politica vertical
que promueva la construccién de capacidades
en sectores seleccionados.

La post-pandemia es un marco temporal
mds propicio para la aplicacién de politicas
que tengan por objetivo completar “casilleros
vacios” de la estructura industrial. La pande-
mia del COVID-19 obstaculizé el normal
funcionamiento de las cadenas globales de
abastecimiento de bienes, dejando al descu-
bierto la vulnerabilidad a la que se exponen
economias con bajo grado de integracién de
su tejido industrial. Ademds, la fuerte recesion
y sus consecuencias econdmicas y sociales em-
pujaron a los gobiernos de casi todo el mundo
a intervenir ampliamente para intentar supe-
rar la crisis. En este contexto, crece el consenso
acerca de ampliar las funciones del Estado en
las politicas de desarrollo productivo incorpo-
rando misiones dirigidas al impulso de secto-
res estratégicos (Bdrcena y Cimoli, 2020). Pla-
nes de industrializacién selectiva son aplicados
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en la actualidad las mayores economias del
mundo, tanto desarrolladas como en desarro-
llo. Desde el afio 2020, han presentado planes
de este tipo paises como Bélgica, Espafia, Ca-
nadd, Australia y la Republica de Corea que
se suman a paises que habfan presentado pla-
nes en afios anteriores tales como los Estados
Unidos, China, Alemania, Turquia, México,
Reino Unido e Italia”

En la segunda seccién de este articulo, se
presenta el balance comercial de cada una de
las ramas que componen la industria manu-
facturera argentina. En la tercera seccidn, se
analizan las raices conceptuales de las estra-
tegias de sustitucion de importaciones junto
a las principales lecciones que dejan las ex-
periencias internacionales para el disefio y la
implementacién de politicas de sustitucién
de importaciones. En la cuarta seccién de este
trabajo, se presenta la metodologia utilizada
para la identificacién y cuantificacién de las
oportunidades de sustitucién en la manufac-
tura argentina. En la quinta seccién, se mues-
tran los resultados y, finalmente, en la sexta
seccidn se presentan las conclusiones.

2 Los nombres de los referidos planes son: Plan
de Recuperacidn, Transformacion y Resilien-
cia (Espana, 2021), Plan Nacional por la Re-
cuperacién y la Resiliencia (Bélgica, 2021),
Plan para una Economia Digital, Innovado-
ra y Sustentable (Canadd, 2020), Modern
Manufacturing  Strategy (Australia, 2020),
Digital New Deal y Green New Deal (Repu-
blica de Corea, 2020), Manufacturing USA
Strategic Plan (Estados Unidos, 2019), XIV
Plan Quinquenal (China, 2019), Industrial
Strategy 2030 (Alemania, 2019), 11° Plan de
Desarrollo 2019-2023 (Turquifa, 2019), Plan
Nacional de Desarrollo de México (México,
2019), New Industrial Strategy (Reino Uni-
do, 2018) e Impresa 4.0 (Italia, 2017).
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Balance comercial de la industria
manufacturera argentina

El resultado comercial es heterogéneo entre los
sectores que componen la industria manufac-
turera, segdn el contenido tecnolégico que in-
corporan. Los sectores de bajo o mediano-bajo
contenido tecnoldgico® son superavitarios to-
mados en su conjunto, siendo los mds supera-
vitarios aquellos vinculados al procesamiento
de materias primas, tales como alimentos y
bebidas, metales comunes y cuero y sus deri-
vados. Los sectores clasificados como de alto
o mediano-alto contenido tecnolégico son de-
ficitarios tomados en conjunto, dentro de los
cuales se destacan bienes de capital e insumos
como maquinaria y equipo, sustancias y pro-
ductos quimicos no farmacéuticos, equipos y
aparatos de radio y televisién y maquinaria y
aparatos eléctricos.

La informacién presentada en la Tabla 1
refleja las caracteristicas de la industria ma-
nufacturera argentina. Las exportaciones y
los saldos comerciales positivos se limitan a
algunas pocas secciones manufactureras en las
cuales la Argentina cuenta con ventajas estd-
ticas derivadas de sus dotaciones de recursos
naturales (alimentos, pieles y cueros y algunos
procesados de la mineria). Los saldos defici-
tarios de las demds secciones evidencian la
incompletitud del entramado productivo in-
dustrial local, en particular, en los sectores de
mayor contenido tecnoldgico. También son
resultado de politicas que por accién u omi-
sién hay favorecido la sustitucién inversa, es
decir, el desplazamiento de produccién local
por importaciones.

La trayectoria industrial entre 2011 vy
2021 agudizé ain mds el cuadro estructural
de largo plazo del sector. Se profundizan tres
elementos criticos de la estructura industrial

3 Segln taxonomia de utilizada por la OCDE
que puede encontrase en Galindo-Rueda y

Verger (2016).
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argentina: la dependencia tecnolégica, la pri-
marizacién y su naturaleza “divisa-dependien-
te”. Notese que 2011 es el afio de mayor valor
de importaciones debido a que es el ultimo
afio de crecimiento econémico acelerado. Las
empresas necesitan adquirir bienes de capital
e insumos intermedios para ampliar la capa-
cidad productiva y muchos de ellos son im-
portados. Esta dindmica se manifiesta en que
en 2011 son mayores las importaciones de
secciones que comprenden bienes de capital;
como mdquinas, aparatos y material eléctri-
co y material de transporte; e insumos; como
metales comunes y sus manufacturas, pldsti-
co, caucho y sus manufacturas y productos de
industrias quimicas. Como elemento de cam-
bio, en 2017, se expresa cierta reorientaciéon
de las importaciones hacia bienes de consumo
como alimentos, textiles y calzados favoreci-
da por la mayor apertura importadora en es-
tos rubros en el contexto de un nuevo ciclo
neoliberal en la politica econdmica. Ademds,
en 2021, se verifican algunos cambios como
consecuencia de la pandemia provocada por
el COVID-19. Los mds evidentes son la caida
en las importaciones de material de transporte
debido a problemas de abastecimiento de las
cadenas globales de valor de estos bienes y el
aumento de las importaciones de productos
quimicos, rubro que incluye las vacunas. De
todas maneras, ambas fases reconocen como
denominador comun el desplazamiento de
masa critica existente en la estructura indus-
trial de la Argentina por importaciones o, en
otras palabras, el mencionado proceso de “sus-
titucién inversa’.
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Un poco de historia sobre la
sustitucién de importaciones

Entre la década de 1950 y comienzos de la
década de 1960, las politicas de sustitucién
de importaciones fueron ampliamente im-
plementadas en los paises en desarrollo, no
s6lo los latinoamericanos. Si bien obtuvieron
resultados positivos en términos de crecimien-
to, generacién de empleo y construccién de
capacidades productivas, también atravesaron
problemas. Las importaciones crecieron mds
rdpido de lo esperado, particularmente por la
demanda los bienes de capital e insumos in-
termedios que demandaban las nuevas indus-
trias, generando problemas de balanza de pa-
gos. Se encontraron dificultades para sostener
el crecimiento de la productividad en la indus-
tria, dado que la generacién y transferencia de
conocimiento tecnoldgico y organizacional es
un proceso complejo. La creacién de nuevas
industrias no es suficiente para aumentar las
capacidades de aprendizaje de la economia,
sino que se requieren de politicas que abor-
den especificamente este aspecto, como se verd
mds adelante.*

A finales de la década de 1960 y en la
década de 1970, la estrategia de crecimiento
por sustituciéon de importaciones fue general-
mente abandonada, en un contexto de répido
aumento del producto global y mds atn del

4 Bruton (1998) ilustra las ventajas y desventa-
jas de los modelos de desarrollo basados en la
sustitucion de importaciones y la promocién
de exportaciones. Realiza un recorrido histé-
rico de la discusién académica respecto a estos
modelos y las experiencias internacionales de
su aplicacién. Para un andlisis histérico de la
sustitucion de importaciones como mode-
lo de desarrollo también puede consultarse:
Irwin (2021).

comercio internacional.” Algunos paises en de-
sarrollo, en particular asidticos (con la Repu-
blica de Corea y Taiwdn como emblemas), las
sustituyeron por estrategias de promocién de
las exportaciones alcanzando rédpidos niveles
de crecimiento (Chu, 1994). La promocién de
exportaciones se convirti6 en el paradigma he-
geménico en lo que refiere a estrategias de de-
sarrollo econémico. La idea dominante que se
tiene acerca de los logros alcanzados por Corea
y Taiwdn es que fueron impulsados por una
intervencidn estatal minima y sobre la base de
economias de libre mercado. Desde entonces,
un enfoque orientado a la exportacién se ha
convertido en la norma. La recomendacién
para los paises en desarrollo es abordar una
estrategia de crecimiento hacia afuera, impul-
sando las exportaciones mediante politicas de
desregulacién de la economia local, apertura
comercial y atraccién de inversiones extranje-
ras directas (IED). La estrategia de sustitucion
de importaciones fue fuertemente desaconse-
jada por considerar que introducia fuertes dis-
torsiones a las sefiales de precios e incentivos
del mercado. Organismos internacionales de
crédito como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional fueron activos pro-
motores de esta perspectiva (Bruton, 1998;
Ershova y Ershov, 2016; Gnidchenko, 2017).

Sin embargo, los mencionados procesos
de industrializacién no fueron promovidos
por un Estado minimo que se limité a corregir
fallas de mercados, sino por una intervencién
amplia del Estado con el objetivo de desafiar
la especializacién basada en las ventajas com-
parativas estdticas. Existié planificacién indi-
cativa del Estado, combinado con aprendizaje

5 La literatura discute si las razones para el
abandono de las estrategias de sustitucién de
importaciones se debieron a las dificultades
econémicas que enfrentaron estos procesos
o a razones de otra indole, como politica y
geopolitica (Silva, 2007).
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y correccién a partir de los errores de imple-
mentacién de politica publica y el disciplina-
miento del sector privado. Hacia la década del
’90, ya era reconocido que el aspecto negativo
de las estrategias de sustitucién de importacio-
nes no eran las distorsiones en los incentivos
de mercado, sino los desincentivos a exportar.
Los paises asidticos mencionados introdujeron
enormes distorsiones de mercado y obtuvieron
grandes beneficios de las politicas de desarrollo
productivo aplicadas. Pero, al mismo tiempo,
estos paises no descuidaron las exportaciones;
por el contrario, las promovieron (Amsden,
1991, 1994; Chang, 2006; Grabowski, 1994;
Park y Hur, 2002; Zhou, 2008).

Queda claro que la industrializacién de es-
tos pafses no emergié del funcionamiento de
las fuerzas del libre mercado, sino que se con-
cret6 a partir de una activa intervencién plani-
ficada del Estado. Estos paises desplegaron un
conjunto de politicas industriales que incenti-
varon y protegieron la manufactura local. La
sustitucién de importaciones promovida me-
diante diferentes instrumentos de politica fue
fundamental para la consolidacién este sector.
Pero sus alcances no se limitaron a reemplazar
productos importados, también se incentivé el
aprendizaje tecnolégico y la exportacin.

No es casualidad que los paises mds exitosos
en el comercio internacional han sido precisa-
mente aquellos que...
favorecer un aprendizaje paulatino, sélido y en
profundidad, y sélo una vez que han logrado

han tenido el cuidado de

esa simetria relativa con la competencia inter-
nacional, en algunos rubros, han comenzado
paulatinamente a abrir su mercado interno. Ha
sido precisamente el crecimiento del mercado
interno abastecido con los proveedores locales
en aquellos rubros compatibles con el tamafio y
las escalas técnicas de produccion, lo que les ha
permitido recuperar un rezago histdrico a tra-
vés de un aprendizaje intensivo cuya vigencia
desaparece del cuadro de posibilidades cuando
se aplica [el] criterio de eficiencia basado en el
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arcaico principio de las ventajas comparativas
estdticas (Fajnzylber, 1983: 122).

Para la implementacién de politicas de
sustitucién de importaciones, los gobiernos
seleccionaron aquellos productos que conside-
raban estratégicos para el desarrollo de la ma-
triz industrial e impulsaron su produccién lo-
cal mediante politicas verticales. Asi, el primer
paso para aplicar estas politicas es identificar
los bienes industriales con potencial sustitu-
tivo. La siguiente seccion, busca contribuir a
pensar una politica de sustitucién de importa-
ciones en la industria argentina a partir de la
identificacién de productos con amplios volu-
menes de importaciones que desplazan masa
critica de produccién nacional.

Metodologia para la identificacién
de oportunidades de sustitucién

Se procura identificar bienes para los cuales
existe masa critica de produccién nacional
que ofrece potenciales oportunidades de sus-
titucién de importaciones de corto y mediano
plazo en la industria manufacturera. Para ello,
se utilizan bases de estadisticas de comercio
exterior (exportaciones e importaciones) de
acceso publico publicadas por INDEC®. El
andlisis se realiza en forma focalizada distin-
guiendo entre los sectores que componen la
industria manufacturera, profundizando el es-
tudio en determinados sectores que presentan
los déficits comerciales mds abultados. Especi-
ficamente, se tomaron los grupos de produc-
tos (8 digitos del Nomenclador Comun del
Mercosur’ -NCM-) que corresponden a cada

6 Instituto Nacional de Estadistica y Censo (Ar-
gentina). Véase: https://comex.indec.gob.ar/.

7  Nomenclador Comun del Mercosur, clasifica-
cién que utiliza el INDEC para publicar los
datos de comercio y que se corresponde en sus
seis primeros digitos con el Sistema Armoni-

zado de Codificacién y Descripcién (SA) de
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rama industrial de interés. En adelante, cuan-
do se utiliza el término “producto”, se refiere a
un determinado nomenclador, aunque el mis-
mo puede incluir varios productos similares
entre si.

Para identificar las oportunidades de sus-
titucién de importaciones, se realiza un ejerci-
cio analitico que se propone encontrar bienes
para los que simultdneamente existen registros
de exportaciones e importaciones y que, con
algunos esfuerzos de por medio, contarfan con
alguna capacidad (efectiva o potencial) para
dar sustento a un proceso de sustitucién de
importaciones. Nétese que la masa critica de
capacidades productivas nacionales se identi-
fica a partir de datos de exportaciones, por lo
tanto, se trata de produccién que a priori es
competitiva internacionalmente tanto por sus
costos de produccién como por sus caracteris-
ticas técnicas.

En ese marco, el ejercicio consiste en la es-
timacién del Indice Grubel-Lloyd (IGL) para
cada producto que compone las industrias de
interés. El mencionado indice busca detectar
la existencia de comercio intraindustrial, es
decir, situaciones en las cuales un producto
es importado y exportado al mismo tiempo.
Desde este enfoque, y para los propésitos de
este articulo de investigacién, la manifestacién
de comercio intraindustrial puede ser tomada
como un indicador aproximado de la existen-

Naciones Unidas. Los datos utilizados estin
publicados en tres ediciones de la NCM. Los
datos del afio 2011 corresponden a la edicién
de la NCM publicada en 2007 (NCM2007),
los datos de los afios 2015 y 2017, a la edi-
cién publicada en 2012 (NCM2012) y los
datos de 2021, a la edicién publicada en 2018
(NCM2018). No obstante, las tres ediciones
son coincidentes al nivel de agregacion en que
se presentan los datos en este articulo de in-
vestigacién y, de hecho, son coincidentes en la
mayorfa de los nomencladores.

cia de fabricacién en el pais de un bien que,
en paralelo, ha sido traido desde el exterior.
Son capacidades productivas que podrian con-
tribuir, en mayor o menor grado, a sustituir
importaciones. Aunque, por diferentes razo-
nes, la sustitucién podria no ser directa ni in-
mediata (y a veces tampoco factible), la meto-
dologia apuntada constituye un buen primer
avance en lo que atafie a la identificacién de
algunos productos que podrian ordenar un es-
quema sustitutivo®.

El IGL surge de restar a una unidad el
cociente entre el médulo del saldo comercial
(exportaciones menos importaciones) y el gra-
do de apertura (exportaciones mds importa-
ciones) para el comercio internacional de cada
producto. Es decir, la férmula del IGL es:

IGLy =1 — M
Xige + My
Donde: 7 = afio; £ = posicién arancelaria (NCM 8
digitos); X = exportaciones; M = importaciones.

El indice arroja resultados que van entre 0 y 1.
Un valor alto indica la existencia de masa cri-
tica para la aparicién o la conveniencia de im-
pulsar procesos sustitutivos porque la diferen-
cia entre el saldo comercial y el comercio total
es grande o, lo que es lo mismo, se registran
tanto importaciones como exportaciones de la
posicién en cuestién. El indice toma valores
altos cuando el saldo comercial para un deter-
minado producto, sin importar su signo (valor
absoluto de la diferencia entre exportaciones
e importaciones), es pequefo en comparacion
con el volumen comerciado de ese producto
(suma de exportaciones e importaciones). Es
un indicador de que los volimenes exporta-
dos e importados de un producto son de mag-

8 Sobre las caracteristicas, los alcances y las li-
mitaciones del IGL, se recomienda consultar
los trabajos de Durén Lima y Alvarez (2008),
Schorr ez al. (2014) y Schorr y Porcelli (2014).
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nitud similar. La existencia de exportaciones
es una manifestacién de la disponibilidad de
masa critica capacidades productivas capaces
de reemplazar importaciones. Por el contrario,
si el IGL tiende a cero, entonces los flujos de
comercio de esa posicion tienen un tnico sen-
tido (exportacién o importacién). Esta situa-
cién serfa indicativa de importaciones para las
cuales no se encuentra evidencia de produc-
cién nacional semejante que sea exportada.

A partir de estos criterios, se aplicaron cua-
tro rangos’: entre 0,67 y 1 (comercio intrain-
dustrial intenso), desde 0,33 y menor que 0,67
(comercio intraindustrial moderado), desde
0,10 y menor a 0,33 (comercio intraindustrial
potencial) y menor 0,10 (comercio intrain-
dustrial nulo o pricticamente inexistente).

En el andlisis de los resultados obtenidos,
se realizard una interpretacién diferencial de
los productos segin su saldo comercial sea
superavitario o deficitario. Los productos su-
peravitarios dan cuenta de amplias capacida-
des productivas locales que logran insertarse
exitosamente en el mercado internacional. Un
IGL alto en estos productos da cuenta de un
volumen importante de importaciones de po-
drfan ser abastecidas por fabricacién local in-
tensificando la produccién de bienes para los
que la industria local ya es internacionalmente
competitiva. En el caso de los productos de-
ficitarios, un IGL alto indica oportunidades
de sustitucién de importaciones en los que
existe una base productiva local que deberia
ampliarse o mejorarse para cumplir los reque-
rimientos domésticos. En otras palabras, son
importaciones que no cubren espacios vacios
en la matriz industrial, sino que restan mer-
cado a la industria local, desplazando masa
critica existente y, siempre « priori, internacio-

9  Para la imputacién de cada nomenclador en
los diferentes rangos, el IGL fue computado
con 2 decimales.
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nalmente competitiva, incluso para los pari-
metros liberales.

La metodologia utilizada presenta algunas
limitaciones. Por un lado, compara expor-
taciones e importaciones correspondientes
a un mismo nomenclador (a 8 digitos) para
identificar posibilidades de sustitucién. Sin
embargo, algunos nomencladores pueden re-
unir el comercio de productos que no tienen
las mismas caracteristicas, especificidades téc-
nicas o calidad, por lo que la sustitucién de
importaciones por produccién local podria no
ser inmediata. Se requiere evaluar en cada caso
particular los esfuerzos y conocimientos re-
queridos para realizar la sustitucién. La nece-
saria “sintonfa fina” no invalida el ejercicio que
aqui se propone con la finalidad de identificar
algunos grandes vectores de especializacion
productiva que podrian articular un planteo
sustitutivo para la industria. El objetivo del
ejercicio propuesto es realizar una estimaciéon
cuantitativa del potencial sustitutivo en la in-
dustria manufacturera argentina.

Por otro lado, la metodologia empleada
subestima en algunos aspectos las posibilida-
des de sustitucién. En la medida en que el
IGL relaciona exportaciones con importacio-
nes, no contempla la situacion de los bienes
que tienen un balance comercial deficitario y
para los que existe fabricacién nacional, pero
que la misma no se coloca en el extranjero.
Tampoco incluye las posibilidades de sustitu-
cién de aquellos productos que, si bien no se
producen actualmente en el pais, existen ca-
pacidades productivas que por su proximidad
tecnoldgica podrian adaptarse para empezar o
volver a elaborar en el pais.

El andlisis se restringe a los bienes ma-
nufactureros'®. No se incluyen las materias

10 En los afos 2015, 2017 y 2021 se compu-
tan como bienes manufactureros a los com-
prendidos en las secciones IV y VI a XX de
la NCM2012 (para los anos 2015 y 2017)
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primas, cuya produccién estd parcialmente
limitada por la disponibilidad de recursos na-
turales, aun cuando existan oportunidades la-
tentes para aprovechar en este sector. Tampoco
se incluyen servicios porque la informacién de
comercio internacional disponible para este
sector tiene muy poco detalle (desagregacién
por producto), lo que impide la aplicacién de
la metodologfa utilizada. Cabe sefialar, que se
trata de exportaciones e importaciones de pro-
ductos manufacturados, sin considerar cudl
sector es el comprador de estos productos,
es decir, se incluyen también los productos
manufacturados de uso intermedio que son
adquiridos para uso agricola, minero, hidro-
carburifero o en servicios.

Los datos de comercio utilizados corres-
ponden a los afios 2011, 2015, 2017 y 2021.
Se incluye el ano 2011 por ser el dltimo ano
de crecimiento econémico rdpido, lo cual es
relevante debido a que afecta al volumen de
importaciones manufactureras en general, y,
en particular, a las de bienes de capital por-
que impulsa la inversién productiva. El afio
2015 es de crecimiento bajo, pero es el tltimo
de un ciclo de gobiernos que en teorfa tenfan
por objeto la industrializacién nacional. El
afio 2017 por ser el tnico afio de crecimien-
to econémico durante el nuevo ciclo politico
que incluyé mayor apertura importadora en
algunos rubros fabriles. Finalmente, en 2019
asume nuevamente un gobierno que tiene a la
industrializacién como objetivo, por lo que se

y NCM2018 (para el afio 2021). En el afio
2011, se computan como bienes manufacture-
ros a los comprendidos en las secciones IV y VI
a XX de la NCM2007, excluyendo los capitu-
los 97 (obras de arte y antigiiedades) y 99 (tran-
sacciones especiales). Los capitulos 97 y 99 se
incluyen en la seccién XXI en la NCM2012 y
en la NCM2018, pero en la seccion XX en la
NCM2007. De este modo, son idénticos los
capitulos incluidos en los cuatro afios.

incorpora al andlisis el afio 2021 dado que el
afo 2020 el comercio internacional fue seve-
ramente disminuido a causa de la pandemia.

Aproximacién cuantitativa a las
oportunidades de sustitucién
de importaciones

La identificacién de las oportunidades de
sustitucion en la industria manufacturera ar-
gentina se efecttia empleando la metodologia
consignada. La Tabla 2 muestra la cantidad
de productos, valor de exportaciones, impor-
taciones y saldo comercial de los productos
manufactureros incluidos en cada una de las
secciones clasificados por el rango de IGL, dis-
tinguiendo por saldo comercial superavitario
o deficitario para los afios 2011, 2015, 2017
y 2021. Al focalizar la indagacién en aque-
llos grupos con un comercio intraindustrial
intenso (y, en consecuencia, con una elevada
masa critica con potencialidad sustitutiva de
importaciones segtin los criterios metodolégi-
cos utilizados), se constata, siempre a priori, la
existencia de amplias oportunidades de susti-
tucion en varias de las secciones de la indus-
tria. Por ejemplo, en 2021 las importaciones
de productos con IGL alto equivalen a 3.381
millones de ddlares, sumando 135 productos
superavitarios y 174 deficitarios, lo cual re-
presenta el 6,45% de las importaciones tota-
les de la manufactura. Si agregamos los 486
productos con IGL moderado, las importa-
ciones con potencialidad sustitutiva alcanzan
6248 millones de délares, lo cual representa el
18,34% de las importaciones manufactureras.
La mayor parte se concentra en productos su-
peravitarios, es decir, con existencia de amplias
capacidades productivas internacionalmente
competitivas.

De los afos analizados, la menor cantidad
de oportunidades potenciales de sustitucién se
encuentran en el afno 2021 debido a que las
importaciones de este afio estdn afectadas por
la pandemia. Mds adelante, veremos que en
este ano se ven particularmente disminuidas

207



Lorenzo Cassiniyy Martin Schorr “Industria Arg

ina: Opor

des para

la Sustitucion de Importaciones y desafios de Polttu'a industrial”

las oportunidades de sustitucién en las ramas
Material de transporte y Mdquinas, aparatos y
material eléctrico, rubros cuyas importaciones
estdn estrechamente vinculadas al crecimien-
to. El afio 2011 es el que registra mayores
oportunidades aparentes de sustitucién de im-
portaciones. La suma de las importaciones de
los 1.479 productos con IGL alto o modera-
do alcanza los 19.179,54 millones de délares,
31,22% de las importaciones manufactureras.
El crecimiento econémico de este afio explica
el mayor volumen de importaciones y, por lo
tanto, de potencial sustitutivo. En este afio,
la mayor parte de estas importaciones corres-
ponden a productos deficitarios. Como se verd
mds adelante, se debe principalmente a ma-
quinaria y material de transporte en los cudles
nuestro pais tiene un abultado déficit comer-
cial debido a su dependencia tecnolégica, pero
al mismo tiempo, manifiesta masa critica de
produccién local.

En 2011, la mitad de las importaciones
fueron explicadas por grupos de productos
deficitarios con un IGL inferior a 0,10, y en
los restantes afios fueron mds de la mitad. Para
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esos bienes, desde la Argentina se habrian rea-
lizado exiguas o nulas ventas al exterior. Ahora
bien, en la medida en que la metodologfa de
estimacién del IGL relaciona exportaciones
con importaciones, no contempla la situacion
de los productos que tienen un saldo comer-
cial deficitario y para los que existe fabricacién
nacional, pero que la misma no se coloca en
el extranjero, sino que sélo abastece al mer-
cado doméstico. Dadas las limitaciones de la
informacién con que se cuenta, la aproxima-
cién cualitativa mediante entrevistas a actores
clave de la industria para identificar algunos
de esos productos. Tampoco abarca aquellos
productos que, por proximidad tecnoldgica
a productos que se fabrican actualmente, se
estarfa en condiciones de empezar o volver a
elaborar en el pais. Un proceso de industriali-
zacién completo que posicione a la Argentina
en un sendero de crecimiento sostenido en el
mediano y largo plazo requiere de esfuerzos
para la construccién de capacidades fabriles
también en estos productos para los cuales la
masa critica de produccién actual no es sufi-
cientemente amplia.
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Tabla 2.

Ano 2011

.7

Argentina. Evolucién de la cantidad de productos, las exportaciones,
(en valores absolutos, porcentajes y millones de dé6lares)

las importaciones y el saldo comercial segiin rango del indice
Grubel-Lloyd (IGL) y saldo comercial, 2011, 2015, 2017 y 2021
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A titulo ilustrativo, vale enumerar ejemplos de
los productos comprendidos por cada rango
del IGL y saldo comercial que tienen mayor
volumen de importaciones y mayor valor de
IGL (dentro del rango correspondiente). Se
consigna entre paréntesis el afio (o los anos)
en el cual (o los cudles) el producto aludido
ocupa un lugar destacado en la combinacién
de rango de IGL y saldo comercial correspon-
diente. El afio mencionado no excluye la posi-
bilidad de que el producto se sittie en la misma
categoria en otro u otros anos, sélo indica que
en ese aflo tuvo un posicionamiento promi-
nente segtin los criterios establecidos. Cuando
un producto ocupa un lugar preponderante
en diferentes categorfas en cada afio, se evita
listarlo repetidamente a fin de brindar al lector
una variedad mds amplia de ejemplos.

Entre los productos de IGL alto y sal-
do superavitario se encuentran Automdviles
para turismo y demds vehiculos automéviles
concebidos principalmente para el transpor-
te de personas incluidos los del tipo familiar
(“break” o “station wagon”) y los de carreras,
con motor de émbolo (pistén) alternativo, de
encendido por chispa, de cilindrada superior a
1.000 cm?, pero inferior o igual a 1.500 cm?,
con capacidad para el transporte de personas
sentadas inferior o igual a 6, incluido el con-
ductor (2011); Aviones y demds aeronaves, de
peso en vacio superior a 15.000 kg (2011 y
2017); Cajas de cambio y sus partes (2015);
Partes de cajas de cambio (2017 y 2021);
Vehiculos automdviles para el transporte de
mercancias, con motor de émbolo (pistén) de
encendido por chispa, de peso total con carga
méxima inferior o igual a 5 t (2011, 2015 y
2021); Fungicidas (2015) y Vehiculos auto-
moviles para el transporte de diez o més perso-
nas, incluido el conductor, con motor de ém-
bolo (pistén), de encendido por compresién
(Diesel o semi Diesel) (2011).

Entre los productos de IGL alto y saldo
deficitario se pueden mencionar Cajas de cam-
bio (2011 y 2017); Neumdticos (llantas neu-

mdticas) nuevos de caucho, de los tipos utili-
zados en automéviles de turismo (incluidos los
del tipo familiar [“break” o “station wagon’]
y los de carreras) (2011 y 2017) y Polimeros
de etileno en formas primarias, polietileno
de densidad superior o igual a 0,94 sin carga
(2011, 2015 y 2017), Fundiciones de hierro o
acero (2011), Insecticidas (2015), Politerefta-
lato de etileno (2011), Partes de ejes con di-
ferencial, incluso provistos con otros drganos
de trasmisién, y ejes portadores (2011) y Con-
ductores eléctricos para una tension inferior o
igual 2 1.000 V (2011).

En cuanto a los bienes con IGL moderado,
entre los superavitarios se incluyen Motores de
émbolo (pistén) de encendido por compresion
(motores diésel o semi-diésel) de los tipos uti-
lizados para la propulsién de vehiculos (2015,
2017 y 2021); Polimeros de etileno en formas
primarias (2011, 2015 y 2017); Preparaciones
de los tipos utilizados para la alimentacién de
los animales (2011); Pasta quimica de madera
a la sosa (soda) o al sulfato, excepto la pasta
para disolver, semiblanqueada o blanqueada,
de coniferas (2011); Placas, ldminas, hojas y
tiras, de pldstico no celular y sin refuerzo, es-
tratificacién ni soporte o combinacién similar
con otras materias de polimeros de propileno,
biaxialmente orientados (2011) y Mdquinas y
aparatos de elevacién, carga, descarga o ma-
nipulacién (por ejemplo: ascensores, escaleras
mecdnicas, transportadores, teleféricos), los
demds aparatos elevadores o transportadores,
de accién continua, para mercancias, de banda
o correa (2011).

Entre los bienes de IGL moderado y sal-
do deficitario se encuentran Partes y acceso-
rios para vehiculos automdviles delas partidas
87.01 a 87.05 (2011); Medicamentos (excep-
to los productos de las partidas 30.02, 30.05 o
30.06) constituidos por productos mezclados
o sin mezclar, preparados para usos terapéuti-
cos o profildcticos, dosificados (incluidos los
destinados a ser administrados por via trans-
dérmica) o acondicionados para la venta al por
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menor que contengan productos de la parti-
da 29.33, sin productos de las subpartidas
3004.90.1 a 3004.90.5 (2011, 2015 y 2021);
Sistemas de suspensién y sus partes (incluidos
los amortiguadores) (2011); Abonos mine-
rales o quimicos nitrogenados, urea, incluso
en disolucién acuosa, con un contenido de
nitrégeno superior al 45% en peso (2011);
Manufacturas de fundicién de hierro o acero
(2015); Neumdticos (llantas neumdticas) nue-
vos de caucho, de los tipos utilizados en auto-
buses o camiones (2017); Polimeros de etileno
en formas primarias, polietileno de densidad
inferior a 0,94 sin carga (2017).

Algunos bienes destacados de la categoria
IGL potencial y saldo superavitario son Her-
bicidas, inhibidores de germinacién y regula-
dores del crecimiento de las plantas, presen-
tados de otro modo, a base de glifosato o de
sus sales, imazaquin o lactofén (2015 y 2017);
Chocolate y demds preparaciones alimenti-
cias que contengan cacao (2011); Bombones,
caramelos, confites y pastillas, sin cacao (in-
cluido el chocolate blanco) (2011); Tubos sin
soldadura (sin costura), de hierro o acero, de
los tipos utilizados en oleoductos o gasoduc-
tos (2011 y 2017); Papel y cartén recubiertos,
impregnados o revestidos de pldstico (excepto
los adhesivos), recubiertos o revestidos de po-
lietileno, estratificado con aluminio, impreso
(2011) y Agentes de superficie orgdnicos (ex-
cepto el jabdn); preparaciones tensoactivas,
preparaciones de lavar (incluidas las prepa-
raciones auxiliares para lavado) y preparacio-
nes para limpieza, aunque contengan jabdn,
excepto las de la partida 34.01, preparaciones
acondicionadas para la venta al por menor
(2011 y 2015).

Entre los bienes de IGL potencial, pero
saldo deficitario se hayan Partes y accesorios
para carrocerfa (incluidas las de cabina) (2011,
2015, 2017 y 2021); Antisueros (sueros con
anticuerpos), demds fracciones de la sangre y
productos inmunoldgicos, incluso modifica-
dos u obtenidos por procesos biotecnoldgicos,
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preparados como medicamentos (2015, 2017
y 2021); las demds partes y accesorios para
vehiculos automéviles de las partidas 87.01
a 87.05. (2015 y 2021); Las demds manufac-
turas de pldstico y manufacturas de las demis
materias de las partidas 39.01 a 39.14 (2011 y
2021); Calzado con suela de caucho o pléstico
de tenis, baloncesto, gimnasia, entrenamiento
y calzados similares (2017), Cosechadoras-
trilladoras (2011); Embragues y sus partes
(2011) y Frenos y servofrenos, y sus partes
(2011).

Los productos con IGL nulo y superavita-
rios son aquellos que detentan gran volumen
de exportaciones y, por lo tanto, de capacida-
des productivas internacionalmente competi-
tivas, pero bajas importaciones en compara-
cién con las exportaciones, por lo que ofrecen
menores oportunidades de sustitucién. Com-
prenden Derivados de dcidos grasos industria-
les, mezclas y preparaciones que contengan
alcoholes grasos o dcidos carboxilicos, incluso
sus derivados (2011); Cueros y pieles curtidos
o “crust”, de bovino (incluido el bufalo) o de
equino, depilados, pero sin otra preparacién —
en estado seco ( “crust”)—, plena flor sin dividir
y divididos con la flor (2011, 2015 y 2021);
Hilados de filamentos sintéticos (excepto el
hilo de coser) sin acondicionar para la venta
al por menor, incluidos los monofilamentos
sintéticos de titulo inferior a 67 decitex de alta
tenacidad de nailon (2011); Preparaciones y
conservas de carne, despojos o sangre de la es-
pecie bovina (2011); Galletas dulces, con adi-
cién de edulcorante (2017) y Madera aserrada
o desbastada longitudinalmente, cortada o
desenrollada, incluso cepillada, lijada o unida
por los extremos, de espesor superior a 6 mm,
de coniferas (2011).

Los productos con IGL nulo y deficita-
rios son aquellos que detentan gran volumen
de importaciones, pero las exportaciones son
exiguas, por lo que avanzar en un proceso
sustitutivo requerirfa mayores esfuerzos para
construir capacidades productivas. Motores
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de émbolo (pistén) alternativo de los tipos
utilizados para la propulsién de vehiculos del
Capitulo 87 de cilindrada superior a 1.000
cm’® (2011); Vehiculos automdviles para el
transporte de mercancias, con motor de ém-
bolo (pistén), de encendido por compresién
(Diesel o semi Diesel), de peso total con carga
méxima superior a 5 t, pero inferior o igual
a 20 t, chasis con motor y cabina; Ejes con
diferencial, incluso provistos con otros or-
ganos de trasmisidn, y ejes portadores, sus
partes (2011), Juegos de cables para bujias
de encendido y demds juegos de cables de los
tipos utilizados en los medios de transporte
(2011), Ruedas, sus partes y accesorios (2011)
y Cuadros, paneles, consolas, armarios y de-
mds soportes equipados con varios aparatos
de las partidas 85.35 u 85.36, para control o
distribucién de electricidad, para una tensién
inferior o igual a 1.000 V.

La Tabla 3 y la Tabla 4 muestran la canti-
dad de productos incluidos en cada una de las
secciones clasificados por el rango de IGL para
los afios 2011 y 2021, respectivamente.'' Las
tablas también exhiben los montos de impor-
taciones clasificadas por seccién de la NCM y
rango de IGL para dar cuenta del volumen de
importaciones con posibilidades de ser susti-
tuidas. Los porcentajes son calculados en for-
ma horizontal, es decir, indican qué fraccién
de productos o importaciones de la seccién en
cuestién que obtienen un determinado rango
de IGL. Las secciones se ordenan segtn el sal-
do comercial en 2017 y se agrupan en supe-
ravitarias y deficitarias con el fin de distinguir
los rubros de la industria que se insertan ex-
ternamente en forma exitosa (superavitarios)
de aquellos que implican una salida de divisas
del pais. Nétese que en esta tabla la distincién
por saldo comercial es a nivel de secciones de
la NCM. No debe confundirse con la separa-

11 Por razones de espacio, se omiten las tablas
correspondientes a los afios 2015 y 2017.

cién a nivel de producto realizada en la Tabla
2. Cada seccién contiene una multiplicidad
de productos, cada uno de los cuales pueden
tener saldos positivos o negativos y que suma-
dos, constituyen el saldo de la seccién.
Muchos de los productos con IGL alto y
gran volumen de importaciones se vinculan
con la dependencia tecnoldgica. La amplia-
cién de fabricacién doméstica en estos sectores
es importante no sélo para eludir la restriccién
externa, sino también para la consolidacién de
una estructura productiva que permita el me-
jor aprovechamiento de las capacidades creati-
vas locales. Algunos sectores involucrados son
“intensivos a escala” y destacan por su elevada
productividad, tales como productos de cau-
cho y pléstico y material de transporte. Otros
estdn “basados en ciencia’ y son clave para
mejorar la competitividad del conjunto del
entramado productivo local por su rol en la
generacién, uso y difusidén de conocimiento,
como productos quimicos y farmacéuticos y
mdquinas y herramientas.'? Una matriz indus-

12 La caracterizacién de estos sectores como
“intensivos a escala” y “basados en ciencia” es
tomada de Castellacci (2008), que caracteri-
za distintos patrones de innovacién sectorial
continuando la linea de investigacién inicia-
da por Pavitt (1984)but specific to firms and
applications, cumulative in development and
varied amongst sectors in source and direc-
tion. Innovating firms principally in electro-
nics and chemicals, are relatively big, and
they develop innovations over a wide range
of specific product groups within their prin-
cipal sector, but relatively few outside. Firms
principally in mechanical and instrument en-
gineering are relatively small and specialised,
and they exist in symbiosis with large firms,
in scale intensive sectors like metal manu-
facture and vehicles, who make a significant
contribution to their own process technology.
In textile firms, on the other hand. most pro-
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trial sélida que impulse un crecimiento econé-
mico sostenido requiere del amplio desarrollo
de estas ramas.

A titulo ilustrativo, vale mencionar los si-
guientes ejemplos de productos de IGL alto
con mayor volumen de importaciones. Den-
tro de la seccién material de transporte desta-
can los productos de la industria automotriz
como: Vehiculos automéviles para el transpor-
te de mercancias, con motor de émbolo (pis-
tén) de encendido por chispa, de peso total
con carga mdxima inferior o igual a 5 t (2011,
2015 y 2021); Vehiculos automéviles para el
transporte de diez o mds personas, incluido
el conductor, con motor de émbolo (pistén),
de encendido por compresién (Diesel o semi-
Diesel) (2011) y Cajas de cambio y sus partes
(2015 y 2021).

También hay amplias oportunidades en
material de transporte aéreo como Aviones y
demds aeronaves, de peso en vacio superior
a 15.000 kg (2011 y 2017) y flotante, como
Dragas (2017). Vinculado a la industria au-
tomotriz, entre los productos de caucho se
destacan Neumdticos (llantas neumdticas)
nuevos de caucho, de los tipos utilizados en
automdviles de turismo (incluidos los del tipo
familiar [“break” o “station wagon”] y los de
carreras) (2011 y 2017). Entre los plasticos
y sus manufacturas, aparecen el polietileno
de densidad superior o igual a 0,94 sin carga
(2011, 2015, 2017 y 2021) y el Polipropileno
sin carga (2011, 2015, 2017 y 2021). Dentro
de la industria quimica, se incluyen Fungici-
das (2015 y 2017), Insecticidas (2015) y en la

cess innovations come from suppliers. These
characteristics and variations can be classified
in a three part taxonomy based on firms: (1.
La relevancia de determinadas ramas manu-
factureras para el crecimiento econémico ha
sido destacada también por otras contribucio-
nes seminales (Fajnzylber, 1983; Rosenberg,
1982).
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industria farmacéutica, Medicamentos consti-
tuidos por productos mezclados o sin mezclar,
preparados para usos terapéuticos o profildcti-
cos, dosificados (incluidos los destinados a ser
administrados por via transdérmica) o acon-
dicionados para la venta al por menor (2011,
2015, 2017 y 2021).

Ademds, pueden mencionarse algunos
ejemplos de las secciones que le siguen en
volumen acumulado de potencial sustitutivo.
Por el lado de los bienes de capital y sus in-
sumos aparecen Motores de embolo (pistén)
de encendido por compresién (motores Diesel
o semi-Diesel) de los tipos utilizados para la
propulsién de vehiculos (2011); Conductores
eléctricos para una tensién inferior o igual a
1.000 V (2011 y 2021); Rodamientos de
bolas radiales (2011, 2015, 2017 y 2021) y
Bombas de liquidos centrifugas (2011, 2015,
2017 y 2021); Aparatos receptores de radio-
difusién que sélo funcionen con fuente de
energfa exterior, de los tipos utilizados en ve-
hiculos automéviles, combinados con graba-
dor o reproductor de sonido (2015) y Partes
de refrigeradores, congeladores y demds ma-
terial, mdquinas y aparatos para produccién
de frio, aunque no sean eléctricos, bombas
de calor, excepto las mdquinas y aparatos para
acondicionamiento de aire de la partida 84.15
(2011).

También algunos insumos provenientes
de la industria celulosa como Papel y cartén
recubiertos, impregnados, recubiertos o reves-
tidos de polietileno, estratificado con alumi-
nio, impreso (2017); Cajas de papel o carton
corrugado (2011, 2015, 2017 y 2021) y Pa-
peles y cartones, sin fibras obtenidas por pro-
cedimiento mecdnico o quimico-mecdnico o
con un contenido total de estas fibras inferior
o igual al 10 % en peso del contenido total
de fibra, de peso superior o igual a 40 g/m?
pero inferior o igual a 150 g/m?, en hojas en
las que un lado sea inferior o igual 435 mm y
el otro sea inferior o igual a 297 mm, medidos
sin plegar en las que ningtin lado sea superior
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a 360 mm, medidos sin plegar (2011, 2015 y
2017) o insumos provenientes de la industria
metaldrgica como Laminados planos de hierro
o acero sin alear, de anchura superior o igual
a 600 mm, laminados en frio, sin chapar ni
revestir, enrollados, simplemente laminados
en frio, de espesor superior o igual a 0,5 mm
pero inferior o igual a 1 mm (2017); Barras de
hierro o acero sin alear, simplemente forjadas,
laminadas o extrudidas, en caliente, asi como
las sometidas a torsién después del laminado,
con muescas, cordones, surcos o relieves, pro-
ducidos en el laminado o sometidas a torsién
después del laminado (2015 y 2021) y De-
mas manufacturas de aluminio (2015, 2017
y 2021). Se pueden agregar insumos textiles
como Tela sin tejer, incluso impregnada, recu-
bierta, revestida o estratificada, de filamentos
sintéticos o artificiales, de peso inferior o igual
a 25 g/m* (2011, 2015, 2017 y 2021) e Hi-
lados sencillos sin torsién o con una torsién
inferior o igual a 50 vueltas por metro de po-
liésteres parcialmente orientados (2011, 2015
v 2017).

Siempre en funcién de los criterios meto-
dolégicos utilizados, en bienes de consumo se
pueden encontrar oportunidades de sustitu-
cién en textiles como “7-shirts” y camisetas, de
punto de algodén (2015 y 2017); camisas para
hombres o nifios de algodén (2011) y Panta-
lones largos, pantalones con peto, pantalones
cortos (calzones) y shorts de algodén (2015) y
otros bienes de consumo masivo como Libros,
folletos e impresos similares, incluso en hojas
sueltas (2015) y Compresas y tampones higié-
nicos, panales para bebés y articulos similares,
de cualquier materia.
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Conclusiones

Pese a lo que se suele plantear desde la ortodo-
xia e, incluso, desde ciertos sectores de la he-
terodoxia, la Argentina cuenta con una masa
critica considerable en materia de fabricacién
nacional que puede servir de base productiva
para la implementacién de politicas activas
hacia el sector manufacturero con el objetivo
de sustituir importaciones. El andlisis aqui
presentado constituye apenas un “puntapié
inicial” naturalmente acotado y preliminar. Se
trata de un primer paso necesario que, en lo
sucesivo, requerirfa ser complementado con
estudios detallados sobre la realidad concretay
las perspectivas de aquellos rubros que se deci-
da promover. Paso indispensable, este dltimo,
antes de poner en discusién con los diversos
actores involucrados un conjunto articulado
de politicas de fomento industrial que, como
se argumentd, no deberfan descansar exclusi-
vamente en una “macro positiva’ y/o en he-
rramientas horizontales, sino que deberfan
pensarse y disefarse en funcién de un criterio
de integralidad fundado en el reconocimiento
de las especificidades propias de las diferentes
industrias. En otras palabras, se trata de virar
hacia politicas selectivas vinculadas con esque-
mas ad hoc de intervencién estatal.

Muchos de los productos con alto poten-
cial sustitutivo se vinculan con la dependencia
tecnoldgica. La ampliacién de fabricacién do-
méstica en estos sectores es importante no sélo
para eludir la restriccién externa, sino también
para la consolidacién de una estructura pro-
ductiva que permita un mejor aprovechamien-
to de las capacidades creativas locales. Algunos
sectores involucrados son “intensivos a esca-
la” y destacan por su elevada productividad,
tales como productos de caucho y plistico y
material de transporte. Otros estdn “basados
en ciencia’ y son clave para mejorar la com-
petitividad del conjunto del entramado pro-
ductivo local por su rol en la generacién, uso
y difusién de conocimiento, como productos
quimicos y farmacéuticos y mdquinas y he-
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rramientas. Una matriz industrial sélida que
impulse un crecimiento econémico sostenido
requiere del amplio desarrollo de estas ramas.

La secuencia de pasos de una politica de
fomento a la sustitucién de importaciones co-
mienza con la identificacién de los productos
con potencial sustitutivo, tarea a la que busca
contribuir esta investigacién. Sigue la indivi-
dualizacién de las empresas que los producen y
que importan, asi como de los obstdculos que
encuentran para ampliar la produccién para
sustituir importaciones y las necesidades en
términos de requerimientos de produccién de
las empresas que los utilizan. En tercer lugar,
las experiencias internacionales coinciden en
que se deben disenar ¢ implementar politicas
de cardcter vertical, focalizadas en la promo-
cién de la produccién de los bienes seleccio-
nados. Se trata de politica industrial que invo-
lucra no sélo instrumentos de financiamiento,
sino también subsidios, aranceles, transferen-
cia tecnoldgica, entre otros, asi como el esta-
blecimiento de objetivos a cumplir por parte
de las empresas para obtener estos beneficios.
Para esto se requiere desarrollar una burocracia
estatal facultada para tomar decisiones proac-
tivas y ser reguladora del sector privado. En los
casos exitosos se cometieron errores de disefio
y ejecucién de politicas, pero a partir del mo-
nitoreo continuo se detectaron, se aprendid y
se corrigieron para obtener mejores resultados.

Cabe sefialar que la organizacién del co-
mercio internacional en cadenas globales de
valor bajo la gobernanza de empresas trans-
nacionales y el elevado grado de extranjeri-
zacién de la cipula de empresas industriales
en la Argentina son factores para considerar
a la hora del diseno de politicas sustitutivas.
Las corporaciones transnacionales que produ-
cen en nuestro pafs suelen tener proveedores
internacionales que las abastecen de insumos
y partes y pueden ser reticentes a cambiarlos
por proveedores locales. De todos modos, mu-
chas de estas empresas, por caso en los sectores
automotriz, de electrénica de consumo y de
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minerales e hidrocarburos no convencionales,
reciben abultadas subvenciones estatales que
podrian utilizarse como elemento de nego-
ciacién para comprometerlas a avanzar en un
proceso sustitutivo efectivo.

Sélo una vez que se cumplimente este
proceso de largo aliento estardn dadas las
condiciones para poner en marcha una estra-
tegia de desarrollo sectorial que, entre otras
externalidades positivas, siente las bases para
ir avanzando en la redefinicién del perfil de es-
pecializacién industrial predominante y la in-
sercién del pais en la divisién internacional del
trabajo, la potenciacién del rol de las PyMEs,
la reduccién de la dependencia tecnolégica y,
por esas vias, la erosion del poder de veto de
los grandes generadores de divisas.

Ahora bien, es evidente que todas las cues-
tiones aludidas no constituyen solamente un
desafio harto dificultoso desde el punto de
vista técnico, ya que tienen un presupuesto
basico: la presencia de voluntad y decisién
politica de abandonar ciertos postulados que
han derivado en el desaprovechamiento de la
masa critica existente. Y también reposicio-
nar el argumento de la necesidad de “fabricar
délares” exclusivamente ligado a exportar, sin
mayor reflexién sobre la viabilidad (concreta)
de complementar dicha estrategia con la pro-
moci6n a la sustitucién de importaciones.

Referencias bibliograficas
Abeles, M., Lavarello, P y Montagu, H. (2013).

Heterogeneidad estructural y restriccion externa
en la economia argentina. Hacia un desarrollo
inclusivo. El caso de la Argentina. Buenos Ai-
res: CEPAL.

Abeles, M. y Rivas, D. (2011). Growth versus deve-
lopment: different patterns of industrial growth
in Latin America during the ‘boom’ years (Pro-
ject Document). Buenos Aires: CEPAL.

Amsden, A. (1991). Diffusion of development:
the late-industrializing model and greater
East Asia. American Economic Review. 81 (2):

282-280.

Amsden, A. (1994). Why isn’t the whole world
experimenting with the East Asian model to
develop?: Review of the East Asian miracle.
World Development. 22 (4): 627-633.

Bércena, A. y Cimoli, M. (2020). Presentacidn:
Economia global y desarrollo en tiempos de
pandemia: Los retos para América Latina y el
Caribe. Cepal Review. (132): 9-16.

Braun, O. y Joy, L. (1981). Un modelo de estan-
camiento econémico - Estudio de caso sobre
la economia argentina. Desarrollo Econdmico.
20 (80): 585-604.

Bruton, H. J. (1998). A Reconsideration of Im-
port Substitution. Journal of Economic Litera-
ture. 36 (2): 903-936.

Cassini, L., Garcfa Zanott, G. y Schorr, M.
(2021). Globalizacién y senderos nacionales
de desarrollo: algunos hechos estilizados para
reflexionar sobre el caso argentino. Revista
CEPAL, 133: 22-55.

Castellacci, F. (2008). Technological paradigms,
regimes and trajectories: Manufacturing and
service industries in a new taxonomy of secto-
ral patterns of innovation. Research Policy. 37
(6-7): 978-994.

CEPAL (2015). Impacto socioecondmico de YPF
desde su renacionalizacién Desempeno produc-
tivo los mercados laborales y el entramado de
proveedores (Coleccién Documentos de Pro-
yecto). Buenos Aires: CEPAL.

Chang, H. (2006). Industrial policy in East Asia:
Lessons for Europe. EIB Papers. Vol. 11,
Num. 2: 10-33.

Chu, W. W. (1994). Import substitution and
export-led growth: A study of Taiwan’s pe-
trochemical industry. World Development. 22
(5): 781-794.

Diamand, M. (1972). La estructura productiva
desequilibrada argentina y el tipo de cambio.
Desarrollo Econdmico. 12 (45): 25-47.

Durdn Lima, J. E. y Alvarez, M. (2008). Indica-
dores de comercio exterior y politica comercial.
1-43. Buenos Ares: mimeo.

223



Lorenzo Cassiniyy Martin Schorr “Industria Arg

ina: Opor

idades para

la Sustitucion de Importaciones y desafios de Politica industrial”

Ershova, I. y Ershov, A. (2016). Development of a
Strategy of Import Substitution. Procedia Eco-
nomics and Finance. 39: 620-624.

Fajnzylber, E (1983). La industrializacion trun-
ca de América Latina. México D.F.: Nueva
Imagen.

Ferndndez Bugna, C. y Porta, F. (2008). EI cre-
cimiento reciente de la industria argentina.
Nuevo régimen sin cambio estructural. Rea-
lidad Econdémica. 233: 63-107.

Ferrer, A. (1963). Devaluacién, Redistribucién
de Ingresos y el Proceso de Desarticulacién
Industrial en la Argentina. Desarrollo Econd-
mico. 2 (4): 5-18.

Galindo-Rueda, F y Verger, E (2016). OECD
taxonomy of economic activities based on
R&D intensity. OECD Science, Technology
and Industry Working Papers. Vol. 4, Nam. 24.

Gnidchenko, A. A. (2017). Import substitution as
a complementary strategy. Studies on Russian
Economic Development. 28 (6): 593-599.

Grabowski, R. (1994). The failure of import subs-
titution: Reality and myth. Journal of Con-
temporary Asia. 24 (3): 297-309.

Irwin, D. A. (2021). The rise and fall of im-
port substitution. World Development. 139:
105-306.

Lavarello, P. y Mancini, M. (2017). Politica indus-
trial y recuperacion manufacturera en Argenti-
na. En Politicas industriales y tecnoldgicas en
América Latina (pp. 79-132). Buenos Aires:
CEPAL.

Manzanelli, P. y Gonzdlez, M. (2012). La indus-
tria en la posconvertibilidad. El caso del com-
plejo automotor. Area Economia y Tecnologia.
25, 90.

Park, D. y Hur, J. (2002). Exports under an im-
port substitution trade regime: An alternative
view. Economics Bulletin. 6 (1): 14-35.

Pavitt, K. (1984). Sectoral patterns of technical
change: Towards a taxonomy and a theory.
Research Policy. 13 (6): 343-373.

Rosenberg, N. (1982). Inside the Black Box: Tech-
nology and Economics. Cambridge: Cambrid-
ge University Press.

224

Schorr, M., Inchauspe, E., Castells, M. ]. y Ferrei-
ra, E. (2014). Bienes de capital en la poscon-
vertibilidad: desempefio comercial externo y
(des)aprovechamiento de la masa critica exis-
tente. Realidad Econémica. 283: 127-158.

Schorr, M. y Porcelli, L. (2014). La industria
electrénica de consumo en Tierra del Fuego. Ré-
gimen promocional, perfil de especializacion y
alternativas de desarrollo sectorial en la poscon-
vertibilidad. En Documentos de investigacion
social Ntim. 26. Buenos Aires.

Silva, E. (2007). The import-substitution model:
Chile in comparative perspective. Latin Ame-
rican Perspectives. 34 (3): 67-90.

Thirlwall, A. y McCombie, J. (2004). Essays on
Balance of Payments Constrained Growth. Lon-
dres: Routledge.

Wainer, A. (2011). Insercién argentina en el co-
mercio mundial. De la restriccién externa al
desarrollo econdmico. Realidad Econdémica.
Nuam. 24: 60-88.

Zhou, Y. (2008). Synchronizing Export Orien-
tation with Import Substitution: Creating
Competitive Indigenous High-Tech Compa-
nies in China. World Development. 36 (11):
2.353-2.370.



