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Prélogo

En los albores del siglo XXI, la Argentina emergié de una crisis devastadora
para embarcarse en un ambicioso proyecto de reindustrializacién bajo los
gobiernos kirchneristas (2003-2015). ;Qué permiti6 este renacer industrial,
y por qué no logré consolidarse como un modelo de desarrollo sostenido?
En este libro, Barbara Couto recorre las luces y sombras de una etapa que
aun resuena en el presente, desafiando los consensos y reavivando debates
sobre el futuro del pais.

A través de una profunda investigacién analiza las complejas relaciones
entre el Estado y los actores de la industria durante los gobiernos kirchneristas,
un periodo de singular relevancia en la historia econémica argentina. Esta
etapa, marcada por una intensa dindmica politica y econémica, sigue envuelta
en cierta bruma, quizds por su peso en los debates actuales. Al explorar un
pasado reciente que atn dialoga con el presente —como alternativa u opo-
sicién al proyecto liberal dominante—, la autora desentrafa las dificultades
para forjar consensos entre élites politicas y econdmicas, en torno al perfil de
especializacién y para dotar de legitimidad a las politicas publicas orientadas
a promover dicho perfil.

Couto examina, desde una perspectiva sociopolitica y socioeconémica, las
herencias peronistas, las bases de apoyo del kirchnerismo, los instrumentos
disenados y las intervenciones que moldearon ese proyecto. El kirchnerismo
revitalizé la industria tras décadas de declive, apoydndose en sectores indus-
triales, mientras buscaba alinear los exportadores tradicionales con objetivos
distributivos. Tanto el esquema macroeconémico como un conjunto amplio
de intervenciones estatales se centraron fuertemente en el impulso de las
manufacturas y el empleo, orientados al mercado interno. Sin embargo,
la autora sefala, haciendo foco en dos sectores industriales (alimentacién
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y metalurgia), que las resistencias de sectores concentrados, especialmente
empresas extranjeras, y la recurrente restriccién externa limitaron los avances
hacia un desarrollo sostenido.

De este modo, se subraya el papel central de la industria en las estrate-
gias de desarrollo, pero también las limitaciones en un capitalismo centrado
en el mercado interno. La redistribucién de ingresos, un pilar histérico del
peronismo que sostuvo el consumo y la produccién, definié un “estilo de
industrializacién” caracterizado por una especializacién limitada. Pese a un
contexto macroeconémico favorable —con un “délar alto” y mercados externos
en expansién—, el kirchnerismo no consolid6 una estrategia de largo plazo que
permitiese transformar la estructura industrial, y perpetud sesgos histéricos
como la concentracién econdmica y la baja competitividad. Aunque logré
evitar la desindustrializacién observada en otros paises de la regién, la estruc-
tura industrial argentina permaneci6 subdesarrollada, marcada por déficits en
el comercio de manufacturas tecnolégicas y una alta extranjerizacién.

Un aspecto destacado en este sentido es el poder de veto de los sectores
generadores de divisas, cuya influencia refuerza actividades poco indus-
trializadas y genera una paradoja: la industria, concebida como motor del
crecimiento, acaba consolidando a actores que priorizan l6gicas opuestas al
desarrollo industrial. Este dilema, junto con la fragilidad de los consensos
macroecondmicos, aquello que Aldo Ferrer denomind la falta de “densidad
nacional”, impide darle sostenibilidad a los proyectos populares y nacionales
de desarrollo.

De este modo, el libro invita a reflexionar sobre los desafios de construir
un sendero de desarrollo inclusivo y soberano. Transformar la economia re-
quiere no solo cambiar las reglas del juego, sino organizar un nuevo tablero
que supere las resistencias internas y externas. También nos recuerda que los
logros del kirchnerismo, aunque significativos, coexistieron con desvios, con
problemas que amenazan su legado, haciendo imperativa la “argentinizacién”
de la economia, la innovacién industrial y la superacién de la restriccién
externa para consolidar un proyecto nacional.

En estos momentos, la Argentina estd asistiendo a una silenciosa trans-
formacién de su estructura econémica, un proceso de cambio centrado en
el ajuste a las tradicionales ventajas comparativas. La primera sefial de este
proceso puede advertirse en el sector energético: por primera vez en muchos
afos el pais ha dejado de importar gas para perfilarse, quizds pronto, como
un exportador. La magnitud de estos cambios se refuerza cuando se tiene en
cuenta que, dada su estructura productiva, el pais obtuvo histéricamente sus
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divisas principalmente a partir de las exportaciones agropecuarias de la zona
pampeana, lo cual reforzé el poder de los productores y comercializadores para
paralizar politicas no deseadas. Esa insuficiencia de divisas estd en la base de
las crisis ciclicas de balanza de pagos, en los vaivenes de la politica econémica
y, en definitiva, en el estancamiento de largo plazo de la economia argentina.

La profundidad y la forma que adopte este cambio, asi como la posibi-
lidad de que constituya o no una transformacion cualitativa que permita el
desarrollo de la economia en su conjunto, dependerd del papel que cumpla
el Estado en la orientacién especifica de este proceso. En otras palabras, la
disyuntiva politica reside en el papel que tendrd el Estado para garantizar que
una parte del valor de los recursos extraidos queden dentro del pais y que las
actividades generadas permitan aquellos eslabonamientos productivos que
traccionen el desarrollo local, no solo de empleo y empresas proveedoras sino,
especialmente, de capacidades cientificas y tecnoldgicas, de investigacion y
desarrollo nacionales.

En oposicién a un modelo que se centra en la reprimarizacién de la
economia, un modelo que excluye a las mayorias, el desafio del desarrollo
implica la sostenibilidad y el despliegue de las capacidades estatales, produc-
tivas y también de mejoras en la distribucion. Las definiciones estratégicas
deben ser claras y explicitas para poder sumar voluntades de los diferentes
actores vinculados a la produccién y mantener su legitimidad mientras se
va desplegando. Ese proyecto debe construirse sobre la base de acuerdos
politicos y sociales duraderos, de consensos en torno a politicas industriales,
de descentralizacién regional, energéticas, de desarrollo de infraestructura,
etc., y también de acuerdos en torno a la estabilidad macroeconémica (sector
externo, politicas fiscales y monetarias). La “orientacién” permite establecer
el modelo de desarrollo en el que se inscribe la accién estatal y la distribucién
de cargas y beneficios entre los principales actores sociales involucrados con
el desarrollo.

En esas circunstancias, la intervencién estatal debe ser flexible, capaz de
ajustarse a las condiciones cambiantes del proceso histérico, con capacidad
para retraerse o avanzar sin posiciones dogmadticas. En suma, el Estado puede
jugar un papel clave en este camino a través de su intervencién articulada con
los sectores empresarios, de una activa politica de promocién del desarrollo y
de responder a cuestiones estratégicas, tanto desde el punto de vista econémico
como también institucional y social.

Las respuestas a los interrogantes actuales se encuentran en nuestro pasado,
de alli la importancia de este libro que revisa la experiencia reciente y la pone
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en relacién con el lugar de nuestra sociedad en el contexto mundial, lo cual se
encuentra en constante transformacién. No es un camino sencillo, pero nada
indica que no podamos tener éxito. Como se advierte, el excelente trabajo de
Couto no solo ilumina un capitulo clave de la historia argentina, sino que
nos desafia a repensar las bases de un desarrollo que an esperamos construir.

Marcelo Rougier
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Prefacio

El 12 de junio de 2024 se aprobdé en el Congreso de la Nacién Argentina la Ley
Bases y Puntos de Partida para la Libertad de los Argentinos. Un intento mds
de refundacién de esta Argentina zigzagueante. Esta norma, que apuesta en
una direccién de amplia desregulacién econdmica, es formulada por el partido
de derecha de La Libertad Avanza, que llegé al gobierno bajo elecciones demo-
crdticas y que pese a contar con escasos legisladores propios, logra conseguir los
apoyos parlamentarios para sancionarla. Dentro del arco empresario, el gobierno
asume con el apoyo explicito de la clipula transnacionalizada, corporizada en
la Asociacién Empresaria Argentina (AEA), creada en 2002 para presionar al
Estado para pesificar la deuda externa privada luego de la crisis de 2001.

En la Argentina predominan las discusiones sobre las raices histéricas y so-
ciolégicas de la inestabilidad macroeconémica, sobre si mds o menos Estado es
el problema o parte de la solucién, pero hace tiempo que no se debate profunda
y consistentemente sobre qué modelo de desarrollo necesita la Argentina, cémo
se abordan las tensiones entre las funciones de acumulacién y distribucién del
Estado capitalista argentino, qué tipo de industrias y servicios apuntalar, sobre
qué perfil productivo y qué capacidades construir para insertarse en un mundo
crecientemente multipolar.

La acumulacién de desajustes macroeconémicos durante los tltimos afios
derivaron en la cristalizacién de un régimen de alta inflacién, multicausal des-
de ya, pero fuertemente sujeto a la volatilidad cambiaria del peso, la creciente
adhesion de la poblacién a reservar valor en ddlares y la crisis consecuente del
sistema de precios relativos que hizo crujir internamente a muchas cadenas de
valor en términos de las relaciones y condiciones de produccién y comercia-
lizacién, tanto en el mercado interno como en los mercados de exportacién.
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Prefacio

El ascenso de la ultraderecha en diciembre de 2023 volvié a significar, una
vez mds, un giro de ciento ochenta grados sobre la planificacién econémica,
sobre el horizonte de lo posible y lo admisible en materia de politica de desarrollo
y, en ese marco, sobre el rol que le cabe al sector productivo y financiero, al
Estado y las instituciones gubernamentales en dicha planificacién. Es evidente
que la Argentina sigue inmersa en una especie de gobernanza pendular que
le confiere un cardcter de algiin modo de excepcionalidad en relacién con sus
pares latinoamericanos. La alternancia entre gobiernos de diferente signo po-
litico en nuestro pais conlleva un redireccionamiento sustantivo y recurrente
de marcos ideoldgicos, lineamientos y politicas publicas que provocan altisima
incertidumbre en los actores socioeconémicos y, al mismo tiempo, generan
multiples incentivos para que agentes econémicos con posiciones dominantes
desarrollen y adhieran a un comportamiento de bisqueda de rentas en el corto
plazo con ingresos y salidas desestabilizantes al mercado de capitales.

¢Por qué la Argentina atraviesa ciclos macroeconémicos mds abruptos que
otros paises de la region, qué factores internos explican la excepcionalidad de
la trayectoria errética de la economia argentina? ;Por qué la gestién de la mo-
neda, el sistema de precios y el crédito bancario (productivo e hipotecario, por
ejemplo), que son pilares del desarrollo, resultan objetivos cada vez mds lejanos?

La hipétesis que atraviesa el libro sostiene que el problema radica no en el
modelo de Estado como ordenador de relaciones socioecondémicas, sino en las
limitaciones para definir un modelo de acumulacién de cardcter federal que
estimule la inversidn atento a esquemas de reciprocidad con el sector privado
y, fundamentalmente, a los objetivos del desarrollo socioeconémico sostenible.

El libro busca a partir de estos interrogantes identificar y analizar algunas
pistas sobre las causas de la fragilidad de consensos en torno a la gobernanza
macroecondmica, y hace foco sobre las relaciones del Estado y los actores de la
industria (2003-2015), de modo de iluminar algunas debilidades de los con-
sensos politico-econémicos que subyacen al capitalismo argentino a inicios del
siglo XXI. De qué modo los gobiernos peronistas reeditaron viejas recetas en el
contexto moderno, qué nuevos repertorios habilitaron, qué actores empresarios
buscaron fortalecer, qué batallas libraron, cudles vencieron y cudles lo llevaron
al aislamiento politico. Este trabajo pretende arrojar luz sobre algunos procesos
para abonar y revitalizar claves de la discusién sobre viejos y nuevos retos para
pensar un horizonte de desarrollo presente y futuro sostenible para la Argentina.
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Introduccion

Desde el retorno a la democracia, la politica econédmica argentina ha sido
erritica y la indefinicién sobre los contornos del modelo de desarrollo deja en
evidencia una ausencia de consensos esenciales en torno al perfil de especia-
lizacién productiva y el rol de la industria en dicho proceso. Si bien el peso
del sector manufacturero en el producto bruto interno (PBI) no es despre-
ciable comparado por ejemplo al caso brasilefio, otros indicadores como el
déficit comercial o el grado de diversificacién productiva del sector industrial
permiten vislumbrar brechas de desarrollo significativas con el pais vecino.
Asi es como los debates sobre el modelo de desarrollo argentino nunca han
logrado reunir un conjunto de acuerdos minimos entre la élite econémica y
la élite politica de modo de definir una trayectoria u horizonte de arreglos
institucionales mds o menos sostenibles en el tiempo. La naturaleza ciclica
de la economia argentina, como decia O’Donnell, tenfa una raiz sociolégica
y se debia a la peculiar inestabilidad de alianzas forjadas en el interior de la
burguesia, ya que cada una de ellas era portadora de proyectos antagénicos.
En el planteo de este libro, la (in)definicién de los contornos del modelo de
desarrollo que supone acuerdos mds o menos estables sobre el perfil produc-
tivo y los arreglos institucionales bédsicos responde a clivajes inestables entre
empresarios, pero también a clivajes inestables dentro de la élite gobernante.

El libro aborda la relacién entre el Estado y los empresarios industriales
entre 2003 y 2015 en torno al proceso de industrializacién, e interroga acerca
de su orientacién a favor de un proyecto sustitutivo de importaciones con
énfasis en la politica de ingresos. El objetivo central es analizar los principales
rasgos politico-institucionales y socioeconédmicos del proceso de industria-
lizacién. El abordaje de la politica industrial es sistémico en la medida en
que se analizan las intervenciones de cuatro campos de politicas que inciden
significativamente en los marcos operativos y en el desempefo del sector
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industrial: la politica de comercio interior, el comercio exterior, la politica
cientifico-tecnoldgica y la politica industrial propiamente dicha. Asimismo,
dentro del universo de los industriales, se focalizé en dos casos de estudio,
el sector metaldrgico y el sector de la alimentacién, los cuales representan
mids del 50% del valor agregado industrial y poseen un rol protagdnico en
la configuracién de fuerzas sociales y alianzas, que pugnan en un escenario
de “empate hegemodnico” por definir proyectos alternativos para la industria.

La investigacién se enmarca en tres grandes debates vinculados a los
modelos alternativos del desarrollo industrial “tardio” en economias con
estructuras productivas desequilibradas: desde la perspectiva estructuralista
cepalina y las teorfas de la dependencia; las capacidades y autonomia esta-
tal segtin diferentes paradigmas de intervencidn, a partir de los aportes del
neoinstitucionalismo socioldgico e histérico; y finalmente, la accién politica
de los empresarios industriales, los consensos y disensos en torno al proyecto
de industrializacién, considerando contribuciones tedricas del neomarxismo.

Teniendo en cuenta estas contribuciones, el libro busca cubrir una va-
cancia al ofrecer un abordaje sociopolitico y socioeconémico del proceso
de industrializacién, que interroga acerca de como se articularon politicas
y gestién, y como las intervenciones produjeron alineamientos favorables u
opositores que determinaron el derrotero del proyecto politico ensayado en
la Argentina reciente.

Ellibro plantea que el proyecto sustitutivo fue reeditado por el peronismo
kirchnerista luego de décadas de debilitamiento de las ideas industrializado-
ras. El gobierno consiguié por un tiempo adhesiones importantes entre el
empresariado Pyme orientado al mercado interno en pos del impulso a la
produccién y el empleo, y procuré disciplinar la fraccién agroexportadora del
capital en pos de objetivos distributivos favorables a los sectores asalariados.
Encontré mayores dificultades a la hora de alcanzar acuerdos con otros actores
—la gran industria nacional y extranjera— tendientes a torcer el curso de los
procesos estructurales de dependencia tecnoldgica y financiera. La fragilidad
del programa kirchnerista se expresd, sin embargo, en el desacople entre el
tiempo politico, que tuvo su apogeo de consenso amplio entre industriales en
2007, el tiempo institucional de maduracién de la planificacién con el Plan
Estratégico hacia 2010 y el tiempo econémico del programa de gobierno,
cuya coyuntura critica fue la emergencia de la restriccién externa en 2011.
Dicha coyuntura llevé al gobierno, en el dltimo tramo de la gestién hasta
2015, a intentar conducir un programa de industrializacién sin industriales,
lo que tensiond la sostenibilidad politica del proyecto.
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Desde el retorno de la democracia, los debates sobre el desarrollo
argentino han revelado una persistente falta de consensos entre
las élites politicas y empresariales acerca del perfil productivo del
paisy del papel de laindustria. Entre 2003y 2015, el ciclo kirchne-
rista buscé reactivar la produccion nacional, promover el empleo
y recuperar la capacidad del Estado para orientar la economia.
Sin embargo, las tensiones entre fracciones del empresariado,
los limites estructurales de la matriz productiva y la aparicion de
la restriccion externa pusieron en cuestion la sostenibilidad del
proyecto.

Barbara Couto examina, desde una perspectiva sociopolitica y
socioeconomica, las relaciones entre el Estado y los industriales en
torno a las politicas de comercio, ciencia y tecnologia, poniendo el
foco en dos sectores clave: el metallrgico y el alimentario. Con un
enfoque que articula tradiciones estructuralistas y neoinstituciona-
les, el libro ofrece una lectura critica sobre las posibilidades y los
limites de la industrializacion argentina en el siglo XXI, y aporta ele-
mentos indispensables para repensar los desafios del desarrollo
en el presente.
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