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INTRODUCCION

Las importaciones argentinas del sector de motovehiculos' han mostrado un continuo
aumento desde el afio 2003 con un promedio anual de crecimiento de 103% entre 2003 y
2011. Los anos 2005 y 2006 fueron los de mayor crecimiento interanual, 193% y 135%
respectivamente. Cuando se analizan los origenes de estas importaciones, se observa a
China como principal pais de origen, explicando mas del 80 % del total del volumen
importado en el periodo sefialado. Asimismo, los afios de mayor crecimiento de las
importaciones del sector coinciden con una mayor participacion de China como pais de
origen. Mientras que en el afio 2004 los productos chinos explicaban el 65% del total
importado por las empresas del sector, en el afio 2005 representaban mas del 80%, y un
afno después habian trepado a mas del 90%. En dos afos, las importaciones
provenientes de aquel pais acumularon un crecimiento en su participacion del orden del
26%.

De los 32.300 millones de doélares que Argentina importé de China en el periodo 2002-
2010, el capitulo correspondiente a vehiculos explicé en promedio el 5,4% del total
importado, ocupando en el ano 2010 el cuarto lugar luego de artefactos eléctricos,
artefactos mecanicos y productos quimicos organicos, que en conjunto dan cuenta de
casi el 63% del total importado desde aquel pais. Asimismo, de los 415 millones de
dolares que representd el capitulo vehiculos en el citado afio, el 61.5% es explicado por
la importacion de motocicletas (MRECIC 2008)

Por otro lado, en el ano 2007, del total de las importaciones argentinas desde China, la
posicion arancelaria correspondiente a motocicletas mayores a 50 cm3 y hasta 125 cm3,
se ubicd en la cima de los productos mas importados. De los 5.093 millones de ddlares
importados desde China, 211 millones lo explicé el ingreso de motocicletas de este
segmento (MRECIC 2008)

En términos generales, las relaciones comerciales bilaterales entre Argentina y China se
han incrementado notablemente, tanto que en la ultima década China se ha convertido en
el tercer principal proveedor de Argentina y pasé a ocupar en el afio 2006 el cuarto lugar
de destino de las exportaciones argentinas (Bouzas 2007, pag. 284). Sin embargo, y

luego de siete afos de superavit comercial favorable a nuestro pais, desde el afio 2008 el

' Por definicién el sector incluye motocicletas y cuatriciclos. También suele denominarse sector motomotriz.



saldo revirtid su signo volviéndose deficitario. Para el afno 2010, la balanza comercial
bilateral era deficitaria para Argentina en el orden de los USD 2 mil millones, a pesar de
haber alcanzado un incremento del 43% en las exportaciones a China respecto al afio
anterior (MECON 2011). Esta situacién contribuy6 a que el gobierno argentino desplegara
un paquete de medidas de proteccion comercial tendiente a mantener resultados
positivos de la balanza comercial y de proteccion a determinadas industrias locales
expuestas a la competencia china. Si bien el abanico de politicas ha sido amplio,
predominaron medidas comerciales de frontera y en menor magnitud planes anticiclicos
que buscaron morigerar los efectos de la crisis internacional que tuvo lugar a partir de
2008 (MRECIC 2011).

Por otro lado, el inminente deterioro de la balanza comercial bilateral y el acelerado
crecimiento que mostraban las importaciones provenientes de aquel pais, también dieron
lugar a crecientes presiones por parte de los sectores expuestos a la competencia china,
para que el gobierno implementara medidas que permitieran contener su ingreso. Tal fue
el caso del sector motocicletas, que por su situacion frente a las importaciones
provenientes de China, ha sido objeto de multiples medidas aplicadas por el gobierno
argentino desde el afo 2006. En términos generales, estas politicas han estado
orientadas a la proteccion de la produccion nacional, a la sustitucion de importaciones y a
la administracion del comercio exterior del sector. A medida que el saldo comercial
favorable de Argentina comenzaba a erosionarse, un despliegue de politicas de
proteccién comercial y promocién de la industria se hacia cada vez mas amplio: licencias
no automaticas, determinacion de valor criterio por origen, programa de incentivos
fiscales para la inversion orientada a la sustitucion de importaciones, préstamos
orientados a la industria a tasas subsidiadas, declaraciones juradas anticipadas de

importacién, compensaciéon entre importaciones y exportaciones, entre otros.

Ahora bien, ¢ha existido una estrategia coordinada de disefio e implementacion de
politicas orientadas al desarrollo de la actividad manufacturera del sector de
motocicletas?, ¢los cambios en los instrumentos regulatorios de la actividad tuvieron por
objeto incentivar una redefinicion de las actividades del sector, o se traté de una
respuesta de coyuntura frente a la necesidad macroeconémica de evitar un mayor

deterioro del saldo comercial?

Estos interrogantes y tensiones han orientado el desarrollo del presente trabajo. A

primera luz, los instrumentos regulatorios de la actividad han transitado un camino donde



en una primera etapa se habrian orientado al estimulo de la produccion local de
motocicletas, en un intento de las autoridades nacionales de replicar en este sector una
cadena de valor similar a la automotriz. Luego de esta primera instancia, caracterizada
por un conjunto de politicas publicas orientadas a dar impulso a la actividad
manufacturera, se desplegaron una serie de medidas cuyo objetivo central habria sido la
administracion del ingreso de las importaciones y su consecuente salida de divisas,
convirtiéndose en el elemento de mayor relevancia y preocupaciéon tanto de las

autoridades publicas como de los empresarios del sector.

A partir del analisis del caso seleccionado, se pretende aportar a la discusién en torno a
los posibles cambios en los objetivos de las politicas sectoriales implementadas por el
gobierno y su vinculo con la evolucion de la balanza comercial de la economia argentina,
cuyo superavit se fue tornando cada vez mas estrecho. Indagar sobre el mismo permitira
entender la trayectoria de estas politicas durante los diez afios transcurridos entre 2003 y
2012, y plantear la tensién que subyace hacia fines del periodo, donde si bien no fue
desestimado el objetivo de desarrollo de la industria local de la motocicleta, éste habria
sido opacado por la necesidad de recomponer el saldo de la balanza comercial de la

economia y la consecuente administracion del movimiento de divisas.

La estrategia metodoldgica incluyé en una primera etapa la recopilacion y el analisis de
material bibliografico y otros registros, como documentos de divulgacién e informacion
cuantitativa sobre el comercio exterior argentino que dieron cuenta de la evolucion vy
caracteristicas del mismo en el periodo 2003-2012. Asimismo, se consultaron diversas
publicaciones sobre teoria del desarrollo, politica industrial y comercial desde la cual se

elaboroé el marco tedrico.

En segundo lugar, para la explicacion y el analisis del caso propuesto, se recopild
informacion estadistica sobre la evolucion del comercio exterior del sector y se revisaron
normativas y documentos oficiales vinculados a la actividad. Se tuvo en cuenta la
informacion disponible en los discursos oficiales de aquellos actores publicos participes
en el disefio e implementacion de las politicas, como asi también la informacién publicada

por organismos publicos, periodicos y/o revistas especificas que abordaron el tema.

Esta informacion se complementd con entrevistas cualitativas a empresarios, directivos y
otros profesionales del sector, con el objetivo de relevar a partir de sus experiencias, la

opinion y la mirada de este grupo de actores sobre la evolucién del negocio y el impacto



que sobre él ejercio la aplicacion de las diferentes herramientas y regulaciones
implementadas, principalmente en los ultimos dos afios del periodo analizado®. Ademas
se consideraron relatos orales e informacion disponible en las diferentes bases de datos

de las camaras y asociaciones vinculadas®.

Asimismo, la autora ha asistido a seis reuniones llevadas a cabo en las instalaciones del
Ministerio de Industria durante el afio 2012*. En estos encuentros o “mesas de discusion
del sector” participaron directivos y presidentes de las empresas terminales e
importadoras de motovehiculos, representantes de las empresas motopartistas, actores
sindicales de primera y segunda linea de la Union Obrera Metalurgica (UOM) y del
Sindicato de Mecanicos y Afines del Transporte Automotor (SMATA) y funcionarios
publicos tanto de la Secretaria de Comercio Interior y Exterior del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas de la Nacién, como de la Direccién Nacional de Industria y de la
Direccion Nacional de Competitividad, dependientes del Ministerio de Industria y de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacion, respectivamente. Las agendas de estas
reuniones se establecieron en torno a dos temas principales: la sustitucion de motopartes
importadas por otras de produccion nacional y la exigencia de compensar importaciones

con ventas externas.

De acuerdo a la metodologia planteada, este trabajo se organiza en cuatro capitulos. En
el primero de ellos se presentan los diferentes enfoques tedéricos sobre la intervencién del
Estado en la economia y en particular sobre la politica industrial. En el segundo capitulo
se exponen las caracteristicas distintivas del sector de motocicletas en Argentina y la
importancia del comercio con China, dando cuenta de la evolucion del comercio bilateral
en el periodo bajo analisis y la creciente preocupacion tanto de los funcionarios publicos
como del empresariado local en torno al avance de las importaciones sobre la actividad
del sector y las diversas medidas que se fueron implementando. Para ello, se plantea el

analisis en tres periodos. El primero que va de 2003 a 2006, de 2007 a 2009 el segundo y

2 e realizaron cinco entrevistas cortas centradas en el objetivo de la investigacion. Dada la vigencia de las
discusiones y la sensibilidad de los temas sobre los cuales giran las mismas, como la existencia de
diferencias de criterio e intereses, la autora considera importante resguardar la identidad de los entrevistados.
Para ello, se citara del siguiente modo: (Entrevistado nro. x).

® La autora ha sido observadora participante en varias reuniones de una de las camaras vigentes durante la
etapa de relevamiento de informacién para el presente trabajo de investigacion.

4 Las reuniones sectoriales se realizaron los dias 16/02/2012, 02/05/12, 08/06/12, 23/07/12, 23/10/12 y
05/12/12. Cuando se citen opiniones y/o informacion relevadas en alguna de ellas, la cita sera identificada del

siguiente modo: (Notas de la autora, reunion del xx/yy/12)



el ultimo que abarca 2010 y 2011. Ademas se avanzara en el analisis del sector durante

el afio 2012, a la luz de los cambios suscitados en el primer trimestre del afio.

Finalmente, se presentan las conclusiones del trabajo y se aborda la tensién entre el
objetivo de desarrollo de la industria de motocicletas y la necesidad de administracién del
comercio exterior, con la consecuente exigencia de exportaciones a las empresas que

operan en el mercado.



CAPITULO I: FUNDAMENTOS TEORICOS DE LA INTERVENCION DEL ESTADO Y
LA POLITICA INDUSTRIAL

En este apartado del trabajo se retoman algunos fundamentos tedricos tanto de la
intervencion del Estado en la economia como de la politica industrial, que permiten
abordar conceptualmente los diferentes instrumentos que sobre el sector de motocicletas
se han aplicado en el periodo bajo analisis en sus diferentes etapas y cémo ha influido la
evolucién del sector externo sobre los cambios en las politicas que han afectado la

actividad en la ultima década.

La existencia de diferentes visiones sobre los fundamentos tedricos de la intervencion del
Estado en general y de la politica industrial en particular, es fuente de gran parte de la
controversia en torno a su definicién y alcance (Wilson y Furtado, 2006). Este acapite del
trabajo se propone revisar resumidamente algunas visiones alternativas a las ideas
ortodoxas sobre el desarrollo de las politicas industriales y el rol del Estado en una
economia de mercado. Sin embargo, no se pretende realizar un estudio exhaustivo de
sus aportes, ni analizarlas de manera acabada, sino que, como ya se dijo, tiene por
objeto dar cuenta de sus diferentes enfoques y principales preocupaciones en torno al

desarrollo productivo y al rol de las politicas de intervencién publica.

Secciodn I.1: Pensamiento ortodoxo. Fallas de mercado y moralidad

Por un lado estan aquellos autores de pensamiento ortodoxo que utilizan una serie de
argumentos que concluyen con la critica a todo tipo de intervencion para promover el
desarrollo de la industria. Para este pensamiento sélo se justifican las intervenciones por
medio de la politica industrial, cuando éstas tienen por objetivo subsanar fallas o
imperfecciones de mercado, tales como las externalidades, la existencia de bienes
publicos, contextos de marcada incertidumbre, informacion incompleta o asimétrica, entre
otros, y siempre que sus beneficios no sean inferiores a sus costos en términos de fallas
de gobierno, como de rent seeking. En esta vision, la politica industrial es reactiva,
horizontal y circunscripta a remediar las imperfecciones de mercado (Wilson y Furtado,
2006).

Bajo el supuesto de competencia perfecta en todos los mercados y la inexistencia de
cualquier tipo de intervencion estatal, los regimenes de laissez-faire y de libre comercio
asegurarian el maximo bienestar social en el sentido de Pareto (Nassif 2003), por lo que

cualquier tipo de intervencién resultaria contraproducente. Sin embargo, y dentro del
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mismo marco analitico, se reconoce y se justifica la necesidad de algun tipo de
intervencion puntual y direccionado a la correccion de distorsiones u otro tipo de fallas de
mercado que hayan alejado el funcionamiento y los resultados de la economia de su nivel
optimo, tendientes a su reordenamiento y/o relocalizaciéon de los recursos de la
economia.

Estas distorsiones o fallas de los mecanismos de mercado que afectan la “eficiencia” del
sistema, son originadas por la existencia de bienes publicos, mercados no competitivos o
externalidades (Chang 1994).

Los incentivos publicos, de acuerdo a este abordaje analitico, deben ser neutrales y evitar
privilegiar unos sectores por sobre otros, por eso solo admite el uso de instrumentos de
politica industrial y/o de comercio exterior de tipo horizontal, que por definicion no es
selectiva en términos de sectores o actividades, dado que la intervencion sélo se justifica

para asegurar la eficiencia y el equilibrio general del sistema (Suzigan y Furtado, 2006)

Como se retoma en Kosacoff y Ramos (1997), la intervencién del estado como
representante de los miembros de la sociedad también podria justificarse por razones de
“‘moralidad” aunque la misma interfiera en la eficiencia del sistema. Las dos situaciones
que justifican su injerencia son aquellas vinculadas a: i) alentar la provision de “merit
goods” o desalentar la de aquellos considerados “demerit goods” por la sociedad; o ii) si
las transacciones de mercado no son moralmente aceptadas en algunas actividades.

Ambos enfoques han sido cuestionados por la literatura de la economia politica y de las

fallas de gobierno, respectivamente.

La critica al primero de los enfoques se origina principalmente en el supuesto subyacente
que postula que la intencién del estado es servir al bienestar general de la sociedad. Sus

criticos plantean tres argumentos que lo cuestionan:

i) El estado autbnomo:
El estado puede actuar con una funcion objetivo propia y diferente al del bienestar

general de la sociedad.
ii) Accion de los grupos de interés:

La existencia de grupos con intereses econdémicos propios 0 movimientos sociales

que luchan o se unen para injerir sobre la toma de decisiones del estado en los

11



diferentes espacios de politica publica, hacen de éste el espacio dentro del cual

concretarlas.

iii) Intereses de los burdcratas:

Los funcionarios publicos, como todo individuo, buscan el logro de sus propios
objetivos e intereses. Por ello, intentaran maximizar el presupuesto de sus
dependencias, entendiendo que de a mayor presupuesto percibiran mayores salarios

y beneficios, independientemente de la optimizacién del producto social.

Por ultimo, la literatura de las fallas de gobierno planted dos argumentos que cuestionan
la habilidad y omnipotencia del estado en las acciones de intervencion (Shapiro y Taylor,
1990):

o EIl estado no puede recolectar y procesar toda la informacion relevante para la
correccion de las fallas de mercado. En caso de si lograrlo, los costos en que
incurriria superarian los beneficios que se obtienen de su intervencion. Asimismo,
las caracteristicas de la informacién en torno a las decisiones de politica publica e

intervencion estatal tiene dos aspectos que lo condicionan:

1. La informacion que el Estado puede recabar y procesar es
insuficiente e incompleta.

2. Problema de agente y principal: hay asimetria de informacién
dentro del Estado y entre éste y las entidades u organismos a las

cuales se dirigen las politicas.

¢ La intervencion gubernamental genera derroches adicionales que podrian superar
los beneficios que produce. La intervencion incurre en costos no tradicionales al
generar un direccionamiento de recursos hacia actividades improductivas para

capturar las rentas generadas por la intervencion.

Seccién I.2: La vision estructuralista
Como senalan Kosacoff y Ramos (1997), Sanjaya Lall (1993) destaca la discusion en
torno a la politica industrial y su vinculacién con la nocién de capacidad tecnolégica para

explicar los desarrollos industriales y tecnolégicos. El autor plantea tres visiones sobre el
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rol de la politica industrial: la vision “neoclasica”, la vision “market friedly” y la vision
“estructuralista”, cuyas diferencias se basan en los supuestos que cada una de ellas hace
sobre cémo funcionan los mercados y sobre la capacidad de los gobiernos para superar
las fallas que en ellos operan. Las dos primeras ya fueron tratadas en el presente trabajo
y a los fines de avanzar en una mirada alternativa sobre la intervencion del Estado en la
esfera econdmica, se presentaran los aspectos mas relevantes de la tercera vision, para

finalmente abordar las ideas del estructuralismo latinoamericano.

Como se sefiala en Sztulwark (2005) el pensamiento estructuralista no constituye un
pensamiento homogéneo ni se consolida en un discurso plenamente unificado. Dentro de
esta vision se encuentran tanto aportes conceptuales heterodoxos de raiz neoclasica,
que rompen parcialmente con las ideas de la ortodoxia, como aquellos que se conciben

como paradigmas alternativos.

Desde una mirada sobre la evolucién del pensamiento estructuralista, el autor trabaja
sobre dos ejes metodoldgicos a través de los cuales organiza su analisis, por un lado dos
periodos histéricos diferenciados -el cambio estructural de posguerra y el cambio
estructural de fin de siglo- y por otro, los dos polos de la economia mundial -el centro y la
periferia, particularmente la periferia latinoamericana-. A partir de la relacion de estos ejes
plantea el desarrollo de las ideas estructuralistas tanto en el centro como en la periferia,
en ambos momentos histéricos. A los fines del presente trabajo se retoma parte de su
andlisis, principalmente lo que refiere a los aportes tedricos producidos en ambos polos a
medida que se iba desarrollando el cambio estructural de fin de siglo: lo que se conoce
como “nuevos aportes heterodoxos” y el “nuevo estructuralismo latinoamericano” en el
centro y en la periferia latinoamericana, respectivamente. Adicionalmente se iran
incorporando aportes y conceptualizaciones de otros autores que complementan el

analisis.

Sub-seccion I.2.a: Nuevos aportes heterodoxos

La revolucion tecnologica sustentada por el desarrollo, tanto de las nuevas tecnologias de
la informacién y comunicacion como de la microelectrénica, dio lugar a una nueva etapa
del desarrollo capitalista hacia fines de los "70 y durante la década del "80, caracterizada
por un ciclo conservador en el plano politico y neoliberal en lo econémico (Sztulwark
2005). Sin embargo, en el plano de la teoria, comenzaban a surgir nuevos aportes que

rompian parcialmente o plenamente con las concepciones ortodoxas, de cufo

13



monetarista y centradas en la oferta, que dominaban por aquel entonces los nucleos

académicos y los centros del poder mundial.

De este modo se distinguen, dos “tipos” de heterodoxia: una de raiz neoclasica, que sin
salirse de este esquema rompe con algunos supuestos de la economia pura, e incorpora
otros mas ajustados a la realidad. Y otra, basada en aportes alternativos al paradigma
neoclasico. Ambos grupos de aportes avanzaron en la comprension de los determinantes
del cambio econdmico de largo plazo desde un esquema heterodoxo, desestimando el
supuesto de que existe una convergencia natural de las tasas de crecimiento entre los

paises del centro y los que se encuentran en la periferia (Sztulwark 2005).

Dentro del primero de los grupos se inscriben principalmente los aportes de la nueva
economia institucionalista, la teoria del crecimiento enddgeno, la nueva teoria del
comercio internacional y algunos aportes del campo de la organizacién industrial.
Mientras que en el segundo de ellos, se encuentra la escuela evolucionista, la corriente
neo-schumpeteriana, el regulacionismo y otros aportes alternativos que dan especial

tratamiento al rol del Estado en el proceso de desarrollo de los paises.

De acuerdo al autor, estos nuevos aportes heterodoxos, al rechazar la visidon neoclasica
estandar, sefalaron que los beneficios del comercio no serian simétricamente
apropiables por los paises desarrollados y subdesarrollados. Se preguntarian entonces
bajo qué condiciones es posible la convergencia internacional en las tasas de crecimiento
a largo plazo del producto per capita y por ende qué tipo de intervencion publica seria la
adecuada. Este grupo de autores le asigna al progreso técnico y al desarrollo institucional

un papel clave en el proceso de desarrollo de los paises (Sztulwark 2005, pag. 50).
Apartado I.2.a.1: Heterodoxia de raiz neoclasica

Nueva economia institucionalista - Los costos de transaccion

Surgié a mediados de los afos 70 a partir de los aportes de la economia institucional de
los afios "30 y de otras conceptualizaciones provenientes de disciplinas como el derecho

y la organizacion, en un intento de integrarlos dentro de un mismo esquema conceptual

que incluya un tratamiento mas realista del rol de las instituciones dentro de la
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organizacién econémica® . Este enfoque, si bien rompe parcialmente los supuestos mas
rigidos de la economia neoclasica, no se aparta de las nociones de optimizacion y
equilibrio (Sztulwark 2005).

Esta integracion implicd reconocer y combinar dentro de un esquema analitico, elementos
tales como la existencia de las firmas que actian como mecanismo alternativo al
mercado en la coordinacién de la asignacién de recursos, escenarios con distintos grados
de incertidumbre, la existencia de activos especificos y agentes que si bien son
racionales, lo son pero de manera limitada (Chang 1994). Es asi que a la preocupacion
convencional por los precios de produccion, se suman otros vinculados a los costos de
transaccion, derivados de la necesidad de negociar, redactar, firmar y monitorear el
cumplimiento de los contratos establecidos entre los agentes, en un intento por limitar las
conductas oportunistas de las partes®. En este esquema, el rol de las instituciones es el
de “economizar los costos de transaccion, en una organizacion sujeta a la incertidumbre,
la especificidad de activos, el oportunismo y la racionalidad limitada” (Sztulwark 2005,

pag. 59).

Asimismo, Kosacoff y Ramos (1997), plantean que la utilizaciéon del concepto de “costo
de transaccién” permite otra forma de interpretar la politica industrial. Como se sefialo
previamente, a diferencia de lo que sostiene la economia neoclasica, las transacciones
de mercado a través de las que se asignan los recursos en la economia, implica incurrir
en costos que exceden los de produccion. Estos costos se originan en la condicién de
racionalidad limitada, caracteristica distintiva de los individuos, quienes destinan recursos
para establecer instrumentos mediante los cuales intentan limitar las conductas

oportunistas de los otros agentes con quienes establecen vinculos comerciales.

Desde este punto de vista, las transacciones de mercado conllevan costos originados en
la necesidad de establecer y resguardar los derechos de los agentes economicos que
intervienen en la transaccion, como también otros costos adicionales vinculados al
monitoreo y al cumplimiento de los contratos dentro de la estructura de derechos vigente.
Asimismo, la informacién, el disefio y el monitoreo asociados a la intervencion
gubernamental mediante la implementacién de politicas pueden abordarse desde el

concepto de costo de transaccion.

® Como sefiala Sztulwark, la nueva economia institucionalista retoma los aportes de Coase (1937), F. Knight
(1965), H. Simon, A. Chandler y M. Polanyi.

® Este oportunismo puede darse ex ante (Seleccién adversa) o ex post (Azar moral)
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En este sentido un régimen de politica industrial, podria entenderse como una forma de
intervencion gubernamental tendiente a reducir los costos de transaccion, a través del
establecimiento de mecanismos de coordinacion faltantes en una economia de mercado.
En este caso, la politica industrial puede ser mas eficiente en un contexto donde la
interdependencia y la especificidad de los activos son altas, en cuyo caso el mercado
incurriria en altos costos de negociacidon y un esquema de coordinacién centralizada en
elevados costos de informacién. La politica industrial podria operar como mecanismo de
coordinacién de inversiones, carteles de recesion, reduccién negociada de la capacidad

productiva, entre otros (Kosacoff y Ramos 1997, pag.14).

Organizacion industrial

Como se sefiala en Sztulwark (2005), a partir de los anos 70 una nueva corriente teérica
ingresa en el campo de la organizacién industrial, y en cierto modo lo hace
complementando la visidn de raiz neoclasica asociada a las tradiciones de Harvard y
Chicago’. Ademas del enfoque contractual que se desarrollé en el punto anterior, otro
enfoque asociado a las teorias de la organizacion incorpora a la mirada neoclasica una
mayor complejidad analitica a partir de la introduccién de nuevos elementos, que si bien
estan vinculados a la nocion de eficiencia, su interpretacién es diferente a la de la

ortodoxia.

Como destaca el autor, estos elementos “no estrictamente neoclasicos” estan
relacionados con los problemas de incentivos derivados de la discrecionalidad de los
agentes, la asimetria de informacién, la existencia de conflictos de intereses entre los
diferentes grupos, una estructura de gobierno jerarquica con multiplicidad de objetivos,
las formas alternativas de organizacién de la produccion (integracién vertical y horizontal)
los sistemas de control y los derechos de propiedad entre otros (Sztulwark 2005, péags.
61-63)

" En el primero de ellos, el autor sefiala que se trata de una tradicién empirista que conceptualizé el
funcionamiento de los mercados mediante relaciones deterministas. Aqui, la estructura del mercado (tamafo,
escala de produccion, estructura de precios, entre otros) determina la conducta de las empresas (precios,
inversiones, etc.) que a su vez produce un tipo de funcionamiento y/o desempefio de los mercados
(eficiencia, ritmos de innovacion, rentabilidad, etc.) Por otro lado, la tradicion de Chicago, avanz6 hacia un
analisis tedrico mas riguroso que el de Harvard. Ambos se valieron de la utilizacion de instrumental

econométrico para el abordaje del funcionamiento de los mercados y la actuacion de los agentes.
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Nueva teoria del comercio internacional

A partir de los afios '80, dentro del marco neoclasico pero desestimando algunos de sus
supuestos®, surgen nuevos trabajos que reconocen e introducen en sus formalizaciones
la existencia de rendimientos crecientes a escala y procesos de aprendizajes e
interacciones entre las firmas, alterando la mirada ortodoxa sobre los determinantes de la

especializacion productiva de las economias.

De acuerdo a Krugman y Obstfel (1995) la introduccion de los conceptos de economias
de escala interna o externa a las firmas, configura un escenario competitivo diferente del
modelo tradicional y permite un tipo de especializacién de las economias de acuerdo a un
marco de competencia imperfecta, que a su vez platea la posibilidad de una

conceptualizacién alternativa de la intervencién publica en el comercio internacional.

Asimismo, incorpora varios de los cambios ocurridos en el comercio internacional en las
ultimas décadas, como el incremento del comercio dentro de una misma industria (intra-
industrial)®, los productos diferenciados, el rol de las empresas multinacionales y las
nuevas formas de internacionalizacion de las firmas y algunos conceptos omitidos por el
enfoque tradicional, como la vinculaciéon entre innovacion y comercio internacional
(Sztulwark 2005)

Es asi que dentro de este marco tedrico denominado “nueva teoria del comercio
internacional” se encuentran aportes y estudios que incorporan tanto el analisis del
comercio intra-industrial y entre paises similares, como el pionero de Bela Balassa
(1966), Grubel y Lloyd (1975), Lancaster (1980), Abd-ElI Rahman (1986), Mazerole y
Muchielli (1987) entre otros. Como también aquellos que incluyeron en sus esquemas de
andlisis la existencia de economias de escala y la diferenciacion de productos. La
incorporacién de estos dos elementos, dieron lugar a dos tipos de modelos de
competencia imperfecta: el modelo de competencia monopolistica y el de mercados

oligopolisticos (Gonzalez Blanco 2011, pags. 110-112)

8 Algunos de los supuestos que se abandonan son el de informacion perfecta, la ausencia de externalidades
y bienes publicos, la ausencia de economias de escala y externas.

°La explicacion del comercio internacional mediante el concepto de ventajas comparativas implicaria que
dadas las diferencias factoriales o de tecnologia de los paises, éstos intercambiaran mas, cuanto mayor sea
su diferencia. Este tipo de intercambio define una forma de comercio inter- industrial; es decir que los paises
importan y exportan productos de diferentes industrias. Esta mirada no permite abordar el comercio de tipo

intra- industrial.
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-Modelos de competencia monopolistica

A pesar de que algunos autores habian planteado la importancia de las economias de
escala, el trabajo considerado pionero es el de Paul Krugman (1979). En este modelo son
fundamentales dos supuestos basicos que el autor formalizé a partir de la observacién de
las empresas operando en los mercados y de los consumidores demandando bienes y
servicios: a) la existencia de economias de escala internas a la empresa, y b) la

preferencia del consumidor por la variedad. (Gonzalez Blanco 2011, pag.112)

El primero de los supuestos implica que una empresa al aumentar los gastos en factores
aumenta la cantidad producida en un porcentaje mayor. Por lo tanto, el coste medio de
producir cada unidad de producto disminuye cuando la produccion aumenta. Dado que
las empresas afrontan una serie de costes fijos -instalaciones, maquinaria, salarios
indirectos, alquileres, seguros, entre otros- que tienen que pagar independientemente del
volumen producido, si aumenta el nivel de produccion, los costes fijos se distribuyen
entre un mayor numero de unidades y, en consecuencia, los costes medios de

produccién de la empresa disminuyen.

El segundo de los supuestos, la preferencia de los consumidores por la variedad, también
se observa en la realidad y obedece a que éstos prefieren elegir entre distintas

variedades del bien a consumir, frente a una unica opcion.

De esta manera la competencia monopolistica queda establecida a partir de la
diferenciacion entre variedades de un mismo producto, donde el consumidor considera
diferente una variedad de otra. Esta diferencia puede deberse a diferentes atributos o
caracteristicas del bien — el disefio, el packaging, la marca, entre otros. Y si bien hay mas
de una empresa produciendo el bien, cada una ofrece una variedad diferente a la otra,
por lo que la empresa tiene cierto margen para fijar los precios sin temer que los
consumidores prefieran inmediatamente el producto de la competencia. No obstante,
aunque estas variedades no son exactamente iguales, existe la posibilidad de ser
sustituida por la otra, por lo que en cierta medida cada empresa sigue estando expuesta
a la competencia de otros proveedores del mismo sector de produccion. Dado este
aumento de la competencia, el precio que finalmente pagan los consumidores es menor

respecto al que pagarian si existiera una unica oferta (monopolio).

18



El modelo permite llevar este tipo de competencia al comercio internacional, a partir de la
existencia de dos paises similares, cada uno con un sector de produccién de
competencia monopolistica. En este esquema, ambas economias se abren al comercio y
las empresas que producen una unica variedad de un producto pueden abastecer a un
mercado mas amplio, atendiendo tanto la demanda local como la demanda de los
consumidores externos. De este modo, la empresa beneficiada por la expansion de la
demanda, logra reducir sus costos medios. Asimismo, como el pais también importa otras
variedades de los productores extranjeros para satisfacer la demanda de los
consumidores locales que desean otra variedad, da lugar al comercio intraindustrial.
(Gonzalez Blanco 2011, pags.112-113)

Mas adelante el modelo iria incorporando nuevos elementos, por ejemplo Paul Krugman
(1980) incluyod los costos de transporte. Si el comercio resulta costoso, la produccion
podra concentrarse en el mercado interno de mayor tamafo, aunque exista cierta

demanda en el extranjero — efecto mercado interno. (Gonzalez Blanco 2011).

-Modelo de mercado oligopolistico (dumping reciproco)

Partiendo de que las empresas en mercados imperfectos pueden establecer precios
distintos entre los bienes que destinan a la exportacién de los de aquellos que destinan a
la venta en el mercado local, se desarrollé el modelo de mercado oligopolistico. Dicha
practica se conoce como “discriminacion internacional de precios” y en general se trata
de un precio inferior para los productos destinados el mercado externo respecto al

nacional, dando lugar a lo que se conoce como “dumping”. (Gonzalez Blanco 2011)

J.A. Brander y P. Krugman (1983) desarrollaron un modelo en el que la rivalidad de
firmas oligopolisticas da lugar al comercio internacional. Si una firma maximizadora de
beneficios, estima que enfrenta una elasticidad de demanda en el extranjero mayor que la
del mercado doméstico, y si es capaz de discriminar entre ambos mercados, puede fijar
un precio mas bajo para el mercado extranjero que para el mercado local (Brander y
Krugman 1983, pags 6-10). Este tipo de modelo explica dos fendmenos que no habian
sido abordados por la teoria tradicional del comercio: el comercio intra-industrial y el

dumping.”®

1% Asimismo, los autores sefialan tres efectos del dumping reciproco: a) Si las ganancias oligopdlicas son

positivas, entonces el bienestar aumenta si los costos de transporte son bajos. b) Si los costos de transporte
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A partir de estos nuevos aportes, muchos modelos han tomado como base la estructura
de mercado de competencia imperfecta para estudiar el comercio internacional y sus
implicancias sobre la economia, dando origen a un nuevo enfoque en el que se
incorporan elementos omitidos por el abordaje tradicional, ademas del dumping y el

comercio intra-industrial sefialados"”.

En sintesis, como sefiala Sztulwark (2005) las nuevas teorias del comercio introducen en
modelos formales parte de los aportes heterodoxos en el campo microeconémico. En
este sentido, se destaca la importancia que adquirieron los productos diferenciados y el
comercio intra-sectorial, como elementos centrales de los cambios estructurales que
tuvieron lugar en el mercado mundial de las ultimas décadas, y que a partir del aporte

heterodoxo se han podido abordar de manera mas cercana.

Sin embargo, sefiala que este abordaje presenta una serie de debilidades derivadas del
marco neoclasico en el que se desarrolla. Por un lado, se basan en una idea de equilibrio
idéntica a la teoria tradicional; en segundo lugar, las ideas de innovacion y aprendizaje
estdn centradas en sus aspectos formales y se otorga menor relevancia a aquellas
innovaciones incrementales que pueden darse en el entorno de las firmas y en la gestidon
de la produccién. (Sztulwark 2005, pags. 64-65)

Teorias del crecimiento endégeno

En el ambito del crecimiento econdmico, la ortodoxia tedrica flexibilizé algunos de sus
supuestos incorporando aportes heterodoxos de la microeconomia. Como sefnala
Sztulwark (2005), la mirada neoclasica visualizaba al crecimiento econémico como un

proceso que tendia a un estado de crecimiento estable'?. A partir de ésta, y dadas las

son altos, entonces el dumping reciproco hace que el bienestar disminuya, debido al incremento del gasto
resultante de los costos de aquel. c) Con libre entrada de firmas, el comercio incrementa el bienestar.

" Por ejemplo las percepciones de las firmas respecto a la existencia de mercados segmentados que dan
lugar al comercio de dos vias, diferenciacion por calidad, procesos de innovacion vinculados al comercio
internacional, entre otros.

12 “Solow, Swan, Meade y Tobin, representantes de la teoria neoclasica del crecimiento han retomando la
teoria de la productividad marginal y han introducido la flexibilidad de las técnicas de produccion. Al igual que
los analisis tradicionales, Solow fundamenta su analisis sobre dos factores de produccion: el trabajo y el
capital. El crecimiento supone un desarrollo del capital mediante la inversién y un aumento de la poblacion,
aun cuando es considerado como limitado por un ritmo de crecimiento natural considerado como dato

exogeno. El crecimiento del capital, a su vez, es limitado por la ley de los rendimientos decrecientes y a largo
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condiciones de rendimientos constantes a escala y rendimientos decrecientes de los
factores, todo crecimiento por encima del nivel de equilibrio era explicado a partir del
cambio técnico generado exdégenamente al sistema econdmico, en el que los agentes no
tenian intervencién alguna. Como sefala el autor, en otros modelos, si bien se incorporo
el cambio técnico al sistema econdmico, se hizo en un marco de competencia perfecta.
La diferencia fundamental en los modelos de los "80 de crecimiento endégeno con las
conceptualizaciones previas, es que éstos formalizaron el progreso técnico endégeno en
el marco de la competencia imperfecta, reconociendo que el poder monopdlico -limitado
temporalmente- opera como fuerza que impulsa los procesos innovadores de las

empresas (Sztulwark 2005, pags. 65-66).

Retomando las ideas de Bardhan (1996), el autor plantea que este abordaje permite
incluir en modelos formales los procesos de introduccion de nuevos bienes y tecnologias
en los mercados, reconociendo los elevados costos fijos que éstos implican. A partir de
los mismos, la tecnologia y el conocimiento técnico en particular, comienzan a ser
conceptualizados como un bien econémico, abriendo la posibilidad de explorar nuevas
implicancias sobre la relacion entre innovacion y crecimiento. Dadas las condiciones de
este bien, que por un lado se trataria de un bien con caracteristicas de publico pero con
cierto margen de exclusion, y por otro lado un bien con externalidades tecnoldgicas
derivadas de la inversion en [+D privada, que se derraman hacia el resto de las empresas
coadyuvando al aumento de la productividad de los todos los factores de la economia; se
plantea la necesidad de un marco normativo diferente de los propuestos en los modelos
tradicionales (Sztulwark 2005).

De este modo, el proceso de crecimiento de los diferentes paises no necesariamente
converge hacia una misma tasa de crecimiento del producto per céapita. Mas aun, en
ausencias de politicas especificas, el proceso puede inducir a reforzar los patrones de
especializacion tradicionales y ampliar las diferencias entre las economias desarrolladas

y aquellas en desarrollo (Sztulwark 2005, pags. 10-11).

En sintesis, y como se describe en Gerald Destinobles, A. (2007), las principales

diferencias entre el modelo de Solow, considerado punto de partida de la moderna teoria

plazo por los rendimientos de escala constante. En este modelo se integra el progreso tecnolégico para
mejorar la productividad de los factores. “Dicho progreso técnico no es explicado por el analisis econémico,
es decir, es exdgeno”. Gerald Destinobles, A. 200. Introduccién a los modelos de crecimiento econémico

exoégeno y enddégeno.
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del crecimiento neoclasica, y la vision endégena del crecimiento pueden resumirse en las

siguientes nociones:

i) El modelo de Solow plantea que hay convergencia entre los paises. Mientras que la

vision endogena recalca la heterogeneidad de las tasas de crecimiento entre paises.

ii) Para el primero, el Estado no puede jugar ningun papel particular en el proceso de
crecimiento. Mientras que la mirada endégena plantea que una intervencién del Estado
puede estimular el crecimiento al incitar a los agentes a invertir mas en el progreso

técnico.

iii) Mientras que la moderna teoria neoclasica plantea que el crecimiento se paraliza en
ausencia de progreso técnico y frente al aumento de poblacion, dada la hipétesis de la
productividad marginal del capital decreciente. Desde la vision enddgena se considera
que la productividad del capital no necesariamente decrece cuando el stock de capital

aumenta.

De acuerdo al autor, para la vision enddégena del crecimiento hay cuatro factores que
explican el proceso de crecimiento, y que a su vez generan externalidades positivas que
fundamentan y justifican la intervencion del Estado. Esos factores son el capital fisico, el
capital publico de infraestructura, las actividades de investigacion y desarrollo y el capital
humano (Gerald Destinobles 2007, pags. 7-9)

No obstante el avance respecto a la perspectiva neoclasica, el modelo de crecimiento
enddgeno no logra incorporar otros elementos vinculados al conocimiento técnico, como
los aspectos relevantes en su generacion, su adaptacion y su difusion en un marco de
desequilibrio y otros supuestos acerca de las caracteristicas de los agentes economicos
que luego fueron, paulatinamente considerados en los esquemas alternativos al

pensamiento neoclasico (Sztulwark 2005, pag. 67).
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Apartado I.2.a.2: Alternativas al paradigma neoclasico

Teoria de laregulacién y la autonomia enraizada de Estado

A los fines de este trabajo se retomaran algunos elementos de la teoria de la regulacion
para abordar el concepto de “modo de regulacion” y su vinculo con el rol y

funcionamiento del estado en los procesos de desarrollo.

De acuerdo a Boyer y Saillard (1996) los cuatro pilares del regulacionismo son:

- La construccion tedrica se basa en una fuerte interaccién con disciplinas cercanas
como la sociologia, las ciencias politicas y la historia.

- La generalidad de la teoria proviene de una generalizacion progresiva de sus
nociones basicas y de sus resultados y parte de la nocion de que el sistema
capitalista es un sistema evolutivo dinamico.

- Trabaja con un mismo conjunto de hipoétesis, a partir de las cuales intenta explicar
el mayor numero de hechos estilizados.

- Le da una mirada histérica a la teoria econdmica. Le otorga una singular
importancia a las formas institucionales, definidas desde un punto de vista
estructural, es decir derivadas de las relaciones sociales y mercantiles que crean
‘regularidades” en la acumulacién y en los comportamientos, tanto individuales
como colectivos. Es por eso que cada sociedad transita coyunturas, y crisis, que
se corresponden a su estructura, y que solo podran ser superadas por una

conjuncion de innovaciones institucionales (Sztulwark 2005, pag.55).

El analisis de la escuela de la regulacion, se basa en los conceptos de régimen de
acumulacion, modelo de organizacion del trabajo y modo de regulacion, cuya

combinacion definen los modelos de desarrollo de las economias.

Por régimen de acumulaciéon se entiende al “modo de transformacién conjunta y
compatible de las normas de produccion, distribucion y uso”. A su vez éste se materializa
a través de un modelo de organizacion del trabajo o paradigma tecnoldgico, que define
los principios generales de organizacion del trabajo y uso de las técnicas disponibles.
(Bustelo 1994, pags. 156-159)
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Por modo de regulacién, se entiende al “conjunto de normas implicitas y explicitas,
procedimientos y conductas individuales y colectivas” que tienen la propiedad de: i)
reproducir las relaciones sociales fundamentales a través de la conjuncion de formas
institucionales histéricamente determinadas, ii) sostiene y conduce el régimen de
acumulacion vigente; y iii) asegura la compatibilidad dinamica de un conjunto de

decisiones descentralizadas (Bustelo 1994, pags. 156-159).

Algunos autores destacan ciertos méritos del regulacionismo, principalmente en su
intento de teorizar la nocién de desequilibrio y el esfuerzo por combinar las tradiciones
clasicas con los grandes heterodoxos como Marx, Schumpeter y Keynes. Asimismo,
destacan el esfuerzo intelectual por relacionar la historia con la teoria econdmica,
teniendo en consideracion los aspectos sociales y politicos en el analisis del
funcionamiento de la estructura econémica. También se ha destacado la idea de que la
acumulacion capitalista no se autorregula, sino que exige la presencia de un marco
institucional (Bustelo 1994, pags. 160-161)

No obstante, ha suscitado criticas en torno a: i) su excesivo simplismo, exagerado apego
a la carga institucional, cuyo analisis no da cuenta de las diferencias de desarrollo en
paises en situaciones similares de regulacion, ii) el uso peculiar de términos y su
incapacidad para hacerlos plenamente operativos, iii) un discurso parcialmente cerrado
que no da lugar a nuevos aportes de otras corrientes, iv) subestiman los aportes
explicativos de los clasicos respecto a ciertos aspectos de la oferta y por ende insisten en
aspectos explicativos Unicamente desde la demanda y v) no han desarrollado plenamente
y de manera suficiente la dimension internacional de andlisis, adolece de un sesgo
metodoldgico que dificulta la elaboracion de conceptos para el analisis del capitalismo en

los paises en desarrollo (Bustelo 1994, pags. 162-163)

Por otro lado, en los ultimos anos, la evidencia empirica demostrd la relevancia que
adquieren distintas configuraciones del aparato estatal en el marco del desarrollo de las
economias capitalistas. A diferencia del tratamiento tedrico que daba la tradicion
neoclasica al Estado, el cual lo concebia como una caja negra cuyo funcionamiento no
era parte de los problemas relevantes de los se ocupa la ciencia econémica, una nueva
vision cobra relevancia y complejiza el rol, el funcionamiento y la capacidad estatal en los

procesos de cambio estructural de los paises (Sztulwark 2005).

24



Evans (1996) retoma la tradicion clasica del estructuralismo comparado para analizar el
rol y el funcionamiento del Estado en varios paises en desarrollo, acudiendo a algunos
conceptos de diversos autores clasicos’™ para desarrollar la idea de “autonomia
enraizada”. A partir de este nuevo concepto conjuga la idea de que la capacidad
transformadora del Estado requiere de una mezcla de coherencia interna y de conexiones
externas, para garantizar tanto la proteccién de la burocracia de las presiones de los
diferentes grupos con intereses particulares y consolidar objetivos institucionales
independientes, como también alcanzar un estrecho enraizamiento con el sector privado
para poder responder a sus necesidades. Esta nueva mirada sobre el Estado cobra
relevancia en las economias en desarrollo, en la medida que incorporan una vision mas
compleja del rol del Estado en la estrategia de desarrollo de los paises de la region
(Sztulwark 2005, pag. 57)

Escuela evolucionista

De acuerdo a Lopez (1996) el evolucionismo se plantea como objeto de estudio principal
la cuestion del cambio econdmico, principalmente de largo plazo. El enfoque desde el
cual lo aborda, lo ubica en un lugar de ruptura con el enfoque neoclasico, haciendo de

ella una perspectiva alternativa.

Segun el autor, la necesidad de construir una alternativa teérica para analizar el
fendbmeno del cambio econdémico, deriva de la insatisfaccion con el tratamiento que recibe
en la teoria ortodoxa. En particular, las mayores deficiencias se observan en tres campos
considerados centrales para explicar el desarrollo de las economias modernas: i) las
caracteristicas y comportamientos de las firmas; ii) la naturaleza del cambio tecnolégico;
iii) el papel de las instituciones, entendidas en un sentido amplio, como limitantes a la vez
que moldeadoras de los patrones de comportamiento de los agentes econémicos (Lopez
1996, pag. 1)

' De acuerdo a Sztulwark 2005, Evans retoma conceptos clasicos de Karl Marx (el estado refleja los
intereses existentes en la realidad), de Karl Polanyi (el desarrollo del mercado esta entrelazado tanto con las
formas sociales, como con las formas y las politicas fijadas por el Estado), de Max Weber (el estado es el
tnico que puede proporcionar el marco de autoridad dentro del cual se define el funcionamiento de las
empresas y los mercados), de Alexander Gerschenkron (el Estado como movilizador de recursos que
exceden la capacidad del sector privado o como empresario) y de Albert Hirschman (en los paises de
industrializacién tardia, el papel empresario del Estado sustituye la capacidad empresaria, el elemento

faltante del desarrollo).
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Segun Lopez (1996), Dosi et al (1994), definen al enfoque evolucionista del siguiente
modo: "en una caracterizacion extrema, los modelos evolucionistas se focalizan en las
propiedades dinamicas de los sistemas econémicos guiados por procesos de
aprendizaje, mientras que ignoran -en una primera aproximacion- la asignacion optima de
recursos”. Este enfoque consta de tres elementos centrales: i) un conjunto de
microfundamentos basados en agentes con racionalidad limitada; ii) un supuesto general
de que las interacciones entre agentes ocurren fuera del equilibrio vy iii) la nocién de que
los mercados y otras instituciones actian como mecanismos de seleccion entre agentes y

tecnologias heterogéneas.

Para este enfoque, que cristaliza antecedentes de otras disciplinas ademas de aquellos
estrictamente provenientes de la economia, como la sociologia, la historia y algunos
conceptos de las ciencias naturales; el conocimiento tecnoldgico tiene un caracter
incorporado e implica un aspecto central de los procesos de aprendizaje, caracterizado
por un conocimiento tacito e idiosincratico y por diversos grados de acumulacion a lo

largo del tiempo (Lopez 1996, pags. 12-14)

Segun Dosi et al (1994) a diferencia del conocimiento cientifico, el conocimiento
tecnoldgico tiene un caracter mas local, donde las habilidades, las competencias y las
capacidades organizativas de tipo tecnoldgicas, en general se desarrollan de manera
incremental y basadas en experiencias previas y ventajas anteriores. Es asi que los
aspectos tacitos de la tecnologia- no perfectamente y/o gratuitamente codificable-
asumen un rol estratégico en el desarrollo de las capacidades innovativas de los agentes

y por lo tanto en su desempefo competitivo (Sztulwark 2005, pag.68).

Asi las firmas evolucionan a partir del desarrollo de sus capacidades técnicas y
organizativas en base a procesos de prueba y error que definen una particular trayectoria
basada en la experiencia. Este conocimiento que se genera al interior de la organizacion,
fuertemente vinculado a la generacion de rutinas', la idiosincrasia y a la experiencia
especifica de la firma, es un elemento dificilmente transferible de manera completa a

otras organizaciones (Nelson 1991, pags. 70-73).

' Como se describe en Dal Bé y Kosacoff (1998), las rutinas son un tipo de estrategia de las firmas, las que
al operar en un contexto de incertidumbre, informacién incompleta y en ausencia de perfectas capacidades

procesales, operan con ellas para economizar recursos e informacion.
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De este modo, se define un proceso competitivo en el que coexisten firmas con diferentes
trayectorias, segun el desarrollo de capacidades técnicas y organizativas especificas. Es
por eso que los evolucionistas sostienen que la trayectoria evolutiva de una firma, y su
patrén de especializacion actual, afectaran su potencial de dinamismo tecnolégico futuro,
ya que el cambio tecnolégico es un proceso iterativo en que el pasado afecta el alcance

del futuro aprendizaje y de la innovacion (Sztulwark 2005, pag.69)

Por otro lado, como se sefala en Lopez (1996), en la mirada de evolucionismo las
economias se perciben como sistemas dinamicos, complejos e interdependientes, que se
despliegan en un tiempo histérico e irreversible; los agentes deben tomar decisiones cuya
adecuacion solo se revela luego de un tiempo considerable, en contextos de
incertidumbre e interacciones entre los agentes y con las variables agregadas. Para el
evolucionismo, las fuentes del cambio son endogenas al sistema y resultan de las
acciones creativas de los agentes; en este marco, los factores tecnolégicos e
institucionales introducen coherencia y "orden" en sus conductas. Estas propiedades
operan ex ante en relacion con las interacciones mercantiles. Sin embargo, la factibilidad
econdmica y el éxito de las conductas de los diversos agentes se determinan, en ultima
instancia, en el mercado. Por ello, el evolucionismo investigara las propiedades de
coordinacién de los mecanismos de mercado en contextos inciertos y cambiantes (Lépez
1996, pag. 7)

Los modelos evolucionistas destacan el enraizamiento (embeddedness) institucional de
los procesos de aprendizaje y seleccion y sefalan el rol clave que juegan los distintos
contextos institucionales en relacion con las divergencias nacionales en los patrones de
crecimiento y desarrollo (Dosi et al, 1994). A diferencia de la ortodoxia, donde el marco
institucional en el que se desenvuelven los procesos econdmicos es ignorado, o bien
tratado para sefialar la introduccién de “distorsiones" que impiden alcanzar el 6ptimo de

corto plazo y entorpecen el desarrollo econdémico de largo plazo (Lépez 1996, pag. 7)

Este reconocimiento de las instituciones y su rol clave en la vida social y econémica no
implica una concepcién de aquellas, ni como econémicamente eficientes, ni como
politicamente neutrales, ya que muchas cristalizan relaciones de poder a nivel de la
sociedad. Sin embargo, la modelizacion de las instituciones y de su relacién con los
procesos economicos esta en una etapa rudimentaria. Algunas de las dificultades se
vinculan con la definicion de qué se entiende por institucién, o acerca de cémo hacer

operativos conceptos tan abarcativos como rutinas, reglas, habitos y leyes, interacciones
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sociales, entre otros. No obstante, y mas alla de las tensiones que tienen lugar al interior
del evolucionismo, sus autores coinciden en que las instituciones son producto de
procesos evolutivos y, crecientemente, se enfatizan los mecanismos de autoorganizacion

en las explicaciones sobre su génesis y desarrollo (Lopez 1996, pags 7-9).

Dentro del evolucionismo es posible distinguir dos grandes lineas de investigacion. Por
un lado, los modelos de simulacion, vinculados a los procesos decisorios de las firmas vy,
por otro, los modelos agregados, donde la mirada esta puesta en la influencia de ciertas
variables estructurales sobre el crecimiento -el efecto del progreso técnico sobre la
competitividad internacional y el crecimiento la disponibilidad de financiamiento

internacional, equilibrio de la balanza de pagos, entre otros (Sztulwark 2005, pags 69-71).

De este modo, el analisis evolucionista combina la coevolucién de los aspectos micro,
meso y macroecondmico por un lado, y la de lo tecnolédgico, lo institucional y lo
economico, por otro. Asimismo, esta perspectiva implica cierta horizontalidad de sus
politicas, donde las instituciones tienen un importante rol en la induccién del crecimiento,
mediante el impulso de los esfuerzos tecnoldgicos locales, no a través de subsidios
directos a la acumulacion sectorial, sino mediante mecanismos indirectos de difusion
(Nelson 1997, pags. 71-73).

Como sefiala Sztulwark (2005), “los modelos evolucionistas permiten estudiar la dinamica
norte-sur en términos de convergencia o divergencia de los ingresos”. En este marco de
analisis las posibilidades de convergencia de los ingresos de los paises menos
desarrollados dependeran de la capacidad de imitar tecnologias existentes. Esta
capacidad, a su vez dependera en cierta medida de la existencia de una base
institucional interna de cada pais que permita identificar, adaptar y mejorar la tecnologia
importada (Sztulwark 2005, pag. 70)

Enfoque sistémico. La mirada neo-schumpeteriana

Este enfoque cobra relevancia a partir de los afios "90 y si bien, como sefala Sztulwark
(2005), toma elementos de los enfoques de las teorias de la organizacion y de la nueva
economia institucionalista, se diferencia de éstos al romper con varios de los postulados
del paradigma neoclasico. Sus principales definiciones nacen de una conceptualizacion
diferente de la idea de competencia. A partir de la observacion de los fendmenos

econdmicos, plantea una serie de elementos de partida sobre los cuales analizar el
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comportamiento de los mercados y de la economia, como también el rol de la politica

industrial como mecanismo de coordinacion.

Esta nueva idea de competencia desarticula el postulado determinista de estructura y
desempenio y desarrolla el concepto de “ambiente competitivo”, el cual no depende sdlo
de la estructura del mercado vigente, sino que lo hace principalmente de las “presiones

competitivas” y del grado de “eficiencia selectiva” de aquel (Sztulwark 2005, pag.62)

Desde esta perspectiva tedrica se sostiene que las empresas no necesariamente tienen
por objetivo principal maximizar sus beneficios. En un ambiente sujeto de manera
permanente a la presion competitiva, las empresas buscan asegurarse posiciones
privilegiadas en los mercados donde operan. El alcance de estas posiciones se ve
facilitada por los procesos de innovacion y/o de adaptacion a los cambios tecnoldgicos en
curso. En una perspectiva de economia abierta y de competencia global, las empresas
que logran ocupar posiciones privilegiadas en el mercado, son aquellas capaces de
generar “competencias tecnoldgicas” en sentido amplio: se trata de un conjunto de
habilidades técnicas, gerenciales y organizacionales puestas en funcién de la utilizacion
del stock y el flujo del conocimiento en curso, para transformarlo en nueva tecnologia y/o
en nuevos bienes y servicios. De este modo los mercados se conceptualizan como un
ambiente de seleccidon de innovaciones, en el que la coordinacién econdémica via el
sistema de precios no garantiza la conciliacion de intereses, ni la armonia social y
produce un proceso de “destruccion creadora” tanto de capacidades productivas,

empresas y empleo (Possas, 1996).

Al romper con los conceptos tradicionales de equilibrio, racionalidad ilimitada y la
maximizacion de beneficios como objetivo unico y ultimo de los agentes, la competencia
implica un proceso de diferenciacion y no de igualacion, dando lugar al concepto de
“diversidad” en los mercados. Dado que este tipo de competencia lleva a la existencia de
diversas estrategias empresariales, en diferentes estructuras industriales, no existe una
trayectoria uUnica de los agentes -ni de los mercados- sino procesos evolutivos
especificos. Y si bien estas trayectorias pueden compartir regularidades y a partir de su
analisis es posible identificar ciertos patrones comunes, el abordaje neo-schumpeteriano
reconoce esta “diversidad” en la configuracion de los “ambientes competitivos” (Lopez
1996, pags. 23-26)
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En sintesis, independientemente de las diferencias entre unos autores y otros dentro de
este abordaje teédrico, en general el pensamiento neo-shumpeteriano ha planteado la
necesidad de indagar las causas de desempefios muy disimiles entre los paises
semiindustrializados en su objetivo de garantizar un proceso autosostenido de
crecimiento economico y de mejora del bienestar social. En lo que todos los neo-
schumpeterianos coinciden es en lo que se refiere a: i) el estudio de la interaccién entre
los agentes econdmicos y sociales y ii) la generacion y difusion del conocimiento
(incluidas las innovaciones) en el contexto de la evolucién de los sistemas complejos
(Berumen 2008, pags. 136-145).

Por ultimo, como se sefala en Nassif (2000), en el “mundo real” hay aspectos mas
difusos en el funcionamiento de los mercados tales como, la existencia de asimetria de
informacion, mercados incompletos o ausentes, economias de escala, derechos de
patentes y propiedad industrial, competencia imperfecta en cuyo caso la intervencion
gubernamental orientada a los solos fines de acercar la economia a su equilibrio como
sistema, pierde relevancia. Asimismo, considera que en los paises en desarrollo, el papel
del estado no solo es importante ante la presencia de aquellos aspectos mas difusos de
los ambientes competitivos, sino que principalmente su participacidn cobra relevancia
ante la dificultad que presentan las empresas que operan en dichas economias, de
acompanar los flujos de innovaciones tecnolégicas que tienen lugar a nivel global (Nassif
2000, 5-9)

Sub-seccién I.2.b: Estructuralismo latinoamericano

El pensamiento estructuralista latinoamericano tuvo como punto de partida el analisis del
sistema centro-periferia, donde la economia mundial estaba conformada por dos grandes
polos que interactuaban entre si, marcadas por profundas asimetrias en el plano de las
estructuras productivas que condicionaban tanto el tipo de intercambio comercial como
de transferencia tecnolégica a nivel mundial. Por un lado, se encontraba el centro con
una estructura productiva homogénea y diversificada, frente a una periferia caracterizada
por una estructura productiva heterogénea y especializada. De este modo, la evolucion
econdmica del sistema, dada su configuracion, conducia en el largo plazo a un rezago

productivo y tecnoldgico en la periferia (Sztulwark 2005, pag.10)

Desde este marco de analisis, en los afios "50 la vision estructuralista latinoamericana

constituida en torno a las ideas de la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL),
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se articul6é a partir de una serie de temas entre los que se destacan la critica a la teoria
tradicional del comercio internacional, la necesidad de transformaciones estructurales en
las economias de la periferia latinoamericana, la opcioén de la integracion regional, una
vision integral del proceso de desarrollo, la necesidad de politicas favorables a la
industrializacién y la planificacién econdmica y la importancia de la dimension social del
desarrollo. De este modo, ademas de constituirse como una escuela de pensamiento
econdmico latinoamericano, el estructuralismo devino en la expresién de un proyecto
especifico de desarrollo, y como tal, indujo a una serie de politicas favorables a la

industrializacién y a una particular practica politica (Sztulwark 2005, pag.10)

Las politicas dirigidas a crear nuevos sectores fueron centro de la politica industrial en el
modelo de sustitucion de importaciones que caracterizé a gran parte de las economias
latinoamericanas en el periodo sefnalado. “El objetivo de esas politicas era completar el
tejido industrial de los paises, aprovechando los efectos del crecimiento de la demanda
interna, especialmente de inversion, los que de otro modo se traducirian en aumento de
importaciones con el consiguiente impacto sobre la restriccion externa” (Peres 2006, pag.
72)

La politica industrial tuvo como principal instrumento una combinaciéon de proteccién
comercial, promocién de inversiones directas y financiamiento otorgado por los bancos
nacionales de fomento. De este modo, la politica industrial cumplié un rol de ordenador
de la expansion de la oferta interna y concentraba los esfuerzos de planificacién de la
estructura productiva. Este rol, de acuerdo a Peres (2006), era fortalecido por tres
factores vinculados entre si: i) los mecanismos de fomento del sector publico se
organizaban a nivel sectorial y sub-sectorial, ii) los intereses privados se organizaban en
camaras sectoriales mediante las cuales defendian los esquemas de proteccion
comercial y iii) las negociaciones comerciales internacionales se concentraban en listas

negativas o positivas de preferencias sectoriales (Peres 2006, pag.73)

A mediados de los 70 tuvo lugar una serie de cambios estructurales a nivel global que
condicionaron el sendero evolutivo tanto de las economias centrales como periféricas.
Podria sefalarse dentro de aquellos, una nueva revolucion tecnolégica, la globalizacion
del capital financiero, un nuevo protagonismo de las empresas trasnacionales y una
nueva arquitectura institucional a nivel global. Estos cambios coincidieron con el
agotamiento del modelo de desarrollo fordista y con la declinacion del proceso de

industrializacién por sustitucion de importaciones en la region (Sztulwark 2005, pag.11)
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Es asi que a lo largo de la década del 80, las politicas orientadas al sector
manufacturero fueron perdiendo aceptacion y legitimidad y en su lugar reaparecieron
ideas sobre el desarrollo en sus versiones mas liberales, de apertura, desregulacién y
privatizacién, que rapidamente dominaron el escenario intelectual y los instrumentos de
politica a nivel mundial. Segun la nueva vision del Estado, éste s6lo debia desempenar
un papel “subsidiario” en la dindmica econdmica y se planteaba como imperiosa la
necesidad de alcanzar equilibrio en las finanzas publicas y la busqueda de la eficiencia
fiscal mediante, principalmente, la eliminacién de subsidios y la privatizacién de las

empresas publicas (Peres 2006, pag. 73)

Entrado el decenio de 1990, se fue consolidando un nuevo modelo econémico de libre
mercado implantado con las reformas estructurales y de estabilizacion, y un acentuado
discurso que culpaba a las politicas industriales sectoriales de distorsionar la asignacion
de recursos y causar los desequilibrios fiscales que estaban detras de los procesos
inflacionarios. Como senala Sztulwark (2005), una combinacién de causas internas y
externas —crisis de la deuda, la revolucion tecnoldgica, la globalizacion del capital
financiero, el reforzado protagonismo de las empresas trasnacionales, y la
reconfiguracién de la arquitectura institucional a nivel internacional, entre otros -
facilitaron que los paises de la region comenzaran a transitar un estilo de desarrollo
diferente al de las décadas previas. Este proceso, aunque con diferentes velocidades e
intensidades en la aplicacién, tuvo lugar de manera generalizada en Latinoamérica y se
basé en los principios rectores del “Consenso de Washington”, propugnados por los
organismos financieros internacionales, quienes funcionaron como “actores
dinamizadores” en el re-direccionamiento de las politicas nacionales (Sztulwark 2005,

pag. 75)

A partir de lo sefialado por los autores que se han citado en este apartado, los aspectos

de mayor relevancia en este proceso pueden resumirse del siguiente modo:

i) Pérdida de autonomia de los Estados latinoamericanos vis a vis un
incremento del poder de las fuerzas externas en la definicion de las
politicas a nivel nacional y el control de su implementacion.

i) Recuperacion del crecimiento, luego de una década de caida del ingreso
per capita de la region de casi el 1%. Sin embargo, el crecimiento
promedio se ubicd en mas de dos puntos porcentuales por debajo del

promedio alcanzado en el periodo correspondiente a la industrializacion
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i)

vi)

vii)

viii)

por sustitucién de importaciones. Asimismo, se produjo un aumento de la
concentracion de la riqueza y del ingreso. En el mercado laboral hubo un
aumento del desempleo y una ampliacion de la brecha de remuneraciones
entre trabajadores calificados y no calificados. Asimismo, la baja creacion
de empleo formal, dio lugar al incremento de la precarizacion laboral-
potenciado por la flexibilizacion de las formas de contratacion.

Las reformas tuvieron se orientaron a la estabilizacion macroeconémica y
la competitividad internacional, sobre la base de mayor disciplina fiscal,
liberalizacion comercial y financiera, desregulacion de los mercados-
inclusive el mercado de trabajo-, una mayor confianza en la inversion
privada y la implantacién de nuevos regimenes de incentivos y marcos
regulatorios.

Si bien el proceso de estabilizacion fue exitoso en tanto que logré reducir
los niveles de inflacion de la década pasada, no sucedié lo mismo con
aquellas variables reales, como el nivel de actividad y el empleo.

Hubo un comportamiento inestable del ingreso de capital que impacto la
balanza comercial, dada la apreciacion de la mayoria de las monedas
contribuy6 a generar un déficit de cuenta corriente cada mas amplio.

Si bien los niveles de ahorro e inversion se recuperan respecto a la década
pasada, estos no alcanzaron los niveles correspondientes al periodo previo
a la crisis de deuda.

Se generaron nuevos desequilibrios, entre los que se destaca el proceso
de desindustrializacion y la ruptura de ciertos eslabonamientos
productivos, como también aquellos vinculados a las politicas monetarias y
crediticias desplegadas por los gobiernos locales que explicaron gran parte
del origen de las crisis financieras en la region y la inestabilidad en los
procesos de crecimiento. La reduccién del gasto publico y del déficit fiscal
se alcanzaron sacrificando gastos esenciales, que impacté sobre la calidad
de los factores y dificultaron la utilizacion de la capacidad instalada.
Asimismo, la estabilidad se alcanzé6 a costa de un aumento de la
vulnerabilidad externa — mayor déficit de cuenta corriente y su
financiamiento con capitales de corto plazo y volatiles.

Mayor dinamismo de las exportaciones, cuyo ritmo de crecimiento fue
superado por las importaciones, explicado en parte por la apreciacién de

las monedas locales.
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xi)

xii)

xiii)

Xiv)

Si bien hubo un mayor grado de integracion al mercado mundial, no hubo
cambios sustanciales en los patrones de insercién, manteniendo la
especializacion en productos y actividades de baja intensidad tecnolégica.
Importante atraccion de capitales externos, cuyo componente mas
dinamico fueron las fusiones y adquisiciones de activos existentes, tanto
publicos como privados, aumentando la participacion de las empresas
extranjeras.

En el nivel microeconémico, el proceso de reformas fue marcadamente
heterogéneo, siendo posible categorizar dos tipos de respuestas de las
firmas frente a las transformaciones que estaban operando. Por un lado,
las llamadas “ofensivas” donde se destacan las inversiones en
magquinarias y equipos, como también profundos cambios organizacionales
en el modelo productivo, que les permitié alcanzar niveles de productividad
cercanos a los estandares internacionales. Por otro lado, estan las
estrategias de tipo “defensivas” cuyos esfuerzos de reestructuraciéon no
fueron suficientes para competir con la oferta externa.

El patron de especializacion industrial se desplaza desde el complejo
metalmecanico hacia otro que se apoya gradualmente en otras ramas,
asentado principalmente en el procesamiento de recursos naturales y
bienes industriales basicos de uso difundido.

La organizacion del trabajo se torna mas flexible y con una menor
integracion vertical. Disminuye la importancia de los proveedores
nacionales con el consecuente aumento de la importacién de partes.
Aumenta el uso de licencias internacionales de disefio de productos y
procesos, mientras se reducen drasticamente las actividades de [+D
locales.

Los avances en los niveles de productividad fueron heterogéneos entre los
diferentes sectores y actividades. El marco de incentivos favorecio a las
empresas de mayor tamafo, particularmente las trasnacionales, con el
consecuente aumento de la concentracion econdémica en detrimento de las

empresas de menor tamario.

A medida que se daban estos cambios estructurales en las economias de la regién, el
pensamiento estructuralista latinoamericano transitaba un proceso de revision de sus
ideas, dando lugar al surgimiento de una nueva conceptualizacion del cambio estructural

(Sztulwark 2005, pag. 82). Este nuevo estructuralismo, si bien mantiene algunos
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postulados basicos y caracteristicas metodologicas del pensamiento original del
estructuralismo latinoamericano, no se trata su aporte de la reproduccion plena y total de
aquel en un nuevo momento histérico, sino de un intento por renovar el paradigma
atendiendo a sus principales insuficiencias (Sztulwark 2005). Estas falencias, criticadas
por la corriente neoliberal, y en gran medida sefaladas como las causas de los
desequilibrios que tuvieron lugar en la regién durante la década del ochenta y los
primeros afnos de los noventa, estan centradas en, por un lado, la limitada preocupacion
por el manejo de las variables macroecondémicas de corto plazo, y por otro la débil
sistematizacion en la elaboracion de las politicas de mediano plazo que vincularan los

objetivos nacionales de desarrollo y la planificacion de largo plazo (Bitar 1998).

Sobre estos nuevos aportes, Sztulwark (2005) sefiala que esta intencion por
complementar las ideas originales del estructuralismo, implicé cierto acercamiento a las
ideas neoliberales, dando lugar a un nuevo pensamiento estructuralista que combind
ideas ortodoxas en torno a la macroeconomia, con otras heterodoxas vinculadas a los
planos meso y microeconémicos, cuya conformacién no goza de la unidad que tenia el

pensamiento original.

Asi, el autor sefala un pufado de principales aportes tedricos que reanudaron el debate
de largo plazo desde una perspectiva estructuralista’. Una serie de trabajos y
publicaciones enfocan la preocupaciéon en aspectos tales como la necesidad de
compatibilizar la idea de crecimiento y transformaciéon productiva con equidad, el
desarrollo de la nocion de competitividad sistémica, el vinculo entre el progreso técnico y
el tipo de insercidon internacional. Asimismo, se reconoce que restaurar y mantener los
equilibrios macroecondémicos basicos son condicidon necesaria, pero no suficiente para el
desarrollo (Sztulwark 2005, pags.129-131)

Por otro lado, se plantea una revision critica del rol del estado, una vision mas abierta en
torno al comercio exterior, la importancia de la integracion regional latinoamericana y se
resalta la importancia del financiamiento para llevar adelante las reformas vy
modernizaciones necesarias. Aqui el autor sefala, que un elemento, bastante mas radical

que las demas propuestas realizadas por estos autores, es la necesidad de suspender al

'® El autor cita los trabajos de Fernando Fajnzylber y Osvaldo Sunkel “El desarrollo desde adentro. Un
enfoque neoestructuralista para América Latina” (1991), CEPAL “Transformacion productiva con equidad”
(1990), entre otros.
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menos parcialmente la transferencia de recursos que las economias latinoamericanas

realizan para el pago del servicio de su deuda externa (Sztulwark 2005, pag. 89)

En linea con lo anterior, sostiene que el nuevo estructuralismo propone una estrategia de
industrializacién donde se compatibilicen los dos objetivos del desarrollo: el crecimiento y
la distribucion, enfatizando la importancia de los determinantes del progreso técnico, a la
luz de las limitaciones que tuvo el proceso de industrializacidén en América Latina en
comparacion con otros paises y regiones del mundo. Estas limitaciones, en gran parte,
tuvieron que ver con el contraste entre las politicas aplicadas en los paises
latinoamericanos tanto en el ambito industrial, como comercial o tecnolégico y en la
interaccion de los diversos agentes productivos y sociales en torno a un objetivo comun,
respecto a lo sucedido en los paises de industrializacién exitosa (Sztulwark 2005, pags.
90-93).

Asimismo, sefiala que hacia mediados de los noventa, el estructuralismo latinoamericano
comenzo a enfocarse hacia algunos temas que se tornaron los de mayor relevancia en
los debates y estudios, principalmente aquellos que el enfoque liberal dejaba librados a
los mercados (Sztulwark 2005, pags. 92-93). Segun el autor, y a partir del diagnéstico
listado en los puntos i) a xiv), tres fueron las areas sobre las cuales la vision

estructuralista latinoamericana concentré sus aportes:

e Macroeconomia del desarrollo
En este punto, dado el estilo de gestion de la macroeconomia durante la década del
noventa, y en contraste con los logros en materia de reduccién de la inflacion y de los
déficits fiscales, se tendié a descuidar los objetivos de la economia real y a sostener la
inestabilidad macroeconomica, evidenciada en la volatilidad del crecimiento y el pobre
desempefio en materia de empleo (CEPAL, 2000). Tuvo lugar una creciente
vulnerabilidad de los paises periféricos frente a shocks financieros externos, a medida
que se incrementaba la integracion de la economia a nivel mundial. Segun Ocampo
(2001) esta vulnerabilidad es fruto de las asimetrias basicas en las estructuras financieras
y en el funcionamiento macroeconémico existente entre las economias de la region y los
paises desarrollados. En el primero de los casos, sostiene el autor, la integracion
financiera tiene lugar entre dos socios desiguales, dado el menor grado de desarrollo y
completitud de los mercados financieros de los paises periféricos. Respecto al segundo
elemento plantea que como consecuencia, por un lado, de que las monedas

internacionales son las de los paises industrializados y por otro, de la naturaleza de los
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flujos de capital, los paises periféricos tienen menor margen para adoptar politicas
macroeconomicas anticiclicas y por ende dar sefales de estabilizacion a los mercados
financieros. De eso se deriva que las propuestas de politicas estén vinculadas con la
posibilidad de una mayor flexibilidad macroecondmica, la regulacion de los flujos
financieros de corto plazo y la implementacion de politicas fiscales anticiclicas (Sztulwark,
2005, pags. 96-97).

e Las interacciones entre la microeconomiay la macroeconomia

Tal como se dijo en lineas anteriores, los estructuralistas, a diferencia de los defensores
del Consenso de Washington, sostuvieron que la obtencién y el sostenimiento de los
equilibrios macroecondémicos, si bien son condicibn necesaria para alcanzar los dos
objetivos del desarrollo — crecimiento sostenido y estabilidad —, no resultan suficientes.
Para ello es necesario complementarlos con politicas orientadas a los niveles micro y
meso, como también otras orientadas a resolver problemas estructurales e
institucionales. En este sentido, se refuerza la necesidad de abordar de manera sistémica
el analisis de la economia y en consecuencia las propuestas de politicas e instrumentos.
Los diferentes planos de analisis econdmico — micro, meso, macro y estratégico -
interactuan y configuran el cambio estructural, al mismo tiempo que definen el tipo de
competitividad sistémica, entendida como el resultado de la eficiencia conjunta en los
cuatro planos mencionados (Sztulwark 2005, pags.97-98). En este sentido, el planteo
acerca de las politicas complementarias gira en torno a la necesidad de mantener un
buen desempefio econdémico, mientras que a nivel micro se despliega una serie de
politicas tendientes a ayudar a las empresas, en particular a las de menor tamaro, a
utilizar las mejores practicas y tecnologias disponibles y a nivel meso u horizontal otro
conjunto de politicas que permitan la difusién y asimilacion masiva de las mejores
practicas, ademas de facilitar el acceso al conjunto de las empresas a los mercados de
capitales y el establecimiento de un sistema bien estructurado de capacitacién (CEPAL,
1996)

Asimismo, otros autores abordan la problematica de la interaccién micro/macro con el
objetivo de sistematizar las relaciones entre la estructura microeconémica, la estabilidad
macroeconomica y el crecimiento, en el contexto de mediados de los afios noventa donde
el proceso de reformas y de estabilizacién ha alcanzado cierto grado de evolucion y
permanencia. De acuerdo a Sztulwark (2005), entre estos autores se destacan los
trabajos de Frenkel y Fanelli (1996), Katz (1996) y Dal B6 y Kosacoff (1998). En términos

generales, el desafio tedrico planteado se vincula con la necesidad de comprender la
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compleja trama de las relaciones entre consistencia macroecondmica y desarrollo
productivo, entender cédmo las restricciones macro condicionan y son condicionadas por
los desequilibrios generados durante el proceso de reformas y por los cambios
consecuentes en la base productiva (Sztulwark 2005, pags. 95-99). Sostienen que, a
diferencia de las economias desarrolladas, en los paises de la region el escenario
agregado tiende sistematicamente a generar desequilibrios pronunciados, convirtiéndose
en una caracteristica inherente al contexto macroeconémico, que genera recurrentes y
persistentes fallas de coordinacién entre los planes individuales, que inducen a ajustes no
previstos. Estos aspectos generan un contexto de alta incertidumbre sistémica, que a su
vez incentiva la “preferencia extrema por la flexibilidad” y el “predominio de estrategias

defensivas de los agentes” (Dal Bé y Kosacoff 1998, pags.23-25)

En concordancia con la idea anterior, se plantea que el grado de desarrollo de los
mercados y las instituciones, como asi también el grado de diversificacion de la
estructura productiva, reflejan la capacidad que tiene una economia de afrontar y
morigerar los shocks a nivel agregado. Por ultimo, como retoma Sztulwark (2005) en una
economia caracterizada por la inestabilidad estructural, la incertidumbre sistémica y la
preferencia extrema por la flexibilidad, las restricciones al crecimiento se ven
profundizadas, en tanto la eficiencia selectiva de los ambientes competitivos queda
sesgada hacia aquellos agentes menos afectados por las fallas de mercado, perjudicando
a aquellos otros con mayor capacidad innovativa o cuyas actividades conllevan altos
costos de inversion. De acuerdo a Katz (1996) la estabilizacion macroeconémica vy la
reforma estructural han incidido negativamente sobre el valor agregado y sobre la
capacidad tecnolégica local, reduciendo el grado de complejidad de la trama productiva

domeéstica.

e La dinamica de las estructuras productivas y el desarrollo tecnolégico e
institucional

En el marco de un nuevo paradigma tecnolégico, econdmico e institucional, el nuevo
estructuralismo modificd sustancialmente la forma de concebir el progreso tecnolégico
(Sztulwark 2005, pags.105-106). Como se sefiald en lineas precedentes, el analisis pasé
de estar centrado en como apropiarse de los resultados del proceso tecnoldgico, a
centrarse en los determinantes que dieron lugar a dicho proceso. Asimismo, este nuevo
foco de estudio, segun el autor, coincide con algunas teorias alternativas a la ortodoxia
neoliberal que se han ido desarrollando en los afnos ‘80 en los paises centrales, que dan

cuenta de la crisis del concepto de competitividad “entendida como un fenémeno de
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naturaleza exclusivamente macroeconémica y sectorial y determinada por las ventajas
comparativas estaticas, relativas a la dotacion factorial” (Sztulwark 2005, pag.105). Este
pensamiento alternativo, suma a la génesis de la nocion de competitividad otros factores
tales como las acciones de los agentes y el ambiente econémico en el que actuan, la
creacion de ventajas competitivas y la influencia que sobre ésta tiene el entramado de
factores institucionales, tecnoldgicos y econémicos.

Es asi que esta vision alternativa se compone, por un lado, de una teoria de la firma
donde los agentes tienen racionalidad acotada, cuentan con informacién imperfecta y por
lo tanto toman decisiones en un contexto de incertidumbre. Por otro, de una teoria sobre
la tecnologia y el cambio técnico que otorga un rol clave al proceso innovativo, entendido,
a nivel de la firma, como el proceso de transformacion del conocimiento genérico en
especifico y la existencia tanto de conocimiento codificado como tacito (Yoguel 2000a,
pag.113). Asimismo, “en un nivel de mayor agregacioén, el proceso innovativo es
entendido como la fuerza motriz de la dindmica de las estructuras productivas, mediante
el proceso de “destruccion creativa” de empresas, actividades y sectores” (Sztulwark
2005, pag.108).

A partir de estos dos niveles - la firma y la estructura productiva — se plantea, para el
caso especifico de los paises en desarrollo, un escenario donde la generacién de
aprendizajes tecnolégicos exitosos requiere tanto la adquisicién de elementos codificados
de la tecnologia, como también el desarrollo de elementos tacitos que la complementen
Mientras que el primer caso podria enfrentar fallas de mercado, el segundo de ellos
presenta un nivel mayor de complejidad, dado que involucra la acumulaciéon de
competencias a lo largo de un sendero evolutivo previo, que en muchas ocasiones es
inexistente o ha quedado trunco. De este modo, la existencia de agentes heterogéneos
que responderan de manera diferencial y desplegaran estrategias también heterogéneas
frente a un mismo conjunto de sefales, condicionan y son condicionados por la estructura
econdmica vigente y otros fendmenos que tienen lugar dentro del sistema, como las

instituciones y el paradigma tecnoldgico vigente (Yoguel 2000a, pags. 115-116).

Tal es la importancia que se verifica en la interrelacion de agentes heterogéneos-
particularmente las estrategias que estos despliegan -y el sistema en el que operan- que
se constituye en objeto de estudio de la heterodoxia local, dando lugar a una multiplicidad

de trabajos que analizan las diferentes estrategias segun las caracteristicas que los
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distinguen'®. Estos aportes se caracterizan por centrar su andlisis en los determinantes
de cambio tecnoldgico y en los mecanismos enddégenos que permiten crear competencias
y transformar conocimientos genéricos en especificos, que facilitan el proceso de
construccion de ventajas competitivas, tanto en agentes individuales como en diferentes
tramas productivas y ambientes locales (Yoguel 2000a, pags.105-107) De este modo, la
generaciéon de ventajas competitivas, amplia las posibilidades de desarrollo de paises y

regiones (Sztulwark 2005)

Estrechamente vinculado a esta nueva visién, Lall (1992) desarrolla una serie de
argumentos focalizados en la adquisicion de capacidades tecnoldgicas y en las fallas que
se enfrentan durante el proceso. Para ello, el autor esboza algunas aclaraciones en torno

al concepto de capacidades tecnoldgicas:

1. Cuando se utiliza la nocién de “capacidades tecnoldgicas” no refiere sélo a la
tecnologia incorporada en los equipos y maquinarias involucrados en la actividad
productiva de las empresas, a sus manuales o a las patentes que pudieran

adquirir las mismas.

2. Tampoco se trata exclusivamente de las calificaciones o credenciales educativas

de los empleados de las compafiias que operan en los mercados.

3. Asimismo, no refiere de manera aislada al entrenamiento que los empleados

reciben en las organizaciones donde se desempefian laboralmente.

El autor sostiene que el concepto “capacidades tecnolégicas” refiere a la forma en que
una empresa combina los tres elementos para funcionar como organizacion. Esta
combinacion ademas exige una permanente interaccién entre sus miembros, y entre la
organizacion y las demas instituciones que operan en su contexto, se establecen flujos de
informacion y decisiones, que definen procesos sinérgicos que se retroalimentan. En
linea con esta idea de interaccién sinérgica de la firma y su contexto, la exposicion a la
competencia internacional tendria como corolario un mayor dinamismo en las tasas de
crecimiento de productividad, vehiculizado por el estimulo a la reducciéon de costos, la

introduccion de nueva tecnologia, el desarrollo de nuevos productos, el alcance de

% De acuerdo a Sztulwark (2005), se puede distinguir entre aquellos que se centran en el estudio de las
empresas trasnacionales (Chudnovsky et al, 1999; Kosacoff y Porta, 1998; Kosacoff 2000a), de los que
focalizan su analisis en grupos econémicos (Bisang, 1998 y 2000; Peres, 1998) o en PYMES (Yoguel 1998 y
2000b; Gatto y Yoguel, 1993).
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economias de escala, el acceso a mayores flujos de informacion relevante para la
actividad empresaria. Sin embargo, las empresas de los paises en desarrollo enfrentan
varias y diferentes fallas de mercado, que dependen de los objetivos especificos de cada
pais en términos de las actividades a las cuales quiera ingresar, la extensién de la
integracién local que busca y el nivel de competencia tecnologica y capacidades de
innovacion que se plantea desarrollar, sobre las cuales el estado puede intervenir para

corregirlas o estimular el surgimiento de la solucion (Lall 1992, pags.165-171)

Asimismo, como se sefala en Wilson Peres (2006) una politica que busca acelerar el
crecimiento econdémico debera combinar la acumulacibn de conocimiento y la
diversificacion de la estructura productiva. En tanto el desarrollo industrial, a medida que
las economias progresan, no sélo buscara comenzar nuevas actividades'’ sino que
también procurara diversificar y/o aumentar la densidad y complejidad de su estructura
productiva. En cualquiera de estos casos, las necesidades de intervencion deberan ser
consideradas en virtud del contexto en el que se persigue este desarrollo. Esta
profundizacion progresiva puede darse en diferentes aspectos de la estructura

productiva, ya sea buscando:

e alcanzar mejoras tecnolégicas de productos y procesos dentro las industrias

existentes,
e ingresar a nuevas actividades mas complejas y demandantes,
e incrementar el contenido local en la produccién y/o

e dominar tareas tecnologicas mas complejas dentro de las industrias, en un
gradiente que involucra desde aquellas vinculadas a las operaciones de ensamble

hacia tareas de mayor valor agregado, entre las que se encuentra la adaptacion y

7 Existen argumentos de intervencion para proteger nuevas industrias, conocidos como argumentos de
“industria naciente” que justifican no exponer a la competencia internacional desde el comienzo a
determinados sectores que inician nuevas actividades productivas. Como se sefiala en Kosacoff y Ramos
(1997), si bien la competencia en los mercados internacionales estimula el desarrollo de capacidades,
alcanzar los niveles internacionales de eficiencia en actividades complejas, con externalidades positivas o
consideradas estratégicas requiere tiempo, inversion y esfuerzos de desarrollo, que dificilmente podra
enfrentar una industria naciente si se la expone desde inicio a la competencia global. Ante lapresencia de
costos de aprendizaje, un ingresante tardio a una industria enfrenta desventajas comparadas con aquellos

que iniciaron el proceso anteriormente.
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la mejora de la tecnologia existente- ya sea de procesos y/o de productos -, hasta

el disefo, el desarrollo y la innovacion.

Siendo que los mercados pueden sufrir distintos tipos de fallas que afectan la asignacion
de los recursos para cualquiera, alguno o todas las alternativas de profundizacién del
desarrollo industrial y de las capacidades necesarias para asegurar la actividad
innovativa, la politica industrial encuentra aqui otro espacio de intervencién, en pos de la
profundizacion de las capacidades necesarias para avanzar en actividades que
involucran esfuerzos tecnolégicos locales que conllevan a varias externalidades positivas
(Ocampo 2001, pags.14-17).

En sintesis, y como se resume en Ocampo (2001), el pensamiento econdmico
estructuralista destaca la estrecha relacién que existe entre la dinamica estructural, la
inversion y el crecimiento econdémico. En la dinamica estructural intervienen el aparato
productivo y tecnolégico, la configuracién de los mercados de productos y factores, las
caracteristicas de los agentes empresariales y la forma en que estos se relacionan con el
contexto externo. En los paises en desarrollo, la dinamica que da impulso al crecimiento
es definida por el liderazgo de algunos sectores y empresas, asociadas a la exitosa
adaptacion de actividades desarrolladas anteriormente en las economias industrializadas,
ya sea mediante la sustitucién de importaciones, la promocién de exportaciones o una
combinacion de ambas. Acorde con esta relacidn, la necesidad de una estrategia de
desarrollo productivo, como instrumento fundamental en una economia en desarrollo
dinamica y abierta, deberia considerar un planteo de politicas centrada en dos conceptos
esenciales: innovacion y complementariedades productivas. El autor destaca de este
ultimo concepto, entendido como los encadenamientos de las actividades, las sinergias
estratégicas que determinan el grado de competitividad sistémica de las estructuras
productivas, a través de las externalidades que se crean entre los agentes econdmicos

que la componen (Ocampo 2001, pag. 14)

De este modo se plantea tanto la necesidad de integrar los procesos de aprendizaje,
como la coordinaciéon de las complementariedades tecnoldgicas con los sistemas de
produccion. En la medida en que ambos aspectos se consoliden, un pais se acercara a
las metas de desarrollo econdémico propuestas. Por ello, si el grado de integracion
nacional es decreciente, es probable que estos procesos se trasladen al extranjero y, por

tanto, se vera disminuida la capacidad de generar dinamicas de crecimiento, dada la
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pérdida de capacidad tecnoldgica, haciendo que la economia se torne incapaz de generar

procesos acumulativos (Ocampo 2001, pags. 14-18)

Por ultimo y retomando a Amsden (2001), Ocampo destaca la funcién crucial de una
estrecha relacion de colaboracion y control mutuo entre el Estado y el sector empresarial
para alcanzar el objetivo de desarrollo econémico. Ademas, resalta la necesidad de un
esfuerzo institucional y organizacional significativo para desarrollar tanto los instrumentos
adecuados para la formulacion de las politicas activas de desarrollo productivo,
consistentes con el contexto estructural, como con la necesidad de evitar “las fallas de
gobierno” que han caracterizado a algunas intervenciones estatales del pasado en las

economias en desarrollo (Ocampo 2001, pags. 14-18)
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CAPITULO II: EL SECTOR DE MOTOCICLETAS EN ARGENTINA: SU DEPENDENCIA
IMPORTADORA Y LA IMPORTANCIA DEL COMERCIO CON CHINA. EVOLUCION DEL
COMERCIO BILATERAL 2003-2012.

El sector de motocicletas en Argentina no escapd a la transformacion de la estructura
productiva ocurrida en la década del noventa. Si bien este periodo no es objeto de
analisis del presente documento, cabe sefalar que tanto la apertura comercial como la
apreciacién de la moneda, desincentivaron todo intento de produccion de este tipo de
bienes, cuyo nacimiento data de inicio de los afios cincuenta en el marco de la politica de
desarrollo de la industria automotriz del primer gobierno de Perdn. Desde su nacimiento,
la industria local de motocicletas estuvo orientada a la fabricacién de unidades de baja
cilindrada destinada al consumo local. En su esplendor, durante el transcurso de las
décadas sesenta y sesenta, llegaron a existir treinta fabricas de diferentes tamafios y
capacidades de produccién, alcanzando un récord de produccion local de casi 150 mil

unidades al ano.

En la década del noventa a partir de la politica de convertibilidad y la notoria apertura
comercial, el sector transitdé una importante crisis que conllevd a una profunda
reestructuracion. Hacia el afo 2000 la produccién se habia desplomado a 23 mil
unidades anuales, mientras que las importaciones trepaban a 113.500 y sélo quedaban 7
fabricas en el pais, las que atravesaban serias crisis financieras y productivas. El
derrumbe del modelo econdmico agravé aun mas la situacion, dejando tres fabricas en
funcionamiento con una producciéon minima de 4 mil unidades anuales y una pérdida de
20 mil puestos de trabajo tanto en las empresas terminales como en sus proveedores.
Mientras tanto, sus pares, las industrias brasilefias y chinas siguieron creciendo hasta
superar durante el afio 2005 el millén y los 16 millones de unidades producidas
respectivamente. Mientras que Brasil destinaba mas del 75% de su produccion al

mercado local, su homénimo en China lo destinaba a la exportacion.

La industria argentina de motocicletas, ampliada en motovehiculos'®, adn en los afos de
auge se enfocd a la produccion para el abastecimiento de la demanda local, con una
tecnologia de produccion y disefio de producto acorde a la competencia y a las
exigencias del mercado argentino. Si bien hubo algunos esfuerzos empresariales que
intentaron colocar sus productos en el comercio internacional, éstos han sido apuestas

individuales y aisladas que no alcanzaron una dinamica exportadora permanente. Por

18 Incluye motocicletas y cuatriciclos.
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otro lado, desde sus origenes el sector combind una estrategia de seleccién de productos
importados incorporados a su oferta, con una variedad diferente de motocicletas de
producciéon local. Esta combinacién se ha ido profundizando en favor de la oferta
importada, principalmente a partir de los afios 90, limitando la oferta local en relacion con

las opciones de producto importado.
Seccion II.1: Crisis y recuperacién 2003-2006

La crisis del sector llegdé a su maxima profundidad en el afio 2002, momento a partir del
cual la produccién local se multiplicé por diez, favorecida por la devaluacion de la
moneda, hecho que desalentd el ingreso de las unidades importadas durante al menos
un afno. Sin embargo, superado el primer impacto de la crisis y de la modificaciéon del tipo
de cambio, afo tras afio el mercado local de motocicletas se ha abastecido
crecientemente por la importacion, proveniente en su mayoria de China y otros paises
del sudeste asiatico. Tal es asi que el afio 2005 cerr6 con casi el triple de importaciones
respecto al volumen importado el afo previo. Si se deja de lado el ano 2002, en que se
abandond el Régimen del Convertibilidad, y se comparan las importaciones del afio 2005,
éstas fueron practicamente 16 veces el volumen importado en 2003. La mayor tasa de

crecimiento anual ocurrié en el afio 2004, donde crecié 400% con relacion al afio anterior.

Grafico Il.1
EVOLUCION DEL VOLUMEN DE MOTOVEHICULOS IMPORTADOS
(2000-2005)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de NOSIS

Para mediados del ano 2006, el volumen importado habia trepado a 190.971 unidades
mientras que en el transcurso de los doce meses del 2005 se ingresaron 188.904

motovehiculos, a seis meses de comenzado el afio ya se habia superado la marca del
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afo anterior. Sumado a esta evolucién de las importaciones, la aparente existencia de un
importante desaprovechamiento de recursos en la estructura productiva del sector,
motivaron al gobierno argentino a alentar el proceso de sustitucion de importaciones
mediante medidas de proteccion a la produccion local de motocicletas, entre ellas la
aplicacion de licencias no automaticas a la importacion y la imposicion de valores criterio
aplicables principalmente a los bienes provenientes de China “para lograr un adecuado

equilibrio entre produccién e importaciones” (Miguel Peirano, Informe Industrial 2007)

El mismo dia del anuncio y en coordinacion con los funcionarios nacionales, los
representantes del sector prometieron inversiones por 80 millones de ddlares para los
préximos cinco afios y una generacion de 3500 puestos de trabajo. Un ejemplo de ello,
Zanella —marca pionera en el sector— anuncié invertir 12 millones de dodlares para
reactivar una fabrica en Cruz del Eje, que se sumaria a las plantas que funcionan en
Caseros, provincia de Buenos Aires y en San Luis (Pagina 12, 2006). Ambas plantas
producian en aquel momento alrededor de 5 modelos de ciclomotores. No obstante, el
80% de la cartera de productos comercializados por Zanella, era ocupado por

motocicletas de origen chino.

Ese mismo afio, un par de semanas antes, la empresa japonesa Honda habia inaugurado
una nueva planta en Florencio Varela para producir por primera vez en el pais una
motocicleta de baja cilindrada que hasta ese entonces importaba desde Brasil. Segun la
firma, la inversidbn en esa planta fue de un millébn de ddlares con generacién de 50
puestos de trabajo y con proyectos que incluian la produccion de un segundo modelo
durante el afio 2007. Sin embargo, voces del sector sefialaron que la demora en la
implementacién, la falta de definicion de las medidas vy la forma en la que las que éstas
comenzaron a operar, generaron un clima de incertidumbre que impacté en las
decisiones de abastecimiento y produccion generando desajustes en la oferta disponible
de productos, lo que habria ocasionado alzas en los precios hacia fines del 2006,

coincidiendo con el inicio de la temporada.

10 Segun representantes de CIFEMA —-Camara de Importadores, Fabricantes y Exportadores de
Motovehiculos de Argentina- habria habido ausencia de listas de precios durante al menos un mes, hasta el
mes de Diciembre en que los fabricantes e importadores dieron a conocer sus nuevos precios con un

aumento promedio del 8%.
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Entre las medidas implementadas se encontraba la licencia no automatica de importacién
(LNA)®, mediante la cual el importador debia cumplimentar una serie de tramites
administrativos antes de proceder al ingreso de la mercaderia importada. La Direccién de
Importaciones puede autorizar el ingreso o no de las motocicletas mediante la emision del
Certificado de Importacion de Motocicletas (CIM). La Argentina contaba en aquel
entonces con 6 tipos de licencias no automaticas, ademas de la aplicada al sector bajo
analisis?'. Las mismas fueron implementadas para regular el ingreso de las importaciones
de acuerdo a la evolucion de la produccion y la demanda local. Para el caso de las
motocicletas, la medida se justificé en tanto que “[...] en algunos tipos de motocicletas se
han detectado cambios significativos en los flujos de comercio cuyo comportamiento
resulta conveniente evaluar [...] que, por ello, es necesario establecer un mecanismo de
verificacién previo al libramiento a plaza de dichas mercaderias con el objeto de efectuar
el seguimiento y control de las importaciones”?

El CIM alcanzé a las posiciones arancelarias correspondientes a las motocicletas de
hasta 125cc®. La medida buscaba limitar el ingreso de importaciones en el segmento de
cilindrada de mayor crecimiento de los ultimos afios y en su mayoria provenientes de
China. Como se observa en el Grafico 11.2, de las 182.658 unidades importadas en el afio
2005, 130.611 corresponden a motocicletas del segmento entre 101cc y 125cc, lo que

representd mas del 70% del volumen importado ese afio.

20 E| Articulo 3° del Acuerdo sobre Procedimientos para el tramite de Licencias de Importacion aprobado por
la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), incorporado al ordenamiento juridico nacional por la Ley N°
24.425, prevé la creacion de licencias no automaticas. La medida la establece una Resolucion del Ministerio
de Economia.

# Certificado de importaciéon de juguetes (ClJ), Certificado de importacion de calzados (CIC), Certificado de
Importacion de Papel (CIP), Certificado de Importacion de Bicicletas (CIB), Certificado de Importacion de
Articulos para el Hogar (CIAH), Certificado de Importacion de Neumaticos para Bicicletas (CIN)

22 Texto incluido en Ministerio de Economia y Produccion- IMPORTACIONES, Resolucion 689/2006, Agosto
2006.

z Incluye China, Indonesia, Singapur y Malasia.
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Gréafico 1.2
IMPORTACIONES DE MOTOCICLETAS SEGUN CILINDRADA. ANO 2005
(EN UNIDADES)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CIFEMA

Por otro lado, unos sesenta dias después de implementada la licencia no automatica de
importacién de motocicletas y mediante Nota Externa N° 59/2006, se establecieron
valores criterio para las motocicletas importadas de hasta 125cc inclusive y con origen
en alguno de los paises del grupo cuatro®. Para la fijacién de éstos se solicitd
colaboracién a las aduanas de otros paises, en particular Venezuela, Colombia y Chile.
Este accionar de la aduana que actu6é en su momento sin consulta a las camaras para la
determinacion de los valores criterio, provocd una importante reaccion de los empresarios
del sector, quienes peticionaron a través de las distintas camaras la revision del alcance
de la medida y los valores establecidos, ya que estos habrian distado de los reales
valores de importacion. Esta brecha se habria originado, principalmente, por la aplicacion
de los valores sin reparar en diferencias técnicas y tecnoldgicas sustanciales dentro de
una misma posicion arancelaria. Por ello, y luego de sucesivas reuniones entre las
camaras de empresarios del sector y personal técnico de aduana, se convino la revision
de la clasificacion de motovehiculos, para la que se previé una mayor apertura de sufijos
de partida y posiciéon, de acuerdo a diferencias en algunos de los componentes del
producto que hacen a las distintas calidades, aun compartiendo uso y prestaciones
basicas. Estas diferencias afectan el precio de adquisicion y por lo tanto el valor criterio a

implementar a cada uno de los grupos.

2 De acuerdo a la Nota Externa N° 59/2006, AFIP, Anexo Il “Paises de origen”, el grupo cuatro esta
integrado por quince paises: Corea Democratica, Corea Republicana, China, Emiratos Arabes Unidos,

Filipinas, Hong Kong, India, Indonesia, Israel, Malasia, Pakistan, Taiwan, Tailandia, Singapury Vietnam.
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A partir de la implementacién de estas dos medidas, se intentd limitar principalmente el
ingreso de motocicletas en el segmento de mayor demanda local. La propuesta del
gobierno se habria orientado a establecer las condiciones para desarrollar un régimen de
integracion que estableciera en las motocicletas un contenido de partes nacionales del

60%, complementandose el restante 40% con piezas importadas.

Seccion II.2: El afio 2007, récord en laimportacion de motos

Estando las licencias no automaticas para las motocicletas de hasta 125cc en plena
vigencia, como también los valores criterios para la mercaderia proveniente de alguno de
los paises del Grupo 4, cuando se observan las estadisticas de comercio exterior del
primer semestre del afio 2007, las motocicletas y los triciclos ocupan la cima en el ranking
de los productos mas importados. De los 2.040 millones de ddlares que se destinaron a la
importaciéon, poco mas de 109 millones corresponden a motocicletas y triciclos,
representando una participacion del 5,4% respecto al total importado en el semestre y

ocupando el primer lugar en la lista de productos (Informe Industrial 2010)

Al analizar el origen de las importaciones de motocicletas (Ver Tabla 11.1) se observa que
la participaciéon de China ha aumentado respecto al periodo 2003-2006. Mientras que en
el ano 2007 representd casi el 93% del total de las unidades importadas, el promedio de

participacién en los cuatro anos previos se habia ubicado en torno del 73%.

Tabla Il.1
IMPORTACIONES DE MOTOCICLETAS POR PAIS DE ORIGEN. ANO 2007

Importaciones de motocicletas
por pais de origen
Afio 2007
PAIS UNIDADES %
China 629.288 92,81
Brasil 35.809 5,28
Japén 5.914 0,87
Otros 3.842 0,57
Taiwan 2.470 0,36
Alemania 727 0,11
TOTAL 678.050 | 100,00

Fuente: Elaboracion propia en base a estadisticas de CIFEMA

Se observa ademas, la amplia brecha en la participacién respecto a Brasil, segundo pais

de origen de las importaciones de motocicletas. A lo largo del periodo bajo analisis el

49



principal socio comercial de Argentina en la regién ha perdido participacién en el
comercio exterior del sector, frente al crecimiento de las importaciones Chinas. Como se
observa en el Grafico II.3, la caida en el volumen importado desde Brasil coincide con el
crecimiento de la participacion de las importaciones de origen chino. Mientras que en el
afno 2003, la brecha en la participacion en las importaciones de motocicletas entre China
y Brasil era del orden del 20%, ya en el 2007 ésta se ubicaba por encima del 85%. Se
evidencia la existencia de una sustitucion en el origen de las importaciones, explicada en
parte por las estrategias de las empresas multinacionales que operan en el sector. Las
firmas Honda y Yamaha, con filiales o0 empresas asociadas en China, Brasil y Argentina,
han modificado a lo largo del periodo sus estrategias de localizacién de la produccion que

afectd los volumenes importados desde ambos origenes.

Gréfico 1.3
COMPARACION DE LA EVOLUCION DE LA PARTICIPACION EN LAS
IMPORTACIONES ARGENTINAS DE CHINA Y BRASIL (2003-2011)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CIFEMA

El afio 2007 daba inicio a una nueva etapa en el negocio motomotriz argentino, el
crecimiento en los niveles importados llegaba a su maximo desde el afio 2003, mas de
678.000 unidades anuales contra unas 225.000 motocicletas fabricadas localmente, en
su mayoria a partir de unidades importadas en condicion CKD cuyo ensamble se

realizaba en el pais.
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En abril de ese afo y luego de varias reuniones de los empresarios del sector con
funcionarios de la entonces Secretaria de Industria, Comercio y PYME (SICPYME)
donde se discutia principalmente la necesidad de impulsar una politica de promocién de
la industria local de motocicletas, se firmé lo que se dio a conocer como “Acta

motocicletas”.

Subseccién Il.2.a: Acta motocicletas

El acta fue firmada por empresas importadoras y fabricantes de motocicletas, fabricantes
de partes, componentes y accesorios para motocicletas y representantes de las camaras
vigentes en el sector”®. La misma contd con treinta y ocho firmas mediante las cuales
empresas y camaras acordaron y se comprometieron con las clausulas que la
conformaban. No obstante, la Camara Argentina de la Motocicleta (CAM) que reune
principalmente a empresas importadoras que no cuentan con plantas de ensamble,
presentd ese mismo dia una nota ante la SICyPYME proponiendo modificaciones al
proyecto de promocion industrial, firmando el acta bajo reserva. Desde los primeros
meses del ano 2006, cuando comenzaba a resonar la posibilidad de que el gobierno
implementara medidas tendientes a limitar el ingreso de las importaciones en pos del
desarrollo industrial de la actividad, empresarios del sector comenzaban a advertir sobre
la posibilidad de que las medidas favorecieran discrecionalmente a algunas empresas
que ya habian gozado de cierta proteccidon anteriormente, habiendo incumplido todo
compromiso asumido en virtud de la misma. La principal preocupacion expresada daba
cuenta del riesgo que percibian respecto a la implementacién erratica de una politica que
limite la competencia, perjudique a los consumidores y favorezca a un numero limitado de
empresas que a poco de anunciadas las primeras medidas, comunicaron planes de

inversién productiva.

El acta firmada fue precedente del Proyecto de Ley N° 12.321 mediante el cual el Poder
Ejecutivo Nacional sometié a consideracion del Congreso de la Nacioén la propuesta de un
régimen de incentivo a la inversion local en emprendimientos de motocicletas y
motopartes. Dicho proyecto, luego de algunas modificaciones, se convertiria en ley a
finales de ano 2008, cuyo analisis sera retomado en la Subseccién 11.3.a del presente

trabajo.

% CIFEMA- Camara de importadores, fabricantes y exportadores de motovehiculos de la Argentina, CAM —
Camara argentina de la motocicleta y CIMBRA- Camara Industrial de la motocicleta, bicicleta, rodados y

afines.
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El “acta motocicletas” proponia cinco puntos amplios y presentaba una débil e incompleta
definicion respecto a su contenido e implementacién. Sin embargo, en ella se plasmaron
los aspectos principales que contemplaria el futuro proyecto de ley, a excepcion de las
pautas orientadas al estimulo de las exportaciones que no fueron consideradas. En la
introduccion del acta se explicitd el impulso que el Estado Nacional pretendia darle a la
politica de estimulo a la sustitucion “eficiente” de importaciones de motociclos vy
motocicletas de hasta 250cc, la reduccion en el uso de divisas, el incremento del empleo
y el desarrollo sectorial de tecnologias nacionales. Asimismo, se menciond que la
SICyPYME impulsaria la exportacion de las motocicletas fabricadas localmente como
también sus partes y subconjuntos, mediante la aplicacion de los instrumentos existentes

para tal fin, e incluso a través de aquellos que fueran incorporados en un futuro.

De las cinco propuestas volcadas al acta, se destaca lo siguiente:

= Las empresas que se incorporen al plan deberan presentar un programa de
fabricacion. Aquellas que no lo presenten tendran cincuenta dias a partir de la
firma del acta para realizarlo.

= Tendrad como objetivo incorporar no menos del 60% en valor de componentes
nacionales, en un término de 36 meses a partir del primero de enero de 2008.

= La SICyPYME sera la responsable de efectuar el control y monitoreo al
cumplimiento de los programas propuestos por las empresas. Dicho control se
realizara en funcidon de las importaciones directas e indirectas de partes,
piezas a su valor CIF, de las compras locales de componentes y/o insumos de
origen nacional y el total de la masa salarial por empresa.

= La SICyPYME monitoreara el balance de comercio exterior de cada empresa
para que, gradualmente y en la medida de sus posibilidades, alcance el
equilibrio de la misma, disminuyendo su impacto en materia de demanda de
divisas.

= Se conformara una comision de seguimiento integrada por dos representantes
de cada camara, quienes asesoraran a la SICyPYME respecto al control del

cumplimiento de los planes acordados.

Los meses que siguieron, incluso luego de sancionada la ley de fomento a la produccion
local de motocicletas, el nivel de importacion continué ascendiendo hasta la crisis
internacional de 2008, cuyo impacto mas nocivo sobre el nivel de actividad de la

economia argentina y del sector en particular se evidencio en el afio 2009.
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Seccion I1.3: Afios 2008 y 2009, el impacto de la crisis internacional sobre la

actividad del sector

El afno 2008 comenzaba con buenas expectativas de parte del empresariado del sector,
tanto los CEOs de las empresas terminales e importadoras como los gerentes y
accionistas de las concesionarias de motovehiculos se mostraban optimistas respecto a
la evolucion de las ventas. Se esperaba otro afio récord en la comercializacién de
motocicletas y las principales marcas comenzaban la temporada con importantes
campafas publicitarias y estrategias de marketing. Ya desde el afio 2005, tanto las
terminales y las importadoras como las concesionarias de mayor tamafo, contaban con
herramientas financieras que estimulaban el consumo de motocicletas, principalmente de
aquellas situadas en el segmento mas econdmico y masivo del mercado. Es pertinente
sefalar aqui que la forma mas convencional y difundida de identificar los segmentos de
productos en el sector, es mediante el agrupamiento por cilindradas. Si bien las
motocicletas también se diferencian por las categorias, las estadisticas mas utilizadas
suelen ser las de segmentacion a partir de la cilindrada de sus motores, incluso las
medidas regulatorias o de incentivos se establecen generalmente, de acuerdo a ellas. Es

comun entonces, encontrar una segmentacion del mercado del siguiente modo:

- De0Oa50cm?

- +50a75cm®

- + 75a100cm?®
- +100a125cm®
= +125a250 cm®
= +250a500cm®
= +500a800cm’
- +800cm’

El primer semestre del afio 2008, cerraba con un 30% mas de importaciones respecto a
igual periodo del afo anterior. Sin embargo, comenzaba a desacelerarse la demanda,
principalmente de los modelos con menor cilindrada y hasta 125cc, con una marcada
caida en los Ultimos tres meses del afio?®, coincidente con el inicio de la temporada. Si
bien el acumulado de importaciones para los doce meses del 2008 se coloco por encima

del volumen importado el afio anterior, la diferencia fue del orden de las 63.000 unidades,

% Mientras que en Diciembre de 2008 se importaron aproximadamente 22.200 motocicletas de 0 a 125 cc, en

igual mes de 2007 el volumen importado habia sido de 43.700 unidades, una caida superior al 50%.
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un crecimiento de poco mas del 10%, bastante inferior a las expectativas con las que el
empresariado habia iniciado el afio. Asimismo, las casi 693.000 unidades importadas
durante el 2008, fueron principalmente motocicletas totalmente armadas. Es asi que el
sector llevaba seis afios de crecimiento, aunque con un ritmo menor a partir del tercer
trimestre del 2008, con un marcado liderazgo de las importaciones por sobre el nivel de
fabricacion y una baja propension a la sustitucion de componentes importados, indicador
que inquietaba tanto a los fabricantes de partes y accesorios, como a las empresas

terminales y a los funcionarios de industria.

Hacia fines del afo 2008, en virtud de este escenario sectorial, el Poder Ejecutivo
presentd a consideraciéon del Congreso Nacional un proyecto de ley donde se propuso la
creacion del régimen de incentivo a la inversion local para la fabricacion de motocicletas y
motopartes. La misma fue finalmente sancionada el 10 de Diciembre de 2008 vy
promulgada 5 dias después. El régimen tuvo entre sus objetivos principales el desarrollo
de la cadena de valor de la motocicleta y fomentar la actividad y el empleo en una
coyuntura internacional poco favorable. Sus objetivos, beneficios, la implementacion y su

alcance seran analizados en la subseccion 11.3.a del presente capitulo.

La caida de los ultimos meses del afio 2008 se profundiza durante el afio 2009, donde la
economia argentina, como las demas economias de la regién recibieron el mayor
impacto de la crisis mundial, la que habria encontrado su punto de mayor exacerbacion a
mediados del afio 2008 en la economia norteamericana y que luego se globalizé a través
de sus efectos sobre el comercio y los flujos de capitales. El estallido de la crisis mundial
en 2009 impactd negativamente tanto en las exportaciones como en las importaciones,
cayendo un 20,5% y 32% respectivamente. No obstante, el saldo de la balanza comercial
de la economia argentina para el afio 2009 se ubic6 en los 16.886 millones de dolares,
33% superior al saldo promedio del periodo 2003 al 2008 (AR INTERNACIONAL 2013)

El sector no result6é ajeno a esta situacion y la vigorosidad que lo caracterizé durante los
anos anteriores se transformd en una contraccion de la actividad que afecté tanto sus
indicadores de importacion como de produccion, ventas y empleo. Como se observa en
el Grafico 11.4, la caida en el nivel de importaciones, la primera que se registra desde el
afio 2003, lo situa a poco mas de cien mil unidades del volumen importado en el afio
2005, y representd una disminucion del 52% respecto a las motocicletas importadas
durante el ano 2008. Por otro lado, la produccién también se contrae, aunque lo hace en

el orden del 20% respecto al afio anterior. Aqui vale hacer una aclaracion con relacion a
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los datos mostrados en el grafico. Si se quisiera saber el volumen total que se
comercializé en los diferentes afos, seria un error sumar ambos datos, el de importacion
y el de produccidn, ya que en general la mayoria de las motocicletas que forman parte de
los datos de producciéon nacional, son unidades que se importaron en condicion CKD,
completas y totalmente desarmadas, cuyo ensamble se realiza en el pais. Las
operaciones de ensamble son suficientes para que el producto final goce de certificado
de fabricacion nacional, sin embargo en las estadisticas de comercio exterior también

representan motocicletas que han sido importadas.

Gréfico 1.4
COMPARACION DEL VOLUMEN IMPORTADO Y EL VOLUMEN DE
FABRICACION/ENSAMBLE
(2003-2012)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CIFEMA y EPIZ’

% De CIFEMA se tomaron los datos de las importaciones, mientras que del Informe de estadisticas de
Productos Industriales (EPI- INDEC, Marzo 2013) los correspondientes a produccion. CIFEMA también
presenta datos de fabricacién, a partir de considerar la importacion en CKD como variable proxy de la
produccién, considerando que la mayoria de las unidades de fabricacion nacional parten del armado de las

motocicletas que se importaron totalmente desarmadas.
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Por ello CIFEMA, a partir de los datos sobre importacion, diferencia entre motocicletas
importadas en CBU de aquellas ingresadas en condicion CKD, para considerar estas
ultimas como variable aproximada de la produccion nacional (Ver Grafico 11.5). No
obstante, es posible que haya unidades producidas localmente que complementen partes
0 subconjuntos importados con motopartes nacionales, en este caso no estarian
contempladas dentro del dato que toma CIFEMA. Asimismo, es importante sefalar la
dificultad de establecer los diferentes grados de integracién nacional en la configuracion
de las unidades consideradas de fabricacion local, a no ser por la informacién que
pudiera aportar cada empresa, dado que la manera en que las partes son ingresadas al
pais no diferencia de aquellas en las que vienen, por ejemplo, el 80% de los
componentes de las motos, de aquellas en las que sélo representan el 40%. La unica
parte que define si el bien importado se trata de una moto o de partes para la produccién
de motocicletas, es el cuadro o chasis. Por lo tanto, si la empresa terminal importa todas
las partes con excepcion del chasis, las estadisticas de comercio exterior reflejan que la
misma importd partes, pero no motocicletas, a pesar de que posiblemente esta sea la

unica motoparte faltante.

Grafico 1.5
COMPARACION ENTRE LOS VOLUMENES IMPORTADOS (CBU) Y LA
PRODUCCION NACIONAL DE MOTOCICLETAS (CKD), 2006-2012

Fuente: CAFAM
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Subseccidn 11.3.a: Ley 26.457- Creacion del régimen de Incentivo a la inversion local
para la fabricacion de motocicletas y motopartes

La Ley 26.457 que establece la creacion del régimen de incentivo a la inversién local para
la fabricacion de motocicletas y motopartes fue sancionada el 10 de Diciembre de 2008 y
promulgada 5 dias después. La misma forma parte de lo que se conoce como programa

de incentivos a la inversidn sectorial.?®

Frente a la evolucion de los indicadores del sector que fueron presentados a lo largo del
capitulo y ante la profundizaciéon de la crisis internacional, los funcionarios del poder
ejecutivo dieron impulso al nuevo proyecto, manifestando que “...] va a permitir sostener
el nivel de actividad econdémica [...] y crear mas puestos de trabajo”’. Asimismo, en el
discurso de presentacién del proyecto de ley, el 11 de noviembre de 2008, la presidenta
Cristina Fernandez de Kirchner sostuvo que el proyecto apunta a incentivar, a través de
una politica activa, la generacion de componentes nacionales y destacé la articulacién de
esfuerzos entre el sector privado y el sector publico. A menos de un mes de pronunciado
el discurso, el Congreso de la Nacién habia sancionado la Ley 26.457 que establecia la
creacion del régimen, cuya implementacion ha sido fuente de controversias entre
empresarios del sector. Si bien todos celebraron su creacién, algunos sefalaron que
debia modificarse parte de su contenido, para que su implementaciéon alcanzara el
objetivo de desarrollo de la cadena de valor de la motocicleta, ademas de ser una
herramienta para fomentar la actividad y el empleo en una coyuntura internacional poco
favorable.

La ley consta de cinco titulos. Un primer titulo donde se establecen el alcance, la
definicion del régimen y los requisitos para acceder al mismo. A continuacién son
definidos los beneficios de adherirse al régimen: el titulo 1, denominado “Tratamiento
arancelario” y el titulo Il “Bono fiscal sobre las compras de motopartes locales”. Por
ultimo, en los titulos IV y V se plantearon las sanciones y un conjunto de disposiciones

generales, respectivamente.

% De acuerdo a la informacion disponible en la web del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, los
programas de incentivo a la inversidon se agrupan en: Incentivos a la inversidon en bienes de capital e
infraestructura, incentivos sectoriales, incentivos a la localizacidn, incentivos a la innovacion y al desarrollo
tecnolégico, incentivos al empleo, financiamiento a la inversion y promocién de exportaciones.

www.inversiones.gob.ar
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La normativa establece un conjunto de beneficios para aquellas personas fisicas o
juridicas registradas como establecimientos industriales radicados en el territorio nacional
cuyo destino sea la fabricacion de motocicletas y/ o los demas vehiculos incluidos en la
categoria L?, cuatriciclos y/o motores destinados tanto a los vehiculos de la categoria L
como a cuatriciclos, que adhieran al régimen.

Para que las empresas adheridas al régimen puedan acceder a los beneficios, se les

exige el cumplimiento de los siguientes requisitos:

a) Plan de produccion: Las empresas deben presentar un plan de produccion que
podra estar afectado a la produccion de nuevos modelos de los vehiculos alcanzados por
la ley y/o nuevos modelos de motores para dichos vehiculos. También podra orientarse a
proyectos relativos a los vehiculos comprendidos en la ley y/o motores para dichos
vehiculos en produccion comercial al momento de entrada en vigencia de la ley. En todos
los casos el plan debera prever un programa progresivo de integracién nacional.

b) Un programa de importaciones y exportaciones.

c) Inversiones: Deberan acreditar o comprometer inversiones no inferiores a una
suma equivalente a un millén de dolares estadounidenses (u$s 1.000.000). La inversion
debera realizarse en todos o algunos de los siguientes items:

i) en activos fijos;

i) en inmuebles e instalaciones directamente relacionados con el proceso productivo
enunciado en el plan y/o

iy bienes de capital o su financiacion, destinados al desarrollo de proveedores
motopartistas locales.

El Poder Ejecutivo Nacional es quien establece la fecha a partir de la cual podran
considerarse las inversiones y el periodo durante el que las mismas deberan quedar

afectadas al proyecto.

Con relacion al programa progresivo de integracion nacional, la ley establece
porcentajes de contenido importado en la produccién alcanzada por los beneficios de la
norma, para cada afio del periodo contemplado. Asimismo, la norma establece que los
incrementos progresivos de contenido local deberan corresponderse a la sustitucion de
componentes importados por nacionales. En este sentido la ley establecié la siguiente

escala de contenido maximo importado (CMI) anual:

Afio 1: cincuenta por ciento (50%)

®Enla categoria L estan incluidos vehiculos de dos o tres ruedas.
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Afio 2: cuarentay cinco por ciento (45%)
Afio 3: cuarenta por ciento (40%)
Afio 4: treintay cinco por ciento (35%)

Afio 5: treinta por ciento (30%)

Los beneficios que ofrece la ley a aquellas empresas que adhieran a ella y cuyos
programas hayan sido aprobados por la Secretaria de Industria, autoridad competente
designada por el Poder Ejecutivo Nacional, se encuentran encuadrados en dos grupos.
Por un lado, acceden a una serie de reducciones arancelarias y por otro se benefician
de un bono fiscal para las compras de componentes y partes de produccion nacional.

En el primero de ellos, la norma establece reducciones arancelarias durante los primeros
cinco anos de duraciéon del proyecto. La envergadura del beneficio depende del tipo de
bien importado, diferenciando entre las partes, piezas, subconjuntos, conjuntos,
motopartes y motores destinados a la produccion de los vehiculos comprendidos en el
proyecto, de las motocicletas completamente desarmadas (CKD), semi desarmadas
(SKD) y de aquellas completamente armadas (CBU). La reduccion establecida es de
hasta el 60% para el primero de los casos, del 40% para las motocicletas en CKD o SKD

y del 20% para las motocicletas en CBU.

La misma se instrumenta mediante la emision de los correspondientes certificados para
importar con la desgravacion arancelaria prevista, de acuerdo a los planes de produccion
y los programas de importacion y exportacion a desarrollar aprobados por la autoridad de

aplicacion, segun los siguientes criterios:

a) Cuando la produccién establecida en el plan aprobado tenga como destino el mercado
local, se emitiran certificados para importaciones de bienes por un valor total equivalente
hasta el cincuenta por ciento (50%) del valor ex fabrica antes de impuestos de la
produccion de los vehiculos alcanzados en el plan y/o motores para dichos vehiculos
terminados el primer afio del programa aprobado; hasta el cuarenta y cinco por ciento
(45%) el segundo; hasta el cuarenta por ciento (40%) el tercero; hasta el treinta y cinco

por ciento (35%) el cuarto y hasta el treinta por ciento (30%) el quinto y ultimo afio.
b) Cuando la produccion se destina exclusivamente al mercado de exportacion, los

certificados se emitiran con un veinte por ciento (20%) adicional a la escala prevista por

cada ano.
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Tal como se sefald anteriormente, el segundo beneficio consiste en un bono fiscal sobre
las compras de partes, piezas, subconjuntos, conjuntos y motopartes, como también
matrices y moldes fabricados localmente y destinados a la produccion de los bienes
alcanzados por el régimen. Dicho bono podra ser utilizado para pagar impuestos
nacionales, con excepcion de aquellos con destino a la seguridad social o de afectaciéon
especifica, como tampoco sera aplicable al pago de deudas anteriores, ni reintegrado en
caso de no ser utilizado. Asimismo, quedé establecido que el bono sera nominativo e

intransferible.

El monto del beneficio equivaldra a un porcentaje del valor ex fabrica de las partes,
piezas, subconjuntos, conjuntos y motopartes, matrices y moldes locales, destinados a la
produccién de los vehiculos alcanzados por el régimen, neto del impuesto al valor
agregado (IVA), gastos financieros y de descuentos y bonificaciones, de acuerdo al
articulo doce de la ley. El porcentaje aplicable se determinara en funcion del periodo en el
cual se desarrolle el plan de produccion quinquenal objeto del beneficio. El cronograma
de aplicacion contempla un periodo de diez anos a partir del afio 2009, con porcentajes
especificos para cada afio comprendido. La escala establecida parte de un porcentaje

inicial del 25%, disminuyendo un punto por ano hasta alcanzar el 16% en el afio 2019.

En el TITULO IV se establecen las sanciones que podrian aplicarseles a las empresas
por incumplimiento de las disposiciones del régimen. El tipo de sancién dependera de la
gravedad de la falta, distinguiendo la ley entre faltas leves y graves.

Entre las faltas leves se encuentran la demora en la presentacion de los informes, su
inexactitud u omisién, u otros incumplimientos de las obligaciones, en la medida en que
ello no hubiera motivado desembolsos por parte del Estado Nacional.

Por otro lado, son consideradas faltas graves la omision de la presentacién de la
informacion requerida, en la medida en que ésta hubiera motivado el otorgamiento de los
beneficios previstos por la ley; la falsedad o inexactitud de la informacion presentada, en
la medida que implique que una empresa goce indebidamente de alguno de los
beneficios del régimen y la existencia de desvios significativos respecto del plan de

produccion y/o del programa de importaciones y exportaciones aprobados.

De acuerdo a esta tipologia de faltas, se establecieron dos conjuntos de sanciones.

Para las faltas consideradas leves, las sanciones estipuladas fueron:
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a) Suspension en el goce del beneficio, por un periodo de entre dos y doce meses;
b) Multas de hasta el 150% de los beneficios otorgados a la empresa en el afio calendario
inmediatamente anterior al incumplimiento. Si no hubiese habido beneficio otorgado, la

multa sera de hasta el 150% respecto de los beneficios solicitados por la empresa.

Por otro lado, para aquellos incumplimientos considerados graves, las sanciones son mas

importantes y dependeran del alcance y duracion:

a) Revocacion del beneficio otorgado;

b) Pago de los derechos de importacion a tarifa plena que hubiera debido abonarse, con
mas sus intereses y accesorios;

c) Pago de los impuestos nacionales a los que se hubieren aplicado los bonos fiscales,
con mas sus intereses y accesorios;

d) Inhabilitacion para gozar de los beneficios del régimen.

En todos los casos, la graduacion de la sancion se realizara de acuerdo al monto del
beneficio y a los antecedentes en el cumplimiento del régimen por parte de la empresa

imputada.

Por ultimo, la ley establece una serie de condiciones generales, dentro de las cuales las

mas relevantes se resumen a continuacion:

i) El plazo para que las empresas soliciten su incorporacion al régimen se fija en
cinco anos a partir de la vigencia de la reglamentacién del mismo.

ii) La verificacion del valor de las partes, piezas, componentes, conjuntos y
vehiculos, se basara en los criterios de valoracién implementados por la Direccion
General de Aduanas.

iii) La autoridad de aplicacion reglamentara el proceso de auditoria del presente
régimen. Para la realizacion de las tareas de verificacién y control, podra
solicitarse la asistencia de universidades nacionales u otros organismos publicos.

iv) Las empresas deberan facilitar las inspecciones o verificaciones que ordene la
autoridad de aplicacion y suministrarle con caracter de declaracion jurada en los
plazos que ella fije toda informacion que les requiera sobre cualquier materia
relacionada con la ley.

V) Se excluyen del régimen los bienes producidos en la provincia de Tierra del

Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur en el marco de la Ley 19.640.
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vi) La ley establece un listado de situaciones que inhabilita a acogerse al régimen,
entre ellas: Declarados en estado de quiebra, querellados o denunciados
penalmente por la Direccidn General Impositiva, denunciados formalmente o
querellados penalmente por delitos comunes que tengan conexién con el
incumplimiento de sus obligaciones tributarias o la de terceros, las personas
juridicas —incluidas las cooperativas— en las que, segun corresponda, sus
socios, administradores, directores, sindicos, miembros del consejo de vigilancia,
consejeros 0 quienes ocupen cargos equivalentes en las mismas, hayan sido
denunciados formalmente o querellados penalmente por delitos comunes que
tengan conexién con el incumplimiento de sus obligaciones tributarias o la de
terceros, a cuyo respecto se haya formulado el correspondiente requerimiento
fiscal de elevacién a juicio antes de emitirse la disposicion aprobatoria del
proyecto.

vii) El Poder Ejecutivo Nacional es quien designa la autoridad de aplicacién del
régimen.

viii) El cupo fiscal de los beneficios sera fijado anualmente en la ley de presupuesto

general de la administracion nacional.

Como se vera mas adelante la adhesion al régimen, de caracter voluntaria, ha sido
limitada y su implementacién no ha cumplido con las proyecciones que se expresaron
durante su anuncio. La recuperacion de la demanda, en parte vehiculizada por la
recomposicion del poder de compra de los salarios y la estabilidad laboral (Proyecto de
Ley 12.321/2008, PODER EJECUTIVO NACIONAL) como también la disponibilidad de
financiamiento para la compra a treinta seis meses de este tipo de vehiculos, sumado a
una oferta externa de variados modelos de origen chino a precios competitivos y
subsidiados, volvieron a presionar de manera ascendente los volumenes importados por
el sector. Asimismo, la tardia instrumentacién del régimen de incentivo, dos afios mas
tarde de promulgada la ley, impregn6 de lentitud e ineficacia a la herramienta de
promocién que, sumado a un perfil sectorial que defensivamente se habia transformado
en importador, con una baja propension a reincorporar procesos de manufactura y/o
partes producidas localmente a su oferta, tuvieron por resultado un escaso efecto sobre

la propuesta de desarrollo de la cadena de valor de la industria de motovehiculos.
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Seccion [l1.4: 2010-2011 Recuperacion de la actividad. Demoras en los tramites

administrativos de las importaciones

En los anos posteriores al 2009 tanto las exportaciones argentinas como las
importaciones se recompusieron a una tasa promedio del 14% y 23% respectivamente.
No obstante, el saldo de la balanza comercial de la economia argentina present6é una
evolucién relativamente menos favorable, mostrando una reduccion promedio del
superavit del 6% anual. El saldo promedio de la balanza comercial desde 2010 a 2012
fue de 11.557 millones de ddlares anuales, casi un 9% debajo del promedio del periodo
2003-2008, evidenciando el impacto limitado que las Licencias no Automaticas de

Importacion tuvieron en la reduccién del nivel general de importacion de la economia.

El 5 de Febrero del ano 2010, la Secretaria de Industria, Comercio y de la Pequena y
Mediana Empresa, mediante la Resolucion N°11, como Autoridad de Aplicacion del
Régimen de Incentivo a la Inversién Local para la Fabricacion de Motocicletas y
Motopartes instituido por la Ley N° 26.457, establecié las formalidades y procedimientos
para la presentacion y adhesion a dicho régimen. A mediados de afo, la Administracién
Federal de Ingresos Publicos (AFIP) anunciaba la instrumentacion electronica del
procedimiento correspondiente para la emisién del bono y los beneficios fiscales
establecidos por la resolucién. En consonancia con la medida, las autoridades nacionales
sostuvieron que la misma incentivaria la produccién nacional de motopartes y
motocicletas y desde la Confederacion General Empresaria de la Republica Argentina
(CGERA) estimaron que la misma estimularia la generacion de cien nuevas empresas

pymes en el sector y la creacion de 3.000 nuevos puestos de trabajo (E/ Cronista 2010)

Para entonces, varias terminales incorporaron nuevos modelos al ensamblaje local,
principalmente del segmento de hasta 250cc, alcanzado por el control administrativo de
las licencias no automaticas de importacion. En algunos casos, esta ampliacién de las
actividades de ensamblaje implico la inauguracion de nuevas lineas de pre armado y
armado®. Sin embargo, en términos agregados por cada unidad importada en CBU, se

importaba 1,3 en CKD*'. Asimismo, y a pesar del boom del consumo que vivia el sector

% De acuerdo a informacion provista por la empresa Yamaha Motor Argentina, en Septiembre de 2010
inauguro la linea de pre-produccion de la serie FZ16, un modelo 153CC, en su planta ubicada en la localidad
de ltuzaingé.

¥ De acuerdo al Informe de la Camara Argentina de Fabricantes de Motovehiculos (CAFAM) que se

conforma a partir del afio 2012 como tal y desde entonces nuclea a las terminales de motovehiculos. Estas
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durante el afio 2010, crecimiento que de acuerdo a la Direccion Nacional de los Registros
Nacionales de la Propiedad del Automotor y de Créditos Prendarios (DNRPA) fue del
40% respecto a las unidades patentadas el afio anterior?, comenzaba a darse una
incipiente discusién en torno al bajo contenido de partes y componentes nacionales en
las unidades de “fabricacién nacional” (Buenos Aires Econémico, 2010) y acerca de las
dificultades que enfrentan las terminales en el desarrollo de proveedores locales, los

cuales son principalmente pymes.

Por su parte, la Camara de Industriales de la Moto (CIMO) que reune a fabricantes de
motopartes, se pronuncido mediante su presidente acerca de la baja adhesion que gozaba
la ley de fomento a la produccién de motopartes y motovehiculos y en cuan poco ésta se
tradujo en la reactivacion de la produccidn del sector motopartista. Entre las
observaciones realizadas se destacan tanto la complejidad de la ley, como la presencia
de defectos, entre los que considerd el caracter optativo de la adhesién. Por otro lado,
sostuvo que para desarrollar una red de proveedores locales es necesaria la
implementaciéon de medidas de promocion y que el mercado alcance economias de

escala (Kantor y Herrera Lafaille 2010)

Sobre este punto es pertinente dar cuenta de la complejidad que representa el desarrollo
de proveedores de motopartes, como también la dificultad que enfrentan las terminales
pymes a la hora de identificar los proveedores que conforman la plataforma de oferta de
partes y componentes del sector. En este sentido resulta clave la evolucién que tuvo la
actividad motopartista que, como otros en la Argentina, ha transitado un camino de
desindustrializacion que se profundizd con las condiciones de competencia que
prevalecieron durante los afios "90. Las mismas han estado determinadas, principalmente
por la apertura comercial y un tipo de cambio relativamente apreciado, que forzaron un
ajuste estructural en el sector productivo e importantes cambios en las funciones de
produccion de las firmas, con un profundo sesgo hacia menores contenidos de empleo y
por ende a la intensificacion del proceso de trabajo, como también hacia la sustitucion de

proveedores locales por piezas y partes importadas (Fernandez Bugna y Porta 2007)

empresas en su mayoria se encontraban asociadas a alguna de las tres camaras empresariales del sector
(CIFEMA, CIMBRA, CAM) junto con otras firmas importadoras de motovehiculos.

%2 De acuerdo al organismo, este crecimiento coincide con un cambio en la normativa registral, que establecio
la obligacion del pre patentamiento digital de las unidades Okm y una campafia que promovio el
patentamiento de motocicletas usadas, que hasta el momento no habian sido registradas. Ambas

modificaciones habrian empujado el nivel de patentamientos y por lo tanto el porcentaje de crecimiento.

64



Como ya se ha sefalado en este trabajo, el sector terminal ha ido transformando su
funcion de produccién y oferta hacia un esquema de mayor flexibilidad, basado
principalmente en la ampliacion de la gama de productos importados. La misma ha sido
tanto por la importacién de insumos y componentes que se incorporaron a la decreciente
actividad manufacturera, con la consecuente sustitucién de produccion local, como, y
principalmente, por la ampliacién de la gama de motovehiculos importados. Aquella oferta
externa que a mediados de los noventa se convertia en su principal competencia, hacia
finales de la década se transformaba en un proveedor clave, cuyo protagonismo continué
creciendo aun después de la devaluacion de enero de 2002 y el consecuente cambio de

régimen macroecondmico.*

Por su parte, aquellos proveedores de partes y componentes de motocicletas, que han
permanecido activos, fueron transformando su actividad, ya sea combinando Ila
produccioén con partes importadas, como también orientando su oferta al mercado de
reposicion y, en menor medida, adaptandola a la demanda de otros sectores del aparato

productivo.

Asimismo, la sucesién y acumulacion de medidas de control a las importaciones en el
sector de motocicletas, como también en otras actividades de la economia habrian
generado cierto malestar tanto a empresarios chinos como a las autoridades de la cartera
de comercio de aquel pais. Sin embargo, si bien ha habido diversas reuniones y visitas
de funcionarios de comercio de China, como también viajes de representantes de
comercio y Cancilleria de la Argentina al pais asiatico, no se modificaron las medidas
implementadas e incluso se han incorporado nuevas regulaciones o ampliado el alcance
de las existentes. Un ejemplo de esta ampliacién, fue la extension de la Licencia no

Automética a todas las cilindradas de motocicletas, que tuvo lugar en febrero de 2011°°

% Cabe sefialar que durante la vigencia del Régimen de Convertibilidad las importaciones del
sector provenian principalmente de Estados Unidos, Japén y Europa. Sin embargo, a mediados de
la misma, comenzaron a ingresar productos de origen chino, los cuales se convirtieron en el
principal origen luego del abandono del régimen cambiario y superada la crisis de 2001-2002.

% De acuerdo a la informacion disponible en www.cimocamara.com.ar, al afio 2012 la camara contaba con
mas de cuarenta firmas asociadas. No obstante, se sefiala que la industria motopartista esta conformada por
alrededor de cien empresas.

% Mediante Resolucion N° 45/2011 del Ministerio de Industria, se extendié la solicitud de LNA a las
posiciones arancelarias 8711.10.00, 8711.20.10, 8711.20.20, 8711.20.90, 8711.30.00, 8711.40.00,
8711.50.00 y se establecioé la exigencia de solicitar una excepcion de CIM a aquellas motocicletas que

ingresaban bajo la modalidad CKD.
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La puesta en practica de las medidas habria alterado el funcionamiento aduanero, lo que
generé demoras de contenedores y terminales portuarias colapsadas. También habria
ocasionado desconcierto en los empresarios debido a demoras extraordinarias en la firma
de las LNA que se sumaban a los inconvenientes de aplicacion de las normas en zona
aduanera. En este contexto, empresarios del sector comenzaban a reclamar mayor
previsibilidad y eficacia en la implementacion de las herramientas de administracion del

comercio exterior.

Sin embargo, la actividad continué su recuperacion a lo largo del afo 2010 y
principalmente durante 2011. Tal fue el repunte que hacia finales del 2011 el sector de
motocicletas logré un nuevo récord de ventas, alcanzando un nivel de patentamientos de
716.161 unidades, segun la informacion que consta en el Anuario ACARA 20113,
volumen que solo habia superado por los registros efectuados durante el afo 2008, los
cuales se ubicaron por encima de las 740.000 unidades, antes de la contraccidn de la

actividad que tuvo lugar a mediados del 2009.

Por su parte, durante el afio 2011 el volumen de importaciones de motocicletas trepo a
las 790.000 unidades, de las cuales aproximadamente el 70% fueron motovehiculos
importados completamente desarmados, cuyo agregado de valor local corresponde
principalmente a las tareas vinculadas al ensamble®’. Consecuentemente, la participacion
de las motos consideradas de fabricacién nacional pasé de ser aproximadamente el 35%
en el afo 2008 a practicamente el doble hacia fines de 2011. Como se pudo observar en
el grafico 3.2.2; a partir del ano 2009 se revierte la tendencia de los afios previos en que

la importacion en CBU duplicaba afio tras afio a la importacion de unidades en CKD.

Asimismo, a mediados del afno 2011 desde el Ministerio de Industria se informd sobre la
implementacién de un esquema de produccion y comercializacion de motos similar al
instrumentado en el sector automotriz. En dicho plan quedaria planteada la exigencia de
ensamblar dos motocicletas o producir una con al menos el 50% de componentes
fabricados en la Argentina, por cada motocicleta importada totalmente armada. Aquellos

importadores que no posean plantas de ensamble en el pais o que carecieran de

% ACARA- Asociacion de Concesionarios de Automotores de la Republica Argentina.

A partir del afio 2011, los informes de las camaras empresarias conformadas tanto por las firmas terminales
como por las importadoras, comienzan a publicar datos sobre el volumen de motores importados,
entendiendo que los mismos se destinan a motocicletas que son armadas en el pais. De acuerdo a estos

informes, el volumen importado de enero a noviembre de 2011 superd las 56.000 unidades.
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proyectos productivos deberdn compensar sus importaciones con exportaciones.
Asimismo se sefialé el objetivo del plan sera la sustitucion de importaciones a partir del
desarrollo motopartista nacional, en el marco de un modelo similar en el que estan
involucrados sectores automotriz y maquinaria agricola (Tiempo Argentino, 2011) De
acuerdo al Grafico 1.6 se observa que durante el afio 2011, se verifica una relaciéon
CKD/CBU por encima del dos por uno planteado por las autoridades del Ministerio de

Industria.

Gréfico 1.6
RELACION ENTRE VOLUMEN FABRICADO Y VOLUMEN IMPORTADO
TOTALMENTE ARMADO (2006-2012)

Fuente: CAFAM

De acuerdo a un documento elaborado por la Unidad de Estadisticas y Estudios de la
Produccion de la Provincia de Buenos Aires en base a informacion proporcionada por
INDEC, la balanza comercial del sector mantiene un déficit estructural, ain después de la
devaluacion de la moneda local en el afo 2002. Si bien el informe no evidencia datos
sobre los volumenes brutos de importacion y exportacion del sector, advierte acerca de
la divergencia en torno al crecimiento que presentaron ambas variables del comercio
exterior. En virtud de aquello sefala que mientras entre los afios 2003 y 2008 las
exportaciones del sector aumentaron a un promedio anual del 14%, las importaciones lo
hicieron a un 104%. Asimismo, el perfil comercial del rubro esta orientado al intercambio
de componentes por productos terminados. El mismo informe sefala que en el bienio
2010-2011 en promedio el 84% de las ventas al exterior fueron componentes vy
motopartes, mientras que el 83% de las importaciones es explicado por la compra de

motovehiculos terminados.
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Resulta apropiado sefialar que esta baja actividad exportadora del sector se refleja en la
escasa informacion disponible sobre su desempefio. En este sentido, es evidente la
mayor disponibilidad de datos sobre la evolucion de los volumenes importados que
aquellos sobre las ventas al exterior, mas aun sobre los cambios en su composicion y/o la
evolucion del indicador en los afios bajo analisis®. Asimismo, se evidencia la ausencia
de informacion en articulos que analizan la actividad del sector, como la publicada en los
sitios de Internet de las camaras empresariales del rubro, que solo presentan datos
parciales e incompletos sobre los volumenes exportados de motovehiculos para algunos
afios. Tampoco se incluye informacion sobre las exportaciones de componentes y
motopartes, que en general son aquellas realizadas por las firmas proveedoras de las

empresas terminales.

Secciéon I1.5: Afo 2012: desde la implementacion de la Declaracion Jurada
Anticipada de importacién (DJAI) y su vinculo con la exigencia de compensar
importaciones, hacia las mesas de discusion del sector.

Cabe en este punto considerar los principales indicadores de la evolucién del sector
externo argentino hacia finales de 2011 y durante los primeros meses de 2012, que dan
cuenta del escenario en el que las autoridades nacionales refuerzan los controles

administrativos tanto de las transacciones comerciales como financieras con el exterior.

Como se senala en el Informe Macroecondmico de Junio de 2012 de CEPAL, si bien la
cuenta corriente de la balanza de pagos arrojo un resultado positivo en 2011, este fue
cercano al equilibrio. Esta disminuciéon del superavit obedecié principalmente al fuerte
aumento de las importaciones, que alcanzaron un crecimiento anual del 28% respecto a
la variable en 2010. Sin embargo, como destaca el informe, a pesar del crecimiento de
las exportaciones en el periodo (21%), el significativo aumento de las importaciones de

gas explicé en gran medida el deterioro de la balanza comercial®

¥ Es posible identificar, a partir de informacion disponible en CIFEMA, las exportaciones efectuadas por las
empresas del sector durante los afios 2006 a 2009. El volumen total exportado durante el periodo fue del
orden de las 700 unidades a multiples destinos, siendo Paraguay el de mayor relevancia y con operaciones
constantes a partir del afio 2007. No se dispone de informacion para los afios subsiguientes.

% El informe destaca que el incremento en la remision de utilidades y dividendos (rentas financieras) de las
empresas extranjeras, practicamente 1.000 millones de dolares por encima de lo remitido en 2010, también

contribuy6 al deterioro del saldo de cuenta corriente durante 2011.
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Por otro lado, sefala el documento, durante 2011 tendié a profundizarse la salida de
capitales al exterior, que se venia manifestando desde mediados de 2007, aunque con
variada intensidad. La formacion de activos externos del sector privado se ubicoé en 2011

por encima de los 21.000 millones de ddlares.

Hacia fines de 2011, el nivel de reservas habia retrocedido un 12%, como consecuencia
de la caida del saldo de cuenta corriente de la balanza de pagos, del pago de la deuda
publica externa y del incremento del egreso de capitales, es asi que a fines de diciembre
el nivel de reservas se ubicé en torno a los 46.380 millones de délares, aproximadamente
un 11% del PIB (CEPAL 2012). Como respuesta, las autoridades nacionales
intensificaron el proceso de implementacion de medidas de control sobre las
transacciones, entre las que se destacan el establecimiento de la obligacion para las
empresas mineras y petroleras de liquidar en el mercado las divisas generadas por sus
exportaciones y la obligatoriedad para todo ciudadano que intervenga en el mercado
cambiario de establecer fehacientemente ante la Administraciéon Federal de Ingresos

Publicos (AFIP) el origen de los fondos que financian cada operacion (CEPAL 2012).

Ante un 2012 donde el deterioro de las cuentas externas parecia continuar la tendencia
de 2011, el gobierno profundizé la implementacion de las medidas orientadas a contener
la salida de divisas y afrontar sus obligaciones externas sin comprometer el nivel de
reservas internacionales. Ademas de intensificarse los controles y las restricciones para
la compra de divisas en el mercado de cambios, a principio de afio se dispuso un régimen
de autorizaciones previas de importacion (“Declaracion Jurada Anticipada de
Importacion”™ DJAI), cuya finalidad principal es administrar las compras externas, de
acuerdo a la disponibilidad de moneda extranjera proveniente principalmente de las
exportaciones, y considerando, en la medida de lo posible, los montos importados por las

empresas durante el afio anterior (Notas de la autora, reunion del 16/02/12).

Subseccidn Il.5.a: Resolucion General de AFIP 3252/2012 (DJAI)

El 1° de febrero del ano 2012, coincidente con la temporada comercial del sector de
motovehiculos, la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) mediante la
Resolucién General N° 3252, establecio la entrada en vigencia de las Declaraciones

Juradas anticipadas de importacion (DJAI).
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De acuerdo al considerando que consta en la resolucion, “el anticipo de informacién es
considerado por la Organizacién Mundial de Aduanas, dentro del Marco Normativo para
Asegurar y Facilitar el Comercio Mundial, un elemento basico que contribuye al
fortalecimiento de las Aduanas a los fines de enfrentar los desafios del Siglo XXI.
Que es politica del Poder Ejecutivo Nacional propender a la coordinacion transversal de
las distintas areas del Estado, en orden a optimizar la eficiencia y eficacia de la gestion
gubernamental. Que la disponibilidad de informacion estratégica anticipada posibilita una
mayor articulaciéon entre dichas areas, potenciando los resultados de la fiscalizacion
integral que compete a cada una de ellas. Que, a tal efecto, resulta aconsejable el
establecimiento de un régimen de informacion anticipada aplicable a todas las

destinaciones definitivas de importaciéon para consumo” (Res. 3252/2012)

Segin lo establecido en el articulo nimero dos de la citada resolucién, los importadores*
deberan proveer informacién al fisco sobre la mercaderia (posicion arancelaria y
descripcion), el proveedor externo, origen y procedencia y el monto en doélares de la
compra, de manera anticipada a la emision de la “Nota de Pedido, Orden de Compra o
documento similar utilizado para concertar sus operaciones de compras en el exterior”.
(Res. 3252/2012, Art. 2)

Esta informacion suministrada mediante las DJAI, es puesta en consideracion por
aquellos organismos gubernamentales adheridos al sistema. Dentro de los organismos
que fueron sumando su adhesion se encuentran, ademas de la AFIP (tanto la Direccion
General Impositiva como la Direccién General de Aduanas y la Administracién Nacional
de Seguridad Social), la Secretaria de Comercio Interior (SCI), el Instituto Nacional de
Vitivinicultura (INV), la Administracion Nacional de Medicamentos, Alimentos vy
Tecnologia Médica (ANMAT) y la Secretaria de Programacién para la Prevencion de la

Drogadiccion y la Lucha contra el Narcotrafico (SEDRONAR).

La norma aclara, en su articulo cuarto, que los organismos adheridos deberan
‘pronunciarse en un lapso no mayor al establecido en el respectivo instrumento de
adhesion”. AFIP comunicara a los importadores —a través del servicio Mis Operaciones

Aduaneras (MOA) — las novedades producidas y, de existir observaciones, informara las

0 Incluye aquellos sujetos alcanzados por el articulo 91, Inciso 1 del Cédigo Aduanero, como también los
incluidos en contratos de colaboracion empresaria contemplados en la Ley 26.005 y demas contratos
asociativos no societarios, debidamente inscriptos como importadores-exportadores en el Registro Especial

Aduanero.
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circunstancias que las motivaron.*'

El lapso establecido para el pronunciamiento va
desde las 72 hs hasta los 15 dias corridos de presentada la DJAI, dependiendo del
organismo adherido y en virtud de sus competencias. Para el caso de las importaciones
de motovehiculos y sus partes, los organismos con mayor protagonismo en las

intervenciones fueron y continuan siendo, la AFIP y la SCI.

Los estados posibles de la DJAIs son 5: “Oficializada”, “Observada”, “Salida”,
“Cancelada” o “Anulada”. El primero de ellos corresponde a la presentacion de la DJAI
por parte del declarante en el Sistema Informatico Maria (SIM) y aun no ha tenido la
intervencion de los organismos competentes. El segundo de los estados, ocurre cuando
la solicitud es bloqueada por uno o mas organismos adheridos. Si la informacién resulta
“‘observada”, el importador debera comparecer ante el organismo para regularizar la
situacion y los motivos que originaron tal observacion. El estado “Salida” implica la
aprobacion de la declaracion y habilita a la firma a importar la mercaderia detallada. Una
vez que la mercaderia es importada, es decir que cuenta con un despacho a plaza, la
DJAI pasa a estado “cancelada”. Por ultimo, el importador esta facultado para anular la
declaracién en caso de error en los datos presentados, como también ante algun cambio
que implique desistir de la futura compra, siempre y cuando la DJAlI no haya sido
afectada. Asimismo, puede pasar a estado anulada de manera automatica por el sistema,
si a la fecha de su vencimiento original o prorrogado no ha sido total o parcialmente

afectada®.

“! Mediante Resolucién General AFIP 3255/12, el 23 de enero de 2012, se fijaron las pautas operativas de la
Resolucion General AFIP 3252/12. Alli se establecio el sistema de “Ventanilla Unica Electrénica, de manera
de “generar un proceso de integracion de la gestion de los organismos gubernamentales que participan de las
operaciones de comercio exterior. Que a tales efectos deviene condicién esencial la creacién de un
documento electrénico unico y de uso comun, conteniendo informacion anticipada y armonizada de dichas
operaciones. Que lo expuesto precedentemente resulta basico para lograr un régimen comercial mas seguro
y propender a un nuevo enfoque de trabajo y asociacion entre las aduanas, los organismos gubernamentales
intervinientes y las empresas, orientado a la facilitacion del comercio internacional. En su articulo 1° la
resolucién establece como "Ventanilla Unica Electrénica” a la Declaracién Jurada Anticipada de Importacién
(DJAI), a los efectos de generar una herramienta informatica que facilite la transferencia permanente de
informacién comercial, relativa a las operaciones de importacion, entre todos los organismos
gubernamentales adheridos que, de acuerdo a sus competencias, tengan injerencia en las operaciones de
comercio exterior.

2 De acuerdo a la Resolucion 3255/12 la vigencia de la DJAI desde su fecha de oficializacion es de 180 dias

corridos y la prérroga seria por un plazo de hasta 180 dias mas.
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La norma no prohibe, ni se pronuncia acerca de la posibilidad que tiene el exportador de
embarcar la mercaderia antes de que el importador obtenga la aprobacién de la DJAI.
Sin embargo, el importador no podra efectuar el pago de la mercaderia, ya que sin la
aprobacién de la DJAI correspondiente no podra acceder al Mercado Unico y Libre de
Cambios (MULC)*, como tampoco oficializar la mercaderia una vez arribada al pais, ya
que para documentar una importacién a consumo la norma también establece que se
debera informar el numero de DJAI aprobada en el Sistema Informatico Maria utilizado

por la Aduana Argentina.

Los motivos de bloqueo u observacion de una DJAI dependeran del organismo adherente
que se pronuncie. A los fines del presente trabajo, interesa dar cuenta de las posibles
observaciones efectuadas por AFIP y principalmente aquellas realizadas por la Secretaria
de Comercio, dado el creciente protagonismo que tendra a partir del ano 2012 en las

actividades del sector de motovehiculos argentino.

La AFIP tiene hasta 72hs desde la fecha de oficializacién de la DJAI para pronunciarse,
de acuerdo al punto 5 del anexo de la Resolucion 3255/2012. Existen cinco motivos de
bloqueo por el cual la AFIP puede observar una DJAI. Entre los mismos se destacan dos,
aquellos incluidos en los cédigos Bl134 y BI30. El primero de ellos tiene lugar cuando la
mercaderia incluida en la DJAI es alcanzada por el régimen de Licencias no automaticas.
En tal caso, la DJAI pasa a estado “salida” una vez que se autoriza la LNA*. Este ha sido
un punto de tensidn con la entrada en vigencia de las DJAI dado que los importadores
debian, por un lado, compatibilizar los tiempos de presentacién de las LNA*® con las
recientemente implementadas DJAI, como también disminuir la posibilidad de incurrir en
discrepancias entre la informaciéon obrante en ambos instrumentos, ya que de existir se

ocasionarian demoras extraordinarias en la autorizacion de la DJAL.

S El procedimiento para efectuar transferencias al exterior, tanto de manera anticipada como diferida,
establece que el numero de DJAI aprobada debera ser informado y registrado en el Sistema de Consultas de
Operaciones Cambiarias, de acuerdo a la Resolucion General AFIP 3210.

* Mediante el Sistema Integrado de Comercio Exterior (SISCO), se realiza la gestién de los certificados de
importaciéon como también las constancias de excepcion. El SISCO fue creado en el afio 2011, mediante
Resolucion 52 de la Secretaria de Industria y Comercio de la Nacién.

5 De acuerdo a importadores y despachantes del sector de motovehiculos, la demora en la emisién de los
certificados de importacidon podia llegar a los sesenta dias desde la fecha de presentaciéon y en algunos

casos superar los ochenta.
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Por su parte la denegacion de DJAI bajo el cédigo BI30, puede originarse por alguno o
varios de los trece motivos (F1 a F13) que conforman esta observacion. Las
observaciones pueden tener lugar debido por ejemplo, a que el importador no presento
las correspondientes declaraciones juradas de ganancias de la sociedad, del impuesto al
valor agregado o las correspondientes a Seguridad Social, como también ante la falta de
presentacion de las declaraciones exigibles a los integrantes de la firma. Por supuesto
que dentro de los motivos, se encuentra la falta de inscripcion a cualquiera de los
regimenes correspondientes. Asimismo, una DJAI puede ser denegada si se trata de un
importador cuyo Cédigo Unico de Identificacién Tributaria (CUIT) se encuentra inactivo,
en estado de quiebra, dentro de la base de contribuyentes no confiables o presenta

inconsistencias respecto al domicilio fiscal declarado.

La Secretaria de Comercio Interior se adhiri6 al régimen de informaciéon anticipada
mediante la Resolucién SCI N° 1/2012. En el considerando de la misma se establecieron

““

los motivos que justificaron su incorporacion: “... Que, desde el punto de vista de la
unicidad estratégica, resulta necesario para esta SECRETARIA DE COMERCIO
INTERIOR, dependiente del MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS PUBLICAS,
contar con la informacion referida en dicha norma, con el objeto de realizar analisis
tendientes a impedir que el mercado interno se vea afectado negativamente, ya que la
importancia cualitativa y/o cuantitativa de las importaciones a efectuarse tiene la
caracteristica de impactar, sobre el comercio interior. Que, al mismo tiempo, el acceso a
la informacidn contribuira a una mejor y mayor evaluacion del grado de competitividad de
la actividad econémica, posibilitando la tipificacion de las estructuras de costos de los
bienes que conforman el mercado. Que la informacién en cuestion también surtira efectos
sobre aquellas cuestiones relacionadas con la aplicacion de las Leyes Nros. 22.802 de
Lealtad Comercial, 19.227 de Mercados de Interés Nacional, 19.511 de Metrologia Legal
y 24.240 de Defensa del Consumidor, asi como también la supervision del sequimiento
de la normativa de Lealtad Comercial en el MERCADO COMUN DEL SUR (MERCOSUR)
y los reglamentos nacionales que en su consecuencia deban dictarse [...] Asimismo,
corresponde, de acuerdo con lo sefialado en el articulo 4° de la Resolucion General N°
3252/2012, establecer el plazo en que ésta SECRETARIA DE COMERCIO INTERIOR se
pronunciara respecto de la informacion recibida, el que no sera mayor a QUINCE (15)

dias habiles.”

A partir del 02 de Febrero de 2012, fecha en que entré en vigencia la adhesién de la SCI

las observaciones que efectua se informan bajo el cdédigo BI15 Sec. Com. Int.1. Desde
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entonces y durante las primeras semanas luego de la implementacion, las DJAIs
presentadas por las empresas del sector de motovehiculos comenzaron a ser observadas
de manera casi automatica. Asi es que en una primera etapa, cuya extension podria
definirse desde enero de 2012, mes en el que se publicd la resolucion, hasta los
primeros dias del mes de abril, donde la Secretaria de Comercio convoca a la primera
reunion sectorial, se generé un escenario de desconocimiento e incertidumbre en torno a
los motivos que originaban las observaciones de la SCI y respecto al modo de proceder
de las empresas para lograr la autorizacién de las declaraciones y con ello continuar con
las compras de bienes al exterior previstas para el ensamble y la comercializacién de los
meses siguientes. Las importaciones de motocicletas del sector mostraron una tendencia
a la baja coincidente con el periodo de implementacion de la resolucion y de mayor
incertidumbre respecto a su evolucién (Ver Grafico 11.7). No obstante, respecto al mismo

trimestre del afio anterior, el volumen importado se ubicaba un 23% por encima.*

Gréfico 1.7
COMPARACION DE LAS IMPORTACIONES DE MOTOCICLETAS EN CKD Y CBU
(PRIMER TRIMESTRE 2012)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Nosis y CIFEMA

Sin embargo, en el mes de febrero algunos indicios comenzaban a circular por diferentes
medios de comunicacién a partir de las declaraciones efectuadas por funcionarios de la
cartera de comercio a empresarios de diversos rubros. El gobierno se habia plateado

como meta, finalizar el afio con un superavit comercial de al menos 10.000 millones de

“% Durante el primer trimestre de 2011 se compraron al exterior 177.369 motocicletas (CKD y CBU), mientras

que en igual periodo de 2012 se importaron 143.979 unidades.
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dolares. En este contexto, a autopartistas y terminales automotrices se las inst6 a sustituir
importaciones, de manera de alcanzar una mayor participacion de la produccion local en
el desarrollo de motores y subconjuntos (Infobae 2012). Asimismo, a las ciento cincuenta
empresas con mayor peso en las importaciones se les asegurd que la aprobacion de sus
compras externas estara estrechamente vinculada a la compensacion con exportaciones
(Lewkowicz 2012).

Poco a poco, y a partir de las diferentes experiencias que transitaron las empresas
alcanzadas por las medidas, como también de la informacién que comenzé a circular
informalmente dentro de las camaras del sector, como entre las asociaciones que
nuclean la actividad de los despachantes de aduana y demas agentes que prestan
servicio de asesoramiento en comercio exterior, dieron algo de claridad respecto a las
causas que motivaban las observaciones de la Secretaria y sobre los procedimientos a

seguir por los importadores para regularizar tal situaciéon (Entrevistado nro. 1)

Desde entonces se comenzd a requerir a los importadores, sean éstos terminales
importadoras de bienes finales e insumos o soélo importadores de motovehiculos
totalmente armados (CBU)- un plan de compensacion de importaciones, en general
con una proyeccion a doce meses. Se trata de un breve documento donde la empresa
interesada debe dar cuenta de las importaciones que planifica realizar durante el periodo,
detallando monto y descripcidn de la mercaderia, como también las exportaciones que
realizara para compensar los doélares destinados a la importacion, de manera que cada
empresa se compromete a equilibrar su propia balanza comercial. Este plan debia ser

autorizado por el Secretario de Comercio Interior (Entrevistado nro. 2y 4)

Adicionalmente, se requiere que el importador presente la lista de precios de los
productos que comercializa en el mercado local vigente al momento de la regularizacion y
proyectada a doce meses, como también las correspondientes a los dos afos anteriores
a la entrada en vigencia de las DJAI, identificando el porcentaje anual de variacion.
Ambos documentos deben ir acompafiados de una nota firmada por la maxima autoridad
de la empresa dirigida al Secretario de Comercio Interior, junto con una tarjeta de

presentacion donde consten datos de contacto.
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Si una empresa cumple en presentar la informacion sefalada, en 72 hs. las declaraciones

“observadas” deberian pasar a estado “salida™’

Sin embargo, en aquellos casos donde
ésto no sucedia, podia deberse a que el Plan de Compensacién de Importaciones no
igualaba totalmente el monto proyectado a importar, o bien que la lista de precios
expresaba variaciones anuales que superaban lo previsto por la Secretaria de Comercio
Interior. En esos casos es probable que la empresa recibiera un llamado de algun
operador de la SCI requiriendo informacién complementaria. Asimismo, y adicionalmente
a cada DJAI presentada, comenzé a solicitarse a cada importador el envio de una planilla

donde debia constar cada nota de pedido incluida en las solicitudes.

Por otro lado, y adicionalmente a lo anterior, debia informarse a la Secretaria de
Comercio Exterior aquellas solicitudes de Licencia no Automatica (LNA) pendientes de

firma, discriminando entre aquellas que contaban con DJAI aprobada de las que no*.

Resultan evidentes las dificultades que enfrentd el sector para cumplir con la exigencia de
compensar las importaciones, las que practicamente explicaban la totalidad de sus
compras, en sus variantes CKD o CBU. La incégnita de cédmo exportar aquello que
importaban, y qué mercado externo, que accedia a la misma oferta china de
motovehiculos que los importadores locales, preferiria comprarle a una terminal argentina
cuyo valor agregado lo proporcionaban unicamente las tareas de ensamble, comenzaba
a escucharse en las reuniones empresarias y en cada instancia donde se discutia el

tema®®. Si hasta ahora el mercado local habia estado abastecido por la importacion, cémo

" De acuerdo a la experiencia transmitida en las entrevistas a los empresarios y gerentes de las empresas
importadoras.

8 Cabe sefalar que durante el mes de marzo del 2012, ya se habia requerido a los usuarios del Sistema
Integrado de Comercio Exterior (SISCO) y a los efectos de sistematizar el proceso de andlisis de las
solicitudes de LNA, el envio de un formulario donde constaran datos del importador, de los expedientes de
solicitudes de licencia presentados y pendientes de autorizacion, fecha de presentacion de cada uno de ellos
y situacion del embarque (si se encontraba en destino, en viaje o en origen).

9 De acuerdo a los registros de CIFEMA-CAFAM, de enero a septiembre del afio 2012, se exportaron 2468
motocicletas. Los destinos de mayor participacion fueron Zona Franca Manaos- Brasil (626), Ecuador (546) y
China (356), seguidos por Peru (304) y Japon (258). Sin embargo, cuando se analizan los origenes de la
mercaderia exportada, poco mas de 150 unidades corresponde a origen Argentina. Esta baja participacion
del origen nacional, da la pauta que la mayoria de las ventas corresponde a mercaderia reexportada con nulo
o bajo contenido local, de manera que el origen de la mercaderia contintia siendo el del proveedor del exterior
de quien la terminal se abastece para su oferta en el mercado local. Asimismo, el mayor volumen de

exportacion fue realizada por un grupo de empresas sin identificar (1364 unidades) seguidas por las
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harian esas mismas empresas para colocar productos en mercados externos por igual
monto. Las empresas, con sus particularidades y competencias individuales, darian
respuestas especificas a tal exigencia. Por un lado, podria suponerse que las firmas
multinacionales con plantas de ensamble aqui y en otras localizaciones del mundo
contarian con mas alternativas para colocar su produccion, al menos mediante el
comercio intrafirma, que aquellas terminales nacionales con plantas uUnicas y orientadas
exclusivamente al mercado interno. Por cierto, las pymes que no estan insertas en la
cadena global de la motocicleta, estarian en una situacion aiun mas compleja que las
empresas nacionales de mayor porte y mas aun que las multinacionales que si lo estan.
Por ultimo, como harian aquellas firmas que Unicamente eran importadoras de
motovehiculos finales para compensar el valor importado, si ni siquiera contaban con
plantas de ensamble en el pais. En definitiva 4cdémo haria este conjunto de empresas
para equilibrar su balanza de comercio sectorial, siendo que se trataba de un sector con
déficit estructural desde hacia mas de dos décadas? El clima de negocio se enrarecia y
tanto las decisiones comerciales, como las de indole econdmico-financieras se
aletargaban. Se percibia un ambiente que podia describirse como de tensa espera

(Entrevistado nro. 3y 5).

Con el tiempo comenzaron a vislumbrarse nuevas alternativas comerciales para cumplir
con la exigencia de saldar la balanza externa de las firmas. Estas estrategias para
compensar las importaciones debian ser presentadas por cada empresa y aprobadas por
la Secretaria de Comercio. Entre las alternativas propuestas por los importadores se

destacan las siguientes:

- Exportar mercaderia producida por otra firma. Inclusive partes y componentes de
motocicletas como de otros rubros de la industria. En este sentido se aclaraba que
las exportaciones que la empresa comprometia podrian ser de cualquier tipo salvo
de productos provenientes de las cosecha fina y gruesa; no asi, de los derivados

surgidos de algun proceso industrial.

- Exportar por cuenta y orden de terceros. Para lo cual se debia presentar el
acuerdo de exportacion con la contraparte, ademas de dar cuenta de, o bien
nuevos destinos de exportacién o nuevos destinatarios, respecto de los que ya

contaba el tercero.

multinacionales Honda Motor de Argentina S.A. (906 unidades) y Yamaha Motor de Argentina S.A. (153

unidades)
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- Mediante la firma de convenios de saldos incrementales de exportacién, con
firmas exportadoras. El mismo puede materializarse, por ejemplo prefinanciando
sus exportaciones, financiando la compra de bienes de capital o alguna
certificacion de calidad requerida para ingresar a un potencial mercado de destino
e incrementar de este modo las exportaciones de la contraparte. Este tipo de
convenio se ha ido sofisticando a medida que los importadores accedian a este

tipo de herramienta para compensar sus importaciones.*

Para entonces, parecia que el objetivo de desarrollo de la industria de motovehiculos
quedaba relegado ante la exigencia de alcanzar, al menos, el equilibrio en la balanza
comercial de las empresas del sector. En este contexto las firmas orientaron sus
esfuerzos en el cumplimiento de sus respectivos planes de compensaciéon presentados y
en el replanteo de la planificacion del afio en curso, luego de un primer trimestre
caracterizado por el desconcierto y frente a la implementacion de nuevas exigencias
administrativas y comerciales bajo un esquema de funcionamiento de comercio exterior
diferente al vigente hasta febrero de 2012. Por otro lado, a mediados de afo, se producia
la desaceleracion de las ventas de las principales empresas del sector que en promedio
se ubico en el 25%, y algunas de las terminales comenzaban a evaluar la posibilidad de
despidos (Infobae 2012). Esta desaceleracion de la demanda se sumaba a los
inconvenientes de oferta que habrian tenido durante el primer semestre, mientras se
ordenaba la implementacién de las nuevas medidas y las empresas se adaptaban a

funcionar con ellas.

%0 Asimismo, es diversos intercambios con importadores y otros agentes del sector sefialaron que este tipo de
acuerdos, se habria desvirtuado y que en algunos casos se tratdé simplemente de la compra de saldos

exportables por un valor que se ubicaba entre el 4 y 8% del monto en ddlares a compensar.
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CAPITULO lIl: LAS MESAS DE ENLACE DEL SECTOR. CONFIGURACION DE LA
CADENA DE VALOR MOTOMOTRIZ

A partir de los datos que muestra la Tabla Ill.1, a abril de 2012 treinta y nueve empresas,
entre terminales e importadores, integraban el sector de motovehiculos en Argentina.
Ocho de ellas aun no contaban con el alta como fabricante de motocicletas y de las que
si, dieciséis lo habian realizado en los ultimos seis afios (2007-2012). De acuerdo al
origen del capital, se trata en su mayoria de empresas nacionales, cuatro son firmas
mixtas, tres son filiales de multinacionales y una cuyo capital es extranjero, pero no

multinacional®’

Si se analiza la conformacién del sector de acuerdo al tamafo de las firmas que operan
en él, practicamente el 59% es explicado por empresas de pequefio y mediano porte. Las
empresas grandes representan poco mas del 28% y las microempresas explican
aproximadamente el 5% de la facturacién del sector®® Estos datos dan cuenta de la
heterogeneidad que lo caracteriza y explica, por un lado, la dificultad para alcanzar
consensos o funcionar organicamente ante temas o inconvenientes comunes, como
también la existencia de camaras empresariales que representan diferentes intereses
dentro de la actividad y que han tenido que reconfigurar su conformacién habida cuenta
de los cambios en las categorias de sus asociados. Sobre esto ultimo, resulta relevante
destacar la conformacion de la Camara Argentina de Fabricantes de Motovehiculos
(CAFAM), organizacion que reunid por primera vez a todas las empresas terminales de
motovehiculos®®. La misma tuvo su origen a partir de la modificacién del estatuto de la
existente CIFEMA®, e incorpor6 a las demas terminales que se encontraban asociadas a
alguna de las otras camaras coexistiendo con empresas dedicadas exclusivamente a la
importacion de motovehiculos armados. Asimismo, dado el nuevo estatuto donde
CIFEMA modificé su denominacion para convertirse en CAFAM (ESTATUTO SOCIAL,
Titulo 1, Articulo 1°) y a partir del cual sus asociados deben poseer fabricas de
motovehiculos en el territorio de la Republica Argentina o contar con proyectos
industriales en implementaciéon (ESTATUTO SOCIAL, Titulo IIl, Articulo 5°) debié

o Hay cuatro firmas incluidas en la tabla de las cuales no se disponen datos sobre el origen del capital.

%2 E| 8% restante es explicado por tres empresas sobre las cuales no se dispone de informacion sobre su
facturacion.

*% Formalmente la camara se present6é ante las autoridades y el mercado a mediados del afio 2013, no
obstante la decision de agruparse, las actividades de conformacion y las reuniones de las empresas tuvieron
lugar donde todo 2012.

** CIFEMA: Camara de importadores, fabricantes y exportadores de motovehiculos de la Argentina”
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desdfiliar a aquellas firmas integrantes de CIFEMA sin intencién de ensamblar o fabricar

en el pais.

Tabla I11.1
FIRMAS INTEGRANTES DEL SECTOR MOTOVEHICULOS ARGENTINO

T o Cantida Fecha Afio de alta
amafio S/ de como
Empresa Marca comercial Facturacién | Origen capital leerl | omieie fabricante de
* Sy ial motocicletas
0s social  (cod 359100)*
AKAN S.A. TIBO Micro Nacional 6-10 2002 2011
APPIA MOTOR . .
ARGENTINA S A APPIA Mediana | Nacional 80-90 2003 2008
AUTOMOTORES . .
CERRO SA. CERRO Mediana | Nacional 35-45 2005 2011
BETA MOTORS . .
ARGENTINA S A BETA Mediana | Nacional 35-45 1992 1993
BMW DE . . .
ARGENTINA S A. BMW Grande |Multinacional | 25-35 1995 Sin alta
CONOSUR S.A MAVERICK Grande | Nacional 90-110 | 2002 2011
CORVEN MOTORS . .
ARGENTINA S A CORVEN Mediana | Nacional 85-95 2007 2007
DADALTHNOS | pA DALTIDUTORI | Pequefia | Nacional 8-12 | 1993 2012
DMA MOTORS S.A | DAELIM Pequefia | Nacional 1-5 2005 Sin alta
DRAGON S.A. BRAVA Mediana | Nacional 70-80 1999 1999
EMPRENDIMIENT
O INDUSTRIAL . 100-
MEDITERRANEO KELLER Grande | Nacional 120 2005 2008
S.A.
FAMSA JAWA Mediana | Nacional 20-24 2006 2007
FIRST RATE S.A. | LEGNANO Pequefia | Nacional S/D 2005 2011
GHIGGERI MOTOS . . 100-
SRL. GHIGGERI Mediana | Nacional 120 1992 2010
GILERA MOTORS .
ARGENTINA S A GILERA Grande | Nacional 65-75 1999 2002
TR SN GILERA Pequefia | Nacional 24-28 | 1965 1998
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GRUPO SIMPA KTM S/D S/D S/D S/D S/D

HARLEY

DAVIDSON HARLEY . . .

BUENOS AIRES DAVIDSON Mediana | Nacional 12-16 1994 Sin alta

S.A

HJ MOTOR . . .

ARGENTINA S A EUROMOT Micro | Extranjera 4-8 2006 Sin alta

HONDA MOTOR 900-

DE ARGENTINA HONDA Grande | Multinacional 1978 2006

S.A. 1100

IMPORTADORA

MEDITERRANEA KYMCO Mediana | Nacional 45-55 1990 2007

SA

JINARG S.A. JINCHENG Mediana | Mixto 26-30 2000 2000
MONDIAL/ . 150-

JUKI SACIFIA KAWASAKI Grande | Nacional 170 1972 1972

KONISA SRL KONISA Pequena | Nacional 6-10 1999 Sin alta

LAEMILASA, | MOTOMELPIAGH | grange | Nacional ‘2%%‘ 1990 2000

LUCKY LION S.A. | LUCKY LION Pequena | Nacional 6-10 2007 Sin alta

MAR

MAQUINARIAS SUZUKI Mediana | Nacional 30-40 1991 2013

S.A.

MARWEN S.A. JIANSHE Pequefia | Nacional 1-5 2004 2007

ggggpé AA‘UTO DUCATI Pequefia | Nacional 50-60 | 1999 Sin alta

OLMO BIKES S.A. | OLMOS Pequefia | Nacional 40-50 1998 Sin alta

PAGODA SA. GUERRERO Grande |Nacional %%%‘ 1993 1999

RODABER S.A. JORDAN Pequefia | Nacional 24-28 | 1996 2008

op CED SWHEELS | eawasaxi Pequefia | S/ID S/ID | 2000 )

SPEED LIMIT

ARGENTINA SPEED LIMIT S/D S/D S/D S/D S/D

TRIUMPH TRIUMPH S/D S/D S/D S/D S/D

VISOKOLSKIS . .

ALEJANDRO OKINOI Mediana | Mixto 45-55 1989 2008

YAMAHA MOTOR . . 250-

ARGENTINA S A. YAMAHA Grande | Multinacional 270 1995 2010

ZANELLA HNOS. y . 370-

CIA SA ZANELLA Grande | Mixto 390 1960 2005

MINARELLI S.A. ZANELLA Grande | Mixto 25-35 2003 2007

Fuente: Elaboracion propia en base a datos disponibles en Nosis, Trade Nosis.com y AFIP.gob.ar
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* Definicion del tamafio de acuerdo a la Resolucion SePyME 21/2010
** Codigo de actividad de acuerdo al nomenclador de actividades AFIP
S/D Sin datos

El sector motovehiculos mostro a lo largo del periodo 2003-2012 una tendencia creciente
en la generacion de puestos de trabajo, que solo se vio interrumpida en los afos 2008 y
2009, coincidente con la caida en la demanda impactada por la crisis internacional ya
mencionada anteriormente, comenzando su recuperacion hacia el afio 2010. Para el afio
2012 el sector contaba con 3.500 puestos de trabajo declarados, frente a los 1000
vigentes en 2003. Durante el periodo bajo analisis el sector mostré una tasa de
crecimiento interanual promedio del empleo del 14%, superando por poco mas de un
punto al sector de automoviles, a pesar del subsidio que éste ultimo habria recibido
durante la crisis internacional a través del Programa de Recuperacion Productiva del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social®® (Ver Gréafico 111.1) No obstante, esta
diferencia se revierte en el periodo 2007-2012 volviéndose favorable al sector automotriz
el cual presentd una tasa de crecimiento del empleo del 11% frente a un 7,5% en el de
motovehiculos (CAFAM 2013)

S E| Programa de Recuperacion Productiva (REPRO) fue creado por la Resolucion MTEySS N° 481/02 en el
marco de la Emergencia Ocupacional Nacional, durante la crisis econémica que afecté al pais en 2002 para
sostener y promocionar el empleo genuino, apoyando la recuperacion de los sectores privados y areas
geograficas en crisis. Posteriormente, frente a la crisis internacional de fines del 2008 se le otorgd continuidad
normativa, extendiéndose su vigencia hasta el 31 de diciembre de 2009. El REPRO brinda a los trabajadores
de las empresas adheridas una suma fija mensual no remunerativa de hasta 600 pesos y por el plazo de
hasta 12 meses, destinada a completar el sueldo de su categoria laboral, mediante el pago directo por la
Administracién Nacional de la Seguridad Social. Para acceder a este beneficio las empresas deben acreditar
la situacion de crisis que atraviesan, estipulando las acciones a desarrollar para su recuperacion y
comprometerse a no despedir personal. Mientras que en 2008 la cantidad de establecimientos productivos y
trabajadores alcanzados por el REPRO ascendia a 448 y 22.846, respectivamente, a junio de 2009 el
beneficio alcanzd a 1.142 empresas y 84.628 trabajadores (OIT, 2009- Notas sobre la crisis. “Argentina,

prevencién de despidos y retencion de trabajadores en el empleo”)
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Gréfico lll.1
COMPARACION ENTRE LA EVOLUCION DEL EMPLEO EN EL SECTOR
MOTOMOTRIZ Y AUTOMOTRIZ

Evolucion del empleo 2003-2012
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Fuente: elaboracion propia e base a datos del Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial, DGEYEL, SSPTyELen base a SIPA

Fuente: Informe CAFAM -“La industria de motovehiculos” Ref: Linea superior corresponde a

autos e inferior a motos.

Como se sefiald en una seccion previa de este trabajo, los motopartistas, en gran parte
nucleados en CIMO, son parte relevante en la cadena de valor de la motocicleta, cadena
que, bien podria sefialarse, comenzd a reconfigurarse a partir del aiio 2007 momento en
que se reinicié la discusion sobre la necesidad de fomentar la industrializacion de la
actividad (Ver Esquema Ill.1). Sin embargo, es a partir de las convocatorias a las
reuniones del sector, propuestas desde la Secretaria de Comercio, que estos actores
adquieren mayor visibilidad y sus demandas comienzan a formalizarse en torno a la
sustitucién de partes importadas por produccién local en las motocicletas comercializadas

en el mercado argentino.

Estas reuniones comenzaron a mediados del mes de febrero de 2012 y se realizaron
practicamente una vez por mes hasta julio, donde comenzaron a realizarse cada sesenta
u ochenta dias. Como se senal6 en la introduccién de este trabajo, en estas reuniones o
mesas de discusion del sector participaron directivos y presidentes de las empresas
terminales e importadoras de motovehiculos, representantes de las empresas
motopartistas, representantes sindicales de primera y segunda linea de la Unién Obrera
Metalurgica (UOM) y del Sindicato de Mecanicos y Afines del Transporte Automotor

(SMATA) y funcionarios publicos tanto de la Secretaria de Comercio Interior y Exterior del
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Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion, como de la Direccion Nacional
de Industria y de la Direccidn Nacional de Competitividad, dependientes del Ministerio de
Industria y de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion, respectivamente. Las
agendas de estas reuniones se establecieron en torno a dos temas principales: la
sustitucion de motopartes importadas por otras de produccién nacional y la exigencia de

compensar importaciones con ventas externas.

Esquemallll.1
CADENA DE VALOR MOTOMOTRIZ ARGENTINA

Fuente: Elaboracion propia
En la primera reunion el empresariado recibié algunas aclaraciones por parte de la

cartera de comercio, respecto a la necesidad de compensar las importaciones con

exportaciones, como también la vinculacion de este requerimiento con la firma de las
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Declaraciones Juradas Anticipadas de Importaciéon. En la medida que las empresas
cumplieran con un programa de compensacién de las importaciones, se esperaba que las
DJAI presentadas tuvieran la autorizacion de Secretaria de Comercio Interior (Notas de la
autora, reunioén del 16/02/12).

Asimismo, se traté la exigencia de sustituir partes importadas por motopartes producidas
localmente. Se plante6 que a partir de la reunién se daba inicio a un plan de sustitucion
donde las terminales debian comprometerse a integrar partes y accesorios nacionales y
que de acuerdo a lo que los motopartistas informaran a la Secretaria de Comercio
aquellos tendrian la aprobacion o la desaprobacion del funcionario de comercio. Es asi
que las voces negativas de los fabricantes de partes y componentes, respecto al
comportamiento de las terminales, funcionaria como una segunda variable condicionante
de la aprobacion de las DJAI. La propuesta inicial, por parte del funcionario, fue alcanzar
un nivel de integracion del 30% en las motocicletas de hasta 125cc, a partir de una lista
preacordadada de determinadas partes de produccién local. Para tal fin, el Secretario
solicitd tener un vocero representante de las empresas terminales y uno de los
motopartistas a quien dirigirse y a quienes designé como responsables de facilitar la

informacion que desde la Secretaria se les requiera.

En esa misma reunién las terminales se plantearon la necesidad de trabajar en la
definicion a nivel aduanero, del CKD incompleto, dado que consideraban compleja la
tarea de posicionar de manera individualizada todas las partes que conforman una
motocicleta a excepcidén de aquellas que comenzarian a integrarse localmente.
Asimismo, sugirieron que esta manera de posicionar facilitaria el control por parte de las
autoridades a las terminales y agilizaria los tramites de importacién. Durante las semanas
siguientes, representantes de las terminales mantuvieron reuniones con funcionarios de
aduana responsables de los equipos legales y técnicos para discutir estas posibilidades
de adaptacion, sin embargo este requerimiento, tras varias reuniones, no iba a ser
posible de cumplimentar, por restricciones normativas del sistema aduanero argentino.
(Notas de la autora, reunion del 02/05/12)

Durante los meses que siguieron a la reunion, las empresas del sector a igual que otras
firmas que operan en comercio exterior con importaciones, tuvieron que presentar el
mencionado plan de compensacion, como requisito excluyente para obtener la
autorizacién de las declaraciones juradas. Esta primera etapa de asimilacion y

adecuacién a la nueva normativa y a los requerimientos no normados vinculados a la
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misma, generaron un importante desorden en la actividad y demoras en el ingreso de la

mercaderia importada (Entrevistado nro. 1)

A partir de la reunidén del mes de mayo, el rol de la Subsecretaria de Coordinacion
Econdmica y Mejora de la Competitividad del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas
iria adquiriendo mayor relevancia. Parte de su equipo técnico comenzé a trabajar en el
diagndstico de las condiciones en que se encuentra el mercado de produccién de piezas
y partes y las posibilidades de avanzar en la integracién nacional. (Notas de la autora,
reunion del 02/05/12) Para ello, comenzaron requiriendo informacion tanto a las
empresas terminales, como a las productoras de motopartes y mantuvieron reuniones de
trabajo con los representantes de las camaras de ambos grupos de actores. El objetivo
de esta primera etapa era determinar la capacidad productiva, los costos locales en
comparacion con los costos de los proveedores actuales de las piezas a sustituir, los
niveles de calidad y las condiciones comerciales del sector motopartista local. Dentro de
los objetivos de este primer relevamiento, también se encontraba establecer las
posibilidades de sustitucion de cada empresa terminal y del sector en su conjunto, e

identificar aquellas partes potencialmente sustituibles por produccién local.

Luego de varias discusiones en torno a la diferencia de costos entre los productores
locales y los proveedores chinos, resulté clave poder distinguir el precio de importacién
de las partes y piezas de origen chino, de su verdadero costo de produccion, es decir
antes del beneficio de los subsidios otorgados por el estado chino a la exportacién de las
partes. La discusion comenzo a centrarse en torno a qué precio de referencia establecer
para evitar un incremento de precios en los bienes finales en el mercado interno,
producto de la exigencia de integrar determinadas partes locales. Si la comparacién se
efectuaba con la oferta proveniente de china, la mayoria de las partes locales
presentarian un nivel de costos por encima de aquella, no sélo por la existencia de
subsidios a la exportacion®, sino también por la escala de produccién de los fabricantes
chinos en ese segmento de cilindrada de hasta 125cc que les permitia alcanzar costos
mas competitivos. Es asi que los valores de referencia de algunas piezas de motocicletas

se establecieron principalmente a partir de la comparacion con partes de produccion

% De acuerdo a lo comentado en varias de las entrevistas realizadas, el subsidio a las partes de motocicletas
chinas destinadas a la exportacion se situaba entre el 13% y el 17%. Ademas de contar con una linea de
crédito destinada a los importadores de motocicletas, tanto CBU como CKD completo o incompleto. A través
de esta linea de crédito, los importadores argentina obtenian facilidades de pago que les permitia cancelar en

promedio el 65% del valor de la mercaderia importada 120 dias después de la fecha de embarque en origen.
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brasilefia y con una mirada atenta a la evolucién de los precios de la competencia china
(Notas de la autora, reunion del 06/06/12)

Dentro de la agenda de trabajo se establecieron visitas de los equipos técnicos de la
Direccion Nacional de Industria, de la Direccion Nacional de Competitividad y del INTI a
las empresas terminales, con el objetivo de relevar informacion sobre la actividad de las
firmas y constatar tanto la capacidad productiva como la incorporacion de partes
nacionales al ensamble de las motocicletas comercializadas. Por otro lado, y teniendo en
cuenta que los motopartistas declararon en las reuniones llevadas a cabo una
determinada capacidad de produccion para las diferentes partes que se incluyeron en las
listas de integracion, también se realizaron visitas de los equipos técnicos con el objetivo
de constatar capacidad productiva, calidad de la produccion y viabilidad de los volumenes
declarados (Notas de la autora, reunién del 23/07/2012). De acuerdo a la Tabla IIl.2; la
lista inicial propuesta para la primera etapa de produccién incluyé 22 partes, que
representarian un 32% de integracion, dada la participacién de las mismas en el costo de
la moto. Sin embargo, el porcentaje de integraciéon efectiva, es decir considerando la
capacidad de abastecimiento de las empresas fabricantes de las partes incluidas en la

lista, es del 9%.

Desde el inicio de las discusiones las empresas ensambladoras plantearon una
metodologia de célculo de integracion diferente a la propuesta por las autoridades. Su
intencion era continuar con una tabla de integracién de partes que habia sido
consensuada en las mesas de trabajo de las que participaron las diferentes camaras de
empresarios del sector y el INTI en el afio 2008, en virtud de la generacion y redaccion de
la Ley 26.457, mediante la cual se cred el régimen de incentivo a la inversion local para la
fabricacion de motocicletas y motopartes. Sin embargo, y a pesar de las diversas
ocasiones en la que se plante6 esta alternativa, la forma de medicion optada por las
autoridades vinculé el monto de compra de partes locales, antes de impuestos, con la
facturacion de la empresa terminal en el segmento de motocicletas de hasta 125cc,
también antes de impuestos y sin margen de rentabilidad (Planilla integracién local de
motopartes, Ministerio de Industria- Ministerio de Economia y Finanzas Publicas). La
integracion de partes locales debia representar en una primera etapa el 16% de la
facturacion en el segmento sefialado. Luego, y hacia finales del tercer trimestre del afio
2012, la exigencia se incrementd a un 30% de la facturacion (Notas de la autora, reunion
del 23/10/2012)
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Tabla lll.2
INTEGRACION POTENCIAL DE MOTOPARTES

A B C=AxB
Capacidad de Participacion
produccién para apr?Ti((l)rtr:)adaa;tge e
ElESIEEEs 6l naciongl en el Integracion
Parte /Conjunto volumen del de | fg .
mercado, costo de la moto efectiva
(Declarada por los .(Calgy g por
motopartistas) Direccién Ne_ac_lonal
de Competitividad)
Regulador de voltaje 43% 0,40% 0,17%
Bobina 43% 0,30% 0,13%
CDI 43% 0,25% 0,11%
Destellador de giro 43% 0,15% 0,06%
Horquilla delantera 50% 3% 1,50%
Horquilla trasera 12% 2% 0,24%
Suspension trasera 100% 1,50% 1,50%
Chasis 25% 7% 1,75%
Instalacion eléctrica 27% 0,85% 0,23%
Corona 100% 0,80% 0,80%
Cafo de escape y o o o
silenciador 47% 3% 1,41%
Neumatico 0% 4,50% 0,00%
Céamara 0% 4,50% 0,00%
Plasticos 20% 0,25% 0,05%
Cable d lerad
able de acelerador 50% 0.30% 0.15%
Cable de freno
Manubrio 20% 0,50% 0,10%
Pie de apoyo central 20% 0,50% 0,10%
Pie de apoyo lateral 20% 0,50% 0,10%
Optica faro delantero
Optica faro trasero 12% 1,30% 0,16%
Guifos
Total 32% 9%

Fuente: Re elaboracién propia en base a tabla de CIFEMA y notas de la autora, reunion
del 06/06/2012

En las reuniones del primer semestre del afio los representantes de las terminales
plantearon diversas propuestas a las autoridades que participan de las mesas de
discusion. Ademas de lo concerniente a la metodologia de medicion mencionada en
parrafos anteriores, los empresarios senalaron una serie de aspectos que las autoridades
debian considerar en el proceso de reindustrializacién del sector. Entre los puntos
observados se destacan aquellos tendientes a minimizar el riesgo de desabastecimiento

debido a las dificultades de produccion, variaciones en la calidad y precios pautados o la
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dilatacion en los tiempos de entrega de las empresas motopartistas, como también la
critica a la duplicidad de tramites y a la demora en la gestion de los multiples permisos

vinculados a una misma importacion (CAFAM 2012):

= Una vez que se constate la capacidad productiva de los fabricantes de
motopartes, se debera estimar el volumen que los productores locales estan
en condiciones de suministrar, para de este modo facilitar la planificacion de
las importaciones que podrian efectuarse en condicion CKD incompletos (IKD)
o KIT,

= Una vez acordado y cumplimentado el volumen de partes nacionales a
incorporar en los CKD en el periodo bajo discusién, se deberan acordar
volumenes de produccion anuales, en funcion del incremento de la capacidad
instalada de los motopartistas.

= El incremento de la capacidad instalada de los motopartistas y por ende el
aumento de la oferta local de partes, debera alcanzarse respetando las pautas
de calidad y precio previamente fijadas.

= Que la exigencia de compensar importaciones se limite a los importadores que
no revisten condicion de fabricantes. Aplicar la misma exigencia de equilibrio
de la balanza comercial tanto a importadores “puros” como a fabricantes,
atenta contra la reindustrializacion de la actividad, dado que una vez
compensados los montos a importar, es mas rentable importar las
motocicletas en condicion CBU que en condicién IKD.

= En linea con lo anterior, se sugiere mantener el objetivo de 4 motocicletas
importadas en condicion CKD por cada unidad CBU ingresada por el
importador-fabricante al mercado argentino.””

= Prolongar el vencimiento del certificado de importacion de motocicletas (CIM)
a 180 dias, dado que para programar la produccion con integracién de partes
nacionales requiere tal horizonte minimo de tiempo.

= Implementar nuevamente la excepcion a las Licencias no Automaticas (LNA)
para el CKD y el IKD o KIT.

" Desde Septiembre de 2011 las licencias de importacion de motocicletas (LNA) se firman de acuerdo a una
proporcion establecida y regulada por las autoridades del Ministerio de Industria, conocida entre los
empresarios como el “4x1” (cuatro CKD por cada CBU autorizado) Desde Mayo del mismo afio y hasta la

profundizacién de la medida, la relaciéon habia estado pautado en “2x1”.

89



= Eliminar las Licencias no automaticas (LNA) vigentes para motopartes o en su
defecto implementar un mecanismo de excepcion para las importaciones que

los fabricantes destinan a la produccién.

Mas adelante se sumaria a los requerimientos de las terminales, la revision de la
exigencia de integrar obligatoriamente determinadas partes, solicitando en su lugar la
integracion por partes disponibles y a eleccion de cada fabrica. De acuerdo al informe
de CAFAM 2012, durante el afio 2011, de las 793.000 motocicletas vendidas, 575.925
unidades corresponden a motos de cilindrada inferior o igual a 125cc, lo que
representa aproximadamente el 73% del mercado. Sin embargo, se observa una amplia
gama de estilos definida fundamentalmente por su uso y aplicacién®, dentro de los
cuales es posible distinguir 148 modelos. Este segmento de consumo masivo es el mas
competitivo del mercado, caracterizado por una competencia basada en los precios y en
las condiciones de crédito al consumo ofrecidas, principalmente, por las empresas
terminales, cierto grado de diferenciacion basicamente estético, y donde el 70% de las
unidades comercializadas se concentra en 6 de las 32 empresas relevadas en el
informe®®. Asimismo, de estas casi 576.000 motocicletas, mas del 80% corresponden a la
gama “cub”, dentro de los cuales hay en promedio 6,5 modelos diferenciados por

empresa.

En este punto se edificd el segundo grupo de critica y la alternativa plateada por las
empresas terminales a la propuesta de los funcionarios de integrar obligatoriamente

determinadas partes. Entre los argumentos planteados se destacan:

= La capacidad instalada de los motopartistas es heterogénea, y difiere segun el
tipo de motoparte o componente.

= Al momento del informe la capacidad instalada de los motopartistas no puede
cubrir la demanda de las empresas terminales en el segmento cub.

= Este tipo de integracion discrimina a las empresas motopartistas que no

puedan abastecer el 100% de la demanda de las terminales.

%8 E| informe diferencia entre cub, enduro, leisure, street, custom, scooter, cross y ciclomotor.

% En cifras aproximadas, de las unidades comercializadas durante el afio 2011 en el segmento de hasta 125
cc, las 6 empresas que concentran el 70% del mercado fueron: Motomel (80.900 unidades), Zanella (74.600
unidades), Honda (70.800 unidades), Guerrero (69.000 unidades), Yamaha (57.900 unidades) y Gilera
(53.000 unidades)

90



= Las terminales pymes no alcanzan la escala minima (1000 unidades
mensuales) que justifiquen la inversion en herramental, moldes y matrices
para la produccion de las piezas especificas complejas® para los modelos tipo

“cub”. Solo diez empresas cumplirian con este volumen minimo.

Las terminales plantearon que la integracidn por partes disponibles evitaria algunos de
los inconvenientes sefialados en los puntos anteriores y destacaron un conjunto de

aspectos positivos. Entre ellos;

= Permitiria  aprovechar la  capacidad instalada del  proveedor,
independientemente de la proporcion del mercado que cubra.

= Permitiria que cada empresa terminal decida, en funcion de sus posibilidades,
de su escala, tecnologia y modelos disponibles, qué inversiones realizar, qué
partes y/o componentes desarrollar localmente y cuales continuar importando.

= Evitaria que los proveedores externos tomaran una actitud defensiva frente a
una caida en las ventas concentrada en un conjunto de partes especificas del
segmento de motos cub, las cuales, como ya se sefiald representan el
porcentaje de mayor importacion de las empresas locales.

= Requiere un trabajo conjunto entre el sector publico y el privado para
determinar la capacidad de abastecimiento y de desarrollo de las empresas

motopartistas y terminales.

%0 El informe distingue entre: Partes genéricas: son las que no requieren herramentales, dispositivos o
matrices especiales para su desarrollo dado que estan disponibles en el mercado. Por ejemplo, bateria,
cadena, bujias, neumaticos, cdmaras, fijaciones, etc. No requiere un volumen minimo que justifique su
desarrollo dado que son partes disponibles. Partes especificas simples: son aquellas desarrolladas para un
determinado modelo pero no requieren importantes inversiones en herramientas, dispositivos o matrices
especiales. Por ejemplo, cables de comando para freno, embrague y acelerador, instalacién eléctrica, CDI,
regulador de voltaje, algunos modelos de amortiguador, caballete, sostén lateral, manubrio, portaequipaje,
etc. Requiere una escala de producciéon que si bien no es muy elevada es determinante para decidir su
desarrollo nacional (entre 200 y 500 unidades minimas mensuales). Partes especificas complejas: son
aquellas desarrolladas para un determinado modelo pero demandan elevadas inversiones en herramentales,
dispositivos y matrices. Por ejemplo, plasticos, opticas, silenciadores, sistemas de freno, ruedas,
instrumental, horquilla, chasis, entre otros. Requiere una importante inversién y en consecuencia una escala

de produccion elevada, a partir de 1000/1500 unidades mensuales.
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= Las partes nacionales que contengan insumos importados se consideraran
nacionales si el componente importado no supera el 40% del costo. Criterio
similar al Régimen de Origen Mercosur®’, pero aplicable a todo origen.

= De acuerdo al analisis realizado en el informe, este tipo de sustitucion
permitiria  un proceso de integracion que se iniciaria con el 8% a los seis
meses de haberse aprobado los kits a importar por cada empresa (que
excluyen por definicion las partes a sustituir por produccion local) e
implementado su proceso administrativo para ingresarlos al pais, 15% a los
doces meses, 20% a los dieciocho meses, 25% a los veinticuatro meses y

30% a los treinta meses.

Finalmente, de los puntos propuestos por las terminales, los integrantes de la cadena y
las autoridades acordaron que la sustitucién de importaciones se haria por libre eleccion
de las terminales, en funcidon de las partes disponibles en el mercado y de las
posibilidades de inversion para el desarrollo de nuevas partes o componentes. Como ya
se sefalo en parrafos precedentes no se accedié a medir la integracién de acuerdo a la
propuesta de las terminales, como tampoco las etapas a seis, doce, dieciocho,

veinticuatro y treinta meses propuesto para alcanzar el 30% de sustitucion.

La situacion a Diciembre de 2012 presentaba seis empresas suspendidas por no cumplir
con el porcentaje establecido, una empresa multinacional que debia convocar a una
reunion con motopartistas dada su baja demanda de partes locales, la cual justificaba con
desarrollos integrados a su produccion y el consecuente reclamo de los productores de
componentes nacionales, dos de las empresas grandes -una nacional y otra de capital
mixto- observadas por no entregar toda la informacién requerida por las autoridades y por
algunas criticas de los motopartistas por el bajo nivel de compras, dieciséis sin
inconvenientes y las restantes cuatro debiendo complementar la informaciéon de compras
locales entregada a los funcionarios de competitividad (Notas de la autora, reunion del
05/12/2012)

Concluyendo el afio 2012, las importaciones de motocicletas en CBU, CKD, SKD vy
motores se ubicaban en el orden de las 686.500 unidades, de las cuales el 76%
correspondié a motocicletas importadas totalmente desarmadas para ensamblar en el

pais (Ver Grafico Ill.2). Si de la base se consideran Unicamente las motocicletas, el

" MERCOSUR/CMC/DEC N° 6/94- REGIMEN DE ORIGEN MERCOSUR, CAPITULO I, Régimen General
de Origen, ARTICULO 3°.
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volumen importado durante el 2012 ascendié a unas 650.326 unidades, reflejando una
caida del orden del 18% respecto al afio anterior. En el total de las motocicletas
importadas, la participacion del CKD se ubica por encima del 79%. Estas importaciones
representaron Usd 449.536.730 en valor FOB destinados a la compra de motocicletas en
el exterior, cifra que asciende a Usd 460.452.877 si se consideran los motores. Como se
sefalé anteriormente, debido a la metodologia utilizada en el registro aduanero del
ingreso de las motocicletas en CKD, se torna dificil poder establecer el nivel de

sustitucién de partes importadas que presentarian estas unidades.

Gréfico 1.2
PARTICIPACION POR CONDICION DE IMPORTACION. ANO 2012
4 N
MCBU mCKD ®SKD M MOTORES
5% 18%
1%\
\§ J

Fuente: CAFAM
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REFLEXIONES FINALES

El cambio de régimen macroecénomico resultante de la devaluacion, como sefialan
Fernandez Bugna y Porta (2007), si bien incentivd reestructuraciones sectoriales
favorables a la industria manufacturera que la posicionaron como motor del crecimiento
del periodo, las respuestas a los estimulos macroecondémicos estuvieron condicionadas
por la configuracion estructural heredada en la década anterior. Entre otras
caracteristicas importantes, los autores sefialan que el punto de partida de este nuevo
periodo incluye: i) la coexistencia de sobre-inversion relativa en algunos sectores y de
insuficiente capacidad instalada en otros, en un contexto de pronunciada baja del
coeficiente de inversion total durante los cuatro afios de recesion; ii) la debilidad del
entramado productivo interno, no sélo en términos de cantidad y calidad de oferta
disponible, sino también en las interrelaciones basicas del sistema nacional de
innovacion; iii) la presencia de rigideces tecnoldgicas, cuya rapida superacién se dificulta
en el nuevo contexto de precios relativos; y iv) la reduccion y hasta la desaparicion de

planteles de personal de alta calificacion (Fernandez Bugna y Porta 2007, pags. 17-18)

A un afo del colapso econdmico y social de la Argentina, si bien el escenario econémico
marcado por la incertidumbre aln persistia, comenzaron a modificarse las percepciones
sobre su evolucion. La economia argentina experimenté un acelerado crecimiento, con
tasas anuales promedio del 8% entre 2002 y 2006, recuperando los niveles de producto
previos a la fase de recesidon y crisis. Los autores sefalan que, si bien la coyuntura
internacional de demanda sostenida y altos precios para los productos commodities de
base primaria y las bajas tasas de interés favorecieron dicha evolucién, las sefiales
internas tuvieron igual o mas importancia que aquellas (Fernandez Bugna y Porta 2007,
pags. 68-69)

En este sentido destacan que la politica econdmica doméstica se centré en el
aseguramiento de condiciones de estabilidad macroeconomica, alcanzada mediante
superavit fiscal, acumulacion de reservas y recomposicion de la liquidez bancaria.
Asimismo, se buscd “el sostenimiento de un tipo de cambio real alto, diferenciado a favor
de los sectores relativamente menos competitivos- demandantes de mano de obra- y el
estimulo al crecimiento de la demanda agregada, a través de planes asistenciales en un
primer momento y posteriormente mediante la recuperacion de la masa salarial”
(Fernandez Bugna y Porta 2007, pag.68). Estos instrumentos se convirtieron en el eje de

la politica industrial del periodo. Sumado a éstos, las politicas mas especificas se
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concentraron en la administracién de los regimenes ya existentes y la disponibilidad de
fondos para la promocion de inversiones mediante incentivos fiscales, que beneficid
mayormente a un limitado conjunto de grandes empresas y emprendimientos con un

sesgo productivo exportador (Fernandez Bugna y Porta 2007, pag. 68)

El crecimiento industrial de este periodo se caracterizd por una expansién generalizada
de las distintas ramas manufactureras. Si bien la configuracion sectorial de la industria no
se modific6 de modo significativo en esta ultima década y los sectores intensivos en
ingenieria y en trabajo no recuperaron el peso relativo de etapas anteriores, estas
actividades contribuyeron en un 46% al incremento en la produccion industrial entre 2002
y 2008, cuando sélo lo habian hecho en 20% entre 1993 y 1998 (Fernandez Bugna y
Porta 2007, pags.77-79). La industria se convirti6 en uno de los sectores con mayor
generacion de nuevos puestos de trabajo y absorcion del desempleo existente. Si bien la
mayor parte de su expansion se explica por la evolucion de algunas ramas con una
ponderacién importante en la estructura productiva (alimentos y bebidas) y por la fuerte
reactivacion de otras actividades trabajo-intensivas (textiles, calzado, metalmecanica), el
empleo crecid en todos los sectores (ILAFA 2007). Asimismo, algunos actores
econdmicos castigados por las condiciones de la apertura econémica y financiera a lo
largo del periodo de la convertibilidad fueron estimulados por el nuevo marco
macroeconomico, cuya recuperacion tuvo un impacto apreciable sobre la demanda de
fuerza de trabajo, principalmente las medianas y pequefas empresas, alcanzando cierta

recomposicion en algunos tejidos productivos (ILAFA 2007)

En linea con lo anterior, la reacciéon del sector motomotriz, ante los estimulos
macroecondémicos, ha transitado desde un desplome de las importaciones en la recesion
y crisis de 2001-2002, seguida de una leve recuperacion de las actividades de
manufactura hacia un sector caracterizado por un continuo y acelerado crecimiento de las
importaciones de bienes finales, y una estrategia empresaria que encontr6 en el “atajo
importador” (Kosacoff 2011) el medio para una rapida recuperacion de los niveles de
facturacion y la elevacion de los margenes de rentabilidad, a un riesgo que podia

considerarse bajo.

Como sefalan Fernandez Bugna y Porta (2007), diversos factores podrian estar
combinandose: la existencia de costos “hundidos” en el aprendizaje importador de la
etapa previa, que no es compensado por el nuevo régimen macro, la consolidacién de

habitos de consumo centrados en bienes de rapida obsolescencia “de mercado”, la
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preferencia por la flexibilidad de los agentes econémicos y las rigideces remanentes de
la estructura de aprovisionamiento debido a la ausencia de una trama local de
proveedores de la industria de motocicletas, desarticulada principalmente durante la
década del noventa. El factor “China” no es menor en la configuracion de la respuesta del
empresariado local del sector: la amplia gama de productos, a precios considerablemente
menores que la oferta de otros paises, la facilidad de formas de pago parcialmente
diferidas y la ausencia de produccion competitiva local, convirtieron a los proveedores
chinos en los mejores socios comerciales de las empresas de motocicletas radicadas en

la Argentina.

Es asi que la recuperacion de la demanda local de motocicletas fue cubierta
principalmente por una amplia y variada oferta importada de motocicletas con tecnologia
y disefios inexistentes en el ambito local. Si bien a lo largo del periodo analizado ha
habido cambios en la conformacién de la canasta importada, lo ha sido entre motocicletas
importadas completamente armadas por aquellas que se ingresaban desarmadas para
ensamblar localmente, sin mayor agregado de valor -directo e indirecto-, incluso después
de sancionada la Ley 26.457 mediante la cual se cred el régimen de incentivo a la
inversion local para la fabricacidon de motocicletas y motopartes, que como ya se sefal6
tuvo un bajo impacto sobre el desarrollo de la actividad manufacturera del sector y la

sustitucion de importaciones por produccion nacional.

La heterogénea configuracion del sector, heredada de la etapa previa, dio lugar a una
convivencia entre terminales, fabricantes décadas atras, afectadas negativamente por la
abrupta apertura comercial y el régimen cambiario durante la vigencia del Plan del
Convertibilidad y que han sobrevivido implementando estrategias defensivas vy
“sustituyendo” produccion por importacion, con aquellas otras firmas que nacieron,
principalmente, durante la década del noventa con un perfil esencialmente importador
incentivado por la politica econémica antes sefalada. En este sentido, una vez superado
el mayor impacto de la crisis 2001-2002, las nuevas condiciones e incentivos
macroeconomicos, como la politica de promocion iniciada en 2008 no fueron suficientes
para estimular la reindustrializacién de la actividad y menos efectiva aun en incentivar las
exportaciones. Podria sefialarse que en las terminales que mantenian la figura de
fabricantes, pero cuyas actividades de manufactura practicamente habian desaparecido,
predominaron estrategias de “espera” y la recomposicion de los margenes de

rentabilidad, en un primer momento fue considerada una “reparacion” por los costos de la
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crisis previa (CEPAL-BID, 2003; Kosacoff, 2004b) y no una plataforma para decidir

estratégicamente un nuevo rumbo productivo para la empresa.

Luego de este primer intento de incentivar la reindustrializacién, y a medida que los
volumenes de compra al exterior aumentaban afo tras afio, comenzaron a sucederse una
serie de medidas orientadas a la administracion de las importaciones de bienes finales
(motocicletas) en el segmento de hasta 250cc. Sin embargo, la opinion de algunas
terminales reconoce en las medidas un elemento que si bien aletargd los tiempos de
importacion e incorpord ciertas dificultades administrativas, no logré incentivar un
verdadero proceso de reindustrializacion en el sector. Si bien ha facilitado la ampliacion
de las actividades de ensamblaje, a partir de la administracién del ingreso de unidades
armadas como proporcion de aquellas ingresadas para armar localmente (relacibn 1a 2y
luego 1 a 4) la convivencia con empresas importadoras de motocicletas totalmente
armadas en el mismo segmento, habria afectado negativamente inclusive la envergadura

de la ampliacién de las actividades de ensambile.

Por otro lado, la heterogeneidad en el tamafio y naturaleza de las empresas que
compiten en el segmento, también ha sido un elemento sefialado. El volumen de
motocicletas armadas que ingresan los jugadores mas grandes, a pesar de las
proporciones exigidas, afecta a aquellas de menor porte. Ante productos similares, y
dado los mayores costos originados por la incorporacién de las tareas de ensamble y
otras derivadas de ésta, los margenes de ganancia de las empresas de menor tamaro se
reducen -si quieren continuar siendo competitivas en el segmento- o caso contrario
fueron perdiendo participacién en él. La presencia de empresas multinacionales con
estrategias de produccion y comercializacién de tipo radial y con mayor poder de
negociacion que las firmas locales, incluso frente a las de mediano y gran porte, también
ha sido un elemento condicionante en la implementacion y coordinacién de la politica de

promocion y las sucesivas medidas de administracion del comercio exterior.

La implementacion de las Declaraciones Juradas de Importacién, a comienzos del afio
2012, junto con la exigencia de compensar importaciones, generé un escenario de
desconcierto durante los siguientes meses que impacté en los volumenes de importacion
y en la desarrollo de la actividad del sector. Una idea generalizada entre los actores de
las empresas terminales, fue que si la exigencia de compensar importaciones era para
todas las firmas por igual - terminales e importadoras- los pocos incentivos, no solo para

incrementar las tareas de ensamble, sino para avanzar hacia actividades de integracion
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local de partes, se volvian practicamente nulos. Si una empresa lograba exportar,
mediante cualquiera de los mecanismos sefalados en el Capitulo Il, y era suficiente para
acceder a la compra de motocicletas importadas, no se justificaria entonces la inversion y
los costos asociados a la profundizacion el proceso de sustitucion de importaciones.

Para entonces la Ley 26.457 se tornaba irrelevante y las complicaciones para acceder al
mercado de cambios, comenzaban a ocupar un lugar central en las preocupaciones del
empresariado. El escenario macroeconémico ya no era el vigente en los anos previos y la
incertidumbre, no solo en torno a las variables de la macroeconomia y a la creciente
restriccion externa, sino también respecto a la politica dirigida al sector y a la evolucién
de la demanda, se tornaba nuevamente en un elemento relevante en el horizonte

decisorio de las firmas.

Cuando se iniciaron las reuniones del sector, donde se incorporé a los motopartistas,
éstos ultimos comenzaron a tener mayor visibilidad en las discusiones respecto al
proceso de sustitucidn de importaciones, que aun se encuentra en progreso al momento
de escribir este trabajo. Como ha ocurrido dentro de la cadena automotriz, donde se
priorizd el crecimiento de la industria terminal, eslabén tractor de la cadena productiva
(Cantarella, Katz, Gonzalo de Guzman 2008, pag. 40), en la cadena motomotriz, no se ha
avanzado en el fortalecimiento de la industria motopartista, y la mirada ha estado puesta
casi exclusivamente sobre el desempefo del sector terminal y el negocio comercial
importador. Podria decirse que con los trabajos de diagnéstico de las capacidades
productivas y los estandares de calidad de los motopartistas iniciados a mediados de
2012, se habria dado comienzo a un proceso diagndstico y analitico mas consistente y
complejo que permitira comprender el armazén productivo definido por el entramado de
relaciones tanto intra como intersectoriales que conformarian la cadena de valor
motomotriz, y bajo el supuesto de que los técnicos a cargo cuenten con las competencias
necesarias y dispongan de la colaboracion de los diferentes actores, para alcanzar tarea

de tal envergadura e importancia.

A pesar de los avances en las negociaciones por una mayor integracion nacional, el
sector de motovehiculos o motomotriz, es aun un sector con alto componente importado,
por ello resulta vital, a partir de las discusiones en las mesas de enlace, alcanzar
acuerdos para reducir la participacion de las importaciones en la oferta de esta industria y
plantear objetivos estratégicos sectoriales, para luego avanzar en desarrollos de mayor
complejidad y difusion tecnolégica. Como senalan Cantarella, Katz y Gonzalo de Guzman

(2008), el desarrollo de proveedores aguas arriba y la articulacién productiva es el camino
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deseado en aquellas industrias de alto componente importado o de ensamblaje, alli se
requiere conducir una politica sectorial especifica, partiendo de las particularidades de
cada rama y sector involucrado, tarea que implica el conocimiento de los objetivos
buscados en cada caso, sea en términos de reducir los requerimientos de divisas,

potenciar los eslabonamientos productivos o maximizar la generacion de empleo.

Se ha podido observar en el sector de motocicletas una sucesién de medidas de
promocioén y administracion del comercio que evidencian cierto grado de inconsistencia,
excesiva burocracia y fallas en la definicion de objetivos y alcance de las mismas, como
también en torno a su implementacién y coordinacién. En cierto aspecto no escapa a lo
que Fernandez Bugna y Porta (2007) describen como una experiencia acumulada en
Argentina en materia de promocion, poco aprovechable, caracterizada por el resultado de
estrategias inconsistentes, “competencias” burocraticas, practicas prebendarias y
sobredeterminacion macroecondmica, que afectaron la eficacia de las politicas
promocionales, evidenciando la necesidad de recorrer un nuevo sendero de aprendizaje
institucional. En este sentido, la importancia de alcanzar un esquema coordinado que
combine politicas horizontales y selectivas, consistente con una mirada de largo plazo,

“

radica en que “...el progreso industrial y la consecucion de los objetivos estratégicos
perseguidos dependeran de la capacidad y creatividad gubernamental para disefiar y
llevar a cabo las acciones que mejor se adecuen —en tiempo, intensidad y cobertura— a
los patrones de comportamiento de los distintos agentes economicos. El disefio,
formulacion y despliegue de politicas gubernamentales activas, explicitas y
transparentes, asi como su necesaria inscripcion en una concepcion estratégica de largo
plazo, demandan armonia y coordinacioén entre los organismos publicos, a la vez que
requieren su articulacién con las politicas de corto plazo” (Kosacoff y Ramos 1999, pag.

58).

No obstante, los esfuerzos por coordinar diferentes organismos publicos, a través de la
participacion en las mesas de enlace y de la implementacién de sistemas informaticos
que permiten el entrecruzamiento de datos sobre el desempefio de las empresas, parece

ser un paso adelante en este camino de aprendizaje institucional.

Por ultimo, en el Plan Estratégico Industrial 2020, en el punto A.2.4 “Sustituciéon de
importaciones de forma competitiva: una politica industrial en el marco de una economia
abierta”, se menciona a las motos como uno de los casos mas exitosos, junto con

juguetes, calzado, heladeras, teléfonos celulares y aires acondicionados, en alcanzar una
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mayor participacion de la industria nacional en el consumo. No obstante, como hemos
visto a lo largo del presente trabajo, esta mayor participacién de la industria nacional en el
consumo de motos, respondié principalmente a una mayor actividad de ensamble y no

necesariamente a un mayor contenido nacional por sustitucion de importaciones.

Asimismo, y a pesar de haberse citado como ejemplo, el sector motomotriz no ha sido
uno de los once nucleos productivos incluidos en el Plan Estratégico Industrial 2020,
los cuales fueron elegidos, de acuerdo al documento, por alguno/s de los siguientes seis
grupos de motivos: importancia en el producto bruto industrial y trayectoria en la industria
argentina, por tratarse de un recurso natural altamente competitivo, por ser un entramado
productivo con alta densidad de relaciones, sectores difusores de tecnologia, sectores
que se desarrollan principalmente en el mercado interno con fuerte relevancia en la
generacion de empleo, y aquellos que tienen un impacto significativo en las cuentas

externas, ya sea por su participacion en las exportaciones o por su sesgo importador.

Su inclusién en el plan habria sido una oportunidad para plasmar en un documento de
Estado, el resultado de una amplia discusidon entre diversos actores del ambito publico,
privado, empresarial, sindical y académico, traducido en una serie de lineamientos
estratégicos en torno al desarrollo productivo, la agregacién de valor, la insercion
internacional, como asi también la fijacion de metas en términos de produccion,
generacion de empleo y balanza comercial. Este documento podria haber sido una
importante plataforma sobre la cual establecer un conjunto consistente y coordinado de
politicas dirigidas a los diferentes eslabones que componen la cadena, como también
aquellas tendientes a promover capacidades y complementariedades, de acuerdo a las
metas y objetivos planteados a mediado y largo plazo, otorgandole mayor
institucionalidad, transparencia, legitimidad y confianza al conjunto de medidas,
posibilitando un escenario de mayor certidumbre que facilite las decisiones de inversion y

el compromiso de las empresas participantes.
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ANEXO. INDICE DE ABREVIATURAS Y ACRONIMOS

ACARA: Asociacion de Concesionarios de Automotores de la Republica Argentina
ADIMRA: Asociacion de Industriales Metalurgicos de la Republica Argentina

AFIP: Administracién Federal de Ingresos Publicos

CAFAM: Camara Argentina de Fabricantes de Motovehiculos

CAM: Camara Argentina de la motocicleta

CBU: Completely Built in (Completamente armado)

CEGERA: Confederacion General Econémica de la Republica Argentina

CEl: Centro de Economia Internacional (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto)
CEO: Chief Executive Officer (Director Ejecutivo)

CEPAL: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe

CIFEMA: Camara de Importadores, Fabricantes y Exportadores de Motovehiculos de la

Argentina

CIM: Certificado de Importacion de Motocicletas

CIMBRA: Camara Industrial de la Motocicleta, Bicicleta, Rodados y Afines

CIMO: Camara Industriales de la Moto (camara de los fabricantes de partes de motos)
CKD: Completely Knocked Down (Completamente desarmado, kit para ensamblaje)
CUIT: Clave Unica de Identificacion Tributaria

DJAI: Declaracién Jurada Anticipada de Importacion

DNRPA: Direccion Nacional de los Registros Seccionales de la Propiedad Automotor

(Ministerio de Justicia y Derechos Humanos)
IKD: Completamente desarmado e incompleto
ILAFA: Instituto Latinoamericano del Fierro y el Acero

INDEC: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (Ministerio de Economia y Finanzas

Publicas)
IVA: Impuesto al Valor Agregado

LNA: Licencia no Automatica
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MECON: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Republica Argentina
MERCOSUR: Mercado Comun del Sur

MOA: Mis Operaciones Aduaneras (Modulo AFIP)

MOTTOS: Asociacion Argentina de Motovehiculos (Concesionarios)

MRECIC: Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina
MTEYSS: Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

OIT: Organizacion Internacional del Trabajo

OMC: Organizacion Mundial del Comercio

REPRO: Programa de Recuperacion Productiva (MTEYSS)

SCI: Secretaria de Comercio Interior

SEDRONAR: Secretaria de Programacién para la Prevencion de la Drogadiccién y la

Lucha contra el Narcotréfico

SICyPYME: Secretaria de Industria, Comercio y de la Pequefa y Mediana Empresa
SIM: Sistema Informatico MARIA (Modulo AFIP)

SIOMAA: Sistema de Informacion online del Mercado Automotor de Argentina (ACARA)
SISCO: Sistema Integrado de Comercio Exterior

SKD: Semi CKD (Semi desarmado)

SMATA: Sindicato de Mecanicos y Afines del Transporte Automotor

UOM: Union Obrera Metalurgica
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