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Memoria (1976-2012)

Quisiera que me recuerden
Joaquin Enrigue Areta

Industtia farmacéutica

La produccion publica de medicamentos en la
Argentina. Interrogantes y oportunidades
Cristina Bramuglia - Cristina Godio - Rosana Abrutgky

Este articulo aborda una descripcion sobre las caracteristicas generales de la
industria farmacéutica y sus especificidades y analiza algunos rasgos salientes de la
industria nacional. La sancién de la ley de Investigacion y produccion piiblica de medica-
mentos como bienes sociales, 26688/2011 impulsa los medicamentos como bienes
sociales y abre nuevas posibilidades y variados interrogantes: alternativas para
superar las limitaciones institucionales que enfrentan los laboratorios publicos,
opciones de politica sectorial que superen las dificultades que enfrenta la provisién
de salud publica en la Argentina, posibilidades de los laboratorios publicos de desa-
rrollar actividades de I-D significativas acorde con los avances de la biotecnologia,
entre otros. El dilema actual para el Estado es financiar a la industria nacional pri-
vada o coordinar/disefiar un plan de desarrollo conjunto entre los organismos pet-
tenecientes al Complejo Cientifico Tecnolégico que posean laboratorios para arti-
cular investigacion farmacolégica basica estatal y la produccién de medicamentos
esenciales y huérfanos para mas del 50% de la poblacién argentina sin cobertura
médica excepto la publica.



Sectotr industrial

Gobiernos, terminales y autopartistas: ;como se
define la regulacion en la industria automotriz?

Javier Lewkowicz

La violenta apertura y desregulacion de la economia argentina en la década de los
*90 supuso la virtual desaparicién de una parte importante del tejido industrial. La
industria automotriz ingresé en un régimen de privilegio, al gozar de una cuota
importante de proteccién, al tiempo que se desregul6 la provision de partes y pie-
zas. La nueva normativa impulsé la integracién con el Brasil, un esquema de tipo
regional que estd en linea con la estrategia del sector en el nivel mundial. De esta
forma, el trato diferencial que recibié el sector automotor respecto de los demas
segmentos industtiales y, a la vez, la similitud en relacién con la estrategia 6ptima
global del sector, proporcionan un amplio campo para analizar la l6gica de toma
de decisiones de la politica publica y la capacidad de /obby del sector privado. Este
trabajo ahonda en la negociacion entre terminales de la Argentina y el Brasil, auto-
partistas y gobiernos para definir los principales cambios normativos en el sector.
Para ello, se basa sobre el analisis de una larga serie de articulos periodisticos.

Ciencia y técnica

El desarrollo de la biotecnologia y las vincula-
ciones publico-privadas, una discusion de la

literatura orientada al caso argentino
Valeria Arga - Mariela Carattoli

La inversién que realiza la Argentina en biotecnologia ha crecido en el ultimo
tiempo pero todavia queda muy relegada en la perspectiva internacional. Hay alre-
dedor de 90 empresas que utilizan aplicaciones biotecnolégicas. Existen a su vez
alrededor de 50 centros publicos de investigacion (CPI) en biotecnologia que
dominan una mayor cantidad y diversidad de técnicas biotecnoldgicas que el sec-
tor privado, invierten mas recursos y tienen personal mas capacitado. La politica
publica ha sido favorable al desarrollo de esta tecnologfa y ha promovido la inver-
sién privada y las alianzas publico-privadas. Dada la brecha en los recursos inver-
tidos en relacién con los lideres, a los actores del pais les resulta dificil competir
globalmente. Por lo tanto, se plantea la necesidad de aprovechar mejor los recur-
sos disponibles y, segin la experiencia internacional y las caracteristicas del sector,
deben evaluarse las ventajas y desventajas de intensificar las vinculaciones publico-
privadas.



La productividad del trabajo en la expansion

industrial 2003-2008
Adriana Marshall

Sin considerar los comportamientos de la productividad asociados con las fases ciclicas,
durante la segunda mitad del siglo XX los aumentos mas significativos en la productividad
del trabajo industrial se vincularon ya sea con oleadas de introduccién de nuevas activida-
des y/o plantas y equipamiento mas modernos, que en general coincidieron con el ingreso
de capitales extranjeros al sector (afios 60), o con el abaratamiento relativo de los bienes de
capital en los periodos de apreciacién cambiaria y disminucién de las restricciones a las
importaciones (1979-81 y afios “90), dos procesos que ocasionalmente se superpusieron. En
el periodo de expansion continuada del nivel de actividad que transcurrié entre 2003 y 2008
la productividad laboral promedio en la industria aumenté moderadamente, pero las dispa-
ridades entre industrias fueron considerables. Los diferenciales en el aumento de la produc-
tividad contindan vinculindose con la evolucién de la demanda (estimada a través de la evo-
lucién del volumen de produccién) y sus posibles efectos sobre la capacidad productiva y
su grado de utilizaciéon. El hecho de que la productividad laboral no creciera mas acelera-
damente en las industrias con mayotes recursos (financieros y otros) sugiete que, en princi-
pio, entre las fuentes principales de aumento de la productividad no figura preponderante-
mente el progreso tecnolégico.

Debates

A diez afios de las movilizaciones de 2001, su

legado en los movimientos socioambientales
Lorena Bottaro - Marian Sola Alvarez

Luego de la crisis de 2001, el escenario politico y social posibilit6 la expansion de
diferentes formas de accién colectiva. Estas se desarrollaron, por un lado, en torno
de demandas de derechos econémicos y sociales que durante la década de los 90
habfan sido sistematicamente violados a raiz de la profundizacién del modelo neo-
liberal, y por otro lado, a partir de la ampliacién de demandas vinculadas especial-
mente con derechos culturales, identitarios, territoriales y ambientales.

En este articulo las autoras proponen retomar algunas de las dimensiones a tra-
vés de las cuales se expresaron las experiencias de movilizacién social mas rele-
vantes durante la década de 1990 y poscrisis de 2001 y analizar las rupturas y con-
tinuidades que en relacion con ellas presentan los movimientos socioambientales
que se expandieron a lo largo de los dltimos afios en nuestro pafs y en otros de
América latina.



El mejor alumno en la picota
Jorge Gaggero

El texto que sigue fue escrito hace una década -terminado el 2 de abril de 2002-
cuando la crisis del derrumbe del régimen de convertibilidad tocaba su “piso” eco-
némico y comenzaba una recuperacion (durante marzo/abril) que las estadisticas
mostrarfan con alguna demora. Publicado entonces sélo en Alemania por la
Revista “Entwicklung und Zusammenarbeit” (“R+2”, “Desarrollo y coopera-
ci6n”, abril de 2002) su difusién hoy en la Argentina tiene el interés de reflexionar
a la distancia acerca de las criticas circunstancias de aquella época, muy reciente en
términos histéricos, sus raices y los desarrollos desde entonces verificados por y
para nuestra sociedad.

Expansion de 1a RPCh

¢Algo viejo en lo nuevo? La vinculacion entre

China y América latina
Pablo Alejandro Nacht

Debido a la escasez de recursos que presenta su territorio, la diplomacia china ha encara-
do un proceso de vinculacién externa para establecer la direccién de sus inversiones que
puedan ser complementarias a las necesidades de materias primas, petréleo y alimentos. En
este sentido se han dirigido las Empresas Estatales (EE) en las areas estratégicas para la eco-
nomia china, a través del desarrollo de infraestructura y procesamiento de materias primas
en las naciones que no cuentan con los medios para explotarlas. Los recursos naturales que
China necesita se pueden clasificar en tres categorfas: minerales, energéticos y alimenticios.
Africa (Norte y la costa occidental) se ha erigido como la regién fundamental para hacerse
de los dos primeros, con fuertes inversiones en varios pafses del continente y sin los requi-
sitos y pautas que generalmente piden las Instituciones Financieras Internacionales (IFIS).
La RPCh. ha logrado desplazar a las inversiones occidentales en varias naciones, consi-
guiendo el apoyo de estos gobiernos africanos al tiempo que obtienen la desconfianza de
los antafio inversores occidentales. Esta politica de la Inversién Directa Extranjera (IDE)
china sobre Africa ha sido acompafiada con condonaciones de deuda y algunas ayudas en la
construccion de edificios publicos que son visibles a la poblacién nativa. Asf China va cons-
truyendo una imagen positiva en la regién. De esta manera el gigante asiatico ha impulsa-
do una serie de inversiones a través de sus EE para invertir en aquellos paises o regiones
que sean complementarios con sus intereses y requerimientos. De esta manera la IDE china
ha comenzado a competir con la occidental, ya no sélo en el drea de influencia natural de
China, como es Asia, sino también en Africa y América latina.



Estrategias de articulacion y asociacion con el
Estado: un analisis a partir del mantenimiento,
reparacion y mejora de redes viales en la
Argentina

Valeria Serafinoff

Este trabajo se propone analizar las estrategias de vinculacién entre los actores
involucrados en la construccion, operaciéon y mantenimiento de los caminos en la
Argentina en cada uno de los dos modelos de regulaciéon vial definidos entre 1989
y 2010. Especificamente, el trabajo analiza las estrategias desplegadas por los con-
cesionarios viales con el fin de indagar en sus capacidades para ejercer presion
sobre las instituciones estatales. Mas alld de los cambios en las modalidades adop-
tadas para el mantenimiento y reparacion de los caminos, se observa una conti-
nuidad en los actores empresariales, la cual es incluso anterior al periodo sobre el
que centramos el analisis puesto que los concesionarios que se hicieron responsa-
bles de los corredores licitados en 1989 son las mismas empresas que, hasta ese
entonces, ejecutaban las obras viales a través de contratos de obra licitados por la
Direccién Nacional de Vialidad (DNV). Como se intentard demostrar a lo largo
del presente trabajo, los patrones de interaccion que se observan entre los empre-
sarios del sector y el Estado en la regulacion sectorial no son propios del perfodo
en que se inaugura la concesioén de redes viales, como modalidad para la repara-
ci6én y mantenimiento de los caminos, sino que existe una importante continuidad
respecto de las estrategias desplegadas por los empresarios en décadas anteriores.

Galera de correccion
Portugal. Ensaio contra a autoflagelagao
BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS
Mignel Tenbal

Bajo el imperio del capital
CLAuDIO KATZ
Leandro Morgenfeld



Quisiera que me recuerden®

Joaquin Enrigue Areta**

Quisiera que me recuerden sin llorar

ni lamentarme

quisiera que me recuerden por haber hecho caminos
por haber marcado un rumbo

porque emocioné su alma

porque se sintieron queridos, protegidos y ayudados
porque interpreté sus ansias

porque canalicé su amor.

Quisiera que me recuerden junto a la risa de los felices
la seguridad de los justos

el sufrimiento de los humildes.

Quisiera que me recuerden con piedad por mis errores
con comprension por mis debilidades

con carifio por mis virtudes,

si no es asi, prefiero el olvido,

que sera el mas duro castigo por no cumplir mi deber de
hombre.

* Poema elegido para un libro de escritos de desaparecidos y leido por el presidente Néstor
Kirchner.
** Desaparecido el 29.6.78



Industria farmacéutica

|a produccion publica de
medicamentos en la Argentina.
nterrogantes y oportunidades*

Cristina Bmwﬂj/z’a**
Cristina Godio***

Rosana Abrutzky****

Este articulo aborda una descripcion sobre las caracteristicas generales de la industria
farmacéutica y sus especificidades y analiza algunos rasgos salientes de la industria
nacional. La sancion de la ley de Investigacion y produccion publica de medicamentos
como bienes sociales, 26688/2011 impulsa los medicamentos como bienes sociales y abre
nuevas posibilidades y variados interrogantes: alternativas para superar las limitaciones
institucionales que enfrentan los laboratorios publicos, opciones de politica sectorial que
superen las dificultades que enfrenta la provision de salud publica en la Argentina, posi-
bilidades de los laboratorios publicos de desarrollar actividades de I-D significativas acor-
de con los avances de la biotecnologia, entre otros. El dilema actual para el Estado es
financiar a la industria nacional privada o coordinar/disefiar un plan de desarrollo conjun-
to entre los organismos pertenecientes al Complejo Cientifico Tecnoldgico que posean
laboratorios para articular investigacion farmacolégica basica estatal y la produccion de
medicamentos esenciales y huérfanos para mas del 50% de la poblacion argentina sin
cobertura médica excepto la publica.

* Agradecemos muy especialmente la colaboracién de los Dres. Claudio Capuano, Martin Isturiz y
Agustin Salvia y las sugerencias de los Dres. Daniel Maceira, Oscar Cetrangolo, Marisa y Ariel
Coremberg, Fernando Navajas y de Daniel Azpiazu. Nuestro profundo reconocimiento a todos
aquellos que nos acompafian en nuestras inquietudes e iniciativas. Las autoras nos responsabi-
lizamos de los errores u omisiones del trabajo. Dedicamos esta publicacion al valioso economis-
ta Daniel Azpiazu quien realiz6 estudios seminales sobre la estructura econémica argentina y los
efectos sociales de las mismas en las clases populares y nos honré con su constante apoyo
humano y académico. Esta publicacion se realizd en el marco del proyecto UBACYT
20020110200316 con sede el Instituto de Investigaciones Gino Germani, Facultad de Ciencias
Sociales, UBA

" Licenciada en Economia. Integrante del Grupo de Estudios Sociales sobre Ciencia y Tecnologia,
en el Instituto de Investigaciones Gino Germani, e-mail: cbramuglia@sociales.uba.ar

" Farmacéutica, Magister en Salud Publica. Especialista en Farmacoeconomia. Universidad de
Bologna. Desarrolla tareas de investigacion en el Area de Salud del Instituto Gino Germani , e-
mail: cgodio@gmail.com

™ Licenciada en Sociologia de la Universidad de Buenos Aires. Magister en Gestién Ambiental en
la Universidad de San Martin, Desarrolla proyectos de investigacion con sede en el Instituto de
Investigaciones Gino Germani y en la Universidad Nacional de San Martin, e-mail:
rabruztky@gmail.com



Produccion publica de medicamentos

In Memoriam Daniel Azpiazu
Introduccién

El trabajo describe las caracteristicas generales y especificas de la
industria farmacéutica y analiza algunos rasgos salientes de la indus-
tria nacional.

Con posterioridad a la creacién del Plan Nacional de Medicamentos,
después de la crisis del afio 2001 se han detectado iniciativas tendien-
tes a impulsar la produccién de los laboratorios publicos (Abrutzky,
Bramuglia, Godio, 2008). Es asi como en el afio 2008, por iniciativa esti-
mulada desde el Ministerio de Salud de la Nacion, se cred el Programa
de Produccién Publica de Medicamentos, Vacunas y Productos
Médicos (Videla, 2007; Rachid, 2009; Tobar, 2002). El objetivo del
mismo es impulsar la firma de convenios con laboratorios publicos para
proveer Medicamentos al Programa Remediar+ Redes entre otros
Programas nacionales a un precio muy inferior que los prevalecientes
en el mercado. Se estima que actualmente existen alrededor de 40
laboratorios publicos y seis farmacias de hospitales que producen mas
de 350 principios activos, pero no llegan al 10 % de los laboratorios
publicos que cuentan con la habilitacion de ANMAT. La participacion
relativa de la produccién estatal en el conjunto de la produccién farma-
céutica argentina es del 15% en términos de su valor de produccion. No
hay duda, sin embargo, de que en términos distributivos tienen una inci-
dencia positiva en la calidad de vida de la poblacién argentina ( Becher
y Asociados SRL, 2011).

Histéricamente, la tipica disputa del mercado farmacéutico se produjo
entre la industria nacional e internacional. Los laboratorios publicos
existian, algunos ya desde décadas atras pero nunca fueron visualiza-
dos como una amenaza por el sector privado hasta que recientemente
el Estado considerd la creacion de la Red Nacional de Laboratorios de
Produccion Puablica de medicamentos -RELAP- y la posibilidad de que
estas empresas abastecieran a los hospitales, los centros de salud y
Programas Nacionales como el Plan nacer, PROFE y Remediar+
Redes. Es entonces cuando comienza el malestar de la camara indus-
trial que reune a los empresarios nacionales, quienes se sienten ame-
nazados por la promulgacion de la ley 26688/2011 (Lipcovih, 2011).

Esta ley de apoyo a la produccion publica de medicamentos es valo-
rada por los integrantes de la Red Nacional de Laboratorios Publicos y
provoco malestar, especialmente en las empresas nacionales adheridas
a la Camara Industrial de Laboratorios Farmacéuticos Argentinos
CILFA. Estos tienen interés en que el financiamiento destinado a la
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industria farmacéutica sea para estas empresas. La Camara Argentina
de Especialidades Medicinales (CAEME) -organismo que representa
basicamente a las empresas de capital extranjero- expresa que no pien-
sa que los laboratorios publicos constituyan una amenaza para ellos
(Maceira, 2010). Los laboratorios publicos producen por lo general
medicamentos esenciales, sueros antiofidicos y tuberculostaticos. No
producen medicamentos de alto costo como los tumorales y los medi-
camentos para el tratamiento del HIV. Maceira afirma que segun los
entrevistados el laboratorio publico deberia cubrir la demanda de la
poblacién mas vulnerable que sdlo tiene cobertura publica de salud.

La existencia de laboratorios publicos no tiene incidencia en la fijacién
de precios del mercado farmacéutico que es un oligopolio caracterizado
por la presencia de empresas grandes que abastecen gran parte de la
demanda y establecen un piso para los precios de sus productos que
son, en términos internacionales, altos. Los laboratorios publicos que
venden a los hospitales, basan sus precios de venta sobre tales precios
ya que saben que éstos licitan sus compras.

El conjunto de los laboratorios publicos tiene caracteristicas muy par-
ticulares ya que el circuito de trafico de los medicamentos publicos es
muy limitado y complejo y depende de la habilitacion del ANMAT. La
circulacion de estos productos depende del tipo de entidad nacional,
provincial o municipal que los produce, ya que excepto unos pocos
laboratorios, casi todos son dependencias de Universidades, Provincias
0 Municipios. Alrededor de una decena de laboratorios tienen la habili-
tacion nacional de ANMAT de algunos de sus productos, lo que los
habilita para su distribucién. El resto tienen habilitacién provincial o
municipal. Las farmacias hospitalarias producen, basicamente medica-
mentos magistrales, para el consumo de los pacientes atendidos en sus
hospitales.

Este estudio muestra que los laboratorios publicos, abastecen sélo un
segmento del mercado farmacéutico y el resto lo hace la industria pri-
vada. Hay un dilema para la politica publica entre financiar la ID de los
laboratorios nacionales o los publicos. Nuestro trabajo sefiala que en
términos generales los laboratorios publicos abastecen solo el segmen-
to del mercado farmacéutico constituido por mas del 50% de la pobla-
cion sin cobertura, excepto la provista por el sistema publico de salud.

La industria farmacéutica

La industria farmacéutica es muy compleja por la variedad de agentes
que intervienen y la multiplicidad de actividades relacionadas con la
salud.



Produccion publica de medicamentos 1

Tanto en los niveles internacional como nacional, la industria farma-
céuticaesta constituida con empresas pequefias, medianas y grandes,
estas ultimas con una clara posicién oligopdlica dominante. El tipo de
productos, el grado de diferenciacion de los mismos, y la complejidad
de los procesos de elaboracion son algunos de los factores que expli-
can esta situacion (Azpiazu 1999; Nochteff 1997; Katz 1974, 1987;
Katz, Mufioz, Tafani 1988; Katz, Burachik, Brodovsky y Queiroz 1997;
Bisang- Maceira 1999, Gonzalez Garcia 2005; Tobar 2002, 2004).

Los rankings elaborados por fuentes privadas sitian a la industria far-
macéutica en la primera posicion del listado de las industrias mas ren-
tables medidas en términos de tasa de ganancia en relacién con sus
activos y en segunda posicion en términos de niveles de ingresos. A su
vez, ocupan las vigésima segunda y vigésima cuarta posicion entre las
industrias que crecen con mayor velocidad calculadas segun las varia-
ciones de la facturacién y de las ganancias, respectivamente. (Correa
2001, 2005; Azpiazu 1999).

Tipicamente, las empresas farmacéuticas de paises como la
Argentina, el Brasil y México utilizan materias primas clave, drogas acti-
vas, de origen importado, realizan escasa actividad de investigacion y
desarrollo y desembolsan un elevado pago al exterior en concepto de
regalias. Las razones para la importacién de drogas activas son la uti-
lizacién de economias de escala en las plantas productoras y la utiliza-
cion de precios “de transferencia” o “precios de cuenta” entre las casas
matrices vy filiales (Katz 1987, 1995).

Los precios de transferencia constituyen un elemento que no tiene
otro significado econémico que servir como instrumento para mostrar la
rentabilidad contable que se desea presentar en los balances empre-
sarios en cada una de sus filiales. La forma tipica de operar de la
empresa multinacional consiste en maximizar la ganancia global de
todas sus plantas. Dado que esta es la logica de las empresas multi-
nacionales a largo plazo, su presencia en los paises periféricos genera
conflictos con las empresas farmacéuticas locales.

En la Argentina de los afios noventa la economia ha estado inmersa
en un proceso de profundos cambios estructurales, que determinaron
los patrones de comportamiento de los distintos agentes econémicos.
Tales mutaciones devienen, en ultima instancia, de modificaciones sus-
tantivas en la propia orientacion de las politicas publicas que, como
tales, han contribuido a la reconfiguracion de algunos de los ejes orde-
nadores de la economia e, incluso, a sentar ciertas bases funcionales
de un perfil de desenvolvimiento estructurado sobre nuevos patrones
econdmico-sociales. Asi, la remociéon de una amplia gama de normas
regulatorias, la apertura externa de la economia, la reforma del Estado
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y los procesos de privatizacion, la estabilizacion del nivel general de
precios son, entre otras, algunas de las transformaciones que han alte-
rado el contexto operativo de las firmas locales, tendiendo a consolidar
nuevas condiciones en el desenvolvimiento econémico y social del pais
(Azpiazu, 1999)

La informacion que surge del censo industrial realizado en 1993 esti-
ma que el valor bruto de produccion de la industria farmacéutica era sig-
nificativo, representando el 3,4% del correspondiente al sector indus-
trial en su conjunto, proporcién muy superior a la registrada en los ante-
riores relevamientos censales de los afios ochenta (2,3%) y de los
setenta (1,8%). El ritmo que asume esa creciente participacion del sec-
tor en el total de la industria manufacturera permite inferir que, por lo
menos en los ultimos veinte afos, la fabricacion de medicamentos
emerge como una de las ramas de actividad mas dindmicas de la indus-
tria del pais. Al igual que en la mayor parte de los sectores de actividad,
la actividad farmacéutica sufrié las profundas transformaciones estruc-
turales ocurridas desde los afios ochenta/principios de los noventa que
han conllevado alteraciones en el contexto operativo en el que se
desenvolvi6 el mercado de especialidades medicinales. El quiebre defi-
nitivo del modelo sustitutivo de importaciones que, por mas de cuatro
décadas, sustenté la dinamica y el perfil evolutivo del sector transito
hacia nuevas formas de organizacion econémico-social, y de reformu-
lacion de las estrategias productivas y de comercializacion de medica-
mentos. La informacién elaborada a partir del Censo Industrial realiza-
do en el afio 2003 muestra que la industria farmacéutica representaba
el 3,2% del valor bruto de produccion de la industria manufacturera
(Azpiazu, 1999, 2011).

En esta década existe consenso en afirmar que las grandes empresas
nacionales han tenido una fuerte presencia a lo largo de la historia del
sector y han logrado internacionalizarse mediante la apertura de plan-
tas en el exterior, por otra parte avanzaron en innovaciones relativas al
proceso de formulacién de farmacos. Habrian aparecido un conjunto de
empresas locales de menor tamafio relativo, sobre la base de inversio-
nes en tecnologia y en ampliaciones de escala de produccion, logrando
de esta forma la insercion de sus productos en el mercado latinoameri-
cano. La balanza comercial continlia siendo, como lo ha sido histoérica-
mente, deficitaria, debido al peso del costo de adquisicion de drogas y
principios activos y al de medicamentos provenientes de las firmas mul-
tinacionales, las cuales abastecen el mercado local en gran medida, las
importaciones de esta actividad representan alrededor de un tercio del
total importado. (Ministerio de Salud y Ambiente de la Nacion, 2007;
Becher y Asociados S.R.L, 2008; CILFA, 2006; Agencia. Secyt y Union
Industrial Argentina, 2007).
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La falta de conexién del sector cientifico y tecnolégico argentino en su
interior y con las demandas del sector privado y publico ha sido resal-
tada por varios analistas (Oteiza, 1992; Chudnovsky, Lépez, 1995;
Lépez, 2000) la carencia de interaccion imposibilita la transferencia de
tecnologias y la incorporacién de investigadores universitarios a las
diferentes empresas que componen el sector farmacéutico argentino

Este rasgo estructural ha sido muy perjudicial para el conjunto de la
sociedad argentina, especialmente si se considera la salud como un
bien “meritorio” es decir un bien que forma parte del capital social de
una sociedad porque es imprescindible para el desarrollo (Vassallo,
Sellanes y Freylejer, 2003; Pauly 1980).

Rasgos especificos de la industria farmacéutica

El mercado farmacéutico tiene caracteristicas especificas que lo dife-
rencian de otros. En primer lugar, la demanda es relativamente inelasti-
ca respecto de los precios. En segundo término, los consumidores dis-
ponen de herramientas de decision mas limitadas en comparacién con
otro tipo de productos, ya que una parte importante de los medicamen-
tos que se consumen se compran bajo receta y este factor convierte al
profesional médico que define el tratamiento en el agente promotor
determinante del medicamento que el paciente debe obtener. Como en
otros tipos de mercado, los productores llevan a cabo grandes estrate-
gias de marketing para promocionar sus productos; pero la gran pro-
porcion de personas que pagan y finalmente consumen estos bienes
quedan libradas a un limitado poder de decisiéon y a una minima infor-
macién sobre el producto que consumiran (Katz, 1995; Katz, Arce,
Mufoz, 1993; Katz, Bercovich, 1990).

Las causas que pueden generar el aumento del gasto farmacéutico
comprenden, entre otras, la masificacion de las consultas en atencion
primaria; las demoras en la atencion por parte de especialistas (situa-
cion que obliga a establecer tratamientos de mantenimiento); la apari-
cion de nuevos farmacos que sustituyen, a mayor precio, los preexis-
tentes; los protocolos de tratamiento de enfermedades tradicionales
cada vez mas exigentes; la aparicion de protocolos para prevencion
secundaria y primaria; la mejora en el tratamiento de determinadas
patologias que anteriormente no eran atendidas; y la aparicion de anti-
bidticos cada vez més potentes, que conllevan un mayor costo unitario.

En consecuencia, dado que la demanda no es libre, en términos ana-
liticos los modelos de comportamiento empresario de tipo competitivo
con libre juego de las fuerzas del mercado (/aissez-faire) no son un
marco pertinente para explicar la dinamica de la industria farmaco-qui-
mica.
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Aspectos legislativos

La industria farmacéutica argentina tiene histéricamente una tradicién
fuerte de proteccion a la innovacién tecnolégica. Es asi como ya en el
afo 1864 establecié su primera ley sobre patentes, la 111. En ella se
fijaban las disposiciones en el nivel de la industria para la obtencion y
explotacion de una “Patente de invencion”, definiendo un descubrimien-
to o invenciéon como “los nuevos productos industriales, los nuevos
medios y la nueva aplicacion de medios conocidos para la obtencion de
un resultado o de un producto industrial”’. Para esta ley, “no eran sus-
ceptibles de patentes las composiciones farmacéuticas que hayan sido
publicadas en el pais o afuera de él, en obras, folletos o periédicos
impresos” (articulo 4°). Esta ley generd especialmente en Estados
Unidos una politica de sanciones y presiones destinadas a modificarla.
En ese marco se inscribe el debate que se ha planteado en el pais en
torno de su reemplazo.

El proceso a través del cual se llega a la actual situacién respecto de
la legislacion referida a propiedad intelectual de medicamentos esta sig-
nado por la disputa entre los laboratorios nacionales (agrupados en el
Centro Industrial de Laboratorios Farmacéuticos Argentinos (CILFA), y
la Cooperativa de Laboratorios Argentinos de Especialidades
Medicinales (COOPERALA)) y los de capital extranjero (agrupados en
la Camara Argentina de Especialidades Medicinales (CAEMe)), asi
como también entre una parte de ellos con otros sectores productivos
de gran significacién econdmica y politica. El conflicto de intereses entre
los diferentes actores determiné una negociacion extensa, con avances
y retrocesos, que culmind en la sancién de la ley 24.481 de Patentes de
Invencién y Modelos de Utilidad, que fuera modificada posteriormente
por las leyes 24.572/96 y 25.859/03.

El monopolio del titular de las patentes para hacer uso de sus
invenciones: el plazo de las patentes es de veinte afios improrrogables
segun la ley aprobada. EI monopolio es, tal vez, el punto mas claro en
la discusion, y en donde los laboratorios de capital extranjero son ava-
lados por la comunidad cientifica internacional en sus investigaciones
de base. Las mismas son publicadas en revistas cientificas a nombre de
los laboratorios donde se realizan y tienen, actualmente, la aceptacién
tacita de los laboratorios nacionales. Los laboratorios transnacionales,
especialmente los norteamericanos, estan en desacuerdo con la ley de
patentes y de confidencialidad. Al respecto cabe sefnalar que las firmas
argentinas son, en general, diez veces mas pequefias que las lideres
estadounidenses, y su sistema de innovacioén no pasa de descubrir una
molécula nueva. Ello no significa que no efectiuen tareas de
Investigacion y Desarrollo ni que sean menos dinamicas que las gran-
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des corporaciones transnacionales, sino que, probablemente, estan
insertas en un inferior estadio de desarrollo, en tanto sus innovaciones
se orientan hacia cambios menores. Como ejemplo cabe sefialar que
las lideres locales gastan proporcionalmente un porcentaje no muy disi-
mil a las grandes empresas mundiales, pero sobre un volumen de ven-
tas muy inferior. Al ser la masa de inversiones en Investigacion y
Desarrollo sustancialmente menor, se dedica mayoritariamente al desa-
rrollo de los procesos de produccién de moléculas desarrolladas en
otros paises. El desarrollo de los procesos de produccion también es
tecnologia, lo cual es reconocido por la legislacién. Dentro de esta pro-
blematica hay una serie de temas de gran relevancia y complejidad
como los productos en proceso de investigacion. Desde el momento de
la aprobacién de la ley y hasta el afio 2000, no tienen proteccién algu-
na. Esta medida es resistida por los laboratorios transnacionales. Ello
significa que los laboratorios recién en el afio 2000 deberian comenzar
a pagar royalties por los productos que estan siendo investigados, y que
en el lapso que medie hasta esa fecha sean patentados. Los laborato-
rios nacionales argumentan que no hay patente y que las investigacio-
nes no deben pagar royalties. Por otra parte, la ley permite utilizar infor-
macion previa de otras empresas -en el proceso de transicidon- para
introducir nuevas aplicaciones medicinales. Otra ilustracion constituye
el tratamiento de los microorganismos. Mientras la ley argentina no con-
sidera materia patentable a plantas, animales y procedimientos biol6gi-
cos para la reproduccion de las mismas, los laboratorios transnaciona-
les argumentan que tanto el estudio de microorganismos en laborato-
rios, como la posibilidad de que su reproduccion utilizando métodos pro-
pios de cada empresa via plantas, animales y otros medios debe ser
patentable.

El plazo de transicién para poner en practica el nuevo esquema:
este plazo es fijado por la ley en cinco afios, luego de una durisima dis-
puta, ya que en la primera version de la ley era de ocho afios. Por este
lapso, los laboratorios no pagaran ningun tipo de regalias al exterior. En
el caso argentino, el tema tiene importancia pues, a la luz del modelo
secuencial seguido por la farmoquimica argentina, durante los ultimos
afios se produjo un desarrollo interesante de procesos tecnoldgicos.
Desde esa optica, y bajo determinados condicionantes, es probable que
al cabo de algunos afios un nucleo acotado de productores locales esté
en condiciones de patentar sus propias innovaciones. De todas mane-
ras, cabe sefalar que en este tema ambos grupos de laboratorios estan
en desacuerdo; mientras que los grupos nacionales objetan la ley argu-
mentando que el General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) puso
un tope de diez afos para este tipo de situaciones, mientras que el
Parlamento y luego el Gobierno adoptaron la mitad de este tiempo. Por
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su parte, los laboratorios de capital extranjero la objetan porque consi-
deran que no debe haber ningun tipo de plazo de transicion.

Las facultades del Estado para actuar en ciertas situaciones otor-
gando licencias a otros laboratorios, bajo la actuacion del I.N.P.I. -
Instituto Nacional de Propiedad Industrial-: este organismo, de natu-
raleza autarquica, fue creado por la ley para decidir sobre el tema. Los
laboratorios transnacionales aducen que este organismo tiene faculta-
des tan amplias para otorgar licencias, que no existen razones especi-
ficas para no concederlas. Segun la nueva ley, el Instituto puede otor-
gar una licencia a un productor o a mas de uno, en caso de emergen-
cia sanitaria, por desabastecimiento o por virtual monopolio, en forma
compulsiva. Sin embargo, C.I.L.F.A. aduce que no es el I.N.P.l. el que
tratara ante una practica monopdlica, sino la Comisién de Defensa de la
Competencia. Por su parte, y ante una situacién como la descripta, los
laboratorios extranjeros consideran que los jueces no pueden mantener
ni ordenar medidas cautelares.

La forma de pago de las regalias durante la transicion: la ley otor-
ga un periodo de transicion de cinco afios para patentar todos los pro-
ductos farmacéuticos. Transcurrido tal plazo, se deben pagar las corres-
pondientes regalias. Los laboratorios extranjeros pretendian que ese
periodo se acortara o directamente se eliminara, mientras que los nacio-
nales pedian un plazo de diez afios. Ademas de los puntos sefala-
dos precedentemente, resta comentar otro aspecto en el que se impu-
so la posicion de los laboratorios extranjeros: la no exigencia de fabri-
car el producto del cual se tiene licencia, a diferencia de la legislacion
sancionada en el Brasil, que exige la produccién local.

Los laboratorios de capital extranjero demandan que, como minimo, se
revea la ley. Los mismos se apoyan en que el nuevo marco legal no es
satisfactorio, no genera ni la tranquilidad ni la confianza minima para
garantizar inversiones futuras, por no asegurar la propiedad intelectual
de las patentes. En ese marco, la P.M.A., el “lobby” farmacéutico esta-
dounidense, solicitd a su gobierno la aplicacion lisa y llana de sanciones
econdmicas contra la Argentina, como respuesta a la nueva ley de
patentes.

En contraposicion, los laboratorios nacionales argumentan que la ley
es buena, y se adapta al marco legal creado por el GATT. Afirman, ade-
mas, que en Chile, una vez sancionada la nueva ley de patentes, por la
cual los laboratorios extranjeros tienen mayor poder que el que les con-
fiere la ley argentina, cerraron seis laboratorios transnacionales, ya que
al permitirse a las empresas extranjeras el monopolio, es altamente pro-
bable que importen sus productos desde sus paises de origen y cierren
sus unidades de produccién local.
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Nuevas oportunidades y grandes interrogantes

En primer lugar, dada la dimension y caracteristicas del mercado far-
macéutico nacional es interesante destacar que han sido los grandes
laboratorios, en general de origen extranjero, los que han iniciado la
produccion de imitaciones de los principales medicamentos. El sistema
de innovacion de la industria farmacéutica argentina se ha caracteriza-
do por realizar innovaciones menores, es decir, no ha creado nuevas
moléculas pero reproduce eficientemente las existentes. Es asi que
durante la actual década los laboratorios argentinos han reproducido
imitaciones de los medicamentos originales. La industria local no esta
en condiciones de realizar los estudios de equivalencia y biodisponibili-
dad necesarios para producir medicamentos genéricos. En la actualidad
se estima que el 85% de los medicamentos disponibles en la Argentina
son imitaciones de los medicamentos originales’. Tal como menciona el
estudio sobre la industria farmacéutica® ésta ha crecido en la ultima
década en términos de produccion y exportaciones de forma tan nota-
ble que se ha planteado como modelo alternativo sectorial el otorga-
miento de subsidios y financiamiento para actividades de I-D a la indus-
tria nacional.

En segundo lugar, se observa una tendencia a la habilitacién de nue-
vos laboratorios publicos. Esta iniciativa proviene de grupos de investi-
gadores de las Universidades de Buenos Aires y de La Plata y de hos-
pitales publicos que desde hace afios vienen impulsando la produccién
publica de medicamentos para garantizar a la poblacién, en especial de
bajos recursos, el acceso a ellos. No llegan al 10 % los laboratorios
publicos que cuentan con la habilitacion de ANMAT. No hay informacién
consistente que permita evaluar el peso de la produccién de estos labo-
ratorios en el conjunto de la produccién farmacéutica argentina. No hay
duda de que en términos distributivos tienen una incidencia positiva en
la calidad de vida de la poblacién argentina.

El circuito de circulacion de los medicamentos publicos depende del
tipo de entidad, nacional, provincial o municipal del cual dependen, ya
que excepto unos pocos laboratorios casi todos son dependencias de
universidades, provincias o municipios®.

' Catedra Libre de Derechos Humanos de la Facultad de Medicina de UBA. Afio 2009

2 “La industria farmacéutica en la Argentina “Centro de Estudios para la Produccion. del
informe publicado en la Sintesis de la economia real N° 58: “La Industria Farmacéutica
en la Argentina goza de buena salud” (Centro de Estudios para la Produccion,
Secretaria de Industria, Comercio y PyME Ministerio de Produccion, 2009)

% La descripcion es una sintesis de entrevistas a informantes clave, de las encuestas y de
trabajos realizados por la Catedra Libre de Derechos Humanos de la Facultad de
Medicina de UBA. La interpretacién de los mismos es responsabilidad de las autoras.
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La mayor parte de los laboratorios en términos institucionales consti-
tuyen extensiones de organismos, de los cuales dependen; para la dis-
tribucion de sus productos requieren de la habilitacion de la
Administracion Nacional de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia
Médica (ANMAT). La minoria son empresas estatales. Estas empresas
tienen estructura propia y, en algunos casos, existen indicios de organi-
zacion industrial mas moderna, por ejemplo, la existencia de departa-
mentos de I-D. Hay 3 6 4 sociedades comerciales, una sociedad esta-
tal y una sociedad andénima; las demas son dependencias universita-
rias, provinciales o estatales y funcionan con un presupuesto anual
asignado por la jurisdiccién correspondiente.

Las formas de distribucién de los medicamentos difieren. Hay labora-
torios publicos que distribuyen, otros que intercambian productos prin-
cipalmente al sector publico estatal, provincial o municipal, de hecho
existe un caso que es el de Hemoderivados de Cérdoba que vende en
el pais y en paises de América latina. La mayor parte de los laborato-
rios no especifican como es la distribucién de sus farmacos, en gran
parte, porque son dependencias de organismos estatales y la informa-
cion, de todas formas, es confidencial en caso acceder a la misma.

Los productos certificados por el ANMAT son de diversa indole. Se
habilitaron para la distribucion nacional los productos del Laboratorio de
Hemoderivados de Cérdoba tales como Albumina, IgG Endovenosa
Liofilizada y Liquida, Inmunoglobulina G Intramuscular Poliespecifica,
Inmunoglobulina Antitetanica, Inmunoglobulina Anti-Rh, Factor VIII, A
otros, como Laboratorios LEMSE SE, ANMAT habilité la produccién en
el nivel nacional de productos esenciales para las patologias mas comu-
nes. Laboratorios Puntanos de la Universidad de San Luis es uno de los
cuatro laboratorios de PPM (junto al LIF de Santa Fe, al LEM de Rosario
y al LAFORMED de Formosa), que empezd a suministrar medicamen-
tos para el Plan Remediar en cinco especialidades medicinales dife-
rentes en la gestion anterior del Ministerio Nacional de Salud. Sin
embargo, este mecanismo de distribucion fue desactivado en la actual
gestion (Isturiz 2011).

Respecto de la elaboracion de farmacos huérfanos® los laboratorios
publicos realizan algunas producciones y, potencialmente podrian estar
en condiciones de abastecer esta demanda mas ampliamente. La
Comision Nacional de Energia Atomica-CNEA-y el Instituto Balseiro en
Bariloche desarrollaron aplicaciones de la energia nuclear con fines
médicos y de innovacion como la medicina nuclear, muy especifica-

* Los medicamentos huérfanos son los no desarrollados ampliamente por la industria far-
macéutica por razones financieras, ya que van destinados a un reducido grupo de pacien-
tes, y que, sin embargo responden a necesidades de salud publica (Nota de RE).
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mente radiofarmaco, un compuesto quimico marcado con un compues-
to radiactivo destinado al tratamiento de muy diversas patologias arti-
culares, oncoldgicas, neuroldgicas y tratamientos contra el dolor. La
CNEA y la Universidad de Buenos Aires firmaron varios acuerdos para
poner en funcionamiento areas de medicina nuclear en el Hospital de
Clinicas y en el Instituto Angel Roffo (Fundacion Centro Diagndstico
Nuclear, 2012) Laboratorios de Hemoderivados de Cérdoba produce
algunos productos huérfanos, Talleres Protegidos tiene una linea de
productos para la tuberculosis y otra de psicofarmacos, con autoriza-
cion de la Administracién Nacional de Medicamentos y Tecnologia
Médica (ANMAT) y realiza su propio control de calidad, desde el ingre-
so de la droga hasta el producto terminado, destinado al sistema publi-
co de salud portefio y a su red de atencion de la tuberculosis. Se prevé
que el Laboratorio de la Facultad de Ciencias Bioquimicas vy
Farmacéuticas de la Universidad Nacional de Rosario produzca medi-
camentos huérfanos. A partir del subsidio recibido en el afo 2011 el
Laboratorio Universitario de la Facultad de Ciencias Exactas de La Plata
(UNLP), realiza investigacion y desarrollo en medicamentos huérfanos
pediatricos; drogas olvidadas e investigacion en la descomposicion de
principios activos. Si contintia el apoyo estatal estaria en condiciones de
producirlo préximamente.

Los laboratorios publicos muestran grandes diferencias en el grado de
utilizacion de su capacidad productiva. Las causas que explican este
hecho constituye uno de los grandes interrogantes acerca de la viabili-
dad de este conjunto de laboratorios estatales y de que esté en condi-
ciones de proveer medicinas y vacunas para atender las demandas del
sector publico de salud que abastece no sélo al 50 % de la poblacion
que no tiene otra cobertura de salud, sino a obras sociales y hasta pre-
pagas que utilizan sus servicios. Nuestra investigacion atribuye estas
diferencias de capacidades a diferentes razones de distinto orden y
concomitantes, aunque difieren en cada laboratorio. Hemos encontrado
diversas razones por las cuales la utilizaciéon varia en cada caso. La
falta de habilitacion nacional a la mayoria de sus productos, las limita-
ciones de sus instalaciones y equipamiento, el tipo de institucién, gene-
ralmente son organismos publicos que cubren un turno de 8 horas cinco
dias por semana, el tipo de organizacién productiva, la falta de coordi-
nacioén entre las ofertas de estos laboratorios y las demandas potencia-
les de hospitales, centros de atencién primaria de salud, y diversos
Programas Nacionales tales como el Remediar + Redes, PROFE, Plan
Nacer entre otros.

De encuestas y entrevistas realizadas a informantes clave se infiere
que la capacidad potencial definida como la maxima cantidad de varie-
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dades farmacéuticas que pudo haber producido cada unidad productiva
por afio de acuerdo con la capacidad de produccién de la maquina com-
presora en términos de horas de funcionamiento y del trabajo realizado
en un turno de 8 horas durante cinco dias a la semana de trabajo en 11
meses al ano. Hay laboratorios tales como Talleres Protegidos y el de
la Facultad de Ciencias Exactas de la UNLP en los cuales la ociosidad
oscila alrededor de 90% y otros como el Laboratorio de Farmacia de la
Municipalidad de Rio Cuarto tiene 0% de capacidad ociosa, pero pro-
duce para la Municipalidad porque no tiene habilitacion de ANMAT.

Por otra parte, LEMSE SE de la provincia de Santa Fe afirma "no ten-
dria ociosidad si trabajara 3 turnos por dia pero tiene limitada deman-
da”; actualmente realiza dos turnos y registra una capacidad ociosa del
40%. El Laboratorio de Hemoderivados “Presidente lllia” de la
Universidad Nacional de Cérdoba tiene una capacidad promedio ocio-
sa del 45%, distribuida en diferentes productos hemoderivados: 50 %
en cuanto al fraccionamiento de plasma. Genéricos: 30-40%. Sin
embargo el objetivo de este laboratorio es abastecer hemoderivados a
toda la poblacion del pais y genéricos a la provincia de Cordoba, pro-
ductos médicos para toda la poblacion del pais. No realizan intercam-
bios por ser productores y no efectores del Sistema Salud, vende gené-
ricos y hemoderivados a municipios, provincias y al territorio nacional.
Sin embargo, realizan ventas al sector privado y exportan a paises de
América latina, ya que ofrecen productos sofisticados que sélo este
laboratorio produce. El Laboratorio tiene como proveedores para
Hemoderivados el plasma humano de donantes sanos no remunerados
de la Argentina, el Uruguay y Chile. Para elaborar genéricos los labora-
torios publicos se abastecen de los principios activos adquiridos a los
proveedores tradicionales de la industria farmacéutica. Los proveedores
para elaborar productos médicos reciben donaciones colectadas en
bancos de tejidos aprobados por INCUCAI.

La utilizacion de las instalaciones de los laboratorios publicos por
debajo de su capacidad estaria reflejando que los costos por unidad
producida son muy altos y que la productividad por capital instalado es
muy baja a menos que se reconviertan para lograr capacidades 6ptimas
de produccion. Esta cuestion, constituye, sin duda un interrogante para
la politica publica.

En varios laboratorios entrevistados las condiciones de las instalacio-
nes y del equipamiento, aunque no es la Unica, constituye una limitacién
seria para que sea posible utilizar su potencial capacidad de produc-
cion. Esta es una de las causas por las cuales la diferencia entre las
capacidades efectivas y potenciales de los mismos es tan marcada.
Este caso esta ilustrado por el laboratorio de la Facultad de Ciencias
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Exactas de la UNLP. Por otra parte, en el Laboratorio Farmacéutico
Conjunto de las FFAA, el factor limitante es la cantidad y capacitacion
de profesionales y técnicos en control de calidad y de produccion. Como
la cantidad del personal no es suficiente, no se pueden realizar activi-
dades de capacitacion. El laboratorio afirma que el equipamiento es
obsoleto pero funciona con limitaciones porque tiene 30 afos de anti-
gliedad. Las instalaciones cumplen con las normativas establecidas por
INAME. De hecho tiene habilitacién nacional para producir mas de 200
productos esenciales como aspirinas, antibidticos, antihipertensivos.

Respecto de la capacitacion del personal, en general los laboratorios
publicos cuentan con personal cientificamente calificados de nivel uni-
versitario y terciario relacionado con farmacia y bioquimica. Las estra-
tegias de entrenamiento de los recursos humanos por parte de los labo-
ratorios estan orientadas a aspectos relacionados con la produccién en
el nivel industrial y con control de calidad de fdrmacos. Los laboratorios
que mencionan las carencias en capacitacion se refieren especialmen-
te a la relacionada con el control de calidad y con las buenas practicas
de manufacturas.

Sin embargo, la situacién de sus equipos es muy heterogénea. Hay
laboratorios, como el de la Facultad de Ciencias Exactas de la UNLP
que no tienen problemas de capacitacién, tampoco el de
Hemoderivados de Cdérdoba. Sin embargo para otros laboratorios, el
nivel de capacitacién constituye una seria limitacion para el uso de su
capacidad de produccion, tal es el caso del Laboratorio de las Fuerzas
Armadas, que tiene insuficiente cantidad de empleados y el de Labo-
ratorio de Medicamentos Genéricos Pampeano de la Municipalidad de
Gral. Pico y el Laboratorio de Especialidades Medicinales de Bragado.

Las actividades de I-D de la producciéon publica de medicamentos se
concentran, segun las respuestas recibidas, en diversos productos tales
como medicamentos huérfanos pediatricos, drogas olvidadas, formula-
cion y desarrollo galénico de productos farmacéuticos, productos que
cada laboratorio, segun la zona que abastece y las necesidades de la
poblacion necesita, biologia molecular, medicamentos genéricos, desa-
rrollo de nuevas formulaciones con pruebas piloto.

Por otra parte, la articulacion con Universidades y con el Complejo
Cientifico y Tecnoldgico es muy estrecha. Efectivamente, una gran pro-
porcién de los laboratorios dependen de las Universidades, de los pro-
pios organismos pertenecientes al Complejo Cientifico y Tecnoldgico y
de los Ministerios de Salud estatal, provinciales y municipales. Dicha
conexion es obvia, las respuestas recibidas confirman que la vincula-
cion presupuestaria significa que es en el ambito de las Universidades
e instituciones de investigacion nacionales donde se realiza el desarro-
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llo galénico de productos farmacéuticos y los controles de calidad. Estos
ultimos son de indoles farmoquimico y bacteriolégico. En dichos orga-
nismos no se desarrollan controles de bioequivalencia ni de biodisponi-
bilidad. La industria farmacéutica nacional privada no esta en condicio-
nes de realizar los estudios de equivalencia y biodisponibilidad necesa-
rios para producir medicamentos genéricos. Se estima que el 85% de
los medicamentos disponibles en la Argentina son imitaciones de los
medicamentos originales. En cambio, los laboratorios publicos tienen
capacidad humana efectiva (poseen personal y conocimiento especiali-
zado: quimicos, bioquimicos, ingenieros, técnicos y personal adminis-
trativo) para elaborar medicamentos genéricos y capacidad potencial de
producir una gama mayor de medicamentos genéricos y huérfanos*.

Al reflexionar acerca de la causa que ha provocado las limitaciones en
el desarrollo de los laboratorios estatales se concluye que se trata del
contexto institucional en el cual se desarrollan, es decir en las especifi-
cidades del sistema de salud en la Argentina. Una breve descripcion del
sistema de salud es indispensable para comprender la complejidad ins-
titucional en el cual se desarrollan.

Observaciones finales

Si se consideran los medicamentos como bienes meritorios que mejo-
ran la calidad de vida de la sociedad y la necesidad de proveerlos a la
poblacién que no tiene otra cobertura que la publica y que supera al
50% en algunas regiones, esta investigacion considera que es impor-
tante evaluar la posibilidad de implementar el impulso a la produccién
publica de medicamentos. Otro fuerte argumento para que el Estado
disefie un programa coordinado entre todas las instituciones involucra-
das (los Ministerios de Salud nacionales, provinciales y municipales, los
organismos que integran el Complejo Cientifico y Tecnolégico y la
Secretaria de Ciencia , Tecnologia e Innovaciéon Productiva , la
Secretaria de Industria y comercio el Ministerio de Relaciones Exterio-

¢ Laimportancia de estos estudios es relevante en la industria farmacéutica. El término
bioequivalencia se refiere a la velocidad y proporcion en que el mismo principio activo
de dos medicamentos «iguales» alcanza la circulacién sistémica. Por ello, la bioequi-
valencia se cuantifica mediante la determinacion de los niveles plasmaticos del far-
maco contenido en los dos medicamentos (biodisponibilidad). Se analiza la bioequi-
valencia entre una especialidad medicinal de referencia y una especialidad medicinal
en estudio. Dado que se trata de principios activos de demostrada eficacia y seguri-
dad, se asume que si son bioequivalentes, sus perfiles de eficacia y seguridad seran
similares. Por lo tanto, si se cumplen estos requisitos, las dos especialidades farma-
céuticas son intercambiables; es decir, una de ellas puede sustituir a la otra en el tra-
tamiento de una enfermedad o sintoma en un paciente concreto.
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res y Culto) es que podria promoverse la investigacion basica estatal
en especial la destinada a producir medicamentos huérfanos, esencia-
les y los destinados al tratamiento de enfermedades endémicas de la
Argentina. Sin embargo, esta politica requiere una condicién esencial y
que constituye un desafio histérico: la construccion de un Estado de
bienestar eficaz, asignatura pendiente para la Argentina.
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Gobiernos, terminales y
autopartistas: ;como se
define la requlacion en la
industria automotriz?

Javier Lewkowicy*

La violenta apertura y desregulacion de la economia
argentina en la década de los 90 supuso la virtual desapa-
ricion de una parte importante del tejido industrial. La
industria automotriz ingresé en un régimen de privilegio, al
gozar de una cuota importante de proteccion, al tiempo que
se desreguld la provision de partes y piezas. La nueva nor-
mativa impulsé la integracion con el Brasil, un esquema de
tipo regional que esta en linea con la estrategia del sector
en el nivel mundial. De esta forma, el trato diferencial que
recibié el sector automotor respecto de los demas segmen-
tos industriales y, a la vez, la similitud en relacion con la
estrategia optima global del sector, proporcionan un amplio
campo para analizar la ldgica de toma de decisiones de la
politica publica y la capacidad de lobby del sector privado.
Este trabajo ahonda en la negociacion entre terminales de la
Argentina y el Brasil, autopartistas y gobiernos para definir
los principales cambios normativos en el sector. Para ello,
se basa sobre el analisis de una larga serie de articulos
periodisticos.

* Economista (UBA)
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1. Introduccién

La politica publica aplicada a la industria automotriz es motivo de fuertes con-
troversias entre los distintos actores que se vinculan con ese sector. Desde un
punto de vista local, se produce en forma constante una puja entre las filiales de
las terminales automotrices y los autopartistas que, si bien algunos de ellos
estan internacionalizados, en general mantienen un componente de capital
nacional muy fuerte. Desde un punto de vista esquematico, las terminales pre-
sionan para que su estrategia de provision de partes e insumos esté lo menos
sujeta posible a regulacion tipo “compre nacional”, de forma que puedan redu-
cir sus costos al minimo siguiendo las directivas que en general imponen las
casas matrices, ubicadas en Estados Unidos, Europa y Asia. En cambio, los
autopartistas bregan por un esquema con mayor proteccion comercial y politi-
cas de integracion nacional.

Esta légica se complementa con los intereses de la industria automotriz en el
Brasil, con la cual las fabricas instaladas en la Argentina estan altamente vin-
culadas, estrategia que esta en linea con la regionalizacion del sector en el nivel
mundial desde la década de los "80. De este modo, la politica automotriz en
diversas ocasiones se ha traducido en conflictos bilaterales de magnitud que
llegd a ser presidencial. Ademas, la centralidad del sector en la actual fase de
crecimiento industrial en la economia nacional hizo que el Brasil lo utilice como
vehiculo de presién, por ejemplo, a través del bloqueo en frontera a la entrada
de autos ensamblados localmente, con el objetivo de que la Argentina relaje su
politica comercial. En funcién de lo anterior, la politica publica hacia el sector
suele estar sujeta a presiones que provienen de distinto lugar pero que acumu-
lan mucha fuerza, lo que determina un escaso margen de maniobra para las
autoridades.

Los cambios normativos mas importantes para el sector en la actual fase de
“liberalizacién regional” se dieron a fines de 1994 con la adecuacion del régimen
automotriz de 1991 al nuevo esquema del Mercosur, y en el afio 2000, cuando
se profundiz6 el camino hacia la regionalizacion. Esas modificaciones regulato-
rias tuvieron un caracter aperturista, pero no registraron la profundidad que
alcanz6 en la mayor parte de la economia argentina la reforma estructural ini-
ciada en 1976 y amplificada en los "90. Es decir que la regulacion para las ter-
minales automotrices entré decididamente en la ldgica liberal, pero fue uno de
los pocos sectores que conservo un nivel de proteccién no desdefable. En defi-
nitiva, esta normativa proclive a generar encadenamientos regionales se condi-
jo con la estrategia de las corporaciones del sector en el periodo analizado. La
particularidad que ofrece la regulacion en el sector automotor, de indole regio-
nal, respecto de la politica industrial que en la etapa se aplic6 de forma mas o
menos generalizada, constituye un interesante punto de partida para investigar
la I6gica en la toma de decisiones de las autoridades gubernamentales.

En el trabajo se muestra que las multinacionales del sector condicionaron fuer-
temente el margen de maniobra de la politica publica, de forma que la regula-
cioén local es en buena medida fruto de las necesidades, tanto de las terminales
radicadas en el pais como también de las instaladas en el Brasil, que por
momentos no muestran coincidencia de intereses con las terminales locales.
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Para sostenerlo, se analizan articulos periodisticos de la etapa, donde funcio-
narios y empresarios sefialan su postura durante las negociaciones entre pai-
ses y luego de cerrado el acuerdo.

Esta investigacion permite acercarse a la comprension de la capacidad de
maniobra del sector publico para influir sobre las decisiones de las empresas,
facilitando la deteccion de falencias concretas y no meramente retéricas, para
llegar a conclusiones mas certeras sobre como se puede profundizar el vinculo
de las terminales automotrices con el entramado tecnoldgico-productivo local.

2. Marco conceptual’

En términos esquematicos la industria automotriz entre los afios '50 y los “70
puede caracterizarse como “nacional centrada”, ya que la produccion realizada
en la escala nacional se destind esencialmente a los propios mercados internos.
A partir de la década de los "80 comenzo un proceso de internacionalizacion de
la produccién automotriz (MIT, 2008), a partir del cual ciertos eslabones de la
cadena de valor permanecieron a un nivel nacional, otros se estructuraron bajo
una légica regional y una porcién minoritaria avanzaron hasta colocarse en un
nivel global.

Las filiales automotrices en los paises subdesarrollados durante el boom del
sector en la etapa sustitutiva de importaciones estuvieron relativamente desco-
nectadas de otras filiales y de la casa matriz, y gozaban de un esquema gene-
roso de barreras proteccionistas. Hasta los afios '90 en Ameérica latina, el
sudeste asiatico, India y China existian industrias con fuerte integracioén local de
partes y piezas, limitacion a la importaciéon de vehiculos terminados y de com-
ponentes, y también bajas exportaciones (Humphrey y Memedovic, 2003).
Luego comenzd un proceso de liberalizacion, por el cual se abandonaron los
viejos esquemas de metas de integracion y la aplicacion de regulaciones comer-
ciales, aranceles, tarifas, etc. La modificacion de las industrias centradas sobre
la explotacién de los mercados nacionales se desencadeno en buena medida a
partir de la aparicién de la industria automotriz japonesa como una jugadora
mundial muy eficiente y competitiva (Global Policy Network, 2003). Por otra
parte, en ese periodo comenzo a registrarse la saturacion de los mercados cen-
trales, un estancamiento no de tipo ciclico, sino mas bien estructural
(Freyssenet, Michel y Luna, Yannick; 2000).

La industria automotriz comenzé a perfilarse hacia un sentido global, aunque
esa tendencia que tedricamente podria ser mas eficiente para reducir costos e
incrementar la competitividad de cada empresa, no se manifestd en su integri-
dad y, en cambio, el sector se estructuré6 mayormente de forma regional. Esto
implica que la provision de una buena porciéon de partes y piezas se realiza
desde un ambito geograficamente limitado para ensamblar y luego vender hacia
el mismo mercado regional.

' La siguiente seccion se apoya en Arza, Valeria y Lopez, Andrés: “Tendencias internacionales en
la industria automotriz”, Cap 2 en Lépez, Andrés (Coord.): La industria automotriz en el Mercosur.
Red Mercosur, Montevideo, marzo de 2008.
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De todas formas, hay componentes del costo de un vehiculo que se desplie-
gan de forma global, como la investigacion y desarrollo de plataformas y pro-
ductos, por lo general llevada a cabo de forma centralizada (Schlie y Yip, 2000).
A pesar de las localizaciones de terminales en paises subdesarrollados, el tra-
bajo ingenieril del desarrollo del vehiculo se mantiene centralizado cerca de los
centros de disefio en los "headquarters’ de las firmas lideres.

Sin embargo, ninguna de las 29 principales compariias automotrices tiene un
caracter global, que lo definen cuando las ventas en cada region de la triada
principal (Estados Unidos, Europa y el Japén) superan el 20 % del total, aun-
que en ninguna alcanzan el 50 % (segun datos de 2001). Sélo cuatro empre-
sas son “bi-regionales”, ya que venden por encima del 20 % de su produccion
en dos regiones pero menos del 50 por ciento en la region donde se encuentra
la casa matriz. En cambio, la gran mayoria de las terminales automotrices se
orientan a su region origen, con un porcentaje de ventas hacia ese espacio
superior al 50 % del total (Rugman y Collinson, 2004). Es decir que la interna-
cionalizacién del sector automotor no derivé en la formacion de una industria
global, sino mas bien en un entramado de tipo regional. De hecho, mas del 90
por ciento de los vehiculos producidos se vendieron en 2001 donde fueron pro-
ducidos.

Uno de los factores que explican este comportamiento es que la industria
automotriz opera en “clusters” regionales. Por otro lado, las firmas automotrices
realizan una serie de actividades vinculadas con los servicios de pre y post
venta que son especificas de cada region, como el financiamiento al cliente,
seguros, mantenimiento y reparaciones, entre otras, que representan una por-
cion sustancial de la proporcion total de los ingresos. Ademas, una barrera cen-
tral a la estrategia del auto global es la diferencia cultural entre las regiones,
que impacta sobre los gustos y preferencias de los consumidores. De un modo
similar tiene efecto la diversa regulaciéon medioambiental. Por ultimo, el esque-
ma de tarifas de cada pais o region constituye otra dificultad a la globalizacion
de la industria.

La presencia de estos factores llevé a varios autores a catalogar la produccion
regional no como un punto subdptimo respecto del esquema global, sino mas
bien un estadio avanzado tanto en comparaciéon con la industria “nacional”
como global ya que permite encontrar un balance entre adaptacién local y
estandarizacién global, ganando eficiencia en la produccion y la comercializa-
cién (Schlie y Yip, 2000). El modelo regional permite explotar las economias de
escala, que es una ventaja sobre el esquema nacional. A su vez, reduce cos-
tos logisticos y agiliza la entrega de partes y piezas, mientras que permite una
mayor diferenciacion de producto con un menor nivel de inventarios en planta,
que optimiza la ecuacién de rentabilidad frente a la estrategia global (Dieter,
2007). Entre las posibles estrategias de internacionalizacion de la produccion,
desde la homogeneizacion global en un extremo y la heterogeneidad regional
en el otro, en la industria automotriz predominaria la de “regional diversifica-
tion/global commonalisation”, donde existe una tendencia a la estandarizacion
de componentes en el nivel global pero preservando cierta heterogeneidad y
diversidad en cuanto al disefio de modelos en el nivel regional (Freyssenet y
Lung, 2000).
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La produccion regional de la industria automotriz y su eficiencia respecto de la
centrada sobre un mercado interno y a la global descansa sobre una serie de
modificaciones introducidas en la cadena de produccién desde los afios "80 que
permitieron compatibilizar la estrategia de volumen y diversidad, que combina
dos fuentes de beneficios que a priori aparecen como contradictorias. La inter-
nacionalizacién y el uso de plataformas comunes son dos condiciones indis-
pensables para llevar a cabo ese esquema de produccion (Freyssenet, Shimizu
y Volpato, 2003). Las plataformas compartidas y el disefio modular de los siste-
mas permiten fabricar una gran variedad de vehiculos a partir de un set basico
de componentes, de forma de acercarse al desarrollo de plataformas de vehi-
culos globales con una diferenciacion regional (Schlie y Yip, 2000).

El esquema resultante en la industria limité el margen de accién para las filia-
les en los paises subdesarrollados. Por un lado, antes de los "80, las subsidia-
rias en esos paises tenian algun grado de libertad para introducir cambios de
disefio, e incluso para crear modelos especificos. Sin embargo, el avance de la
estandarizacion en los "90 para producir en masa y bajar costos hundidos deter-
mind que las adaptaciones de los modelos en los paises subdesarrollados se
realicen de forma centralizada en las casas matrices, sin lugar para la partici-
pacion de las subsidiarias.

Ala vez, las filiales gozaban de amplios margenes para desarrollar estrategias
de provision local de partes. Luego perdieron mucha influencia en manos de los
hiperproveedores mundiales. Esto produjo una importante limitacion en relacion
con las posibilidades de los oferentes locales de los paises subdesarrollados
para insertarse en la cadena de produccioén. La situacion es facilmente palpable
para los sistemas complejos desarrollados por los proveedores mas importan-
tes, en cambio se suaviza a medida que la complejidad de las piezas disminu-
ye, segmentos donde hay mayores posibilidades para los autopartistas locales.

3. La regionalizacion de la industria automotriz argentina:
apertura limitada

En la década de los "90, diversas ramas industriales con una larga historia de
aprendizaje acumulado y con erraticas situaciones coyunturales terminaron de
ser desmembradas al calor de las reformas impulsadas en linea con el
Consenso de Washington y los organismos de crédito internacional. Sin embar-
go, la liberalizacion salvaje no fue el camino que se tomd en el caso de la indus-
tria automotriz. Mas bien se siguié una légica de apertura limitada a un enfoque
regional, sobre todo en el comercio de vehiculos terminados, ya que en el seg-
mento de autopartes el sesgo anti-industrial fue adoptado con firmeza.

3.1. El régimen de 1991

Hacia al afio 1989/1990 la situacion en la industria automotriz era muy critica,
con un nivel de produccién que llegé a sélo unas 100 mil unidades, volumen que
se considera cercano a la escala 6ptima de una sola plataforma en la actuali-
dad. Frente a la posibilidad concreta de cierre de plantas y los consiguientes
despidos masivos, el gobierno inicia en 1990 una serie de intentos orientados a
reactivar el sector y reducir el desequilibrio comercial (Vispo, 1999).
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Tabla N° 1. Sintesis de los cambios regulatorios

1991

Modificaciones 1994

Modificaciones 2000

Integracion nacional
minima del 60%

Se toman las autopar-
tes de paises del
Mercosur como
nacionales si el inter-
cambio es compensa-
do por empresa con
exportaciones a pai-
ses del bloque

Del 60% de partes
que como minimo
debian ser del
Mercosur, se estable-
cié que la mitad sean
nacionales. Sélo las
piezas enteramente
producidas en el terri-
torio nacional serian
asi consideradas®.

Compensacion “1 a 1”
para cada empresa
(la exportacién de
vehiculos terminados
pondera por 1,2)

0% arancel de vehicu-
los y autopartes para
la importacion desde
Brasil pero a partir de
intercambio compen-
sado por empresa con
exportaciones a cual-
quier destino (la
exportacion de auto-

Se mantiene el aran-
cel del 0% pero el
régimen de compen-
sacion se establece
en forma global y no

por empresa de
acuerdo al mecanis-
mo del “Flex”

no radicadas

Cupo de importaciéon
del 10% de la produc-
cion local anual

Se amplié hasta el
13%

Terminales partes a Brasil ponde-
radicadas ra por 1,2).
Incremento paulatino
2% de arancel a la del_grancel de |mpor- Arancel de 35% a la
: e . |tacion de vehiculos |. ” .
importacion de vehi- importacion de vehi-
de extrazona hasta el
culos o culos de extrazona
23%, alcanzado en
1995
0% arancel importa-
cion de autopartes
ALADI
o . 2% arancel de impor- Agancel de entre 7'y
2% arancel importa- . 9% para las partes
e tacién de autopartes . .
cién autopartes no- : producidas en el pais
de extrazona si eran o
ALADI y de 2% para las no
compensadas ]
producidas
Cupo de 30.000 uni-
dades para importar | Se elimin6 Sin modificacion
desde Brasil
18% arancel 35% arancel Sin modificacion
Terminales

Se elimind

2 La reglamentacién fue sumamente complicada, tanto que nunca fue operativo ni mucho menos
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La mayor integracién de la industria local en el mercado internacional que
buscé el decreto 2677/91 se dio al precio de desintegrar eslabonamientos pro-
ductivos. En ese sentido, la desgravacion arancelaria para la importacion de
partes y piezas se constituyé en un mecanismo que les permitia a las termina-
les amenazar a sus proveedores locales con importar los “kits™ de partes prac-
ticamente completos si éstos no se atenian a sus condiciones de precios y pla-
zos de entrega, debilitando la posicion del autopartismo respecto de las termi-
nales. La normativa impulsé una apertura del sector de tipo administrada, a tra-
vés de las exigencias de intercambio compensado, a la par de promover las
inversiones sobre la base del establecimiento de aranceles preferenciales a las
importaciones de vehiculos terminados y autopartes realizadas por las propias
terminales (Kosacoff, 1999).

El impacto de la recuperaciéon econdmica en general y del nuevo régimen
automotriz en particular fue relevante. Las ventas de automotores en el merca-
do interno pasaron de menos de 100.000 unidades en 1990 a casi 350.000 en
1993. Esto permitié que entre 1991 y 1994 la industria automotriz representase
casi la mitad del crecimiento de la industria argentina. Sin embargo, cabe resal-
tar que la fuerte expansion que registro el sector entre 1991 y 1994 se vincula
mayormente a causas exégenas al nuevo aparato regulatorio; fundamental-
mente guarda relacion con la recuperacion general de la economia y la estabi-
lizacion de la inflacién, en el contexto de una demanda insatisfecha y un parque
automotor antiguo (Vispo, 1999).

El imponente crecimiento en la produccién de vehiculos vino acompafiado de
una caida del valor agregado del sector. Esta situacion tuvo diversas conse-
cuencias negativas. Por un lado, el déficit externo sectorial se profundizé, impo-
niendo interrogantes sobre la propia sostenibilidad de la industria local.
Ademas, la contraccion del sector autopartista tuvo impacto negativo en el
empleo del bloque y provoco la desaparicion de capacidades acumuladas al
interior del entramado industrial local. EI cambio en el contenido minimo exigi-
do para la produccion local de vehiculos provocé una reduccion desde el 90%
del costo del automévil a sélo el 60% en 1992, aunque ese nivel en los hechos
habria sido mucho mas bajo (Shvarzer, Breu y Papa; 2003). En unos pocos
afos el nivel “real” de integracién habria pasado a cerca de un 30%. La partici-
pacion de las importaciones en la oferta de autopartes pasé de 15,3% en 1986
a 38,1% en 1993 (Novick y Yoguel, 2001).

Entre 1991 y 1994 las exportaciones de vehiculos se multiplicaron por siete,
desde 5 mil autos a casi 40 mil. Las importaciones avanzaron desde casi 30 mil
a 147 mil, es decir que crecieron cinco veces. En tanto, el déficit comercial del
complejo automotor también crecié cinco veces, y en 1994 llegd a constituir una
tercera parte del déficit comercial total.

3.2. La conformacién del Mercosur

El nuevo esquema normativo de 1994 liberaliz6 en gran medida las importa-
ciones de vehiculos, a pesar de la compensacién necesaria, los cupos y los

controlable ni por aproximacién, ademas de enfrentar una fuerte oposicion de la industria termi-
nal a su aplicacién coincidentemente con la negativa brasilefia a aceptar este tipo de reglamen-
tacién de los acuerdos bilaterales (Cantarella y Katz de Guzman, 2008).
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aranceles elevados cuando el régimen de equilibrio comercial no se cumplia.
Sin embargo, la desregulacion en materia de compras externas cobro6 especial
impulso en lo referente a las autopartes. Las terminales se beneficiaron de la
liberalizacion en la provision de insumos, que podria estar mucho mas vincula-
da con un esquema regional, o incluso dependiente de los autopartistas globa-
les europeos, sin filial en la Argentina o en el Brasil. Esta estrategia esta en linea
con la desintegracion vertical que domina la estrategia de las terminales desde
esa época, al traspasar importantes funciones de disefio de sistemas comple-
tos a hiperproveedores globales de autopartes.

El régimen del Mercosur dio lugar a una creciente integracion de las termina-
les que dependian de una misma multinacional a ambos lados de la frontera,
para llevar a cabo el intercambio compensado que les permitia especializarse
al interior del bloque. Por ese factor volvieron a instalarse en la Argentina Fiat y
GM (que habian permanecido en el Brasil cuando se retiraron de la economia
local) y se incorpord Toyota. De forma similar, Renault, que durante la crisis per-
manecio en la Argentina, retorno al Brasil.

La nueva normativa tuvo un profundo impacto en el peso del comercio exterior
del sector. Entre los afios 1994 y 1995 la oferta externa absorbié un tercio de
las ventas en el pais, y se acercé al 50% en 1997, cuando en 1993 esa porcion
era del 25%. De forma similar se verificd un fuerte incremento de la exportacion
de vehiculos, desde menos de 600 millones de dolares en 1994 a 2.700 millo-
nes en 1998, que se explica en un 93% por los envios al Brasil. La posterior
caida también estuvo ligada con la economia vecina, a partir de su devaluacion
y posterior recesion.

En cambio, en materia de empleo directo, el desempefio de la etapa de aper-
tura e integracion regional fue muy pobre. La cantidad de obreros ocupados en
el sector pasé de unos 17.500 en 1990 a menos de 23.000 en 1998. En el sec-
tor autopartista se observé para el mismo periodo una pérdida neta, ya que
paso de 55.000 a 45.000 de puestos de trabajo. Es decir que de forma consoli-
dada el bloque automotor fue expulsor de mano de obra, aun en un contexto de
fuerte crecimiento.

En relacién con la posicion externa neta, el déficit acumulado en el periodo
1992-1997 alcanza a 9.168 millones de délares, es decir, casi 1.530 millones
anuales (Kosacoff, 1999). Esa salida de divisas tuvo como origen, casi en par-
tes iguales, la actividad de las terminales y la de autopartistas, por 4.617 y 4.551
millones de dolares respectivamente. Sin embargo, el peso del déficit derivado
de la compra de partes y piezas fue creciendo en forma relativa sobre el final de
la década. De hecho, el rojo en el intercambio comercial de autopartes paso de
1.425 millones de dolares en 1993 a 2881 millones en 1997 (Cantallera, Katz y
de Guzman, 2008), es decir que se duplico, cuando la produccién de vehiculos
de parte de las terminales crecié un 30% en ese periodo. Cabe sefialar que en
el periodo las importaciones de piezas y partes fueron realizadas en un 80% por
las terminales. La mayor parte del déficit externo de autopartes se originé en el
intercambio de extrazona, en particular con Europa.
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3.3. El cambio de normativa en el ano 2000

El cambio de normativa en el afio 2000 se enmarco en la profunda crisis eco-
némica argentina vinculada con la descomposicion del modelo de convertibili-
dad, que estallé en diciembre de 2001. La crisis afect6 mas que proporcional-
mente al sector automotor.

El gobierno argentino tenia entre sus intenciones, frente a la modificacion del
régimen en el afio 2000, revitalizar el sector autopartista, que evidenciaba un
proceso de cierre de empresas y relocalizaciones hacia el Brasil (Arza y Lopez,
2008). En esa linea podria insertarse la norma que impuso un minimo de con-
tenido local, a diferencia del régimen de 1994, que no establecia un piso para
las partes y piezas nacionales ya que solo contemplaba la provisién regional
con una meta de compensacion. Sin embargo, el régimen de medicion del con-
tenido argentino nunca se implementé.

Cantarella y Katz (2008) vinculan el no cumplimiento de la norma de conteni-
do local con la férrea oposicion que planted la industria terminal en la Argentina
y en el Brasil. Los autores sefialan que la politica automotriz del Mercosur que
fue “perfeccionada” en 2000 fue funcional a las terminales y perjudicial para los
autopartistas, ya que al realizarse la medicion del coeficiente “flex” de forma glo-
bal, sin tener en cuenta ni la individualidad de cada empresa ni la contabilidad
separada del comercio de vehiculos del de autopartes, éstas ultimas quedaron
“embolsadas” en los grandes niumeros del comercio. De esa forma, empresas
que mantenian un fuerte déficit de autopartes con el Brasil se beneficiaron de
las exportaciones de vehiculos o de otros exportadores de autopartes netos.
Ademas, la consideracién del “flex” en forma reciproca entre la Argentina y el
Brasil no permitié establecer diferencias entre la distinta proporcionalidad de los
mercados. Tanto en las exportaciones como en las importaciones, la participa-
cion del Brasil se volvié aun mas preponderante. El notable incremento de las
importaciones determiné que la balanza comercial con el Brasil se tornara defi-
citaria, un rasgo que luego no se modificd, y es también reflejo de la nueva regu-
lacion.

Una muestra del impacto negativo del régimen normativo sobre el comercio de
autopartes se da a partir del desempefio en materia de intercambio externo. El
déficit de autopartes, segun datos de la Asociacién de Fabricas Argentinas de
Componentes (AFAC), alcanz¢ el valor histérico mas alto con 2.880 millones de
dolares en 2006 para luego superarlo afio tras afio, con 3.900 millones en 2007
y, segun datos del Ministerio de Industria, mas de 6.000 millones de ddlares en
2010, con una produccién récord de 724.000 unidades. En este sentido, existe
una correlacion positiva entre la produccion del sector automotor y el déficit que
genera el bloque.

4. Analisis de articulos periodisticos

4.1. La negociacioén del tratado de Ouro Preto

El 7 de diciembre de 1994 se reunieron en Buenos Aires el por entonces minis-
tro de Economia, Domingo Cavallo, y su par brasilefio, Ciro Gomes, para nego-
ciar de qué forma se insertaria al sector automotor en el nuevo régimen del
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Mercosur que comenzaria a estar vigente el 1 de enero de 1995.

La industria autopartista se declar6 en “alerta rojo” ante la posibilidad de que
se libere inmediatamente el comercio automotor (Clarin, 8/12/1994). Es decir,
que se elimine la restriccion del minimo del 60% de integracion nacional y el
mecanismo de intercambio compensado, clausulas que segun el régimen auto-
motor de 1991 y sus modificaciones, regirian hasta 1999. Los autopartistas atri-
buyeron la intencion de liberalizar el sector a la administracion brasilefia. “No
pedimos nada especial, solo que se continte con el actual régimen automotor
hasta el 31 de diciembre de 1999 y que no se lo modifique ante el interés del
Gobierno del Brasil”, manifestd Luis Garicoits, directivo de CAIA (Camara
Argentina de la Industria de Autocomponentes).

Por el lado de las terminales automotrices radicadas en el pais, Mario Dasso,
titular de ADEFA, declaré al diario Ambito Financiero (12/12/1994) que “la cues-
tiébn no es el porcentaje de integracién, sino la propuesta brasilefia de no com-
pensar las operaciones de importacion y exportacion que fija el modelo argen-
tino”. En tanto, diversos trascendidos publicados en los diarios durante esos
dias resaltan que la intencién brasilefia en la proxima cumbre fundacional del
Mercosur en Ouro Preto era eliminar el régimen argentino que protegia la indus-
tria automotriz, en particular “que las autopartes de ese pais sean consideradas
como locales” (Ambito Financiero, 2/12/1994).

El Cronista (20/10/1994) indica que tanto la industria automotriz como la de
autopartes se oponian a la inicial postura brasilefia, ya que sin cupos y sin com-
pensacion podrian perder la reserva de mercado en el Brasil; la importacién de
terceros paises, aun pagando un 20% de arancel, podria desplazarlos. En este
sentido, el director de Autolatina, Rodolfo Ceretti, dijo que “si se confirma que
las autopartes brasilefias se toman como nacionales, y sin compensacion, se
derrumba el esquema industrial argentino de manera global, con una primera
victima que sera el sector de autopartes” (Clarin, 26/11/1994).

Previo a la instancia de negociacion, los autopartistas argentinos pretendian
que el régimen de 1991 no se modificara con el ingreso del pais al Mercosur.
Fundamentalmente, sostenian la necesidad de proseguir con la reconversion
del sector al amparo del requisito de integracion local del 60%, que obligaba a
las terminales a tener una politica favorable al desarrollo de proveedores loca-
les, y del sistema de intercambio compensado, por el cual se generaba incenti-
vo para las automotrices multinacionales a instalarse en ambos paises y poder
aprovechar el mercado regional ampliado. Mientras que estos empresarios
locales calculaban que la apertura comercial les implicaria la pérdida del mer-
cado local sin poder ganar mucho terreno en el pais vecino, la postura de los
industriales brasilefios era la opuesta. La mayor competitividad relativa de los
brasilefios les permitia no arriesgar la posicién en su mercado local frente a la
competencia argentina y a la vez tener la chance de ganar mercado en el mer-
cado vecino.

Por su lado, las terminales radicadas en el pais también manifestaron su satis-
faccion con el régimen de 1991, aunque dejaron entrever que la modificacion de
la integracion nacional no les seria tan antipatica como la eliminacion del inter-
cambio compensado. Es decir que, en definitiva, se manifestaban a favor de la
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vinculacién regional, que se veia empafiada por la normativa de integracién
nacional y favorecida por el esquema de compensacion.

En la reunion Cavallo-Gomes, el brasilefio le exigié “que Argentina debe libe-
rar el comercio de vehiculos y autopartes” (Clarin, 9/12/1994). “Entendemos
que Argentina debe eliminar el régimen de la industria automotriz en lo que con-
cierne al Mercosur. Eso significa que tienen que considerar como propias las
autopartes fabricadas en Brasil. Pero aceptamos que esto se dé en un proceso
gradual. Lo que queremos ahora es fijar ese periodo de transicion hasta que
desaparezca el régimen”, completé Gomes, para preocupacion de los autopar-
tistas.

Entre la posicion claramente defensiva de la Argentina en la negociacion, al
menos en lo que concierne a las autopartes, y la intencién de caracter mas ofen-
sivo de parte de Brasil de liberalizar y ganar una mayor porcién del mercado
local (segun indican los medios argentinos), Cavallo y Gomes llegan finalmente
a un acuerdo en Buenos Aires. Se eliminarian los cupos de 30.000 unidades
anuales para las terminales argentinas que importen desde el Brasil, aunque
con el compromiso de exportar volumenes similares a sus compras, con un
arancel cero (Clarin, 10/12/1994). El régimen preveia una compensacion utili-
zando un coeficiente de 1,2 para las exportaciones argentinas, por lo que se
asumia una situacion de déficit bilateral estructural.

Un punto central del acuerdo entre los gobiernos de cara a la instalacion del
Mercosur fue la consideracion de las autopartes brasilefias para el calculo de
integracion local, que se mantenia en el 60%. A cambio, las automotrices com-
pensarian la importacion de piezas desde el pais vecino con exportaciones a
cualquier lado (con la contabilizacion de un ddlar exportado por uno importado),
o a Brasil con el coeficiente de 1,20. La importacién de repuestos no requeriria
de compensacion. Por su parte, el gobierno del Brasil le permitiria a los auto-
partistas argentinos que se inserten en la provision de partes para la construc-
cion del auto popular. Mientras que el cupo para la importacién de autos prove-
nientes del Brasil se elimind, si se mantuvo para las importaciones de extrazo-
na para las operaciones realizadas por las terminales no radicadas, por lo cual
las terminales radicadas mantuvieron el escudo de proteccion, mas el arancel
externo. En el Brasil el cupo para la importacién de vehiculos de extrazona se
elimino.

“El régimen argentino provoca distorsiones en la localizacion de fabricas de
autocomponentes”, critico Winston Fritsch, secretario de Politica Econémica del
Brasil. Afirmo que el requisito de integraciéon nacional desviaria inversiones bra-
silefios de proveedores hacia la Argentina. Con este acuerdo “logramos aumen-
tar, dentro del régimen existente, el acceso de los productores brasilefios al
mercado argentino”, agrego (Clarin, 10/12/1994).

El acuerdo automotriz fue rubricado en Ouro Preto. El suplemento econémico
de Clarin del 31/12/1994 refleja la postura de los distintos segmentos de la
cadena. “El acuerdo de Ouro Preto provocé dudas, preguntas y una ola de pre-
ocupacion en el sector de autopartes, que creia que el régimen de 1991 no se
cambiaba. En el otro extremo, entre las terminales multinacionales, la sensacion
fue de satisfaccion”, indica.
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En el sector autopartista, la postura era relativamente uniforme. Valentin
Golzman, titular de la autopartista Ralux manifesté que “la compensacién no es
igualitaria, Brasil tiene una ventaja del 20%. La posibilidad de exportar autopie-
zas para el carro popular tiene sus limitaciones porque ese auto econémico
tiene menos componentes y menos complejos”. Para Ricardo Baliera, de CIFA-
RA, el acuerdo es perjudicial por el 20% de compensacion desfavorable y por
la flexibilidad de la integracion para las partes brasilefias en el contenido local.
Horacio Larré Orofio, de la CAIA, sostuvo que el acuerdo era positivo “porque
se mantiene la compensacion y se libera el mercado brasilefio, en un contexto
de fuerte crecimiento de ese pais”. Sin embargo, aclara que la modificacion fue
satisfactoria “frente a la posibilidad de que se liberara el intercambio”. Los auto-
partistas brasilefios quedaron disconformes con el intercambio compensado
puesto que apostaban a una desregulacién total.

La estrategia “ofensiva” de los autopartistas brasilefios se verifica en la presion
politica que efectuan las autoridades de ese pais para que la Argentina relaje
su regulacién. En Ambito Financiero (12/12/1994) se relata como los industria-
les argentinos analizan la situacién frente al secretario de Industria. “Brasil actua
en sus exigencias en forma compacta. Por nuestro lado la caracteristica domi-
nante es la dispersion de criterios y difusas féormulas de comunicacion del
gobierno con las empresas”, comentaron. La situacién reflejaria una mayor
coincidencia de intereses entre los autopartistas brasilefios y las terminales, de
ahi lo sdlido del reclamo. Por lo contrario, la heterogeneidad de la postura del
bloque automotor argentino guarda relacién con la existencia de intereses con-
trapuestos en su interior. Concretamente, la debilidad de la industria proveedo-
ra local supone para esos empresarios partir de exigencias distintas a las nece-
sidades de las filiales de las terminales ubicadas en el pais.

Como se mencion6 antes, las terminales instaladas en la Argentina no mos-
traban especial euforia por la revocacion del régimen de 1991. Veian con mejo-
res ojos la desregulacion de la integracion local, ya que la flexibilizacion de la
provision de partes permite reducir costos y desarrollar en el nivel local nuevos
modelos con mayor facilidad, en linea con la tendencia general. En cambio,
mostraron preocupacion por una supuesta eliminacion del intercambio compen-
sado, ya que ese mecanismo aseguraba la necesidad para las multinacionales
de tener filiales en ambos paises. En ese sentido, es logico el interés de los
empresarios representantes de las terminales locales en mantener el esquema
que les permite continuar con su actividad y que no se produzca un traslado de
plantas y operaciones al Brasil.

La coincidencia entre las pretensiones previas y el resultado final de la nego-
ciacion se reflejé en algunas declaraciones de directivos de las empresas ter-
minales radicadas. El presidente de Autolatina, Jorge Mastany dijo que “el
Gobierno hizo un excelente trabajo, dio una posicion muy dura y me parece que
el acuerdo alcanzado es muy razonable porque equilibra las posiciones”. A su
vez, Manuel Antelo, titular de CIADEA asegurd que “el acuerdo es muy bueno
porque el Gobierno ha logrado en una negociacion muy dificil que se respeta el
régimen argentino” (Ambito Financiero 13/12/1994).

El apoyo de las terminales y el desacuerdo de los autopartistas con el régimen
de mayor flexibilidad y liberalizacién en la integracion con el Brasil da cuenta de
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que el sector publico no condicioné a las terminales locales con la modificacion
normativa, sino que, por lo contrario, fueron las automotrices radicadas en el
pais las que ejercieron influencia para definir el cambio regulatorio. El impulso
principal, sin embargo, provino desde la industria brasilefia, con claras muestras
de presion para que la Argentina libere su régimen. Dentro de esa légica, el
gobierno argentino, con apoyo de las terminales locales y autopartistas, mantu-
vo el intercambio compensado, aunque las terminales del pais vecino se vieron
beneficiadas por la compensacion ponderada por 1,2 de las exportaciones
argentinas.

La relacion de fuerzas favorable al Brasil en el segmento terminal esta en linea
con el caracter que toman las terminales argentinas como “filiales de filiales”
respecto de las del pais vecino. A su vez, el esquema que en lineas generales
resultaba mas beneficioso para las terminales tanto argentinas como brasile-
fas, e incluso para los autopartistas del pais vecino, era perjudicial para los
autopartistas argentinos, cuya debilidad los ponia enfrentados a la integracion,
que suponia en realidad una mayor liberalizacion.

En definitiva, se observa que la industria brasilefia impulsa una estrategia
regional-liberal (sin compensacion), en linea con su mayor competitividad. En
esa senda, el Gobierno argentino logra, como solicitaban las terminales locales,
que se mantenga el régimen de intercambio compensado, una estrategia regio-
nal con proteccion. Es decir que el cambio final en la normativa es fruto de la
imposicion del camino de la integracién regional por parte de Brasil, aunque
dentro de ese trazo el Gobierno argentino pudo sostener la clausula de la com-
pensacion. En éste ultimo punto coincidian terminales locales con autopartistas.
Esa fortaleza en el reclamo se verificd en el (exitoso) resultado final.

Tabla N° 2. Resumen

Postura de los actores del sector

Medida Autopartistas Terminales Industria bra-

locales radicadas silena®
Eliminaciéon del minimo de
contenido local del 60% En contra A favor A favor
S.ostenlmlento del intercam- A favor A favor En contra
bio compensado
Ponderacién por 1,2 de las Sin Sin
exportaciones argentinas En contra informacion informacion
de vehiculos a Brasil

* A partir de los articulos consultados y la referencia que alli se hace a la homogeneidad que el
bloque automotor brasilefio sostiene, se supone que la “industria brasilefia” tal cual es incluida
en la tabla es representada con cierta lucidez por los negociadores del gobierno brasilefio, sobre
los cuales se hace mencién en las notas periodisticas citadas.
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4.2. El cambio de normativa de 2000

El contexto recesivo interno frente a la expansion brasilefia y el cierre de
empresas y pérdidas de puestos de trabajo en la trama autopartista desde la
segunda parte de la década de los 90, en buena medida vinculado con la des-
regulacion del sector, fueron los factores que motivaron que el gobierno argen-
tino, al sentarse a la mesa de negociacién bilateral en el afio 2000, buscase
ampliar la proteccion a los proveedores de la industria terminal. En las notas
periodisticas de esa etapa se observa que la mayor controversia entre los dis-
tintos sectores implicados en la negociacion se posé sobre una medida impul-
sada por el gobierno argentino en funcién de los intereses de los autopartistas
locales. Esa modificacion a la normativa consistia en asegurar una porcion de
las partes y piezas para la industria nacional. Se definié que del 60% de partes
gue como minimo debian ser del Mercosur, la mitad sean nacionales. Sélo las
piezas enteramente producidas en el territorio nacional serian asi consideradas,
mientras que de los conjuntos que contuvieran un mix de piezas nacionales e
importadas, contarian las partes argentinas para la ecuaciéon de integracion
local.

La presion de los autopartistas en reclamo de un mayor nivel de proteccién se
hizo sentir unos meses antes de la firma del acuerdo en junio de 2000.
Pagina/12 (2/2/2000) indica que la intencién del sector es “subir de 2 al 15% los
aranceles de importacion, incluyendo los productos que vienen desde Brasil”. El
20/3/2000 en ese diario la industria autopartista firmé una solicitada donde pide:
“1) Aranceles de importaciéon para autopartes de Europa y Estados Unidos
armoniosos y proporcionales a los que se otorgan a la industria terminal; 2)
estricta compensacion en la balanza comercial sectorial para vehiculos y auto-
partes calculado por separado como Unica manera de paliar el desbalance
macroecondémico entre Argentina y Brasil y 3) un minimo de contenido local
efectivamente producido en el pais (neto de importaciones) que garantice la
actividad de los autopartistas pymes nacionales”.

Clarin (1/08/00) indica que, a diferencia de lo que el Gobierno ya tenia en
mente, las terminales “querian que una pieza se considerara nacional si tenia
un determinado porcentaje de partes locales”, y “se oponen a la forma en que
se medira el contenido de piezas locales de los autos fabricados en el pais”. En
cambio, desde una camara autopartista, AFAC, indicaron: “El decreto va a salir
bien. Las partes que deben ser argentinas seran argentinas. Esto nos va a ase-
gurar mas demanda”.

La Nacion (1/8/2000) confirma que la mayor divergencia entre las terminales
por un lado y los autopartistas y el Gobierno por el otro radicaba en la forma de
medicion del contenido local. “Adefa queria que una pieza importada sumada a
otra nacional para armar un conjunto, sea considerada como parte local. En
cambio, AFAC decia que soélo debia considerarse nacional el valor de las pie-
zas que se anexaba a una importada. El gobierno le dio la razén a AFAC”, indi-
ca el articulo. Desde el lado de las automotrices, la molestia fue manifestada por
el titular de FIAT Auto Argentina, Cristiano Ratazzi: “No hay duda de que el
nuevo régimen automotor significa autopartes mas caras y, en consecuencia,
un encarecimiento en los costos”.
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A partir de la linea de los articulos antes citados, en El Cronista (3/08/00), Juan
Cantarella, de AFAC, indica que la nueva normativa “es muy positiva y ventajo-
sa para el sector porque compensa las asimetrias comerciales con Brasil”. “Se
mide algo real -en relacion a la condicién de pieza nacional s6lo cuando es fabri-
cada enteramente por la industria local- y se otorga flexibilidad para llegar a
esos contenidos. La medicidon asegura que toda la cadena productiva se invo-
lucra en una mayor produccion. Las que rigen a partir de ahora son nuevas
reglas para comenzar a elaborar planes estratégicos para los proximos afos”,
agrega Cantarella. El articulo advierte que si bien las terminales no lograron que
la medicién de contenido local se realice segun sus pretensiones “en cambio
obtuvieron un plazo para integrar la proporcion exigida, contra la aprobacion de
un programa de inversiones y desarrollo de proveedores”.

Desde el lado brasilefio se opusieron al minimo de contenido nacional de los
autos. Dias después de la sancion del decreto 660, que reglamenté el nuevo
régimen, la secretaria de Industria de aquel momento, Débora Giorgi, viajé al
Brasil para solucionar el conflicto que se desarrollé alrededor del articulo 26 de
ese decreto, que era el que detallaba el método de medicién del contenido local.
“El 30% de las autopartes argentinas es histérico. Lo Unico que me interesa es
evitar que se sigan yendo mas autopartistas de la Argentina hacia Brasil”, le dijo
Giorgi a su par brasilefio, segun Clarin (20/08/00). La administracién brasilefia,
gue no se percaté de ese articulo en el momento de la firma en Buenos Aires,
le asegurd a Giorgi que, de mantenerse esa clausula, “el acuerdo quedaba sus-
pendido”. En respuesta, la funcionaria propuso suspender la vigencia del arti-
culo 26, de forma de evitar la caida de todo el convenio.

Los tironeos bilaterales continuaron, centrados sobre la regulacién del minimo
de contenido local y su forma de mediciéon. En declaraciones a Clarin
(18/10/2000), el ministro de la Produccién de la provincia de Cérdoba, Juan
Schiaretti, sefialé que “no podemos ser armadores de un mecano. Si se acep-
ta medir por conjuntos, como quiere Brasil, la tendencia seria que se fabrique
cada vez menos aca”. En noviembre de 2000 las partes acordaron que cuando
el calculo de contenido local se realizara a través de piezas, la integracion neta
argentino debera ser del 30%, tal como sefalaba el acuerdo inicial. En cambio,
cuando la medicién se hiciera por conjuntos, el porcentaje minimo de piezas
argentinas debera ser, como minimo, del 44% (La Nacién (2/11/2000).

Las terminales radicadas en el pais, sin embargo, presentaban nuevamente
quejas. “No podemos ser competitivos porque asi aumentan nuestros costos.
Es mucho mas barato importar las piezas que comprarlas en la Argentina”, adju-
dica La Nacién a un empresario del sector. Para dar lugar al reclamo, el docu-
mento firmado por los gobiernos otorgé un plazo de entre dos y tres afios para
que las compaiias puedas adaptarse al régimen.

Otro elemento del acuerdo automotor de 2000 fue la implementacion del coe-
ficiente “flex” para regular el grado de desbalance en el intercambio comercial.
Sin embargo, el “flex” no parece haber tenido un lugar relevante en la disputa
que se dio entre los equipos de negociadores de ambos paises de cara a la
firma del acuerdo en agosto, por lo que se asume que tampoco lo ocupaba para
los respectivos sectores privados representados. En Clarin (16/2/2000), previo
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al comienzo de la parte mas intensa de las negociaciones, se encuentra una
breve referencia al mencionado “flex”: “Brasil exige que por cada auto brasilefio
que ingrese al mercado argentino, haya otro auto argentino que se venda en el
mercado brasilefio. Pero las terminales argentinas dicen que, de esa manera,

tendran un techo para sus negocios”.

Sin embargo, al afio siguiente el “flex” si se convirtié en un eje del debate,
junto con, otra vez, la propia regulacion sobre el minimo de contenido local. Es
importante remarcar que el contexto econdémico en 2001 era sensiblemente
mas grave que el del afo anterior, las ventas de autos en la economia nacional
se desplomaron y la demanda brasilefia actuaba de forma contraciclica, aun
con la desventaja cambiaria para Argentina.

Clarin (21/06/2001) indica que Débora Giorgi (en ese momento secretaria de
Comercio) negociaba durante la cumbre presidencial del Mercosur que se llevo
a cabo en Asuncion elevar el “flex” del 10 hasta el 20%, cifra que, segun esta-
ba previsto, se iba a poner en practica en 2003. Cristiano Ratazzi, titular de
Adefa, deja en claro, en el mismo articulo, en representacion de qué sector es
la medida que buscaba impulsar Giorgi. “Hoy podemos mandar a Brasil la
misma cantidad de autos brasilefios que podemos vender acd, y como en este
mercado no conseguimos incrementar las ventas, el sistema planteado entre los
dos gobiernos nos fija un corsé que nos impide vender donde estan los com-
pradores”, indico el empresario.

La Nacién (21/6/2001) sefala que en Asuncion “la Argentina pidio ayer for-
malmente adelantar el plazo para la liberalizacion del comercio de vehiculos
dentro del Mercosur, que en diciembre pasado se habia fijado en 2006”. Sin
embargo, reproduce declaraciones del secretario de Desarrollo Productivo bra-
silefio, Reginaldo Arcuri, quien indicé que “no estamos negociando esto aca” y
agrego que durante la cumbre “sélo se acordara una fecha para negociar la
mayor liberalizacién de la industria automotriz”. “La Argentina quiere todo rapi-
do”, se quejo. El articulo indica que la iniciativa oficial “responde a un pedido de
las terminales argentinas, que reclaman flexibilizar el comercio regulado de
autos con Brasil”. El viraje hacia esta posicion mas liberal de la parte argentina
lo atribuye al cambio de gestion en el Ministerio de Economia, donde Domingo
Cavallo asumié en marzo de 2001.

Segun consigna Clarin, 23/6/2001, Giorgi informé que “a partir del préximo 1°
de setiembre, la Argentina y Brasil liberaran el comercio bilateral de autos”. La
medida también pone fin al intercambio equilibrado de autopartes y, asegura la
Secretaria, fue una iniciativa que surgié del gobierno argentino para que “bajen
los precios de las unidades, lo que facilitara el acceso de los potenciales con-
sumidores argentinos a los automéviles”. Cabe volver a sefialar que el contex-
to en el que se toma la medida es absolutamente agudo, las suspensiones y
despidos en las fabricas no cesan, asi como tampoco la desapariciéon de auto-
partistas, ante una demanda local cada vez mas retraida. “La idea cayo bien en
las terminales: el presidente de la Asociacion de Fabricas de Automotores
(ADEFA), Cristiano Rattazzi, se mostr6 satisfecho ante la posibilidad de liberar
el comercio de autos con Brasil, y sostuvo que con las medidas econdmicas
tomadas hasta el momento "no habra ningun desbalanceo en el intercambio”. Al
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mismo tiempo, Giorgi admite que el 30% de integracion no se podra respetar
integramente”, relata el articulo.

En Clarin (24/6/2001), se indica que “el Gobierno decidié que los autos se
fabriquen en Brasil y las autopartes también. No veo ninguna razoén por la cual
las terminales fabriquen en la Argentina cuando les va a salir mas barato hacer-
lo en Brasil”, indicé Juan Carlos Lascurain, vicepresidente 1° de la Asociacion
de Industrias Metalurgicas (ADIMRA), entidad que nuclea a buena parte del
autopartismo nacional. En la misma linea, Clarin (28/6/2001) difundié un comu-
nicado redactado por los autopartistas de AFAC donde expresan su “desazon
por la iniciativa de Domingo Cavallo de liberar el comercio automotriz con
Brasil. En 1994 los paises del Mercosur acordaron liberar el comercio automo-
triz y al mismo tiempo eliminar las asimetrias entre los dos paises. Por la dis-
paridad cambiaria y los subsidios de Brasil, se habia acordado liberar el comer-
cio en el 2006, con la esperanza de ir a una igualdad de competencia. Y ahora,
con la idea de Cavallo, festejan los que proveen desde Brasil y no entendemos
por qué se defiende a los que quieren dejar de producir en el pais”.

El Brasil no acept6 la propuesta argentina. El 26/6/2001, Clarin indica que el
embajador brasilefio para el Mercosur, José Botafogo Gonalvez, negd que su
pais haya aprobado el libre comercio desde setiembre. “’Lo Unico que fue deci-
dido en Asuncién -donde negocié Giorgi el 21 de ese mes- es que la politica
automotriz del Mercosur fuera protocolizada, pero la fecha de inicio de libre
comercio total sigue en el 2006”, aseguro el diplomatico. Finalmente, la liberali-
zacion que pretendia la Argentina no se aplicé.

El 20/12/2001, Clarin indica que “por la caida de las ventas locales, en 2001
las empresas enviaron a Brasil mas unidades que las que importaron. Y ahora
Brasilia amenaza con aplicar las sanciones reglamentadas para esos desba-
lances: a una de las automotrices le corresponderia una multa de entre 20 y 30
millones de ddlares”. “Lo que los empresarios pretenden es que en lugar de ser
una unidad importada por otra exportada, sea 2 a 1, que se pueda exportar el
doble de lo que se importa”, sefialaron fuentes oficiales.

A partir de los articulos periodisticos analizados se advierte que la normativa
del afio 2000, en particular la regulacién del contenido nacional minimo (que
habia sido abandonado en el régimen de 1994) y su forma de medicién consti-
tuyeron concesiones del Gobierno argentino al autopartismo, que se encontra-
ba en una situacion critica. No se advierte una oposicién feroz de las termina-
les a la nueva normativa. En cambio, la industria brasilena si se mostré decidi-
damente en contra. Las causas de la oposicion brasilefia al régimen y la critica
de las terminales, se explica porque la normativa constituia una traba a la inte-
gracion regional de la industria, que por el tamafo de los mercados, capacida-
des acumuladas y competitividad, tiene como centro al Brasil.

Sin embargo, el mayor poder relativo del Brasil se impuso finalmente, ya que
el régimen de contenido local y su respectiva medicion finalmente no se aplico
(Cantarella y Katz de Guzman, 2008). Reflejo de ello es el planteo que meses
después el foro automotor permanente (compuesto por los autopartistas, indus-
tria metalmecanica, concesionarios e incluso algunas automotrices como VW y
Peugeot Citrden le realizd al ministro de Economia, Domingo Cavallo (Clarin,
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17/05/01), solicitando que “se cumpla con el contenido local de piezas que
deben tener los autos producidos en Argentina”, entre otras cosas.

La situacion alrededor de la modificacion de la normativa en el afio 2000
muestra que el objetivo del gobierno argentino era condicionar la estrategia de
las terminales y frenar el deterioro del castigado sector autopartista. El resulta-
do final fue adverso para la industria local, puesto que finalmente el minimo de
integracion nacional con su respectivo sistema de medicion no se aplicé. En la
medida en que provino desde la industria brasilefia la mayor oposicion a esa
medida, fueron los industriales vecinos aquellos que se impusieron. En definiti-
va, fue la estrategia corporativa la que primo para dar forma a la normativa local
(al menos la que se aplico efectivamente y no la que figuraba en los “papeles”)
y no al revés. En este caso la fuerza impulsora no provino de las terminales radi-
cadas en la Argentina (como sucedié en 1994) sino de los industriales del pais
vecino.

Por otro lado, los autopartistas locales pretendian que el arancel de importa-
cion para partes y piezas desde cualquier destino (incluido Brasil) aumentase
desde el 2 al 15%. La respuesta de los gobiernos en la negociacion fue la suba
del arancel para el caso de las autopartes importadas desde extrazona hasta el
7% en un primer momento, mientras que el comercio de autopartes se mantu-
vo libre de aranceles en el caso del Brasil, aunque con requisito de compensa-
cion.

Por fuera de la negociacion central que se desarrollé en agosto de 2000, la dis-
puta que se dio a mediados de 2001, en la cual el Gobierno argentino impulsa-
ba una mayor liberalizacion, también realiza un aporte de relevancia para este
analisis. El apoyo de las terminales para eliminar el “flex” y la clausula de com-
pensacion en el intercambio de autopartes, es muestra de que el Gobierno se
hizo eco del reclamo previo de esos industriales. Con esa modificacién en la
regulacion, las fabricas podrian soportar la profunda crisis local con mayores
ventas al mercado brasilefio, algo que, dada la situacion limite del autopartismo
nacional, s6lo podria realizarse a través de la adquisiciéon de mayor cantidad de
partes brasilefias, de ahi que también se buscara eliminar el sistema compen-
satorio. Ante ello, la postura de los proveedores locales era, obviamente, fuer-
temente opositora a los cambios.

Sin embargo, la propuesta argentina fue rechazada por el Brasil, en una posi-
cion contraria a la que en general el pais vecino mostré en las negociaciones
previas, donde desplegé un impulso comercial mas agresivo y con afan libera-
lizador. En un momento de incipiente recuperacion después de la devaluacion
de 1999, la negativa brasilefia podria interpretarse como una necesidad de las
terminales de evitar perder potencial mercado ante las filiales argentinas. Si
bien en esta dinamica no se advierte (como si sucedié en agosto de 2000) una
I6gica mas integracionista en el nivel regional de parte de la industria brasilefia,
resulta bastante claro que, si de forma similar al paquete negociado el afio ante-
rior, fueron los intereses de los industriales brasilefios aquellos que primaron.
En 2000, la postura del Brasil (junto con cierto apoyo de las terminales locales)
impidid, en definitiva, que se aplicara la regulacion local de proteccion al auto-
partismo. En 2001, el mayor peso especifico de los industriales vecinos primo
sobre las propias filiales de las terminales radicadas en la Argentina.
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Tabla N° 3. Resumen

Postura de los actores del sector
Medida Gobierno | Autopartis- | Terminales Industria
argentino tas locales radicadas brasilefia

Minimo de contenido Sin

. A favor A favor . . En contra
nacional informacion
Sistema de medicion
de contenido local (por A favor A favor En contra En contra
pieza)
Suba aranceles a la L . .
. . Sin infor- Sin Sin informa-
importacion de auto- s A favor . . L

macion informacion cién
partes de extrazona
Arancel 0% ara L . .
} L P Sin infor- Sin Sin informa-
importaciéon de auto- . En contra . . -
. macion informacion cién
partes desde Brasil
Regulacion del desba- .
: Sin infor-
lance comercial a tra- En contra L En contra A favor
A e a1 macion

vés del “flex

Nota: Cabe sefalar que ni el minimo de contenido local, con su respectivo sistema de
medicion favorable a los autopartistas locales, fue aplicado (Cantarella y Katz de
Guzman, 2008).

5. Conclusiones

La estrategia regional que tomd impulso en el sector automotor desde los 80
se verificd en el Cono Sur a través de la vinculacion entre la industria argentina
y brasilefia. En 1994 con el tratado de Ouro Preto se produjo un giro funda-
mental en el esquema normativo, ya que se establecio el arancel cero en el
comercio entre los paises del Mercosur con la clausula de la necesaria com-
pensacion. Ademas, se reconocieron como autopartes nacionales las prove-
nientes de Brasil, siempre que estuvieran compensadas. La nueva regulacion
incentivd decididamente la integracion entre ambas industrias, en un esquema
de paulatina complementacién y especializacién que les permitia ganar escala
y reducir costos a las terminales. La contracara para la industria argentina fue
la desarticulacion con el entramado autopartista y el notable deterioro de ese
sector.

El esquema representaba una de las opciones mas atractivas para las termi-
nales radicadas en el pais, que en ese momento buscaban aprovechar el buen
contexto macroeconémico para profundizar la vinculacion con las filiales brasi-
lefias, en linea con la tendencia global. El sector autopartista, en cambio, quedo
relegado al verse perjudicado por el cambio en el contenido regional. Sin
embargo, cabe destacar que frente a la opcion regional-liberal impulsada por el
Brasil (sin requisito de compensacion), la Argentina logré sostener el intercam-
bio compensado. De forma que la normativa final es fruto de una puja entre los
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industriales brasilefios y las terminales locales, que buscaban integrar los mer-
cados pero manteniendo la proteccién para no perder frente a la competencia
del pais vecino.

Teniendo en cuenta los articulos periodisticos analizados, se considera que el
dictado de la regulacién favorable a las terminales locales, dentro del condicio-
namiento impuesto por la industria brasilefia, representa una muestra del grado
en que la politica publica se molded a esos intereses.

La negociacién del afio 2000 es ilustrativa porque la intencion a priori del
Gobierno era modificar la estrategia de las terminales locales. La delicada situa-
cion del sector autopartista local, en el marco de la recesién que comenzoé en
1998 y desembocaria en la crisis de 2001/02, llevé a que las autoridades, a dife-
rencia de lo acontecido en 1994, propusieran en la negociacion con el Brasil un
sistema de proteccion de ese segmento de la cadena a través de la imposicién
de un minimo de contenido local y un mecanismo de medicién favorable a los
autopartistas. Si bien el sector terminal radicado en el pais no se opuso férrea-
mente a esa regulacion, si mostrd sus reclamos en lo relacionado a su medi-
cion. De todas formas, el mayor freno, y definitivo, a la medida, provino de los
industriales brasilefios, representados por su gobierno.

Es decir que por el tamafio del mercado, condiciones de competitividad y tra-
yectoria de crecimiento y estabilidad, la industria automotriz brasilefia pasé a
ser el centro de operaciones regional, con mucha influencia sobre las decisio-
nes de las filiales de las terminales radicadas en la Argentina. Muestra de ello
es el creciente numero de centros de investigacion y disefio que se han insta-
lado en los ultimos afios en el pais vecino, actividades con alto nivel de valor
agregado, tanto en el nivel de las terminales como de los autopartistas globa-
les, o hiperproveedores mundiales, en muchos casos pertenecientes al mismo
grupo econdémico que las terminales.

En la medida en que fueron los brasilefios los que mayor oposicién mostraron
a la modificaciéon de la regulacion del contenido local y su particular forma de
medicion a favor del sector autopartistas, la no aplicacion de dicha normativa es
reflejo de la primacia de los intereses de los industriales del Brasil. A diferencia
de lo sucedido en 1994, el principal impulso no provino de las terminales radi-
cadas en la Argentina sino de los industriales del pais vecino.

Los intereses industriales brasilefios representados por el gobierno de ese
pais dieron otra muestra de primacia en el tironeo que se verificd alrededor de
la propuesta argentina de adelantar la liberalizacion del comercio, a mediados
de 2001. En representacion de las terminales radicadas en el pais y en contra
de los autopartistas nacionales, el gobierno argentino pretendia mitigar el efec-
to del desplome de la demanda local a través de las exportaciones a Brasil,
para lo cual era necesario eliminar el esquema del “flex”. El Brasil se negé a
renegociar el acuerdo.

En conclusién, mayormente fueron las terminales automotrices las que mol-
dearon y condicionaron la normativa local analizada. En primer lugar lo hicieron
aquellas terminales radicadas en el pais, cuyo objetivo de integrarse con el
Brasil gozando de cierto nivel de protecciéon comercial, para ganar escala y
reducir costos, estaba claramente en linea con la tendencia general de la indus-
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tria hacia la regionalizaciéon. Una vez avanzado el desarrollo del mercado regio-
nal, fue la industria brasilefia la que ejerci¢ la influencia determinante en la regu-
lacion oficial. La fortaleza de la presion brasilefia es también reflejo de la uni-
formidad de los reclamos de las terminales y los autopartistas de ese pais. En
muchos casos de trata de empresas vinculadas, aunque también la configura-
cién econdémica favorece la postura en comun, ya que la apertura regional les
permite a las terminales amplificar la escala y a los autopartistas brasilefios
ganar mercado, a diferencia del segmento proveedor en la Argentina, que luego
de tres décadas de politica anti-industrial tienen una estrategia claramente
defensiva, que puede o no estar en linea con los intereses de las terminales. En
el caso de 1994 parecen haber estado parcialmente en contraposiciéon, mientras
que en el afio 2000 la postura de ambos no fue tan contrastante. En 2001, los
intereses entre terminales radicadas en el pais y autopartistas nacionales vol-
vieron a divergir.
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Ciencia y técnica

El desarrollo de la biotecnologia y
las vinculaciones publico-privadas,
una discusion de la literatura
orientada al caso argentino
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La inversion que realiza la Argentina en biotecnologia ha crecido en el ultimo tiempo pero todavia queda
muy relegada en la perspectiva internacional. Hay alrededor de 90 empresas que utilizan aplicaciones bio-
tecnoldgicas. Se trata en general de empresas innovadoras y dinamicas cuyas exportaciones han crecido en
el ultimo tiempo pero en promedio su aporte al producto nacional es bajo y sélo una minoria ha conseguido
innovacion para el mercado internacional. Existen a su vez alrededor de 50 centros publicos de investiga-
cion (CPI) en biotecnologia que dominan una mayor cantidad y diversidad de técnicas biotecnoldgicas que
el sector privado, invierten mas recursos y tienen personal mas capacitado. La politica publica ha sido favo-
rable al desarrollo de esta tecnologia y ha promovido la inversion privada y las alianzas publico-privadas.
En el nivel global, el desarrollo de la biotecnologia depende del avance cientifico de una multiplicidad de dis-
ciplinas que tienen a la investigacion publica como principal referente. Por tanto, el sector privado ha nece-
sitado establecer vinculaciones con CPI fundamentalmente mediante la concesién amplia de licencias y la
creacion de empresas por parte de cientificos. Si bien esas modalidades han sido sefialadas como las mas
apropiadas para industrias que se apoyan fuertemente en el conocimiento cientifico, como sucede con la
biotecnologia, también estas modalidades son las que conllevan mayores riesgos asociados con la privati-
zacion del conocimiento publico (Arza, 2010).

Dada la brecha en los recursos invertidos en relacion con los lideres, a los actores del pais les resulta difi-
cil competir globalmente. Por lo tanto, se plantea la necesidad de aprovechar mejor los recursos disponibles
y, segun la experiencia internacional y las caracteristicas del sector, deben evaluarse las ventajas y des-
ventajas de intensificar las vinculaciones publico-privadas. La produccion de herramientas biotecnolégicas
tiene un potencial estratégico en la generacion de nuevas investigaciones aguas abajo y los productos bio-
tecnoldgicos tienen a su vez un amplio potencial para resolver problemas fundamentales en paises en desa-
rrollo, relacionados con la alimentacion y la salud. La politica publica en ciencia y tecnologia (CyT) tiene el
desafio de mediar las tensiones que podrian existir entre los intereses privados y la necesidad de asegurar
que el conocimiento incipiente que se ha desarrollado, principalmente dentro de los CPI, se mantenga en el
domino publico de manera de asegurar que la investigacion en el area contintie profundizandose y que las
aplicaciones que se persigan tengan amplio impacto social. Para esto es necesario democratizar tanto la dis-
cusion sobre la direccionalidad del cambio tecnolégico, como la negociacion de una agenda en CyT.

* Investigadora del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET),
Centro de Investigaciones para la Transformacién (CENIT), varza@fund-cenit.org.ar

** Investigadora del Centro de Estudios en Administracién (CEA), Universidad Nacional del Centro
de la Provincia de Buenos Aires (UNICEN), carattoli@econ.unicen.edu.ar
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1. Introduccién

En la Argentina, desde hace unos afos, las politicas publicas de ciencia y tec-
nologia (CyT) identifican la biotecnologia como un area prioritaria de desarrollo
y una herramienta imprescindible para alcanzar un gradual enriquecimiento de
las ventajas comparativas naturales con las que cuenta el pais, en particular en
actividades agropecuarias. Ademas, sus usos en la produccién de alimentos y
en medicamentos y otros insumos para la salud humana donde el pais ha reco-
rrido una senda de desarrollo productivo previo y cuenta con capacidades
empresariales (Bisang et al 2006) hace que el desarrollo de esta tecnologia con-
lleve no solo impactos econdmicos sino también sociales.

El potencial para desarrollar la biotecnologia esta fuertemente condicionado
entre otros factores, por la existencia de una masa critica de cientificos de clase
mundial vinculados activamente con las ciencias basicas en areas como la bio-
logia, la medicina, la genética o la quimica. En gran medida, los avances en el
conocimiento cientifico en estas disciplinas son producidos por la investigacion
publica. De alli que muchos paises hayan promovido la articulacién entre uni-
versidades e institutos publicos, llamados genéricamente centros publicos de
investigacion (CPI) en este trabajo, que generan conocimiento altamente espe-
cializado y sectores productivos que utilizan este conocimiento como uno de sus
principales insumos (Argyres y Liebeskind, 1998; Audretsch, 2001; Orsenigo,
1989; Zucker et al, 1998).

Existe una vasta literatura de lo que ha resultado util y funcional para promo-
ver la interaccién universidad-industria en el contexto de los paises desarrolla-
dos. Sin embargo, como se plantea en Arza (2010) creemos que es esencial
entender qué combinacion de canales tienen el potencial de generar mayores
beneficios reduciendo riesgos en el contexto de paises en desarrollo, sobre la
base de las prioridades y los objetivos especificos de politica que en ellos se
plantean, y las capacidades de universidades y empresas en este contexto.
Esto puede evitar la tendencia a adoptar modelos de intervencion que reprodu-
cen “recetas” que han funcionado en contextos con prioridades y condiciones
muy distintas a las de los paises en desarrollo y que por tanto pueden ser ina-
propiados. Profundizar el debate sobre la forma en que los riesgos sociales vin-
culados con la utilizacion de diversas modalidades de vinculaciéon pueden ser
minimizados, sirve a los fines de lograr consensos sobre el rol que pueden tener
las universidades en el desarrollo de los paises de la region.

Este articulo describe los avances en biotecnologia en el pais y analiza como
podria fomentarse la articulacion publico privada aspirando a ampliar el poten-
cial de esta tecnologia. El objetivo final es arrojar luz sobre el papel que las poli-
ticas en ciencia y tecnologia pueden asumir en el desarrollo de una industria de
biotecnologia orientada al desarrollo socioeconémico del pais. Se suman cua-
tro secciones mas a esta introduccion. La secciodn siguiente discute muy breve-
mente las implicaciones que la biotecnologia podria para el desarrollo en los
paises de América latina. La seccion 3 describe las aplicaciones, la produccion
de conocimiento, y las politicas de promocion de la biotecnologia en la
Argentina. La seccién 4 discute conceptualmente el potencial que la vinculacion
publico privada tiene para el desarrollo de esta tecnologia a la luz de la expe-
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riencia internacional. Finalmente, en la seccion 5 se presentan las principales
conclusiones y algunas ideas orientativas para la formulacion de politicas.

2. Biotecnologia y Desarrollo

En las ultimas décadas se evidencia en los paises de la region, un renovado
interés por el tema del desarrollo, impulsado por un lado en las rentas genera-
das por superavit de comercio internacional en gran parte de los paises latino-
americanos, en un contexto de precios crecientes de las materias primas, que
ofrece la posibilidad de retomar un mayor ritmo de crecimiento. También por el
surgimiento de nuevos paradigmas tecnoldgicos con alto potencial para gene-
rar transformaciones en las estructuras productivas e institucionales de los pai-
ses en desarrollo, como la microelectrénica y la biotecnologia. Aqui aun persis-
ten desigualdades muy profundas, que exigen respuesta por parte de la accién
politica (Pérez, 2008).

En este contexto las oportunidades que la aplicacion y difusion de las moder-
nas técnicas biotecnolégicas’ puede generar a los paises en desarrollo, para
modificar su actual trayectoria de desarrollo nacional e insercién internacional,
es un tema relevante en las agendas publicas, que intentan identificar areas con
potencial tecnoldgico, donde América Latina tenga una ventaja comparativa res-
pecto a otras regiones.

El campo de aplicacién de la biotecnologia, es sumamente amplio, pero sus
principales desarrollos se ubican en tres grandes areas conocidas como biotec-
nologia roja (vinculada con aplicaciones en medicina), verde (vinculada con
aplicaciones en agricultura) y blanca (vinculada con aplicaciones en la indus-
tria).

En cualquiera de estas tres areas la biotecnologia puede ser considerada un
sector emergente que se encuentra en las fases iniciales de su curva tecnolé-
gica, con limites que aun no aparecen con claridad, pero con una potencialidad
para la innovacion y el desarrollo de procesos, productos y servicios que es
indudable en las tres areas antes mencionadas. En biotecnologia aplicada a
salud, la investigacion del genoma esta poniendo a disposicion terapias mas
efectivas para enfermedades de dificil tratamiento terapéutico, y generando
posibilidades en reemplazos bioldgicos de huesos y cartilagos o cultivo de célu-
las cutaneas. También destacan la produccién de nuevas vacunas y métodos
de diagnostico. En biotecnologia verde, se destacan las actividades de investi-
gacion sobre materias primas renovables, con el fin de reemplazar materias pri-
mas basadas sobre petroleo, asi como el desarrollo de plantas transgénicas.
Por su parte la suba continua de precios de materias primas y energia, y la cre-
ciente eliminacion de desechos han aumentado el interés en la biotecnologia
industrial que al utilizar materias primas renovables resulta en métodos de pro-

' En la evolucion de la biotecnologia es posible reconocer dos etapas de desarrollo: a) la biotec-
nologia convencional, donde los procesos biolégicos no son manipulados en el nivel molecular
y la ingenieria empleada es basicamente de fermentaciones convencionales y b) la biotecnolo-
gia moderna, en la cual los procesos biolégicos son manipulados en los niveles celulares y prin-
cipalmente moleculares.
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duccion mas favorables para el medio ambiente, menos costosos y mas soste-
nibles. En este campo se destaca el uso de enzimas para terapéutica, diag-
néstico y produccion de alimentos, la aplicacion de procesos biotecnoldgicos en
la fabricacion de antibiéticos, sintesis de hormonas y produccion de vitaminas
y el mercado para biopesticidas y herbicidas. En la produccién de biodiésel se
trabaja en el reemplazo de procesos quimicos de catalisis por procesos biotec-
nolégicos mas sostenibles. (Dornberger, 2008)

En concreto, la aplicacion de la moderna biotecnologia al mundo de la pro-
duccion, en las condiciones especificas de América latina - extremadamente
diversas en cuanto a la dotacion de sus recursos naturales y con baja densidad
de poblacion — resulta un modelo de desarrollo atractivo, ya que tiene el poten-
cial de agregar valor a actividades que son centrales en las economias de la
region y donde existe una larga evolucion previa como la agricultura, la gana-
deria, la mineria, los alimentos, y los medicamentos. Especificamente tiene el
potencial de aumentar la produccién de alimentos, reducir la dependencia de la
agricultura a productos quimicos, reducir el costo de materias primas, reducir
los impactos ambientales negativos asociados con los métodos de produccion
convencionales y superar problemas basicos de salud, con impactos directos
sobre la reduccion de pobreza y el desarrollo regional en general.

Sin embargo, la magnitud de las inversiones que requiere la investigacion bio-
tecnoldgica, los extensos tiempos necesarios para introducir nuevos productos
biotecnoldgicos en el mercado, las dificultades para acceder a fuentes de finan-
ciamiento y las desventajas que tienen los actores regionales para incidir en
regulacion internacional (particularmente, en los derechos de propiedad inte-
lectual), son algunos de los factores que generan incertidumbre, y suponen
barreras a la entrada para los actores de la region, en un area dominada por
empresas extranjeras de gran tamafo. No obstante esto, la necesidad de adap-
tar las técnicas biotecnolégicas a condiciones idiosincraticas de climas y sue-
los, patologias regionales, perfiles alimentarios, variedades vegetales y anima-
les especificas, alientan las posibilidades de generar espacios para pensar en
el desarrollo enddgeno de estas tecnologias.

Estas caracteristicas de la biotecnologia, hacen que las articulaciones y la
cooperacion, ya sea entre emprendedores, entre cientificos y nuevas empre-
sas, entre empresas y CIP, o entre corporaciones establecidas y nuevas
empresas, sean particularmente importantes, dado que los costos de desarro-
llar y fabricar un producto comercializable, que cumpla con los distintos niveles
de regulacion, requiere un nivel de inversion y capacidades que excede gene-
ralmente los posibilidades de muchos actores individuales (Hine y Kapeleris,
2006)

En este sentido las posibilidades de los paises de la regiéon de aprovechar las
oportunidades que genera el nuevo paradigma biotecnoldgico estan asociadas
directamente por un lado con sus capacidades cientificas y tecnoldgicas, pero
también a la rapidez con que se generen ciertas innovaciones institucionales y
organizacionales que deben acompanar al nuevo paradigma. Esto plantea inte-
resantes desafios para las politicas publicas de los paises en desarrollo que
quieren aprovechar las oportunidades que plantea la biotecnologia. En particu-
lar la necesidad de coordinar los esfuerzos de investigacion en el nivel publico



53

Biotecnologia en la Argentina

para generar masa critica suficiente en temas de interés estratégico, y la nece-
sidad de fomentar modalidades de vinculacién entre los actores del sistema
nacional de innovacion (SNI) que maximice los beneficios y minimice los ries-
gos que suponen estas interacciones en un marco de fuertes asimetrias de
poder entre los actores involucrados. Estos son dos espacios de politica publi-
ca que consideramos clave para facilitar el aprovechamiento de las oportunida-
des que abre la biotecnologia aplicada a la produccion en los paises en desa-
rrollo y en particular en los paises de América latina.

3. La biotecnologia en la Argentina

Para describir las capacidades del SNI en el desarrollo de esta tecnologia y su
potencial para el desarrollo econémico, se debe analizar tanto sus aplicaciones
en el sistema productivo (i.e. utilizacién del conocimiento en innovaciones con-
cretas de bienes y servicios) como la generacidon de nuevos conocimientos en
biotecnologia (i.e. investigacion de nuevas herramientas o productos que ampli-
en el potencial futuro de esta tecnologia).

Asimismo, la politica publica CyT juega un rol esencial en definir las oportuni-
dades que existen para el desarrollo de la tecnologia ya que promueve tanto al
desarrollo de nuevo conocimiento como la adopcion de técnicas disponibles
para la innovacion. Ademas, el marco regulatorio en temas de propiedad inte-
lectual, la bioseguridad e inocuidad alimentaria definiran no sélo las oportuni-
dades para el desarrollo de la tecnologia sino también la distribucion de benefi-
cios y riesgos entre todos los actores involucrados (e.g. cientificos, desarrolla-
dores, y usuarios).

La seccion Ill.1 presenta las principales aplicaciones y caracteriza brevemen-
te las empresas biotecnoldgicas. La seccion 1.2 describe las capacidades
nacionales para el desarrollo de conocimiento en biotecnologia. Finalmente la
seccion 1.3 presenta la politica publica en CyT y en otros temas centrales para
esta tecnologia como es la propiedad intelectual, la bioseguridad y la inocuidad
alimentaria.

3.1. Aplicaciones de biotecnologia en el pais

En el pais, los principales ambitos de aplicaciéon de la biotecnologia son las
actividades agropecuarias, la produccion de medicamentos e insumos para la
salud humana y la produccién de insumos para la industria alimenticia.

Segun el catalogo de empresas con actividad en el area biotecnoldgica pro-
ducido por BIOTECSUR, que es la plataforma de biotecnologia del MERCO-
SUR, encontramos que en 2010 habia 90 empresas (en el Brasil habria 180).
Un 51% de ellas eran empresas que producian productos agricolas, principal-
mente semillas (48%, de las agricolas) e inoculantes (43%). Es en este ambito
de aplicacion, principalmente en la produccién de semillas, donde se encuentra
la mayor proporcion de empresas transnacionales (ET). Del total de empresas
biotecnoldgicas un 19% son ET, pero en la produccion de semillas la proporcion
asciende a 36%. En orden de importancia le seguian las empresas especializa-
das en salud humana (22%) y luego las empresas del rubro veterinario (21%).
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Finalmente, encontramos sélo tres empresas que operan en el ambito de la
industria alimenticia, lo cual, en contraste con otras fuentes, parece subestimar
la cantidad real de empresas en este sector?.

Al considerar mas en detalle a los productos y procesos involucrados?®, entre
las aplicaciones en el ambito agricola sobresale el desarrollo de organismos
genéticamente modificados (OGM) para uso agropecuario, principalmente la
difusién de tres cultivos transgénicos: soja, algodén y maiz con resistencia a
insectos y/o tolerancia a herbicidas por el gran impacto que tuvo en la agricul-
tura argentina. En el ambito pecuario se han producido técnicas para la insemi-
nacion artificial para mejorar la producciéon asi como mejoramiento genético
mediante transferencia de embriones. También se han desarrollado diferentes
vacunas antivirales para animales aprovechando la tradicién local de la indus-
tria farmacéutica. Entre ellas, se destacan vacunas que desarrollaron el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y el Centro de Virologia Animal
(CEVAN) y producen y comercializan Biogénesis—Bago a través de acuerdos de
cooperacion.

Probablemente, la clonacién en equinos y la obtencion de animales transgéni-
cos para su uso en la industria farmacéutica es el logro biotecnolégico mas des-
tacable en cuanto a la generacion local de conocimiento de vanguardia en el
nivel internacional. La empresa de capital nacional Biosidus cre6 el primer
tambo farmacéutico en el pais para obtener medicamentos basados sobre pro-
teinas recombinantes generadas por ingenieria genética. Sélo los Estados
Unidos, Australia, Corea y Nueva Zelandia dominan esta tecnologia. También
se han alcanzado resultados positivos en la produccion de insulina que podria
llegar al mercado en pocos afos.

Los indicadores de desempefio de la industria muestran un sector dindmico y
de alto crecimiento, con una tasa de expansion interanual de las exportaciones
del 41% y de 33% para las importaciones (datos 2008). De todas maneras la
industria de productos biotecnoldgicos es todavia incipiente. Por ejemplo, en
ese afio el comercio de estos productos representaba solo el 0.37% del comer-
cio argentino®. Una encuesta realizada a empresas biotecnolégicas en 2005
sefialaba que habria 600 empleados trabajando en investigacion y desarrollo
(I&D) en esas empresas, mientras segun la misma fuente se registraban 900 en
el Brasil.

3.2. Generacién de nuevos conocimientos en biotecnologia

El potencial de la biotecnologia se expande cuando se combina con otros
conocimientos y tecnologias utilizadas en la produccion agropecuaria, industrial
y en los servicios de salud. El desarrollo de la biotecnologia dependera por lo

2 Por ejemplo, ProsperAr (2009) menciona que un 12% de las empresas en biotecnologia corres-
ponden al sector de alimentos de un total de 80 empresas biotecnolégicas en 2008. Como ejem-
plo mencionan el caso de La Serenisima, que no se encuentra en la base de BIOTECSUR.
Probablemente, la diferencia se deba a la definicion de actividad principal.

* Elresto de la seccion Ill.1. se apoy6 fuertemente en Ibid. y MINCyT (2010)

* Para contrastar, por ejemplo, en China la industria de biotecnologia contribuye con el 2.2% al
PBI, Ver http://biz.thestar.com.my/news/story.asp?file=/2011/5/13/business/8675087&sec=busi-
ness
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tanto de otras disciplinas tanto de las ciencias basicas (e.g. biologia, genética,
quimica, bioquimica, fisiologia, etc.) como de su aplicacién especifica en cada
ambito. Por lo tanto, para fortalecer los posibles impactos de la biotecnologia es
necesario contar con SNI con altas capacidades en CyT donde existan vincula-
ciones horizontales entre los actores que lo componen.

En este sentido, conviene sefialar que en afios recientes se intensificaron los
gastos generales en CyT; los gastos totales en 1&D crecieron un 114% entre
1998 y 2008, medidos en ddlares ajustados por paridad de poder de compra.
De esta forma, la 1&D representaba en 2008, un 0,52% del PIB mientras que en
1998 representaban un 0,41% del PIB (RICyT, 2011). A pesar de este incre-
mento, los gastos en I1&D en relacion con el tamafio de la economia siguen sien-
do menores a los realizados por el Brasil (1,09%), Uruguay (0,64%) y Chile
(0,67%)° pero son mayores a los de México (0,37%)°. El sector privado ejecuta
una proporcion menor de los gastos de 1&D (27%) siendo el gobierno el mayor
sector de ejecucion (42%).

En términos de los principales ambitos de aplicacién para biotecnologia (agro-
pecuario y salud humana), en el afio 2008 el 18% de los gastos de 1&D nacio-
nales correspondian a investigacion agricola y un 14% adicional a investigacio-
nes en salud humana. El INTA es el actor mas importante en investigacion agro-
pecuaria en la Argentina absorbiendo casi el 50% de los investigadores emple-
ados en los 74 CPI en temas agropecuarios (Stads, et al., 2010).

En suma, estas cifras nos permiten concluir que en tiempos recientes hubo
una fuerte inversion en capacidades en CyT en SNI argentino, y especialmente
en el principal ambito de aplicaciéon de la biotecnologia: el sector agropecuario.
El pais esta bien posicionado en la regiéon aunque todavia por debajo en térmi-
nos de la inyeccion corriente de fondos para I&D.

Como hemos sefialado en la introduccién el desarrollo de la biotecnologia
demanda altos niveles de inversiéon. Estados Unidos, que fue el pais pionero en
el desarrollo de esta tecnologia, sigue siendo hoy lider mundial invirtiendo a
razon de 25000 millones de ddlares anuales, frente a 5000 millones que se
invierte en total en los paises europeos de la OECD (datos para 2008).

No existen estadisticas oficiales del gasto total realizado por la Argentina en
I&D biotecnoldgica. Albornoz (2008) estimé que existian en 2007 alrededor de
673 investigadores en biotecnologia, definidos como aquellos que habian publi-
cado dos articulos en esta area en el periodo 2005-2007. Se consideran los
gastos promedios por investigador en ciencias duras en la Argentina, dicho
estudio estimd que la 1&D en biotecnologia alcanzaba los 15,5 millones de ddla-
res en el afio 2007. Calculado de manera semejante, el Brasil estaba invirtien-
do mas de diez veces mas (164 millones y 2.869 investigadores)’. Un informe

® Ultimo dato disponible es de 2004

¢ Ultimo dato disponible es de 2007

" Es posible que las estimaciones de Albornoz (2008) subestimen el gasto privado de 1&D, ya que
los investigadores de empresas suelen tener menos incentivos a publicar que sus pares de insti-
tuciones publicas. De hecho, segun ProsperAr (2009), la I&D de las empresas de biotecnologia
representaban un promedio del 5% de las ventas lo que equivalia a 20 millones de ddlares, es
decir el calculo de prosperar para la 1&D privada supera a las estimacién de 1&D total de Albornoz
(2008)
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realizado por el BID con datos para 2006/2007 sobre biotecnologia agropecua-
ria (de aqui en adelante, sera mencionado por sus autores: Trigo, et al., 2010),
sostiene que el pais invierte en ese rubro 8.3 millones de ddlares, mientras que
el Brasil invirtio 68,8 millones (ocho veces mas que la Argentina).

La gran diferencia que existe en relacién con la inversiéon de los paises lide-
res, pone de manifiesto las dificultades que podrian tener las organizaciones
locales para competir internacionalmente. Por ejemplo, los actores argentinos
s6lo obtuvieron 9 patentes en Estados Unidos en el periodo 2000 a 2007 (Brasil
obtuvo 33 en el mismo periodo).

Sin embargo, las capacidades argentinas en CyT han crecido en los ultimos
afos. Por ejemplo, las publicaciones en revistas indexadas en el Science
Citation Index (SCI) aumentaron un 84% entre 2000 y 2008. El andlisis de las
patentes solicitadas o registradas en la Argentina arroja resultados similares
respecto de la evolucién de las capacidades locales. En el afio 2007 se otorga-
ron 117 patentes en biotecnologia en la Argentina y un 15% (18) de ellas fue-
ron entregadas a residentes, mientras en el afio 2000 sdlo se otorgaron 2 paten-
tes en biotecnologia a residentes (un 4% del total otorgadas ese afio) (Albornoz,
2008).

Trigo, et al., (2010) resaltaba las capacidades en biotecnologia agropecuaria
de la Argentina por sobre la mayoria de los paises de la regién (por ejemplo,
so6lo el Brasil tenia mas citas bibliograficas que la Argentina, que estaba por
encima de México, Chile, Colombia, etc.). Asimismo, sefalaba que los grupos
de investigacion argentinos, tanto del sector publico como del sector privado,
dominaban una amplia variedad de técnicas, resaltandose sobre sus pares lati-
noamericanos tanto en términos de la sofisticaciéon como de diversidad. Segun
este mismo informe, los CPI tendian a dominar un mayor nimero de técnicas
que sus pares privados, especialmente entre las mas sofisticadas como técni-
cas de ADN recombinante y de transformacién genética.

En la Argentina como en el mundo la investigacién publica es central para el
desarrollo de la biotecnologia. En los CPI existen los mejores recursos (huma-
nos y de infraestructura) y una mayor diversidad en el manejo de técnicas.
Segun informacion de BIOTECSUR y del MINCyT, existen en la actualidad alre-
dedor 44 centros o grupos de |&D especializados en biotecnologia (cuadro N°
1), la inmensa mayoria financiados por el sector publico. De dicho total, 73%
pertenecian al CONICET y un 14% al INTA. Asimismo, analizando indicadores
bibliométricos se encuentra que alrededor del 70% de las publicaciones en bio-
tecnologia indexadas en SCI del afio 2008, correspondian a investigadores del
CONICET y un 46% de las patentes solicitadas por residentes fueron efectua-
das por CONICET. Esto ultimo es un hecho notable dado que las empresas pri-
vadas suelen tener mayores incentivos y recursos para proteger sus descubri-
mientos.

Trigo, et al., (2010) también notaba que el sector publico dominaba la I&D en
biotecnologia agropecuaria (58% le correspondia a este sector). Esto merece
ser resaltado ya que en el nivel mundial, como consecuencia de los cambios en
las regulaciones en Estados Unidos que en 1980 permitieron patentar microor-
ganismos, la investigacidon relevante para la produccion agricola quedd en
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Cuadro N° 1. Centros de Investigacion y Desarrollo en Biotecnologia

Ambito de Aplicacién
N Agricultura A?rﬁlr:gl Industria Hﬁf::crj\a
CONICET 32 34% 25% 13% 63%
INTA 6 83% 0% 33% 67%
INTI 1 0% 0% 100% 100%
Universidades | 3 33% 33% 0% 67%
Fundaciones 2 100% 0% 0% 50%
Total 44 39% 27% 16% 48%

Fuente: Elaboracién propia sobre MINCyT (2010) y BIOTECSUR

manos privadas. Estos cambios regulatorios impulsaron a empresas quimicas
como Monsanto y Syngenta hacia la investigacion en ingenieria genética y en
los '90 adquirieron empresas propietarias de conocimiento relevante
(Vanloqueren y Baret, 2009). En la Argentina, si bien la mayor proporcién de las
empresas biotecnoldgicas son pequefias y medianas, en el ambito de la pro-
ducciéon de semillas transgénicas las ET son dominantes. Sin embargo, estas
empresas no suelen tener centros de I&D en el pais, y por lo tanto los CPI
siguen siendo centrales en la producciéon de CyT relevante para el sector agri-
cola que se realiza en el pais.

Si bien las capacidades de investigacion de los CTI sobresalen, existen tam-
bién algunos polos tecnoldgicos, especializados en biotecnologia, en donde el
sector privado tiene una participacion fundamental. Entre ellos, merece resal-
tarse el polo biotecnoldgico de Rosario, provincia de Santa Fe, que concentra a
mas de 400 investigadores y se ha convertido en el polo biotecnolégico de
mayor tamario en Latinoamérica (ProsperAr, 2009). En este polo, se encuentra
INDEAR, un emprendimiento exitoso que ha resultado de la cooperacién entre
las empresas privadas Bioceres y Biosidus y un organismo publico como el
CONICET.

Finalmente, las areas de investigacion principales de los centros incluidos en
el cuadro N° 12 son: biologia molecular (68%) y celular (55%), seguidas por bio-
quimica (48%), genética (34%), y microbiologia (34%) y también hay grupos
especializados en areas de alta sofisticacién como la bioinformatica (14%), la
gendmica (11%), ingenieria genética (9%). Los principales ambitos de aplica-
cién son Salud Humana (48%), seguida por Agricultura (39%) y por Veterinaria
(27%).

Estas cifras contrastan con las actividades productivas principales de las
empresas biotecnolégicas, que, como habiamos visto en la seccioén lll.1 perte-

® Los porcentajes no suman 100% ya que cada centro puede tener mas de un ambito de aplica-
cion y area de investigacion.
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Cuadro N° 2. Programas de promocion a la biotecnologia.

Nombre

Agencia ejecutora

Objetivo

Programa Nacional de
Biotecnologia, 1982-1991

Secretaria de
Ciencia y Tecnologia
(SECyT)

Financiacion de proyectos
para la promocion del sector.

Programa Nacional Prioritario

Financiacion de proyectos

Innovacion Bicentenario,
2006-2010

de Biotecnologia, 1992-1996 SECyT concentrados en el sector pri-
vado

Programa de Biotecnologia Formulacion de prioridades

del Plan Plurianual de Ciencia | SECyT tematicas para la financiacion

y Tecnologia, 1998-2000 de proyectos de 1&D

Plan Estratégico Nacional de

Ciencia, Tecnologia e MINCyT La biotecnologia se define

como area tematica prioritaria

Plan estratégico para el

Secretaria de

Estimular las condiciones

Desarrollo de la Biotecnologia Agrlcultura, para el desarrollo de la bio-
Agropecuaria, 2005-2015 Ganaderia y Pesca tecnologia agropecuaria
’ (SAGPyA)I

Fuente: Elaboracion propia

necian en su mayoria al ambito agricola. Dado que en su mayoria las empre-
sas productoras de semillas transgénicas son ET y las mismas, como hemos
dichos, se apoyan en I&D que se realiza fuera del pais, es posible que esa sea
un justificacion para las diferencias que se encuentran en la distribucion de los
ambitos de aplicacion entre investigacion (mas orientado a la Salud Humana) y
produccién (mas orientado al sector agricola), aunque también es cierto que la
salud humana puede requerir una mayor relacion de 1&D/Facturacion®.

3.3. Las politicas publicas relevantes para la biotecnologia

En esta seccion analizaremos las politicas de promocién a la CyT en el area
de biotecnologia y las regulaciones existentes en propiedad intelectual, biose-
guridad e inocuidad alimentaria. Como veremos todas ellas estan orientadas a
la promocién de la biotecnologia.

Promocién de la CyT en biotecnologia

El cuadro N° 2 caracteriza los principales programas nacionales especifica-
mente destinados a la promocién de la biotecnologia que existieron desde los
afos '80. Queda claro que la biotecnologia es considerada una tecnologia
estratégica ya que existieron asignaciones especificas de fondos publicos para
promover su desarrollo. Existen instrumentos destinados tanto a la investiga-
cién publica como privada.

® ProsperAr (2009) estima que la relacién para el caso de Salud Humana es 15% mientras es 5%
para la biotecnologia en general.
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Como hemos sefalado, las interacciones entre actores del SNI asi como las
interacciones interinstitucionales con centros de excelencia internacional resul-
tan clave para el desarrollo de la biotecnologia. En el pais existen politicas que
promocionan las interacciones entre actores generalmente mediante la modali-
dad de consorcios inter-institucionales publicos y privados, como por ejemplo el
Programa de Area Estratégica o los Proyectos de Investigacién y Desarrollo
(PID) que gestiona la Agencia Nacional de Promocién de la Ciencia y la
Tecnologia, dependiente del MINCyT. En particular los PID son un instrumento
novedoso destinado a financiar proyectos de investigacion cientifica que se
orienten hacia aplicaciones que sean de interés para alguna empresa “adop-
tante”, promoviendo de esta manera la generacion y transferencia de tecnolo-
gia.

Ademas, en el afo 2007 se sanciono la ley de Promocion del Desarrollo y
Produccion de la Biotecnologia Moderna (26.270/07) que previd beneficios
impositivos para proyectos de 1&D, produccion de bienes y/o servicios y nuevos
emprendimientos desarrollados en el territorio nacional y creé un Fondo de
Estimulo para el financiamiento del capital inicial. Ademas, el pais participa de
diferentes instancias de cooperacion regional como el Centro Argentino-
Brasilefio de Biotecnologia (CABBIO), creado en 1987, cuyo objetivo es promo-
ver las interacciones entre actores publicos y privados mediante la implementa-
ciéon de proyectos binacionales asi como la capacitacion de recursos humanos
a través de la Escuela Argentina-Brasilefia de Biotecnologia (EABBIO).
También el pais participa de BIOTECSUR, mencionada anteriormente, que fue
creada en 2005 como una iniciativa de cooperacion entre la Union Europea y el
MERCOSUR para movilizar y articular actores publicos y privados promoviendo
la investigacion sobre temas considerados prioritarios para la region.
Finalmente, el pais también participa de la REDBIO, creada en 1990 por inicia-
tiva de la FAO que integra centros de biotecnologia agropecuaria de 32 paises
de Latinoamérica. Esta red promueve el uso de la biotecnologia para el desa-
rrollo productivo agropecuario y forestal en la region.

Regulacién sobre propiedad intelectual

En biotecnologia, los criterios que se utilizan para evaluar la situacion de pro-
teccion de la propiedad intelectual que presenta un pais se refieren a las carac-
teristicas de la ley de patentes (si existe y cuan amplia es) y el estado de la
legislacion respecto de la proteccion de las variedades vegetales (si adhiere o
no a la unién internacional para la protecciéon de las obtenciones vegetales -
UPOV- acta 1978 o acta 1971).

En la Argentina, a diferencia de lo que ocurre en el Brasil, los genes son paten-
tables y, al igual que en el Brasil, las variedades vegetales se protegen con una
legislacion especifica sobre variedades vegetales que adhiere a UPOV 1978.
Por lo tanto, en el caso de las semillas transgénicas el propietario de la semilla
(de la variedad) queda amparado por dicha legislacién mientras que el gen
insertado en ella, que le concede una caracteristica especifica a esa variedad,
queda amparado por la ley de patentes. Sin embargo, en la actualidad, y sobre
todo a partir de la introduccion de semillas transgénicas, el mercado informal de
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semillas se ha extendido minando por tanto los derechos de proteccion intelec-
tual amparados por la ley.

Regulacién sobre bioseguridad e inocuidad alimentaria

Los sistemas regulatorios en bioseguridad e inocuidad alimentaria surgieron
como respuesta a la incertidumbre que existe respecto del consumo y a la libe-
racion al ambiente de organismos genéticamente modificados.

Fueron plasmados en el Protocolo de Cartagena en el afio 2000 -que entré en
vigor en el afio 2003. Este protocolo deja en claro que el “principio precautorio”
debe regir la aprobacién de productos que resultan de la aplicacion de la bio-
tecnologia moderna. Esto autoriza a que los paises prohiban las importaciones
de OGM si consideran que no existen suficientes garantias acerca de la biose-
guridad e inocuidad. También requiere el etiquetado de estos productos por
parte de los exportadores.

La Argentina no firmé el Protocolo de Cartagena pero fue uno de los primeros
paises en el mundo en contar con un sistema de aprobacién de OGM lo cual
genero ventajas frente a otros paises en cuanto a la difusion de la biotecnolo-
gia agricola (Trigo y Cap, 2006).

La CONABIA, creada en el ambito de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia
Pesca y Alimentacién (SAGPyA)™, es el érgano que protege la bioseguridad en
la Argentina. En sus inicios tuvo la misiéon de desarrollar un marco regulatorio
para el testeo y comercializacion de biotecnologia agropecuaria (Burachik y
Traynor, 2002).

La evaluacion de la inocuidad para la salud humana y animal esta a cargo del
Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA). A diferen-
cia de Brasil, la politica de inocuidad alimentaria de la Argentina es muy poco
restrictiva, ya que no se exige etiquetado y no existe segmentacion de merca-
dos entre productos transgénicos y no transgénicos.

Este sistema de aprobacién de OGM fue inicialmente creado en respuesta a
las actividades de las ET de semillas que buscaban terrenos donde llevar a
cabo pruebas de campo y producciéon de semillas “fuera de temporada” (es
decir, en el hemisferio sur) para acelerar el desarrollo de nuevas variedades
(Burachik y Traynor, 2002) y, presumiblemente, para comercializarlas luego en
cualquier pais. Trigo, et al. (2010) sostienen que la forma especifica que adop-
ten las politicas de bioseguridad e inocuidad alimentaria dependen de cuan pro-
activas sean las politicas de promocion a la biotecnologia, ya que los costos
para cumplir con las exigencias que impone la regulaciéon son muy altos. Asi,
seran mas preventivos cuanto menos proactivo sea el impulso al desarrollo de
esta tecnologia. Dicho informe considera a la Argentina como un pais que tiene
una politica relativamente laxa respecto de la bioseguridad y se encontraria pré-
xima a adoptar una politica de bioseguridad que ellos llaman “promocional’, es
decir donde se toman como elementos de evaluacién la informacién generada

* En la actualidad la Secretaria ha adquirido el rango de Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca.
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en aprobaciones en otros paises. En términos de inocuidad alimentaria, el pais
ya lleva adelante una estrategia promocional.

En suma, en esta seccion hemos visto que la inversion que realiza el pais en
biotecnologia ha crecido en el ultimo tiempo pero todavia queda muy relegada
en la perspectiva internacional. Existen alrededor de 90 empresas que utilizan
aplicaciones biotecnolédgicas. Se trata en general de empresas innovadoras y
dinamicas cuyas exportaciones han crecido en los ultimos tiempos. Sin embar-
go, todavia su contribucion al producto nacional es reducida y hasta el momen-
to, salvo algunas excepciones, no son empresas que hayan logrado innovacio-
nes radicales en el nivel internacional. Por otro lado, existen alrededor de 50
CPI en biotecnologia que al parecer dominan una mayor cantidad y diversidad
de técnicas biotecnoldgicas que el sector privado, invierten mas recursos y tie-
nen personal mas capacitado. A su vez, la politica publica ha sido favorable al
desarrollo de esta tecnologia, no sélo en cuanto a la financiacién de la investi-
gacion publica sino especialmente en cuanto a la promocion de la inversion pri-
vada —mediante herramientas especificas- y el fomento a la articulacion entre
diversos actores. Ademas, existen leyes favorables a la inversion privada en lo
que refiere a los derechos de propiedad intelectual, la bioseguridad y la inocui-
dad alimentaria.

4. Las interacciones publico-privadas:
discusion de la literatura

Como hemos sefialado en la introduccion, el potencial para el desarrollo de la
biotecnologia depende del avance cientifico de una multiplicidad de disciplinas
que tienen a la investigacion publica como principal referente. Por este motivo,
las empresas de biotecnologia han necesitado establecer vinculaciones con
CIP para ganar acceso a conocimiento cientifico especializado que necesitan
para el desarrollo de su producto. No pueden innovar aisladamente sino que
dependen fuertemente de su entorno. Como hemos sefialado el gobierno
argentino disefi¢ diferentes herramientas para promover la vinculacién entre
CIP y empresas, especialmente en este sector, con la expectativa de que el for-
talecimiento de estas relaciones dinamizara el proceso de innovaciéon. De
hecho, las articulaciones publico-privado se han extendido en la Argentina™. Por
ejemplo, el INTA firmé 124 convenios de vinculaciéon con empresas en los afios
'90 y 206 durante la década de 2000. En este apartado, discutimos la literatura
de vinculacion publico-privada en general (seccion IV.1.) y para la biotecnologia
en particular (seccién IV.2.)

4.1. Canales, beneficios y riesgos de la vinculacién

La literatura incluye dentro del concepto de vinculaciones CPl-empresa a un
conjunto variado de modalidades de intercambio de conocimiento (Bekkers y
Freitas, 2008, D’Este y Patel, 2007) que podrian agruparse en cuatro canales

" Trigo, et al. (2010) sefialan a la Argentina como uno de los paises en la regién con mayor nime-
ro de alianzas estratégicas inter-institucionales en biotecnologia agropecuaria.
2 Esta seccion se apoya fuertemente en Arza (2010).
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fundamentales: Tradicional (e.g. publicaciones, formacion, etc.), Servicios (e.g.
consultorias, uso/alquiler de equipamiento de los CPI, etc.), Comercial (e.g.
patentes, licencias de tecnologia, spin-off, incubadoras, etc.). y Bidireccional
(e.g. proyectos conjuntos de I&D, participacion en redes, parques cientifico-tec-
noldgicos, etc.).

Asimismo la literatura identifica diversos beneficios que las empresas y los CPI
perciben como resultado de sus vinculaciones que podriamos clasificar en
beneficios de corto y de largo plazos.

Para las empresas, los beneficios de corto plazo son aquellos que facilitan los
procesos operativos de las empresas y estan por tanto relacionados con las
actividades rutinarias de produccion de la empresa (Rosenberg y Nelson,
1994). Los beneficios de largo plazo estan en cambio relacionados con las
estrategias de busqueda, o innovativas, de las empresas. Para tal fin utilizan el
conocimiento acumulado en los CPI que les permita resolver cuellos de botella
tecnoldgicos o mejorar la calidad de los productos y procesos (Patel y Pavitt,
1995).

Para los investigadores, llamamos beneficios de corto plazo a aquellos que
responden a la motivacion de ampliar las fuentes de recursos econdémicos que
financien las investigaciones en curso y las futuras. (Lee, 2000 y Meyer-
Krahmer y Schmoch, 1998). En cambio, los beneficios de largo plazo son aque-
llos relacionados con las oportunidades intelectuales que se abren a los inves-
tigadores cuando se involucran directamente en el campo de aplicacién (e.g.
fuentes de inspiracién para investigaciones futuras, disposicion un campo de
aplicacion para validar desarrollos tedricos, etc.) (Lee, 2000; Meyer-Krahmer y
Schmoch, 1998).

Finalmente, se pueden identificar una serie de riesgos asociados con la inten-
sificacion de la vinculacién publico-privada. Estos riesgos, refieren fundamen-
talmente a la incidencia que las actividades de vinculacién podrian tener sobre
la produccidn publica de conocimiento en CyT y podriamos clasificarlos en dos,
riesgos de privatizacion y aumento de los costos de oportunidad.

Por privatizacién de la investigacion publica en CyT, nos referimos principal-
mente al riesgo de que las empresas privadas utilicen herramientas de propie-
dad intelectual (e.g. secreto o patentes) que les permita apropiarse de los resul-
tados de las innovaciones que se produzcan en el contexto de la vinculacion
con CPI (Blumenthal et al. 1996). Esto afecta el potencial creativo de los esfuer-
zos publicos actuales en CyT -ya que restringiendo el acceso se limita la pro-
duccioén futura de conocimiento. Segundo, existe el riesgo, especialmente ante
las restricciones presupuestarias que enfrentan los CPI, de que las vinculacio-
nes orienten la agenda de investigacion publica hacia areas favorables a los
intereses del sector privado que pueden no coincidir con las socialmente dese-
ables. (Parkinson y Langley, 2009). Ademas, pueden existir costos de oportuni-
dad para la produccién de conocimiento publico cuando el tiempo que los inves-
tigadores dedican a las interacciones con el sector privado implica menos tiem-
po que destinan a investigaciones de base o a la ensefianza. (Campbell y
Slaughter, 1999 y Mansfield, 1998).
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4.2. Vinculaciones publico-privadas en biotecnologia

La literatura sobre el tema, producida en gran parte en paises desarrollados,
que tienen un contexto cientifico y productivo distinto al de los paises en desa-
rrollo, ha destacado los beneficios de ciertas modalidades que han resultado
exitosas para fomentar la vinculacién entre sector académico y sector producti-
vo en el area de biotecnologia, pero ha hecho poca referencia a los riesgos que
pueden estar implicados en ellas. En el apartado que sigue hacemos una des-
cripcion sintética de los principales mecanismos de vinculacion utilizados en el
area de biotecnologia por parte de paises desarrollados y sefialamos algunos
de los beneficios asociados Luego sefialamos algunos de los riesgos asocia-
dos con la vinculacion publico-privado, que, como hemos dicho, son poco ana-
lizados por la literatura pero deberian ser tomados en cuenta a la hora de dise-
far politicas tendientes a impulsar el desarrollo biotecnoldgico en la regién.

Modalidades de vinculacion utilizadas en paises desarrollados para impulsar
la biotecnologia y beneficios asociados

En el campo especifico de la biotecnologia, y en el contexto de paises desa-
rrollados, algunas modalidades de vinculacion entre CPI y empresas privadas
se identifican como mas apropiadas que otras para contribuir a la innovacion
tecnologica (Siegel et. al.; 2003). En particular la literatura menciona que en el
area de biotecnologia se ha hecho un uso intensivo de modalidades de vincu-
lacion que provienen del canal Tradicional y Bi-direccional. Del primero se des-
tacan las publicaciones cientificas (David y Foray, 1996;y Bekkers y Freitas,
2008) y también -aunque con menor impacto- movilidad del personal cientifico
y su incorporacién a las empresas (Schartinger et al., 2002; Meyer-Krahmer y
Schmoch, 1998 y Zucker et al. 2002). Del segundo, se mencionan tanto el esta-
blecimiento de acuerdos de cooperacion en innovacion tecnoldégica como los
contratos de 1&D conjunta. Sin embargo el mayor énfasis ha sido colocado
sobre modalidades del canal Comercial. Especificamente, tanto la concesion de
licencias de patentes de CPI o creacién de nuevas patentes como los spin-off
han sido sefialados como las modalidades mas importantes y efectivas para
areas de aplicaciéon que, como la biotecnologia, se apoyan fuertemente sobre el
conocimiento cientifico (Siegel et. al.; 2003 y McMillan et al, 2000).

Por un lado, la literatura sefala que la concesion de licencias permite la obten-
cioén de beneficios econdmicos para los investigadores y los CPI, y al mismo
tiempo permite a los cientificos involucrados continuar con su investigacion sin
tener que dedicar una gran cantidad de tiempo para asuntos comerciales. Han
existido fuertes presiones por parte de grandes empresas para obtener una
base amplia de concesion de derechos o una licencia exclusiva de patente,
dado que la renta de propiedad intelectual es mayor. En muchos el otorga-
miento de tales derechos exclusivos o amplios a las empresas por parte de los
CPI, responde fundamentalmente a motivos financieros. En este sentido, algu-
nos CPI con el fin de aumentar los ingresos universitarios de la propiedad inte-
lectual, privilegian que se mantenga la opcidn de privatizar, sin permitir que los
cientificos decidan si la propiedad debe ser colocada en el dominio publico
(Argyres y Liebeskind, 2008). En otros casos, se considera la venta de licencia
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como la forma de servir al interés publico, facilitando la transferencia de cono-
cimientos cientificos para la comercializacion de productos utiles a la sociedad.
Segun este punto de vista, las patentes y licencias de los CPI universidades son
necesarias para proporcionar incentivos adecuados para que las empresas
comercialicen tecnologias que no podrian llegar al mercado sin una proteccion
de derechos.

Por otro lado, la literatura ha mostrado un creciente interés en el papel que los
spin-off universitarios pueden desempenfar en el proceso de comercializacion
de productos biotecnolégicos (Gonzalez Morales, et al, 2003 y Franzoni, et al,
2006). En particular en biotecnologia cuando se trata de nuevos descubrimien-
tos cientificos de caracter “radical”’, se ha sefialado que la modalidad que mas
beneficios ofrece es la creacidon de spin-off universitarios, mediante alianzas de
investigacion entre profesores de gran prestigio y nuevas empresas de biotec-
nologias creadas por éstos. (Zucker et al., 2002 y Bekkers et al., 2006). Esto
es lo que sucedid en el origen del desarrollo de la moderna biotecnologia en
California (Orsenigo, 1989; Prevezer, 2000). La industria fue fundada a partir de
dos avances cientificos que revolucionaron el campo: el descubrimiento de la
técnica del ADN recombinante por parte de Cohen y Boyer en 1973 de la
Universidad de Stanford y la Universidad de California en San Francisco
(UCSF) respectivamente y el descubrimiento de Kohler y Milstein de anticuer-
pos monoclonales en Cambridge (U.K.) en 1975. Los resultados obtenidos teni-
an un alto valor e interés comercial, y derivaron en la creacién de nuevas
empresas de biotecnologia. En particular la creacion de Genentech ilustra el
tipo de cooperacion que se produjo entre los cientificos y el mundo de los nego-
cios, alrededor de descubrimientos biotecnoldgicos. Genentech fue fundada en
1976 a partir de una alianza entre un capitalista de riesgo y el cientifico Boyer
de la UCSF, apoyados sobre las competencias de un equipo de cientificos y en
los laboratorios de la UCSF. El capitalista aportd vinculos comerciales y conto
con el respaldo de la comunidad financiera y de una gran compafia farmacéu-
tica, en este caso Eli Lilly, interesada en los desarrollos. Luego otras empresas
fueron creadas con similar modelo, entre ellas Biogen, en la costa oriental de
Estados Unidos en 1978, por un cientifico de la Universidad de Harvard y el res-
paldo financiero y comercial de la empresa Novo, competidor de Lilly en el mer-
cado de la insulina (Teitelman, 1989).

En estos casos la naturaleza del conocimiento o la nueva tecnologia hace que
no sea facilmente patentable o que no pueda captarse su pleno valor a través
de un acuerdo de licencia. Existe la percepcion de que la propiedad de un spin-
off puede aumentar el potencial de ganar mayor valor. Un estudio evidencia que
una empresa spin-off produce un mayor rendimiento medio en el largo plazo en
comparacion con la media de retorno disponible de una licencia promedio (Bray
y Lee, 2000). Es por eso que la formacién de spin-off universitarios se dice per-
mite a los CPI buscar una participacion mas directa en la comercializacién de la
nueva tecnologia a través de la incubacién de la empresa (Siegel y otros, 2003).
Posiblemente los cientificos estrella comiencen con una nueva empresa de bio-
tecnologia porque su conocimiento no es transferible a otras empresas por el
valor econémico esperado de aquel conocimiento. Debido a que este capital
intelectual es en gran parte conocimiento tacito, y pertenece a un pequefio
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grupo de destacados investigadores, sus inventores deben convertirse en
empresarios para explotarlo. Es importante notar sin embargo que la participa-
cion de cientificos en empresas puede tener diversos niveles de intensidad y
que pueden desempefiar una variedad de roles, derivando en diferentes bene-
ficios para ambas partes. Algunos son fundadores, otros participan como miem-
bros del equipo de asesores cientificos, mientras otros participan como directo-
res. El nivel de conocimiento provisto por los cientificos varia de acuerdo con el
rol que ocupa. Los cientificos fundadores buscan capitalistas a fin de transfor-
mar conocimiento técnico en conocimiento econémico. Los asesores cientificos
proveen la posibilidad de tercerizar la investigacion en los laboratorios de la uni-
versidad integrados por graduados y post doctorandos. También provee a las
empresas la posibilidad de tener a minimo costo un panorama completo de
todos los investigadores clave involucrados en el drea de interés de la empre-
sa. Ademas los cientificos otorgan una garantia de calidad a la empresa frente
a la comunidad cientifica y particularmente frente a la comunidad financiera, que
a falta de resultados y activos tangibles en los primeros afios, suele confiar
ampliamente en el potencial del equipo cientifico a la hora de otorgar financia-
miento. Ademas una forma efectiva de reclutar cientificos jévenes de gran talen-
to es tener un consejo cientifico compuesto por cientificos lideres en un campo.

Riesgos asociados con las modalidades dominantes de vinculacion impulsa-
das en el campo de la biotecnologia

Como mencionamos antes, la creacion de empresas de base cientifica/tecno-
I6gica, por medio de incubadoras de empresas de base universitaria, ha sido
impulsada como una modalidad importante para el desarrollo de la biotecnolo-
gia. Sin embargo, existen datos que demuestran que aun en paises desarrolla-
dos, gran parte de los spin-off universitarios no han podido generar una riqueza
sustancial (Lambert, 2003). Uno de los principales obstaculos para la expan-
sion de spin-off que informan las oficinas de transferencia de tecnologia es el
acceso a la financiacion de capital de riesgo (Wright et al., 2008), el acceso a
los mercados de prueba y/o consumo al que van dirigidos los productos/servi-
cios y la gestion de las regulaciones, que llevan a que muchos spin-off sean cre-
ados pero no generen finalmente riqueza. Una cuestion central es, por tanto, la
necesidad de examinar los factores que influyen en la creacién de spin-off de
CPL.

También es interesante plantearse el interrogante en relacién con si tienen
nuestros SNI capacidad y masa critica suficiente para fomentar la participacion
de cientificos de alto prestigio en la creacion de empresas. Y en todo caso, cua-
les serian los roles deseables que éstos podrian desempefar en las empresas
creadas, de manera de minimizar los impactos negativos, en términos de cos-
tos de oportunidad para la investigacion y ensefianza publicos, que podria tener
la menor dedicacion de cientificos altamente formados a actividades cientificas
basicas, a partir de su involucramiento directo en actividades empresariales.

Por otra parte se identifica la concesion de licencias como otra de las modali-
dades clave en el area de biotecnologia. Sin embargo poco se refiere sobre los
peligros de que los licenciatarios puedan cerrar o estrangular la investigacion
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universitaria en caso de haber obtenido derechos exclusivos. En este caso
podria verse afectado el bien intelectual comun asi como la carrera tanto de
cientificos como de estudiantes al tener ciertas vias de investigacion bloquea-
das. En el caso del otorgamiento de licencias exclusivas, un CPI puede esen-
cialmente terminar convertido en proveedor tecnolégico de una empresa, con
objetivos que terminan siendo incompatibles con la ciencia abierta y las practi-
cas de conservacion de los bienes comunes intelectuales (Nelson, 2004). Por
ejemplo, discutir los resultados de las investigaciones con los colegas puede
poner en peligro los derechos de propiedad intelectual de la empresa, y termi-
nar afectando las posibilidades de financiacién del proyecto de investigacion.

Ademas es interesante notar que los paises que han permitido la concesion
de licencias exclusivas de patentes, no obstante no han obtenido resultados
alentadores en términos que los ingresos para los CPI derivados de transferen-
cia siguieron representando un porcentaje muy bajo de sus presupuestos
(Argyres y Liebeskind, 2008) Una explicacion a este fendmeno es que la comer-
cializacion de tecnologias patentadas en el area de biotecnologia, requiere mas
alla de la patente, de grandes niveles de inversion e innovacion para llegar al
mercado y muchas empresas de biotecnologia suelen enfrentar restricciones de
capital.

5. Conclusiones

A partir de la difusién en América latina de la idea del cambio tecnolégico como
determinante de cambios estructurales (Dosi et.al., 1990; Pavitt 1984), comen-
z6 a considerarse que las economias capaces de absorber los nuevos paradig-
mas y trayectorias tecnoldgicas estarian en mejores condiciones de modificar la
composicion sectorial de su industria, siendo central en este proceso el con-
cepto de SNI, a partir del cual es posible lograr una vinculacién sistémica entre
empresas, organizaciones sociales e instituciones publicas y privadas de edu-
cacion, CyT. La investigacién académica comenzé a partir de alli a problemati-
zar sobre el papel de los CPI en la convergencia tecnolégica de los paises en
desarrollo quienes experimentan nuevas exigencias mundiales en condiciones
diferentes y frecuentemente mas desfavorables a las de los paises desarrolla-
dos. Se resalta asi el rol protagénico, que en el contexto de una “sociedad del
conocimiento”, comienzan a ocupar los CPI en la generacion de riqueza basa-
da sobre la innovacion, y la posible contribucion de las universidades como pro-
ductoras de conocimiento articulando con las empresas para construir aprendi-
zajes y capacidades tecnoldgicas en un SNI (Liefner y Schiller, 2008; Mazzoleni,
2008 y Kruss, 2009).

La promocion de los vinculos CPI-empresas en los paises en desarrollo es
actualmente entonces un tema central de debate. Gran parte de las politicas
publicas tanto en paises desarrollados como en desarrollo, reconocen los vin-
culos CPl-empresa, como un objetivo politico deseable, fundamental a la hora
de promover el desarrollo de nuevos sectores intensivos en conocimiento, com-
petitivos en la escala global, como la biotecnologia.
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En este caso en particular, las articulaciones y la cooperacion, entre empren-
dedores, entre cientificos y nuevas empresas, entre empresas y universidades,
o entre corporaciones establecidas y nuevas empresas, son particularmente
importantes ya que la complejidad cientifica, técnica y productiva que caracteri-
za la investigacion biotecnoldgica, sumado a los altos umbrales minimos de
conocimiento y de inversiones que estan en juego, y los elevados riesgos aso-
ciados a estos desarrollos, estimulan la formacion de alianzas a nivel cientifico,
tecnolégico y productivo.

En los paises desarrollados se ha apoyado ampliamente la concesion de licen-
cias y la creacion de empresas por parte de cientificos como modalidades apro-
piadas de transferencia de conocimiento, sefialando que los retrasos en la
comercializacion de los conocimientos biotecnoldgicos conducen a ineficien-
cias, puesto que sin la concesion de amplios derechos, la incertidumbre sobre
las direcciones mas prometedoras de comercializacion, daria lugar a insuficien-
tes inversiones por parte de las empresas.

El potencial estratégico que plantea la biotecnologia para la Argentina y en
general para todos los paises de la region, para agregar valor a la produccion
en areas como medicina, agricultura, procesamiento de alimentos y energia,
donde existen ventajas comparativas naturales, y desarrollos cientificos previos
de cierta magnitud nos obliga a pensar no sélo en los beneficios que suponen
estas modalidades sino también en los riesgos que el otorgamiento de amplios
derechos de propiedad intelectual a los intereses privados tiene para la concre-
cion de nuevos desarrollos (Nelson y Meyer, 1994).

La realidad argentina plantea desafios particulares: en perspectiva internacio-
nal los recursos invertidos son pocos y los actores involucrados, especialmente
los privados pero también los CPI, se encuentran desarticulados o con capaci-
dades técnicas limitadas. Si bien no existen cifras oficiales del gasto realizado
por la Argentina en I&D biotecnolégica, se estima que el mismo seria un déci-
mo del gasto que se realiza en el Brasil y bastante menos de una milésima parte
de lo que se realiza en Estados Unidos. Ademas, la mayor parte de esta inver-
sion la realiza el sector publico. Es decir, existe una brecha muy marcada de
recursos disponibles para el desarrollo de esta tecnologia que hacen que a los
actores del pais les resulte dificil competir globalmente.

Por otro lado, los diferentes elementos del SNI en el campo de la biotecnolo-
gia no estan todavia bien integrados ni tienen desarrolladas las capacidades
técnicas necesarias para hacer frente a las demandas de conocimiento que exi-
gen el desarrollo y las aplicaciones de esta tecnologia. En el sector privado, si
bien existen algunos casos excepcionalmente exitosos, todavia son pocas las
empresas que utilizan la biotecnologia como su principal herramienta de com-
petitividad. En general, los usos de esta tecnologia son secundarios y las
empresas aun no cuentan con capacidades de absorcién suficientemente desa-
rrolladas que les permitan nutrirse e innovar a partir de conocimiento generado
por los CPI, haciendo uso por ejemplo de publicaciones en un campo especifi-
co de conocimiento, como si lo hace la industria en Estados Unidos. En los CPI,
si bien han logrado un notable reconocimiento en la comunidad cientifica inter-
nacional, no han podido aun consolidar equipos de trabajo que garanticen la
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continuidad en el tiempo de las investigaciones con los estandares de calidad
actuales y siguen siendo altamente dependientes de uno o unos pocos cientifi-
cos de gran trayectoria y reconocimiento, que son quienes traccionan recursos
y poseen una vasta red de contactos (muchos de ellos personales) en los nive-
les nacional e internacional, sin los cuales el grupo se debilitaria de manera
importante.

Estas condiciones particulares del sector privado y de la produccion cientifica
en la Argentina nos obligan pensar en politicas especificamente disefiadas para
promover la biotecnologia en el pais de manera de aprovechar el potencial y
suplir las falencias de los actores del SNI.

Si bien coincidimos en la necesidad de aprovechar mejor el potencial que ofre-
ce la vinculacion entre actores del SNI, y en particular las relaciones de cono-
cimiento que pueden establecerse entre CPI con actores privados, planteamos
que las vinculaciones tienen que promoverse de forma de optimizar beneficios
evitando riesgos para todo el SNI tomado en su conjunto. Es necesario evaluar
las modalidades especificas que adoptan las vinculaciones, en términos de
compromiso de recursos y de distribucion de resultados, considerando de vital
importancia preservar en el dominio publico el conocimiento que producen los
CPI. La produccion de herramientas biotecnolégicas tiene un potencial estraté-
gico en la generacién de nuevas investigaciones aguas abajo y los productos
biotecnoldgicos tienen a su vez un amplio potencial para resolver problemas
fundamentales relacionados con la alimentacién y la salud. La politica publica
en CyT tiene por tanto el desafio de mediar las tensiones que podrian existir
entre los intereses privados y la necesidad de asegurar que el conocimiento
incipiente que se ha desarrollado en el area continte profundizandose y que las
aplicaciones que se persigan tengan amplio impacto social. Para esto es nece-
sario democratizar tanto la discusion sobre la direccionalidad del cambio tecno-
I6gico, como la negociacion de una agenda en CyT. Los senderos de cambio
tecnolégico son multiples y sus consecuencias no se pueden predecir con cer-
teza. Por eso, también para el éxito de este proceso de democratizacion, es
necesario preservar en el dominio publico el conocimiento que produzcan las
acciones en CyT a fin de monitorear permanentemente su impacto.
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La productividad del trabajo
en la expansion industrial

2003-2008"

Adriana Marshall**

Sin considerar los comportamientos de la productividad asociados con
las fases ciclicas, durante la segunda mitad del siglo XX los aumentos mas
significativos en la productividad del trabajo industrial se vincularon ya
sea con oleadas de introduccion de nuevas actividades y/o plantas y equi-
pamiento mas modernos, que en general coincidieron con el ingreso de
capitales extranjeros al sector (afos 60), o con el abaratamiento relativo de
los bienes de capital en los periodos de apreciaciéon cambiaria y disminu-
cion de las restricciones a las importaciones (1979-81 y afos’ 90), dos pro-
cesos que ocasionalmente se superpusieron. En el periodo de expansion
continuada del nivel de actividad que transcurrié entre 2003 y 2008 la pro-
ductividad laboral promedio en la industria aumenté moderadamente, pero
las disparidades entre industrias fueron considerables.

Los diferenciales en el aumento de la productividad contintian vinculan-
dose con la evolucion de la demanda (estimada a través de la evolucion del
volumen de produccion) y sus posibles efectos sobre la capacidad pro-
ductiva y su grado de utilizacion. El hecho de que la productividad laboral
no creciera mas aceleradamente en las industrias con mayores recursos
(financieros y otros) sugiere que, en principio, entre las fuentes principales
de aumento de la productividad no figura preponderantemente el progreso
tecnoldgico.

* Una version preliminar, mas amplia, se publico en la serie Cuadernos del IDES
(Marshall, 2011a). La investigacion forma parte del proyecto sobre Productividad del
Trabajo, Empleo y Salarios en la Industria Argentina, que se desarrolla con apoyo del
CONICET y de la ANPCyT

** CONICET-IDES. E-mail: marshall@retina.ar
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La expansion continuada del sector industrial a partir de 2003 ha sido
subrayada en numerosos trabajos.” Aunque la industria no amplié su
participacion en la economia y el empleo con respecto al periodo pre-
crisis, la actividad y el empleo industriales crecieron paralelamente con
el conjunto de la economia y en la literatura sobre el sector industrial es
usual que, contrastando con la experiencia de la década de los ‘90, se
enfatice la buena performance conjunta no solo del producto y el
empleo sino también de la productividad del trabajo. En este contexto
es relevante preguntarse acerca de los procesos involucrados en esta
expansion, en particular en la fase de consolidacién que siguié a la
recuperacion inicial. Un indicador crucial de las tendencias en curso es
precisamente el comportamiento de la productividad del trabajo. El cre-
cimiento de la productividad,” naturalmente, no siempre se origina en
modernizacion tecnolégica que implique ahorro de fuerza de trabajo,
sino que se vincula también con la expansion de la demanda vy, por lo
tanto, del grado de utilizacion de la capacidad instalada o de la propia
capacidad productiva, asi como, entre otros, con cambios en la organi-
zacion del trabajo.

Este articulo se aproxima al estudio de dichos procesos a través de un
analisis interindustrial que se centra sobre el comportamiento diferencial
entre industrias, de la productividad y los factores con los que resulta
estar asociado. Si bien solamente a través de un estudio en profundidad
de lo que sucede en las empresas de distintos sectores industriales se
puede llegar a una comprension mas plena de los procesos en marcha,
la identificacién de las caracteristicas de las actividades industriales en
las que la productividad aumenta mas rapidamente puede contribuir a la
formulacion de una interpretaciéon preliminar acerca de las fuentes del
crecimiento de la productividad del trabajo. El periodo de analisis se res-
tringe a 2003-2008 para eliminar la distorsiéon que podria introducir la
breve interrupcién del crecimiento industrial durante 2009 a raiz de la
crisis econdmica internacional.

El articulo se organiza del siguiente modo: primero, se expone el
marco analitico; después, se caracteriza la evolucion agregada de la
productividad industrial durante 2003-2008 y un conjunto de indicadores
cuyo comportamiento sugiere una primera conclusion acerca de la
importancia que tuvieron distintas fuentes de crecimiento de la produc-
tividad. Por ultimo, se analiza en qué medida, en el mismo periodo, las

' En este articulo no se discuten las caracteristicas del proceso expansivo en la indus-
tria después de 2002, que ya ha sido extensivamente examinado en la literatura
(véase, entre otros, Arceo, 2011).

2 El término “productividad” se refiere en este articulo siempre a la productividad del tra-
bajo.
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diferencias interindustriales en las tendencias en la productividad labo-
ral resultan asociadas con factores potencialmente explicativos, analisis
que constituye el foco de esta investigacion.

Marco analitico

Las hipotesis que orientan la investigacién que se presenta se refieren
especificamente a los factores que, al adquirir caracteristicas diferen-
ciadas segun tipo de actividad, contribuyen a explicar diferencias inter-
industriales en la evolucion de la productividad del trabajo. Este es el
caso de (la lista no es exhaustiva): evolucién de la demanda, de la capa-
cidad productiva y de su grado de utilizacion; tendencias en las inver-
siones de distinto naturaleza (maquinarias, construcciones, etc.); nivel
tecnoldgico y de productividad ya alcanzados; cambios en la composi-
cion intraactividad en términos de industrias y tipos de empresas (por
ejemplo, desaparicién de empresas con baja productividad, ingreso de
firmas de generaciones mas modernas, cambios en la cantidad y el
tamafio promedio de las plantas); ritmo y tipos de modernizacién tecno-
I6gica; modificaciones en la organizacion y gestion del trabajo. A su vez,
la gran mayoria de estas variables esta influenciada por, entre otros fac-
tores, grado de concentracion y estructura en términos de tamafo de
las empresas, participacion del capital extranjero, grado de exposicién
a la competencia interna e internacional, tipo de mercado, regimenes
particulares de regulaciones sectoriales (importaciones, exportaciones,
etc.), incidencia del costo laboral en el costo total. Varios de los ele-
mentos citados contribuyen a explicar, entre otros aspectos, las dife-
rencias en la capacidad financiera, de acceso a nuevas tecnologias y de
desarrollo de actividades propias de innovacion.

En este trabajo se coloca el énfasis en dos determinantes centrales del
comportamiento de la productividad - la evolucion de la demanda y la
modernizacion tecnoldgica conducente al ahorro de fuerza de trabajo -
cuya influencia ha sido exhaustivamente analizada en la literatura
nacional e internacional.®* Mas concretamente, se discuten las relacio-
nes entre diferencias interindustriales en el comportamiento de la pro-
ductividad y en factores con potencial impacto directo o indirecto sobre
la evolucion de la productividad: evolucion de la demanda (estimada a
través de la evolucién del producto), grado de concentracion y/o inci-
dencia de las grandes empresas (indicador de recursos para la inver-
sion y la modernizacion) y nivel de productividad al inicio del periodo
bajo analisis (que expresaria la intensidad de capital y el nivel tecnolo-
gico alcanzados);* también se consideran otros indicadores de avance

® Véase Crespi y Pianta (2008).
* Con un enfoque similar, Kupfer y Rocha (2005) consideran a la tasa de crecimiento



Productividad del trabajo 2003-2008 75

tecnoldgico (nivel y evolucién del gasto en bienes de capital “innovado-
res” y peso en el empleo de las ocupaciones altamente calificadas) y el
grado de competencia externa (importancia de las exportaciones, grado
de penetracion de las importaciones). La seleccion de variables estuvo
limitada por la informacién disponible. El conocimiento existente indica
que todos esos factores estan positivamente asociados con el creci-
miento de la productividad laboral. Como se ha planteado reiterada-
mente en la literatura, la demanda influye sobre la productividad via
crecientes economias de escala. La evolucion de la demanda determi-
na las tendencias en la capacidad productiva y en su grado de utiliza-
cion; aunque el grado de utilizacion de la capacidad instalada en prin-
cipio incide sobre la productividad por ocupado, también puede tener
repercusiones sobre la productividad por hora trabajada, en parte debi-
do a la definicion legal de la jornada de trabajo, sobre todo cuando el
pasaje de la recesion a la reactivacién va acompafado por una intensi-
ficacion del trabajo realmente desplegado en cada hora. Por su parte,
un nivel inicial de productividad mas elevado en general indica mayor
intensidad de capital y procesos mas avanzados de modernizacion tec-
nolodgica que, a su vez, facilitan la incorporacion de nuevas tecnologias
con impacto positivo sobre la evolucién de la productividad.
Giannangeli y Gémez-Salvador (2008), por ejemplo, en un estudio de
paises europeos que considera a las firmas como unidades de analisis,
encuentran una relacién positiva significativa entre intensidad de capi-
tal al inicio del periodo y crecimiento de la productividad.® La mayor
inversion en actividades de innovacion (cuyo correlato es una inciden-
cia mas elevada de las ocupaciones profesionales y técnicas) tiende a
reflejarse en incrementos superiores de la productividad. Las activida-
des mas concentradas, con predominio de empresas grandes, cuentan
con mayores recursos para la adquisicion de equipamiento y desarrollo
de actividades que se traducen en un avance mas rapido de la produc-
tividad. Por ultimo, la competencia en el mercado interno y/o en el inter-

del valor bruto de la produccion como indicador de tasa de crecimiento del mercado
para captar el papel de las economias de escala en el aumento de la productividad en
el caso del Brasil y analizan el papel del tamafio de las empresas, del grado de con-
centracion, de los retornos a escala y de la inversion en activos tangibles (maquinas
y equipos) en la explicacién del comportamiento de la productividad.

® Sin embargo, si extendiéramos a la comparacién entre actividades industriales la
nocion usualmente aplicada a la comparacion entre paises, segun la cual podria exis-
tir un “bono” en términos de crecimiento de la productividad para los paises que par-
ten de niveles mas bajos con respecto a la tecnologia disponible (Corwall y Cornwall,
2002), se podria plantear que en las industrias con niveles de productividad mas reza-
gados con respecto a las disponibilidades tecnolégicas en el nivel internacional la pro-
ductividad puede crecer mas rapidamente que en las que ya estan mas avanzadas,
sobre todo si se “saltean” épocas tecnoldgicas (vintages).
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nacional es un incentivo para acelerar el ritmo de crecimiento de la pro-
ductividad con el objetivo de reducir costos y mejorar la competitividad.

Productividad, inversiones, modernizacion, 2003-2008:
sector industrial agregado

En el largo periodo que transcurre entre mediados de los ‘70 y princi-
pios de los ‘90, considerado globalmente, la introduccién de equipos y
tecnologias ahorradores de mano de obra fue muy puntual y el creci-
miento promedio de la productividad industrial fue muy lento (2% anual
aproximadamente). En los afios ‘90 se produjo una inflexién de la ten-
dencia general de largo plazo que habia caracterizado a los cerca de
veinte afios anteriores. Aunque esta en disputa la interpretacion segun
la cual en esa década la aceleracién del crecimiento de la productividad
derivo6 principalmente de la expansién de inversiones en bienes de capi-
tal mas modernos tecnolégicamente, favorecida por la apreciacion cam-
biaria en un marco de liberalizacién de las importaciones y por el alto
costo laboral relativo, no existen cuestionamientos a las cifras que sefia-
lan aumentos sustanciales de productividad en la industria, que parecen
haber ido acompafiados por cambios, aunque poco significativos, en el
perfil del empleo a favor de calificaciones técnicas y profesionales
(Marshall, 2002). Durante la grave retraccion de la economia en 1999-
2002, la productividad del trabajo” en la industria crecié modestamente
(cerca del 2% promedio anual; Encuesta Industrial [EI], INDEC). Como
en otras fases recesivas, las horas trabajadas se redujeron mas que la
produccion.

Partiendo de esa situacion, en 2003 comienza la recuperacion, con
acelerado crecimiento del producto industrial durante todo el periodo
2003-2008 (el impacto de la crisis internacional que se desencadena a
fines del periodo analizado se traduce en 2008 en desaceleracion del
crecimiento de los indicadores relevantes -producto, inversion, etc.-,
pero recién al inicio del afio 2009 en retroceso).® La productividad del
trabajo en la industria en el nivel agregado también aumentd, con un
ritmo promedio anual del 4%, mientras que el producto se incrementd
con un tasa promedio anual del 10% y el empleo del 6% (El). La tasa
de crecimiento de la productividad promedio se fue acelerando a medi-
da que se extendia la fase expansiva (3% en 2003-2005, 5% en 2006-

¢ En Marshall (2011a) se discuten las distintas etapas que transcurren entre mediados
de los 70 y fines de los 90 con mayor detalle.

” De aqui en adelante el analisis se refiere siempre a la productividad por hora trabaja-
da, excepto que se explicite otra definicion.

 Véanse los datos en www.mecon.gob.ar.
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2008; El). El crecimiento de la productividad estuvo principalmente
impulsado por las grandes empresas industriales, en las que el incre-
mento en la productividad fue superior al promedio industrial.® En las
pequefas y medianas empresas, el nivel de productividad (estimado, en
este caso, por trabajador) no vari6 significativamente a lo largo del peri-
odo (Fundacién Observatorio PyME, 2009)."

En 2003-2005 aumento el grado de utilizacion de la capacidad instala-
da en la industria — en gran parte ociosa durante la fase recesiva —
mientras que en 2006-2008, segun algunas estimaciones, se habria
ampliado también la capacidad productiva." Esta evolucién en principio
seria compatible con la nocién segun la cual en una primera etapa el
aumento de la productividad se basé sobre la expansion del grado de
utilizacion de la capacidad instalada, mientras que en la segunda etapa
se vinculd con nuevas inversiones de distinto tipo' (ampliacién de plan-
tas existentes, creacion de nuevas plantas y/o empresas, incorporacion
de equipos y maquinarias, ya sea de naturaleza similar a las ya exis-
tentes o con nuevas caracteristicas que implicaran ahorro de mano de
obra), cuyo mix desconocemos, pero en esta segunda etapa también
podrian haber contribuido al avance de la productividad otros factores,
como cambios en la organizacioén del trabajo, mejoramiento de la “cali-
dad” laboral, y/o reestructuracion intraindustrial.

Entonces, es necesario examinar qué factores convergen en la expli-
cacion del comportamiento de la productividad del trabajo en 2003-
2008, principalmente después de la recuperacion inicial, es decir, cuan-
do la evolucién de la productividad ya no depende fundamentalmente
de la evolucién del grado de utilizacién de la capacidad instalada. ¢En
qué medida se expandieron las inversiones industriales y se desarrollo

® El incremento de la productividad en las grandes empresas industriales entre 2003 y
2008 habria sido del 7% anual (Encuesta Nacional a Grandes Empresas (INDEC);
valor agregado bruto (VAB) y puestos de trabajo asalariado; VAB deflactado por indi-
ce de precios mayoristas de productos manufacturados, INDEC).

' Las encuestas de la Fundacion Observatorio PyMES se aplican a una muestra de
empresas con 10 a 200 ocupados.

" El Centro de Estudios para la Produccion (CEP) presenta estimaciones propias que
sugieren crecimiento de la capacidad productiva en 2006-2008 (www.cep.gov.ar/web).

2 Por ejemplo, en un informe del Ministerio de Economia leemos que “...la productividad
por hora trabajada se expandié a una tasa promedio de 3,7% entre 2003 y 2008 ...,
con cierta aceleracién en los Ultimos tres afios respecto a los previos. Este fenémeno
revela la relevancia de la inversion en el impulso a la productividad durante el trienio
comenzado en 2006. Sin este impulso la productividad necesariamente se habria
desacelerado por la desaparicion de los efectos de escala propios de los primeros
anos de un ciclo expansivo” (Dicovskiy y Grosso, 2008:6). Esta explicacion “residual’,
sin embargo, resulta insuficiente para comprender los procesos que incentivaron, con-
cretamente, el crecimiento de la productividad del trabajo.
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un proceso de modernizacion tecnolégica ahorrador de mano de obra?
¢, Se produjo una reconfiguracion del sector industrial a favor de activi-
dades/empresas con niveles de productividad superiores? ¢ Fueron tan
apreciables los cambios en la “calidad” laboral que podrian haber teni-
do repercusion sobre la evoluciéon de la productividad? Una recorrida
por las tendencias que, segun indica la fragmentaria informacién dispo-
nible, caracterizaron a los factores citados, con los que podria vincular-
se el crecimiento de la productividad durante 2003-2008, permite una
primera aproximacién a su posible influencia.™

1. Inversién en maquinaria y equipo. La inversién en maquinaria y
equipo en la economia agregada se fue ampliando sin interrupcion entre
2003 y 2008 (www.mecon.gob.ar, precios de 1993), pero no hay infor-
macién comparable para el sector industrial especificamente. En éste,
el stock de capital total (maquinaria, construcciones, vehiculos, etc.) se
incrementd un 17% entre 2003 y 2006, llegando en este ultimo afio (no
hay disponibles datos para afos posteriores) a una cifra superior a
todos los valores previos desde 1990." Por otra parte, mientras que en
las grandes empresas industriales se habrian expandido las inversiones
(CEP, 82 Encuesta Cualitativa), el panorama que presenta el proceso
inversor en las empresas pequefias y medianas es algo diferente. Los
resultados de encuestas realizadas por la Fundacion Observatorio
PyME (2009) sugieren que al inicio de la etapa expansiva el aumento
de la produccion en las pequenas y medianas empresas se baso sobre
el creciente uso de la capacidad instalada ociosa, sin inversiones con-
siderables dirigidas a ampliar y modernizar el proceso productivo. Si
bien hacia 2005 aparentemente se habia iniciado un proceso de moder-
nizacién de las maquinarias, éste no habria continuado en los afos
siguientes; de todos modos, mientras que en 2004 mas de la mitad de
las empresas pequefias y medianas contaba con maquinarias antiguas
0 muy antiguas, en 2008 la proporcién habia descendido al 40%. En
resumen, la inversion total fue creciente y se habria concentrado en las
grandes empresas (lo cual es coherente con el mayor incremento de la
productividad en este segmento), pero no conocemos cual ha sido la
evolucién de la adquisicién de maquinarias y las caracteristicas de
estas ultimas. El examen de la trayectoria de las actividades de innova-
cion (Al) puede aportar informaciéon complementaria.

2. Actividades de innovacion (Al).” Al tiempo que en 2003-2008 se

** No es posible evaluar cuales fueron las tendencias en la organizacién del trabajo.

' Stock neto de capital a precios de 1993 (Coremberg, 2009, cuadro A.13). Entre 2003
y 2006 también aumentd la productividad total de los factores en la industria (ibid.).

> Para una definicion de las actividades de innovacion (cuales son sus componentes y
qué condiciones deben cumplir para calificar como innovadoras),véase el cuestionario
de la ENIT 2005 (en INDEC, 2008: 3).
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expandian las inversiones en la industria, el desarrollo de las activida-
des de innovacién habria continuado siendo sumamente limitado. La
mayoria de los estudios sobre Al en la Argentina coinciden en sefalar
la escasa importancia del esfuerzo en innovacién en la industria.” Los
datos provenientes de las encuestas sobre conducta tecnolégica de las
empresas industriales (2002-2004 y 2005, INDEC) asi como los gene-
rados para afios posteriores por las encuestas del CEP, que focalizan
en mas de 100 grandes empresas industriales, reiteran que el gasto en
actividades de innovacion, en relacion con las ventas, fue sistematica-
mente muy bajo segun los estandares internacionales. En 2004-2005 el
gasto en Al (incluyendo la adquisicién de equipamiento que involucra
innovacion tecnoldgica) representaba, en promedio para la industria,
poco mas del 1% de las ventas y no mas del 0,8 % en el caso de las
grandes empresas.” En 2007, la inversién de las grandes empresas
industriales en I+D llegaba al 0,3% de sus ventas y, en el caso de la
inversion en mejoras de proceso, al 0,5% (CEP, 2008).” En sintesis, la
debilidad de las Al sugiere que el panorama positivo que describen las
tendencias en la inversion industrial no implicarian un avance significa-
tivo y extensivo en el proceso de modernizacion tecnolégica.” La evo-
lucién del empleo de personal técnico y profesional es un indicador adi-
cional para evaluar este proceso.

3. Empleo de profesionales y técnicos. La modernizacion tecnoldgica
tiende a ir acompafiada por el aumento de la incidencia de las ocupa-
ciones altamente calificadas en el empleo. Las encuestas sobre la con-
ducta tecnolégica de las empresas industriales muestran que la propor-
cion en el empleo que representa el personal dedicado a Al, que habia
aumentado entre 1998 y 2001 y se habia estabilizado entre 2002 y
2004, cay6 en 2005 (2.7% en 1998, 3.5% en 2002, 3.3% en 2004, 2.2%

'* Ver Anll6 et. al (2007).
" Segun datos de las encuestas de conducta tecnoldgica e innovacion (INDEC), 2002-
2004 y 2005 (www.indec.gob.ar).
'® En 2007, un 60% de las grandes empresas industriales declaraba haber realizado
inversiones en 1+D, pero dos tercios de éstas no invertia mas del 0,5% de las ventas;
un 74% de las empresas habia invertido en mejoras de proceso, de las cuales algo
mas de la mitad invirtié menos del 0.5%, aunque un 24% superd el 1,5% de las ven-
tas (CEP, 2008).
De todos modos, la proporcién que representa el gasto en Al en relacion con las ven-
tas no parece ser un parametro suficiente para evaluar la importancia de la innova-
cion productiva. Por ejemplo, mientras que la relacién entre tamafio de la empresa e
incidencia del gasto en Al es inversa, indicando que el esfuerzo relativo por parte de
las empresas de menor tamafio en relacion con sus recursos es mayor, otros para-
metros describen un panorama diferente: es el caso del uso de TICs en las activida-
des de produccion, que estd mas extendido en las empresas grandes (mas detalles
en Marshall, 2011a).

©
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en 2005; no hay datos posteriores). Estas mismas encuestas indican,
en cambio, un avance en la proporcion de profesionales en el empleo
(profesionales de ingenieria y otras ciencias duras, y otros profesiona-
les), que aproximadamente se duplica entre 1998 y 2005 (6% en
1998,10% en 2004 y 13% en 2005). Sin embargo, otras fuentes no des-
criben el mismo panorama. Segun datos de la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH, INDEC) entre 2004 y 2008 la incidencia de los profesio-
nales en el empleo industrial fue levemente ascendente y sucedié algo
bastante similar con la participacién de los asalariados universitarios.?
Contrariamente, en ese periodo la participacion del personal técnico en
el empleo primero declind y después se estabiliza. Ademas, sélo un 2%
de la demanda de las empresas industriales que en 2006 buscaron
incorporar nuevo personal se dirigié al personal con calificacion profe-
sional y un 12% al personal técnico (Soto et al., 2007).2' En ese afo, la
tasa de busqueda (relacion busquedas/puestos de cada nivel de califi-
cacion) de profesionales equivalia a alrededor de la mitad de la tasa de
busqueda de técnicos y de operarios. Esta evolucion es coherente con
la hipdtesis segun la cual durante la reactivacion aumenta relativamen-
te el reclutamiento de obreros pero, ademas, podria relacionarse con un
lento ritmo de innovacion tecnolégica.

4. Restructuracion intrasectorial. Naturalmente, e independientemen-
te de la evolucion del proceso inversor y de las formas que adquiere, la
productividad promedio podria aumentar a raiz de una reconfiguracion
del sector industrial, por ejemplo a favor de actividades cuyos niveles
de productividad son mas elevados. Como veremos mas adelante, el
producto no tendié a crecer mas en las ramas con niveles de producti-
vidad superiores al inicio del periodo (2003), por lo que la participacion
de estas actividades en el producto industrial no se incremento.

5. “Calidad” laboral. En la literatura se ha enfatizado el impacto del
mejoramiento de la “calidad” laboral sobre el desempefio de la produc-
tividad del trabajo (Coremberg, 2009; Gee San et al., 2008) y tanto el
aumento del nivel educativo de la fuerza de trabajo empleada como la
creciente incidencia en el empleo de las personas con niveles educati-
vos mas elevados pueden considerarse como indicadores (parciales)
de mejoramiento de la “calidad” laboral. El continuo aumento del nivel
educativo de la poblacion tedricamente tiene un impacto positivo regu-
lar, que se acentuaria principalmente en los periodos en que se intensi-
fica el proceso de reclutamiento. Efectivamente, entre 2003 y 2008

% Datos en Marshall (2011b).

# Datos del mddulo de la Encuesta de Indicadores Laborales del Ministerio del Trabajo,
Empleo y Seguridad Social (MTEySS), dirigida a empresas privadas con 10 0 mas
empleados (Soto et al., 2007).
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aumenté el nivel de escolaridad promedio de los asalariados industria-
les (ademas del leve incremento en el peso de las personas que com-
pletaron el nivel universitario mejoré el nivel educativo de los trabajado-
res calificados y, mas significativamente, el de los técnicos; Marshall,
2011b), pero la estimacion de los efectos del mejoramiento de la “cali-
dad” laboral sobre la evolucién de la productividad sectorial es proble-
matica.”

En conclusion, los diversos indicadores examinados en el nivel agre-
gado para el sector industrial sugieren que aunque la inversion, con-
centrada sobre las grandes empresas, tuvo una performance positiva
durante 2003-2008, ésta no estuvo acompafada por un proceso de
modernizacién tecnoldgica de cierta envergadura en términos de intro-
duccion de innovaciones y su correlato, el empleo de personal alta-
mente calificado. Ademas, tampoco parece haberse producido una res-
tructuracion del sector industrial a favor de actividades caracterizadas
por niveles de productividad laboral mas elevados.

En este contexto, el analisis de las relaciones entre diferenciales inter-
industriales en el crecimiento de la productividad del trabajo y diferen-
cias en variables con las cuales podrian potencialmente estar asociados
puede aportar indicios sobre los procesos que contribuyeron a definir el
comportamiento de la productividad en el periodo 2003-2008. En lo que
sigue se presentan los resultados de dicho andlisis (exploratorio, dada
la escasez de informacién con los requeridos niveles de desagrega-
cion).

Diferenciales interindustriales: productividad y factores
asociados

En el marco del moderado crecimiento promedio de la productividad
del trabajo en la industria (como vimos, un 4% promedio anual en 2003-
2008), la disparidad entre actividades industriales es considerable: en
algunos sectores la productividad creci6 a un ritmo promedio anual muy
superior al promedio (El); los seis sectores que tienen las tasas mas
altas de crecimiento de la productividad son por cierto bastante diver-
sos: industrias metalurgicas (fundicion de metales; motores, transfor-
madores y generadores eléctricos y aparatos de distribucion y control
de energia; instrumentos médicos y de precision; aparatos de uso
doméstico), industria del calzado e industria gréfica.

2 Coremberg (2009) estimo, para la economia agregada, la contribucion de la “calidad”
laboral al crecimiento de la productividad del trabajo, ponderando las horas trabajadas
por la estructura salarial.
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Ya discutimos antes, en la presentacion del marco analitico, acerca de
los factores que pueden generar diferencias entre las actividades indus-
triales en el comportamiento de la productividad. En el analisis empirico
se parte, entonces, de la hipdtesis segun la cual las diferencias en la
evolucion de la productividad tienden a estar asociadas positivamente
con diferencias en la evolucion del producto (indicador de las tenden-
cias en la demanda), el nivel de productividad ya alcanzado, el grado de
concentracion y la incidencia de empresas grandes (vimos ya que, efec-
tivamente, en 2003-2008 el crecimiento de la productividad en las gran-
des empresas fue mayor que en el resto) y la presion de la competen-
cia externa en los mercados tanto doméstico como internacional.
Consideramos las relaciones entre las variables citadas y el crecimien-
to de la productividad en el periodo 2003-2008, comparando, cuando es
factible, con resultados para el periodo 1992-2000, pese a que este Ulti-
mo se diferencia de 2003-2008 por el hecho de haber experimentado
fuertes oscilaciones en el nivel de actividad econdémica.?

En el periodo 1992-2000 las actividades industriales en las que pre-
dominaban las grandes empresas (segun proporcion de empresas
grandes en el empleo) tienden a coincidir con aquellas cuyos niveles de
productividad (segun el censo econémico de 1993, es decir, aproxima-
damente al inicio del periodo analizado) eran mas elevados (cuadro N°
1). Ademas, apoyando las hipétesis planteadas, en dicho periodo tam-
bién la productividad del trabajo aumenté mas rapidamente en esas
actividades, asi como en aquellas en las que la tasa de crecimiento del
producto fue mayor (cuadro N° 1).> En cambio, el grado de penetracién
de las importaciones y la importancia de las exportaciones no resultan
factores significativos en la explicaciéon del ritmo de avance de la pro-
ductividad.®

# Estrictamente, para la década de los ‘90 habria que analizar sélo los periodos expan-
sivos, pero resultan demasiado cortos para examinar la evolucién de la productividad
y posibles factores explicativos. Si el periodo de analisis se restringe a 1992-1998 (que
de todos modos incluye un afio de crisis, 1995) los resultados no varian significativa-
mente.

La correlacion entre tasas de crecimiento de la productividad y del volumen fisico en
1992-2000 es alta también cuando se analizan las ramas a tres digitos (Pearson =
.847, significativa al 0.01, estimaciones propias con datos de la El). Con ese nivel de
desagregacion se dispone de informacion para pocas variables. Por otra parte, la aso-
ciacion entre crecimiento diferencial de la productividad por ocupado y del producto
también es alta y estadisticamente significativa en otras etapas del desarrollo indus-
trial: 1954-1961, 1964-1974 y 1974-1984 (Katz y Kosacoff,1989),

Coeficiente de importaciones en consumo aparente y coeficiente de exportaciones en
valor bruto de producciéon en CEP, www.cep.gov.ar/web, promedio 1993-2000. Si bien
la incidencia de las exportaciones esta asociada positivamente con el crecimiento de
la productividad (ramas industriales a tres digitos), cuando se controla por crecimien-
to del producto la relacion deja de ser significativa.
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Cuadro N° 1. Coeficientes de correlaciéon entre diferencias inter industriales
en la evolucién de la productividad y en variables independientes seleccio-
nadas. Ramas industriales a dos digitos. Periodo 1992-2000. Coeficientes
de Pearson

PRODUCTIVI-|  VOLUMEN | VAB/ASA- | oo | % EMPRE-
DAD/ FISICO LARIADO | | “oS e SAS
HORA* | PRODUCCION® 1993° GRANDES*

VOLUMEN

FISICO " .

PROPUCCION 752 1 262 130 541

VAB/ASA-

LARIADO 667 262 1 -327 616*

1993

GASTO

KVENTAS® -216 130 -.327 1 -.021

% EMPRE-

SAS T72% 541* 616 -.021 1

GRANDES®

N= 21

** significativo al 0.01

* significativo al 0.05

a Tasa de crecimiento promedio anual, 1992-2000 (EI)

b Valor agregado bruto (VAB) por asalariado, 1993 (censo econémico, 1994)

¢ Proporcion del gasto en bienes de capital innovadores en relacion con las ventas,
1998 (ENIT)

d Proporciéon de empresas grandes en el empleo, 1998 (SIJyP)

Fuente: estimaciones propias con datos de INDEC (Encuesta Industrial [El], Censo
Econdémico de 1994 y Encuesta Nacional de Innovacién y Conducta Tecnolégica de
las Empresas Argentinas [ENIT], 1998-2001) y del Sistema Integrado de Jubilaciones
y Pensiones (SIJyP).

Cuando se analiza el periodo 2003-2008 se mantiene la asociacion
entre diferencias en la incidencia de las grandes empresas (ramas
industriales a dos digitos) o en el grado de concentracién® (a tres digi-
tos) y diferenciales en los niveles iniciales de productividad (niveles en
el afio 2003): los niveles de productividad al inicio del periodo tienden a
ser superiores en las actividades industriales mas concentradas (cua-
dros N° 2 y N° 3). Ademas, la proporcion de profesionales en Al (I1+D e
ingenieria y disefio industrial) en el empleo, posible indicador de moder-
nizacion tecnolégica, esta correlacionada positivamente con el nivel de
productividad que se habia alcanzado en cada actividad en 2003 (cua-

% Segun participacion de las empresas cuyo valor de produccidn (precios de productor)
supera los 3 millones de pesos en el valor agregado total de la actividad (censo eco-
nomico 2003).
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Cuadro N° 2. Coeficientes de correlacion entre diferencias interindustriales
en la evolucién de la productividad y en variables independientes seleccio-
nadas. Ramas industriales a dos digitos. Periodo 2003-2008. Coeficientes
de Pearson

PRODUCTI- | % EMPRE- | VOLUMEN % Al EN VA/ASALA-
VIDAD/ SAS FISICO EMPLEO® | RIADO 2003¢
HORA® GRANDES® PROD.
% EMPRE-
SAS -.085 1 -.040 A17 .501%
GRANDES®
VOLUMEN
FISICO 454* -.040 1 .339 -.284
PROD"®
% Al EN -
EMPLEO* A70 A17 .339 1 671
% GASTO K
en VENTAS® .036 .012 180 -.225 -191
VA/ASALA- " wx
RIADO 2003° -.196 .501 -.284 .671 1

N= 21 ** significativo al 0.01 * significativo al 0.05

a Proporcién de empresas grandes en el empleo, 2008 (SIJyP)

b Tasa de crecimiento promedio anual, 2003-2008 (El)

¢ Proporcion de empleados en Al (investigadores y empleados en 1+D e IDI [ingenie-
ria y disefio industrial]) en el empleo, 2004 (Encuesta Nacional a Empresas sobre
Innovacion, 1+D y TICs 2002-2004, valores expandidos) incluye también empleados
en departamentos no formales dentro de la empresa (véase op. cit.)

d Proporcion gasto en bienes de capital “innovadores” en relacién con las ventas, pro-
medio 1998-2001-2004 (ENIT e ibid.)

eValor agregado (VA) por asalariado, 2003 (Censo Econémico de 2005)

Fuente: Estimaciones propias con datos de INDEC (El; ENIT 1998-2001; Encuesta
Nacional a Empresas sobre Innovacion, [+D y TICs, 2002-2004 y Censo Econémico
de 2005) y del SIJyP.

dro N° 2). En cambio, en el periodo 2003-2008 los diferenciales en la
evolucioén de la productividad ya no estan correlacionados con las dife-
rencias en el grado de concentracién o en el peso de las grandes
empresas, asi como tampoco con las diferencias en el nivel de produc-
tividad al inicio del periodo.?” Los diferenciales en el crecimiento de la
productividad ahora estan asociados exclusivamente con los diferencia-
les en la evolucién del producto (cuadros N° 2 y N° 3).% A pesar de que,

7 Sobre las evidencias segun las cuales esta ausencia de asociacion entre nivel inicial
y evolucién posterior de la productividad no se derivaria de una forma de “catching up”
intraindustrial véase (Marshall, 2011a).

% Sin embargo, considerando grandes agrupamientos (industrias intensivas en conoci-
miento, en recursos naturales, en trabajo) en vez de actividades industriales indivi-
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Cuadro N° 3. Coeficientes de correlacion entre diferencias interindustriales
en el crecimiento de la productividad y en variables independientes selec-
cionadas. Ramas industriales a tres digitos. Periodo 2003-2008.
Coeficientes de Pearson

PRODUCTI- | VOLUMEN VA CONCEN- | EXPORTA- | IMPORTA-
VIDAD/ FISICO | ASALARIA- | o 200 | “ClONES: | CIONES:
HORA® PROD: | DO 2003
VOLUMEN
FISICO 499+ 1 -135 -044 -093 225
PROD:
VA/ASALA-
RIADO -082 -135 1 428+ 274 -027
20030
CONCEN- " "
TRACION: -061 -044 428 1 427 -045
EXPORTA- " .
CIONES: -102 -093 274 421 1 360
IMPORTA- .
CIONES" -076 225 -027 -045 360 1

N=43 ** significativo al 0.01 * significativo al 0.05

a Tasa de crecimiento promedio anual, 2003-2008 (El)

b Valor agregado (VA) por asalariado, 2003 (censo econémico, 2005)

¢ Participacion en el valor agregado de la rama de las empresas que facturan mas de
tres millones de pesos, 2003 (censo econdémico, 2005)

d Coeficiente de exportaciones en valor bruto de produccién, promedio 2004-2008
(CEP)

e Coeficiente de importaciones en consumo aparente, promedio 2004-2008 (CEP)
Fuente: estimaciones propias con datos de INDEC (El y Censo Econémico de 2005)
y de CEP.

como vimos, los datos para el sector industrial en su conjunto indicari-
an que la productividad laboral creci6 mas en las grandes empresas
que en las medianas y pequenas, sorprendentemente la productividad
no avanzé mas en las actividades industriales con mayor peso de las
grandes empresas. Por ultimo, como ocurria en el periodo anterior, en
el periodo 2003-2008 los diferenciales en los coeficientes de exporta-
ciones e importaciones y en el crecimiento de la productividad no estan
asociados (cuadro N° 3).

En ninguno de los dos periodos estudiados las diferencias interindus-
triales en el crecimiento de la productividad estan asociadas con dife-
rencias en la proporcién que representa en las ventas de cada actividad
industrial el gasto en actividades de innovacion, o especificamente en

duales, Abeles y Rivas (2011) concluyen que durante 2003-2007 la productividad labo-
ral aumentd mas en las industrias intensivas en conocimiento.
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bienes de capital con caracteristicas innovadoras, ni, en el segundo
periodo (Unico para el que se dispone de esta informacion), con las dife-
rencias en la incidencia de los empleados en Al en la rama (cuadros N°
1y N°2)%®

Los andlisis de regresion, considerando las actividades industriales a
tres digitos, e incluyendo en los diversos modelos alternativos estima-
dos las variables para las cuales existe informacién con ese nivel de
desagregacion (evolucion del volumen fisico de la produccién, grado de
concentracioén, nivel de productividad al inicio del periodo, coeficiente de
importaciones y exportaciones), confirman que las variables seleccio-
nadas, con excepcion de evolucién del volumen de la produccién, no
tienen peso en la explicaciéon de los diferenciales en la evoluciéon de la
productividad del trabajo en el periodo 2003-2008.%

En conclusion, mientras que en la década de los ‘90 la productividad
habia aumentado mas rapidamente en las ramas industriales mas avan-
zadas tecnolégicamente y con mayor incidencia de empresas grandes,
asi como también en aquellas en las que mas se incrementaba la pro-
duccion, en la fase expansiva 2003-2008 el ritmo de avance de la pro-
ductividad se vincula solamente con la tasa de crecimiento del produc-
to.*" Con respecto a la etapa inicial (2003-2005) de este periodo expan-
sivo se podria argumentar que las diferentes tendencias en el grado de
utilizacion de la capacidad instalada fueron un factor explicativo crucial
de las diferencias interindustriales en el crecimiento de la productividad,
mientras que en la etapa posterior (2006-2008) podrian haber tenido
influencia las diferencias en las tendencias en la capacidad de produc-
cion.* Si bien es necesario explorar con mayor profundidad cuales fue-
ron los mecanismos centrales que operaron en esta ultima etapa, la
ausencia de vinculacién entre tipo de actividad (segun nivel de avance
tecnoldgico alcanzado previamente y grado de concentracién) y creci-

» En el caso de la proporcion de las ventas que representa el gasto en Al o en bienes
de capital innovadores, ya vimos que, de todos modos, este indicador no es necesa-
riamente suficiente o el mas adecuado para evaluar el proceso de modernizacion tec-
noldgica; apoya esta observacion el hecho de que gasto en bienes de capital innova-
dores e incidencia del empleo en Al tampoco estan asociados (cuadro 2).

Estimaciones propias (fuentes: véase cuadro N° 3).

Estas conclusiones no se alteran si se excluyen de los analisis actividades poco con-
centradas y con bajos niveles de productividad (calzado, impresiones) pero con tasas
de crecimiento de la productividad que se ubican entre las cinco superiores. Tampoco
se modifican si se considera el crecimiento de la productividad en la etapa 2006-2008
exclusivamente.

Los datos sobre grado de utilizacion de la capacidad instalada estan disponibles
(desde 2002) sélo para 16 agrupamientos industriales, lo que constituye una fuerte
limitacion para el andlisis (mas detalles en Marshall, 2011a).
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miento de la productividad sugiere que la modernizacion tecnoldgica no
habria desempefiado un rol significativo. El papel desempefiado por
otros factores, en particular por cambios en la organizacién del trabajo
que, por ejemplo, incidan sobre la velocidad del ritmo de produccién o
por transformaciones importantes en la produccion (tal como seria el
caso de un reemplazo extensivo de produccion integral por ensambla-
je), requiere estudios que focalicen en empresas de distintos sectores
industriales.

Por altimo, es necesario agregar que no ha sido posible cuantificar la
distorsion en las estimaciones del crecimiento diferencial de la produc-
tividad que podria haber introducido la incidencia diferencial del empleo
no registrado. El hecho de que en algunas actividades se contabilice un
volumen de produccién en cuya elaboracién pudieron haber intervenido
horas de trabajo no registradas por las estadisticas industriales es una
distorsion que podria estar afectando a algunas industrias mas que a
otras: la incidencia del empleo no registrado tiende a ser menor en las
actividades con mayor presencia de empresas grandes.* Un caso lla-
mativo, en el que el crecimiento de la productividad del trabajo podria
estar sobreestimado debido a la no inclusiéon del empleo no registrado,
es el de la industria del calzado. En este sector la productividad por hora
crecio con un ritmo anual promedio de casi 20% entre 2003 y 2008 (El),
ya que el empleo y las horas trabajadas no acompafaron el crecimien-
to de la produccion: el primero se mantuvo constante® mientras que las
horas disminuyeron. Si bien se requiere un estudio sectorial para pro-
fundizar este tema, en principio se trata de una actividad con un muy
elevado nivel de empleo no registrado (mas del 40% del empleo en
2008; EPH), de caracter estructural, y si la evolucion de las horas de tra-
bajo no registradas se tomasen en cuenta las cifras sobre evolucién de
la productividad podrian llegar a diferir.

Conclusiones

Sin considerar los comportamientos de la productividad asociados con
las fases ciclicas, durante la segunda mitad del siglo XX los aumentos
mas significativos en la productividad del trabajo industrial se vincularon
ya sea con oleadas de introduccion de nuevas actividades y/o plantas y
equipamiento mas modernos, que en general coincidieron con el ingre-
so de capitales extranjeros al sector (afios ‘60), o con el abaratamiento
relativo de los bienes de capital en los periodos de apreciacion cambia-

% Datos en Marshall (2011a).
% Sin embargo, segun datos del SIJyP el empleo registrado en la industria del calzado
crecid sustancialmente
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ria y disminuciéon de las restricciones a las importaciones (1979-81y
afios ‘90), dos procesos que ocasionalmente se superpusieron.
También habrian tendido a coincidir, en algunos momentos, con cam-
bios regulatorios, en particular los que facilitaron el ajuste del volumen
de empleo al atenuar las limitaciones al despido.

En el periodo de expansién continuada del nivel de actividad que
transcurrié entre 2003 y 2008 la productividad laboral promedio en la
industria aumenté moderadamente, pero las disparidades entre indus-
trias fueron considerables. En el nivel agregado, no se evidencia un pro-
ceso de reestructuracion a favor de actividades industriales con niveles
de productividad mas elevados que contribuyera a explicar el creci-
miento promedio de la productividad. Tampoco hay indicios de que el
impulso al crecimiento de la productividad se hubiera originado princi-
palmente en incorporacion de tecnologias que conducen al ahorro de
fuerza de trabajo.

Los resultados del analisis del comportamiento diferencial de la pro-
ductividad del trabajo segun tipo de actividad industrial refuerzan esta
imagen. Llamativamente, y a diferencia de lo que habia ocurrido en la
década precedente, las diferencias interindustriales en el ritmo de cre-
cimiento de la productividad aparecen ahora disociadas de las diferen-
cias entre actividades en el nivel tecnoldgico ya alcanzado a principios
del periodo analizado y de las diferencias en el grado de concentracion
de la actividad. Los diferenciales en el aumento de la productividad con-
tindan en cambio vinculandose con la evolucién de la demanda (esti-
mada a través de la evolucién del volumen de produccion) y sus posi-
bles efectos sobre la capacidad productiva y su grado de utilizacion. El
hecho de que la productividad laboral no creciera mas aceleradamente
en las industrias con mayores recursos (financieros y otros), como lo
son las actividades mas concentradas y con mayores capacidades tec-
noldgicas, segun lo expresa su nivel superior de productividad inicial,
sugiere que, en principio, entre las fuentes principales de aumento de la
productividad no figura preponderantemente el progreso tecnolégico.

Este analisis constituye sin embargo sélo una primera aproximacién a
las posibles fuentes del crecimiento de la productividad industrial. Para
establecer cuales fueron los factores especificos que desempenaron un
papel importante en la explicacion de su evolucién en cada actividad v,
eventualmente, en qué casos tuvo mas peso el avance tecnolégico y
sus consecuencia sobre el uso de fuerza de trabajo es indispensable
realizar estudios en profundidad sobre sectores industriales particula-
res.
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