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RESUMEN

A partir de la crisis que marco el fin de la convertibilidad, Argentina atraveso una fase
de crecimiento econdmico en la que el sector automotor tuvo un rol preponderante. Este liderd
la expansion industrial, mostrando un fuerte ritmo de incremento en el empleo, la produccion
interna, las exportaciones y la productividad. Sin embargo, dicho desempefio no fue uniforme
en esta cadena, denotando las heterogeneidades en su interior.

La mayor parte de los estudios que examinan este devenir se concentran en sus aspectos
econdmicos, por lo tanto, el presente trabajo busca echar luz sobre nuevas dimensiones. Asi, el
objetivo general de la tesis consiste en analizar como incidié el poder empresarial de los
actores de la industria automotriz argentina en el disefio e implementacion de las politicas
publicas de comercio exterior en el sector durante la posconvertiblidad. Como hipotesis
principal se sostiene que el mayor poder empresarial del actor terminal le permitié obtener
mayores beneficios en materia de politica exterior, lo que le permitio un funcionamiento acorde
a sus estrategias regionalistas.

La estrategia metodoldgica que se emple6 combino el uso de fuentes documentales,
entrevistas a informantes clave y herramientas provenientes de la estadistica descriptiva. Las
fuentes utilizadas fueron diarios de tirada nacional y prensa especializada, documentos
elaborados por las entidades empresariales, decretos y leyes nacionales. Las entrevistas fueron
realizadas a funcionarios publicos del Estado nacional, empresarios, directivos, dirigentes

empresariales y un representante gremial.

Palabras clave: Industria automotriz, poder empresarial, Estado, comercio exterior.
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INTRODUCCION

1 - Presentacion del problema

Luego de experimentar la crisis mas importante de su historia a finales del afio 2001,
Argentina inici6 una etapa de posconvertibilidad en la que el sector automotriz tuvo un rol
central. En ella, este lidero el crecimiento industrial, mostrando un fuerte ritmo de incremento
en el empleo, la produccion interna, las exportaciones y la productividad (Barletta et al., 2013),
a la vez que distintos actores involucrados en esta cadena formaron parte del grupo de empresas
ganadoras de dicho periodo (Santarcangelo y Perrone, 2012; Gaggero et al., 2014; Gaggero y
Schorr, 2016).

Sin embargo, a pesar de este auspicioso desempefio, se denotaron severas dificultades
para inducir la reactivacion de eslabonamientos productivos, evidenciado en las marcadas
diferencias en las tasas de crecimiento de los distintos subsectores (Castells y Manzanelli,
2014), como en los altos niveles de déficit comercial, a partir de la creciente importacion de
autopartes (Cantarella et al., 2017). Dicho devenir indica que las empresas terminales
aprovecharon las mejores condiciones macroecondémicas de la etapa, como también, la
expansion y proteccion del mercado regional, pero implicdé una baja y poco virtuosa
vinculacion con sus proveedores (Barletta et al., 2013) y la extension de sus efectos perniciosos
sobre el entramado local (Cantarella et al. 2008; Cantarella et al. 2017; Di Marzo Broggi y
Moldovan, 2017; Gonzalez y Manzanelli, 2012; Panigo y Garriz, 2015; Panigo et al., 2017).

Esta problematica se enmarca, a su vez, en las dificultades derivadas de la restriccion
externa en Argentina, vinculadas al desequilibrio de la estructura productiva y a los patrones
de comercio desiguales impuestos desde el centro a la periferia (Panigo et al., 2017a). La
misma ha sido una limitacion historica al desarrollo en tanto el nivel de actividad y las tasas de
crecimiento econdémico se han visto restringidas por la disponibilidad de divisas (Wainer y
Schorr, 2014). En Argentina, al carecer de ciertas industrias clave en términos de maquinaria
0 insumos intermedios, la fabricacion de manufacturas industriales acelera rapidamente la
demanda de importaciones, dando lugar a un comportamiento espejo entre produccion y
balanza comercial del sector. Sin embargo, estas dificultades adquieren una relevancia aun
mayor en este sector dada por la dimensién que tomo el déficit comercial de autopartes, el cual
alcanzé entre 2002 y 2015 los 62.392 millones de ddlares, aproximadamente la mitad del
superavit comercial argentino del mismo periodo.

La desintegracién nacional de las industrias automotrices ha sido ampliamente

estudiada, por un lado, a nivel internacional, a partir de los procesos de deslocalizacién y
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fragmentacion global de la produccion, la tendencia hacia la desintegracion vertical de las
grandes firmas industriales, la nueva division internacional del trabajo establecida por las
grandes firmas, la introduccién de nuevas zonas al comercio mundial, la conformacion en
mercados regionales de la industria automotriz, la centralidad de las empresas terminales en su
cadena de valor, la gobernanza al interior de la trama o la concentracion e internacionalizacién
de la rama autopartista (Arza y Lopez, 2008; Frigant y Zumpe, 2017; Gereffi y Korzeniewicz,
1994; Gereffi et al., 2001; Gereffi et al., 2005; Porta et al., 2017; Sturgeon et al., 2009).

A su vez, a nivel local, la literatura ha abordado las especificidades histéricas de la
industria automotriz, la segmentacion al interior del eslabon autopartista, el atraso tecnolégico
de la rama autopartista, la insercion asimétrica en el mercado regional y la herencia de la etapa
de la convertibilidad (Arza y Lopez, 2008; Barletta y et al., 2013; Bil y Sartelli, 2018; Bil y
Mussi, 2015; Bil, 2015, 2016, 2017; Cantarella et al. 2008; Cantarella et al. 2017; Castells y
Manzanelli, 2014; Gonzalez y Manzanelli, 2012; Harari, 2014; Motta, 2006; Motta et al., 2007,
Panigo et al., 2017b; Panigo y Garriz, 2015; Yoguel y Erbes, 2007).

Estas investigaciones han hecho numerosos aportes para el entendimiento de dichos
procesos, sin embargo, se considera que la mayoria de ellas se centra en sus aspectos
economicos. De este modo, el presente trabajo busca abordar otras dimensiones de la
problematica, que no han sido suficientemente exploradas y son esenciales para una
comprension mas acabada de la misma. Entre ellas se destacan las caracteristicas de sus actores
y sus estrategias, la relacion entre estos al interior de la cadena automotriz y el vinculo de estos
con el Estado nacional. Esto resulta clave para entender los limites y potencialidades de
desarrollo de los eslabones mas débiles de la cadena, como también, los margenes de accion
del Estado para intervenir en la misma.

En este sentido, la presente tesis busca emprender este camino a través de un marco
tedrico que permita indagar en las formas de intervencion estatal en el sector. De esta manera,
la investigacion se enmarca en el campo de los estudios de la Nueva Sociologia del Desarrollo
(NSE), la cual estudia las formas que adquiere la relacion entre Estado y empresarios para
entender los senderos del (sub)desarrollo econémico.

Especificamente, esta tesis se propone responder al interrogante ,cémo incidio el poder
empresarial de los actores de la industria automotriz argentina en el disefio e implementacion
de las politicas publicas de comercio exterior en el sector durante la posconvertiblidad (2002-
2015)? A su vez, a partir de este objetivo principal se desprenden otros como ¢cuales son las
especificidades de la cadena de valor de la industria automotriz en Argentina? ¢cémo se

distribuye el poder empresarial estructural e instrumental entre los actores del sector? ¢de qué
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forma se pusieron en juego dichos poderes ante los elencos gobernantes del periodo 2002-
2015? y ¢cudles fueron los contextos y estrategias de los policymakers en los cuales se
enmarcaron las politicas publicas de comercio exterior para el sector automotor durante la
etapa bajo estudio? Como hipétesis principal se sostiene que el mayor poder empresarial del
actor terminal le permitié obtener mayores beneficios en materia de politica exterior, lo que le

facilité un funcionamiento acorde a sus estrategias regionalistas.

2 - Estado de la cuestion

En el marco del estudio de la cadena global de valor (CGV) de la industria automotriz
a inicios de siglo se han analizado las transformaciones en la configuracion de la produccion
mundial que quiebran el modelo cerrado en fronteras nacionales de manufacturacion local
pasando a otro de fragmentacion de la produccion a nivel global (Gereffi y Korzeniewicz, 1994;
Gereffi et al., 2001; Gereffi et al., 2005). En este nuevo escenario las firmas de distintos paises
—eminentemente los desarrollados— tendieron a transferir algunas actividades del proceso
productivo hacia otras empresas (out-source) y otros paises (offshore) —mayormente de la
periferia- reteniendo para si los segmentos que mas valor agregan (actividades core) y
terciarizando los procesos productivos genéricos o de bajo valor, centrados en el volumen y en
la competitividad-precio (Porta et al., 2017).

A partir de este proceso, distintas investigaciones examinaron el creciente poder que
las empresas multinacionales (EMs) de diferentes sectores encontraron luego de su
fragmentacion (Hirsh, 2001; Robinson, 2002; Fougner, 2006; Amsden, 2009; Schneider, 2015;
Fernandez, 2017). Esa potencialidad para operar multilocalizadamente en tiempo real y en
forma selectiva por parte de estos capitales trajo como resultado una creciente capacidad de
romper con la jaula nacional de acuerdos y, por tanto, de penetrar/reingresar a una
multiplicidad de espacios nacionales (Fernandez, 2017). Asi, estos cambios llevaron a los
distintos espacios territoriales nacionales a una puja entre ellos por capturar porciones cada vez
mas volatiles del capital global y anclarlas de manera productiva dentro de sus fronteras, lo que
llevo a denominarlos estados nacionales de competencia® (Hirsch, 2001). De este modo, el

Estado periférico (EP) comenzd a cumplir un rol de mayor debilidad, transformandose en un

L Al respecto, existe una interesante discusion sobre el nivel de autonomia que el capital transnacional ha llegado
a lograr en la etapa de globalizacion. Para ello, se pueden consultar trabajos que sostienen que el poder que han
alcanzado es tal que se puede hablar de una nueva Clase Capitalista Transnacional (Robinson, 2014) u otros, por
ejemplo, desde la Teoria del Sistema-Mundo, que sostienen que en realidad la organizacion global se mantiene
similar desde la época colonial, aunque cambian los paises que se ubican en el centro (Wallerstein, 2004). Para
una reconstruccion de la discusion enmarcada en la Sociologia de la Globalizacion se puede consultar a Sassen
(2007).

12



actor crecientemente mercantilizado en el que su caracter politico es desplazado por el de un
vendedor de condiciones para la radicacion de actividades de las EMs (Fougner, 2006), sin que
esas actividades comprendan las funciones centrales de alta valorizacion de las CGV que los
Estados centrales (ECs) reaseguran con su intervencién en los centros.

No obstante, para algunos autores las multinacionales pueden ser mejores socias en el
despliegue de politicas publicas bajo ciertas condiciones. Estos sostienen que las mismas estan
acostumbradas a negociar los términos de sus operaciones con gobiernos anfitriones y fuera de
sus paises de origen (Cohen, 2007). Segun Schneider (2015), en teoria, las EMs estan mas
abiertas a las negociaciones si estos paises poseen acceso a algo que desean: grandes mercados
internos, bajos/altos niveles salariales de la mano de obra o recursos naturales.

Al respecto, la presente tesis se aleja de las lecturas que entienden el nuevo escenario
regulatorio de la fase global del capitalismo como un simple acoplamiento de los Estados-
nacion a las imposiciones de redes globales formadas por actores econémicos en el contexto
de la presunta emergencia de un Estado trasnacional (Robinson, 2002), y se acerca a la
comprension del mismo como un complejo y maltiplemente disputado juego de intereses,
acciones y arreglos escalares, a través de los cuales también los actores y espacios periféricos
nacionales desarrollan su papel de agentes con estrategias que tratan de construir su
posicionamiento (Fernandez, 2017).

En el caso de la industria automotriz, las multinacionales encargadas de la fabricacion
terminal de los vehiculos configuran el nucleo de la cadena de valor. A partir de las
transformaciones mencionadas, éstas vieron reforzado su rol en la economia mundial,
ejerciendo la gobernanza de estas cadenas a través de la fijacion de estandares y la gestion del
proceso de competencia dentro de la misma (Sturgeon et al., 2009). A su vez, a partir de una
creciente preferencia de las terminales a abastecerse de los mismos proveedores en cualquiera
de las localizaciones en donde decidan producir y su capacidad de ejercer su poder
monopsonico para reorganizar la cadena de valor se generé una transnacionalizacion de las
empresas autopartistas en las Ultimas décadas (Arza y Lopez, 2008).

A nivel local, distintos autores han explicado dicho devenir a partir del caracter chicoy
tardio del capitalismo argentino (Bil y Sartelli, 2018; Bil y Mussi, 2015; Bil, 2015, 2016, 2017,
Harari, 2014), las escasas capacidades tecnologicas del autopartismo local (Arza y Lopez,
2008; Barletta y et al., 2013; Cantarella et al. 2008; ; Cantarella et al. 2017; Motta, 2006; Motta
et al., 2007; Panigo et al., 2017b; Yoguel y Erbes, 2007), la dependencia y subordinacion de
las autopartistas a las empresas terminales (Arza y Lopez, 2008; Bil, 2015; Cantarella et al.
2008; Cantarella et al. 2017; Morero, 2013; Novick et al., 2001; Panigo et al., 2017b), la forma
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de insercion de Argentina en el Mercosur (Cantarella et al. 2008; ; Cantarella et al. 2017; Di
Marzo Broggi y Moldovan; 2017; Gonzalez y Manzanelli, 2012; Morero, 2013; Panigo y
Garriz, 2015; Panigo et al., 2017), la escasa voluntad de los gobiernos kirchneristas por revertir
la herencia de la década de 1990 (Cantarella et al. 2008; Cantarella et al. 2017; Castells y
Manzanelli, 2014; Gonzalez y Manzanelli, 2012; Panigo y Garriz, 2015; Panigo et al., 2017) o
la persistencia de imperfecciones de mercado (Cantarella et al. 2008; Cantarella et al., 2017).

De este modo, los factores expuestos por los distintos trabajos influyeron, en mayor o
menor medida, en la forma que adoptd la industria automotriz en Argentina durante la
posconvertibilidad. Muchas de estas causas son de caracter estructural e historico en nuestro
pais y otras, reflejos de procesos globales, por lo tanto, revisten una gran complejidad para ser
modificadas. Sin embargo, se considera que restan observar otros aspectos poco analizados
para lograr comprender cabalmente la dinamica que adquirio el sector durante dicha etapa,
entre los que se encuentran la caracterizacion de los actores socioecondémicos intervinientes y
el examen de las relaciones entre éstos y con el Estado.

Antecedentes de relevancia en esta direccion lo aportan distintos trabajos como el de
Belini (2006) al estudiar la instalacion de Mercedes Benz en Argentina durante los gobiernos
peronistas. En el mismo se destacan las facilidades crediticias y arancelarias que obtuvo la
firma -a partir de la intermediacién y participacion del empresario ligado al presidente, Jorge
Antonio-, que determinaron su éxito comercial en el pais. A su vez, en Gaggero y Perez
Almansi (2020) se examina la diversificacion del grupo empresarial Macri en el sector
automotriz durante la ultima dictadura militar en Argentina. Por otro lado, la investigacion de
Etchemendy (2001) subraya que, a principios de la década de 1990, las terminales automotrices
-especialmente los productores de las etapas anteriores como SEVEL y Autolatina-, y el
Sindicato de Mecanicos y Afines del Transporte Automotor (SMATA), principal sindicato en
el sector de las plantas terminales, estuvieron involucrados en el lobby para la formulacion y
emision de una serie de decretos que regularon el sector, lo cual les brindé diversos beneficios
frente a los profundos cambios macroecondmicos de la etapa. Otro trabajo que ahonda aln mas
en dicha tematica es el de Villalon (1999), en el cual, ademas, se estudia la influencia de los
diferentes actores del sector automotor argentino en las negociaciones sobre la definicion de
las reglas regionales con Brasil, remarcando el creciente peso del poder de negociacién de las
empresas terminales. Mas recientemente, Treacy (2018) indaga acerca de las principales
demandas de AFAC y ADEFA vy las politicas publicas implementadas en la industria
automotriz entre 2002 y 2015.

De esta forma, la presente tesis se inscribe en este Gltimo grupo de trabajos para intentar
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dilucidar como se pusieron en juego los poderes empresariales de las firmas terminales y
autopartistas argentinas ante los elencos gobernantes para incidir en la implementacion de

politicas publicas de comercio exterior.

3 - Justificacion y aportes de la tesis

A partir del trabajo pionero de Johnson (1982) se destaco la importancia del Estado en
los estudios del desarrollo econdmico, que, luego del articulo de Rodrik (2004), se extendi6 en
el campo académico, marcando el inicio del consenso sobre la importancia de las instituciones
en los estudios del desarrollo?. A pesar de ello, en la presente tesis se retoma la idea y propuesta
de Karcher y Schneider (2012) que afirman que el actor empresarial es fundamental para los
estudios de desarrollo econdmico, y que los mismos son escasamente estudiados en América
Latina (Ames et al., 2012; Karcher y Schneider, 2012)3. Asimismo, se recoge la propuesta
general de Rodrik (2007) al plantear que el analisis de politicas deberia prestar mas atencion a
las empresas y que la investigacion debe buscar mas alla de la calidad de la politica y la calidad
de las agencias de gobierno que elaboran politicas para examinar con mayor profundidad la
naturaleza de las relaciones entre actores publicos y privados.

Ademas, la investigacion parte de reconocer los aportes realizados por el marco teorico
de las CGV para los estudios sectoriales como la industria automotriz, no obstante, se propone
adoptarlo de forma critica, incorporando las criticas de Fernandez (2017) sobre la escasa
atencion al poder y el conflicto al interior de la cadena y la participacion del Estado en la
dinamica de la misma. En dicha linea se retoman las propuestas de Puente y Schneider (2020:
17) quienes sostienen que “reconectar las CGV con la politica econdmica doméstica y con
otras dimensiones del empresariado son necesarias para estudios mas integrados sobre el
desarrollo”*. De esta forma, los aportes de la tesis brindan nuevos elementos sobre la dindmica
de las CGV, tales como la distribucién del poder al interior de una cadena, el rol de las
multinacionales y las firmas subordinadas y las caracteristicas y capacidades del Estado para
intervenir en la economia.

De este modo, a partir de la direccidn propuesta, el trabajo ofrece un novedoso abordaje
a los estudios del desarrollo en paises periféricos, adoptando un herramental analitico basado

en el concepto de poder empresarial (PE) (Fairfield, 2015) y en la propuesta analitica

2 Del cual, incluso, forman parte los neoinstitucionalistas neoclasicos.

3 Sin embargo, en Argentina existen estudios del empresariado en esta linea tales como Navarro (2019) sobre
Pampa Energia o Gaggero (2012) sobre la retirada de los Grupos Econdémicos al fin de la convertibilidad.

4 Justamente, en dicho articulo los autores sostienen que una de las perspectivas que pueden enriquecer este tipo
de estudios es la de poder empresarial desplegada por Fairfield (2015).
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integradora de Viguera (1998) para el estudio de la public policy. En particular, el concepto de
PE esta emergiendo con mayor fuerza en los Gltimos afios a raiz de distintas investigaciones
que abordan diversos temas como la politica econdmica en Indonesia (Winters, 1996), el
desarrollo del Estado de bienestar en los Estados Unidos (Hacker y Pierson, 2002), la
regulacién ambiental internacional (Falkner, 2009), la regulacién financiera y rescates
bancarios en democracias desarrolladas (Culpepper y Reinke, 2014; Suarez y Kolodny 2011,
Woll 2014), la limitada politica industrial chilena (Bril-Mascarenhas y Madariaga, 2017) o a
partir del mismo trabajo de Fairfield (2015) que examina como y cudndo prevalecen los
intereses de las élites econdmicas en democracias desiguales a través del analisis comparativo
de las reformas fiscales en Chile, Argentina y Bolivia después de la liberalizacion econémica
de 1990.

Sin embargo, dicho abordaje analitico no ha sido utilizado para estudiar la industria
automotriz, como tampoco se ha implementado para examinar en términos comparativos a los
distintos actores de un sector economico. Por lo tanto, se considera que la nocion de poder
empresarial permite un anélisis detallado de la distribucion de poder al interior de la cadena,
el cual posee gran influencia en la negociacion de éstos con el Estado.

Por el otro lado, la propuesta analitica integradora de la intervencion econdémica del
Estado desplegada por Viguera (1998) posibilita un amplio examen de las politicas
implementadas en el comercio exterior del sector automotor. Ello se logra teniendo en cuenta
el poder empresarial de los empresarios de la industria -como una parte importante en el
aspecto societal-, pero permitiendo, a su vez, el abordaje de la intervencion en base al contexto,
ideas y estrategias de los policymakers y la burocracia estatal en el proceso de disefio e
implementacion de politicas publicas. De este modo, el analisis echa luz en una dimension
clave que recorre la Sociologia del Desarrollo, la cual se centra en la pregunta por las formas
que adquiere la vinculacion entre el Estado y el capital. A partir de ello, se desprenden otros
interrogantes mas especificos como la distribucion de poder entre los actores de un sector
manufacturero -con especial relevancia en la distinciéon entre actores locales y EMs-, como
también, la capacidad de los EPs de disciplinar a estos capitales, particularmente, a las
terminales transnacionales, las cuales ejercen la gobernanza de la cadena de valor.

De esta forma, los principales hallazgos responden a la pregunta de investigacion
central: ;cdmo incidio el poder empresarial de los actores de la industria automotriz argentina
en el disefio e implementacidn de las politicas publicas de comercio exterior en el sector durante
la posconvertiblidad (2002-2015)? A su vez, a partir de esta reconstruccién a nivel nacional se

desprenden otros aportes que permiten contribuir a una agenda de investigacion mas amplia y
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presente en distintas latitudes. Esta es introducida en el Capitulo 1 como parte de los
antecedentes en los cuales se enmarca la tesis y refiere a la posibilidad de los paises periféricos
de desarrollar sectores involucrados en CGV. Mas especificamente, se pregunta sobre la
capacidad de las empresas subordinadas de incorporarse de forma virtuosa en cadenas de valor
y las posibilidades de los Estados periféricos de negociar/disciplinar a las EMs.

Por ultimo, se considera que la investigacion desplegada genera elementos para pensar
el plano estrictamente tedrico en torno a la propuesta integradora del analisis de politicas
publicas de Viguera (1998) y de los conceptos de poder empresarial estructural (PEE) e
instrumental (PEI) de Fairfield (2015). De esta forma, se puede reflexionar en cuanto a las
potencialidades, alcances y limitaciones de estas herramientas analiticas para el campo de
estudios sobre empresarios y Estado.

Araiz de ello, en las reflexiones finales se dividen estos aportes en tres niveles distintos:
(1) La industria automotriz argentina durante la posconvertibilidad, (2) EMs, empresas
subordinadas y EPs: ¢un camino posible para el desarrollo? y (3) Reflexiones tedricas en
torno a la propuesta analitica integradora de la public policy y el poder empresarial. En los
mismos se articulan los resultados de cada uno de los capitulos de la tesis planteando

contribuciones a las distintas discusiones planteadas.

4 - Marco tedrico

La investigacion se enmarca en el campo de los estudios de la Nueva Sociologia del
Desarrollo. Esta indaga en las especificas formas que adquiere la relacion entre Estado y
empresarios para entender los senderos del (sub)desarrollo econdmico (Serrani, 2012). Su
mayor preocupacion esta en analizar distintas experiencias de desarrollo econémico entre
paises de industrializacion tardia de la periferia, para encontrar particularidades que
permitieran explicar por qué paises con “similares™ caracteristicas estructurales desplegaron
procesos de desarrollo disimiles y con diferentes resultados.

La misma se remonta a un conjunto de trabajos que, entre 1980 y 1990, recuperan la
fructifera linea de investigacién abierta en los tempranos sesenta por los soci6logos del
desarrollo latinoamericanos, generando un nuevo espacio de encuentro para pensar el rol de los
actores, las relaciones sociales y los modelos de intervencion estatal en la explicacion del
subdesarrollo (Castellani y Strauss, 2012). De esta forma, dichos tedricos dejaron de lado, tanto
la concepcidn fordista-keynesiana propia de las economias industrializadas de mercado del
centro, como la matriz centro-periferia del estructuralismo latinoamericano y pusieron especial

atencién en las especificas formas que adquiere la relacién entre Estado y empresarios para
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entender los senderos del desarrollo econémico (Serrani, 2012).

Asi, estos autores se enfocaron en las particulares formas que adquiere la accion
econdmica como resultado de las relaciones entre Estado-capital, entre lograr autonomia estatal
versus sucumbir a la penetracion de los intereses empresarios en el funcionamiento de la
burocracia estatal (Serrani, 2012). Para ello, recuperan las nociones neomarxistas de la
autonomia relativa del Estado y las weberianas respecto a la importancia de las capacidades
burocraticas estatales. Es decir, se deja de pensar al Estado como espejo de la elite dominante,
retomando el clasico debate marxista de los afios ‘60-"70 entre Miliband y Poulantzas. De esta
forma, dichos tedricos se alejan de la teoria econdmica mainstream que analiza la accion
econdmica en términos de individuos dotados de una racionalidad ligada a la maximizacion de
utilidades. Los nuevos sociologos del desarrollo entienden la accion economica de los
empresarios y sus decisiones empresariales, principalmente, a partir de su vinculacién con el
Estado (Serrani, 2012).

La presente investigacion se incorpora dentro de este gran campo de estudios a partir
del examen del proceso de disefio e implementacion de una serie de politicas publicas y su
relacion con el PE de los actores del sector. Cabe remarcar que para la explicacion sobre la
definicion de politicas publicas es posible agrupar la bibliografia sobre la relacion
Estado/sociedad en dos grandes corrientes tributarias de matrices tedricas diversas. Por una
parte, se encuentran las explicaciones de cufio socio-céntrico (tanto en su vertiente liberal-
pluralista como marxista), donde las politicas estatales surgen de las demandas sociales, por la
presion ejercida por distintos actores sociales o grupos de interés. Por otro, las de matriz
Estado-céntrica, en donde las politicas se explican por objetivos propios de las elites estatales
y/o de las condiciones institucionales en cada momento histérico (Castellani y Sowter, 2016).

Respecto a esta discusion entre las visiones socio-céntricas y Estado-céntricas, Viguera
(1998) desarrolla una propuesta analitica integradora que consiste en estudiar la politica de la
intervencién econdmica estatal a partir de la consideracion conjunta de las dimensiones
societales y estatales. Es decir que ambos aspectos sugieren una serie de variables
intervinientes, tales como el poder estructural de los empresarios y sus formas de organizacion
y accion politica, el autointerés o las ideas de los politicos, la estructura institucional, entre
otras. Respecto a como operan y se interrelacionan estos factores explicativos, es importante
destacar que ello es una cuestion que varia historicamente, segun los casos y los momentos, y
en funcion también de la arena de politicas de que se trate (Viguera, 1998). En este sentido, el
presente trabajo recoge la propuesta del autor para estudiar las politicas publicas comerciales

en el sector automotor argentino.

18



Siguiendo este planteo, se considera de vital importancia el poder empresarial de los
distintos actores del sector. El tema del “poder” es un amplio campo de estudio de las Ciencias
Sociales que puede remontarse a uno de sus clasicos, Max Weber, quien lo define como “la
probabilidad de imponer la propia voluntad, dentro de una relacion social, aun contra toda
resistencia y cualquiera que sea el fundamento de esa probabilidad” (Weber, 1980: 28).
Especificamente, en esta tesis nos preguntamos acerca del poder empresarial, basandonos en
la conceptualizacion realizada por Tasha Fairfield en su libro “Private Wealth and Public
Revenue in Latin America: Business Power and Tax Politics” (Cambridge University Press,
2015). La autora operacionaliza dicho concepto dividiéndolo entre su dimension estructural e
instrumental. Dichas herramientas conceptuales son utilizadas para analizar la distribucién del
poder al interior de la cadena automotriz argentina. A partir de ello, se indaga como éste se
puso en juego frente a los elencos gobernantes entre 2002 y 2015 y como influyo en la

formulacion de su public policy en el comercio exterior del sector.

5 - Metodologia, técnicas y fuentes

La investigacion se desarrolla integrando metodologias cualitativas y cuantitativas en
el relevamiento y andlisis de datos. De este modo, para lograr los objetivos propuestos, se
realiza, en primera instancia, una descripcion y analisis de las caracteristicas estructurales del
sector y los actores bajo estudio, ademas de una reconstruccion de la trayectoria del sector
durante la posconvertibilidad. Dicho propdsito se aborda en base al trabajo con distintas series
estadisticas comprendidas en COMTRADE, CEP, ADEFA, AFAC, INDEC, OEDE, Revista
Mercado v la bibliografia especializada.

Para el analisis del poder empresarial estructural de los diversos actores se utilizan
también las fuentes estadisticas mencionadas, combindndolas con entrevistas a informantes
clave. Entre estas Ultimas se destacan una ex ministra nacional de Economia y Produccion, un
ex jefe de gabinete del Ministerio Nacional de Industria, un ex secretario nacional de Industria
y Comercio Exterior, un ex gerente general del Banco Central de la RepUblica Argentina, dos
ex presidentes de terminales automotrices, un ex presidente de empresa autopartista, el gerente
general de la Asociacion de Fabricas Argentinas de Componentes (AFAC), un ex presidente
de AFAC, una vocera de la Asociacion de Fabricas de Automotores (ADEFA), un ex director
ejecutivo de la Union Industrial Argentina (UIA) y un referente gremial del Sindicato de
Mecanicos y Afines del Transporte Automotor (SMATA).

A su vez, dichas entrevistas nos sirven para reconstruir el poder empresarial

instrumental de las empresas terminales y autopartistas del sector. A éstas se suman el analisis
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de la prensa periddica y especializada, documentos de las cAmaras empresariales y bibliografia
especializada.

Por ultimo, se analizan las politicas publicas en el comercio exterior del sector
automotor entre 2002 y 2015 en base al examen de los Documentos, Decretos y Leyes del
Estado nacional y Organismos Internacionales. En cuanto al empresariado, por una parte, se
reconstruyen las demandas y posiciones a partir del analisis de las entrevistas mencionadas y
el examen de fuentes secundarias, tales como documentos de las asociaciones empresarias y
el minucioso relevamiento de nueve medios de comunicacion graficos y digitales, los cuales
son: La Nacion, Clarin, Ambito Financiero, El Cronista Comercial, iProfesional, Revista
Mercado, Infobae, La Politica Online, y, por otra parte, se explora su participacionen en el
Gobierno nacional a partir de la reconstruccion de las trayectorias de los funcionarios estatales
y la base de datos del Programa de las Elites Argentinas (CITRA-IDAES/UNSAM).

6 - Presentacion de los capitulos

En el capitulo 1 se presentan el abordaje teorico y las herramientas conceptuales
adoptadas para la presente investigacion. En primera instancia (1.1), se exponen los principales
antecedentes de la Sociologia Econdmica en los clasicos de la Sociologia y lo que se llamé “el
renacimiento de la Sociologia Econdmica” a finales de los anos ‘70, enfocando la atencion en
su desarrollo sobre la interaccion entre las empresas y el Estado. Este ultimo punto, en el cual
se centra el trabajo, fue luego abordado durante las décadas de 1980 y 1990 por un conjunto de
cientistas sociales en lo que se denomin6 la “Nueva Sociologia del Desarrollo”, campo de
estudios en el cual se inscribe la presente tesis.

En segunda instancia, conectando nuestro objeto de estudio con discusiones a nivel
internacional, se despliegan los antecedentes recientes sobre la intervencion de Estados de
paises periféricos en cadenas globales de valor (1.2) a partir de la deslocalizacién de la
produccién mundial en la década de 1980. A raiz de la discusion tedrica sobre la transformacién
del capitalismo mundial en las ultimas décadas, se continda desarrollando las caracteristicas
generales de su actor principal, las EMs y la vinculacién de éstas con los Estados-nacion de la
periferia en dicha nueva configuracién mundial.

Luego, se desarrollan brevemente las tradiciones socio-céntricas y Estado-céntricas
para el analisis de politicas publicas en la literatura para introducir la propuesta analitica
integradora de Viguera (1998) (1.3), que consiste en articular la dimension estatal y la societal
para el examen de la intervencion econémica y sera la adoptada para la presente tesis. Dicho

aspecto societal de la propuesta integradora se aborda a partir del poder empresarial (1.4) de
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los actores del mismo, distinguiéndolo entre poder estructural e instrumental segin la
conceptualizacion de Fairfield (2015).

En el capitulo 2 se describe la cadena de produccién y comercializacién del sector,
distinguiendo las distintas etapas y procesos, como también, los diferentes actores
intervinientes en la cadena (2.1). Luego, se emprende una breve reconstruccion de la historia
de la industria automotriz argentina desde sus inicios hasta fines de la etapa de la
convertibilidad. Alli se destacan algunas caracteristicas estructurales del mismo y los procesos
de transformacion productiva a escala global de finales del siglo pasado (2.2). En el siguiente
apartado se realiza un estudio pormenorizado del desempefio econdmico de la industria
automotriz durante el periodo de la posconvertibilidad (2.3). A partir de esta Ultima seccion se
identifican los nudos problematicos a abordar, centrados en el atraso relativo del eslabon
autopartista argentino durante dicha etapa. En el apartado final se releva cuales fueron los
principales factores de dicho devenir segun la literatura especializada (2.4).

Luego, en el capitulo 3 se retoma lo planteado anteriormente para analizar a las
compafiias terminales y autopartistas en funcion del poder empresarial que concentran,
atendiendo a las complejidades y heterogeneidades en su interior y distinguiendo al mismo
entre poder estructural (3.1) e instrumental (3.2) segun las definiciones de Fairfield (2015).

Por ultimo, el capitulo 4 analiza como se pusieron en juego estas capacidades de las
empresas y empresarios de cada eslabdn con los distintos gobiernos que se sucedieron entre
2002 y 2015. Para examinar las politicas publicas en el comercio exterior del sector se adopta
la propuesta analitica integradora de Viguera (1998) en la cual el poder empresarial de los
actores juega un rol importante pero también las ideas y estrategias de los policymakers y los
burdcratas como los contextos especificos en las cuales se disefian e implementan las politicas.
El analisis se centra en la politica de comercio exterior del sector debido a su importancia a
partir de la organizacién regional de la produccién automotriz y, en este caso, intensificada por
la concentracion del comercio con Brasil. Ademas, se entiende que en dicha dimension anidan
las mayores divergencias entre los actores bajo estudio. A partir de este examen se hallaron dos
etapas distintas dentro del periodo, las cuales se diferencian por la forma de poder empresarial
de los actores bajo estudio, como también, por las politicas estatales adoptadas. De esta manera,
en el capitulo se presentan, en primera instancia, los antecedentes inmediatos de dicho proceso
durante los ultimos afios de la convertibilidad (4.1). Luego, se continGa con la primera etapa
de la posconvertibilidad (4.2), la cual comprende la gestion de Eduardo Duhalde (4.2.1) y la de
Néstor Kirchner (4.2.2). Finalmente, se presenta la segunda fase del periodo (4.3),

distinguiendo ambos mandatos de Cristina Fernandez de Kirchner (4.3.1y 4.3.2).
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CAPITULO 1
Los estudios de las relaciones entre las empresas y el Estado en procesos de desarrollo

econémico

Introduccién del capitulo

En el presente capitulo se introducen el abordaje tedrico y las herramientas
conceptuales adoptadas en esta investigacion. En primera instancia (1.1), se exponen los
principales antecedentes de la Sociologia Econémica en los clasicos de la Sociologia y lo que
se llam¢ “‘el renacimiento de la Sociologia Econdmica” a finales de los afios ‘70, enfocando la
atencion en su desarrollo sobre la interaccién entre las empresas y el Estado. Este Gltimo punto,
en el cual se centra el presente trabajo, fue luego abordado durante las décadas de 1980 y 1990
por un conjunto de cientistas sociales en lo que se denomind la “Nueva Sociologia del
Desarrollo”, campo de estudio en el que se inscribe esta tesis. Este ultimo permite examinar
como se estructura el mercado automotor argentino, sus determinantes historicos, las
caracteristicas y logicas de sus actores, y lo mas importante para esta investigacion, las formas
de negociacion entre las empresas del sector y el Estado en torno a las politicas publicas para
la industria automotriz.

En segunda instancia, conectando el objeto de estudio con discusiones a nivel
internacional, se despliegan los antecedentes recientes sobre la intervencion de Estados de
paises periféricos en cadenas globales de valor (CGV) (1.2) a partir de la deslocalizacion de la
produccién mundial en la década de 1980. De este modo, se destaca que en la mayor parte de
la literatura que analiza dichas tematicas existen ciertos vacios analiticos que la Sociologia del
Desarrollo, y, méas especificamente, la propuesta analitica integradora de la politica publica y
el concepto de PE, pueden completar. A raiz de la discusidn teorica sobre la transformacion del
capitalismo mundial en las Gltimas décadas, se continda desarrollando las caracteristicas
generales de su actor principal, las empresas multinacionales (EMSs) y la vinculacion de éstas
con los Estados-nacion de la periferia en la nueva configuracién mundial. La relevancia de
estos Ultimos antecedentes se destaca debido al caracter de liderazgo que adquieren las firmas
multinacionales encargadas de la fabricacion terminal de los vehiculos en la cadena de valor
automotriz en Argentina, tal como se desarrolla en el préximo capitulo.

Luego, para el abordaje del disefio e implementacion de politicas puablicas se
reconstruyen las tradiciones socio-céntricas y Estado-céntricas elaboradas en la literatura y se
desarrolla la propuesta analitica integradora de Viguera (1998) (1.3), que consiste en articular

la dimensidn estatal y societal para el examen de la intervencién econémica y es adoptada en
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la presente tesis. En torno al aspecto social para reflexionar sobre las politicas de comercio
exterior en el sector automotor se investiga el poder empresarial (1.4) de los actores del mismo,
distinguiéndolo entre poder estructural e instrumental segun la conceptualizacion de Fairfield
(2015). En este sentido, se considera que dicho marco y herramientas analiticas permiten
comprender como se distribuye el PE al interior de la cadena automotriz argentina y los
elementos claves para pensar las formas de disefio e intervencion estatal en el comercio exterior
del sector automotor. De forma tal que luego habilite a reflexionar en torno de cémo influyo

dicho poder en las mencionadas politicas publicas.

1.1 - El estudio de la Economia desde la Sociologia: los abordajes de la sociologia
econdémica y la sociologia del desarrollo

La Sociologia Econémica (SE) tiene sus antecedentes en los clasicos de la Sociologia,
que se nutrieron de un profundo interes por las cuestiones econdmicas. Esta preocupacion, en
parte, se inscribia en una concepcion integrada de la ciencia social que se desarrolld
particularmente en la tradicion alemana®. Esta vision integrada encontr6 numerosos
detractores dentro de los mismos socidlogos, considerando que la economia se ocupaba de las
acciones ldgicas mientras que la sociologia debia ocuparse de los comportamientos humanos
no légicos, lo que establece una radical frontera epistemologica entre los dos campos (Pareto,
1906). En ese mismo orden se comprende la division que se produjo en Estados Unidos entre
estas disciplinas, la cual terminaria por institucionalizarse a partir del rol desplegado por
diversos académicos, entre los que se destaca el norteamericano Talcott Parsons, figura central
de la sociologia del siglo XX (Perez, 2009).

En ese contexto, el renacimiento de la SE se produce a finales de los afios ‘70, cuando
las teorias de Parsons comienzan a entrar en decadencia dentro del mundo académico. Asi, en

la década de 1980 un grupo de investigadores de Estados Unidos inici6 un movimiento para

5 Lo cual podemos encontrar, principalmente, en Weber, Simmel y Schumpeter.

® A su vez, se pueden hallar ciertos puntos en comin con los trabajos que se estaban produciendo en Francia,
donde Durkheim (1982; 1985) contestaba fuertemente el monopolio intelectual que tenian los economistas sobre
las cuestiones econdmicas (Perez, 2009). Durkheim consideraba que la obra de los economistas clésicos tenia el
defecto insuperable de su orientacidn individualista, ya que intentar deducir leyes para cualquier sector de los
fendmenos sociales, extrayéndolas de los postulados sobre la naturaleza humana era un absoluto error, ya que el
hombre es un animal social y es la sociedad la que crea su naturaleza (Bergesio, 2009).

" Como se observa en su libro sobre “La estructura de la accién social”, Parsons proponia apoyar la supremacia

de la economia sobre el campo del “valor” mientras que la supremacia de la sociologia residia sobre aquel de los
“valores” (Perez, 2009).
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definir la Sociologia Econémica® como una rama especifica de la Sociologia (Pozas, 2004).
Especificamente, a partir del texto de Granovetter (1985) “Accion econémica y estructura
social: el problema de la incrustacion” aparece una corriente tedrica, denominada Nueva
Sociologia Econdémica (NSE). Dicho autor plantea, retomando a Karl Polanyi (1944), una de
las tesis més citadas y discutidas dentro del campo: la economia esté incrustada en la sociedad,
lo cual supone que es inescindible de las relaciones sociales en las cuales esta inmersa.

Para estos fundadores de la NSE, la ciencia econémica ejercia en Estados Unidos un
monopolio sobre este campo de investigacion, por lo que el primer paso consistio en realizar
una fuerte critica de los postulados esenciales de la economia neoclasica respecto al
comportamiento econémico de los individuos, y establecer asi los limites de la disciplina. Estos
investigadores argumentaron que era crucial abrir el debate académico acerca de la economia
para incluir una genuina perspectiva social que tuviera como centro la interaccion de personas
reales, en vez del conjunto de supuestos formales desarrollados por los economistas como
fundamento de su disciplina (Pozas, 2004).

Estos postulados se orientan, principalmente, hacia ciertas areas tematicas
fundamentales en las que se desarrolla la SE. La primera de ellas refiere a la teoria de la accion.
En los economistas, la idea de la racionalidad individual esta comprendida dentro de lo que
éstos denominan individualismo metodologico, intimamente relacionado a la tradicion
utilitarista. EI mismo se desprende de la nocion de homo-economicus, atribuida a los autores
clasicos de las ciencias econdmicas (Ricardo, 1817; Smith, 1776), que considera al ser humano
como un agente racional y egoista, entendiendo que sigue un comportamiento maximizador de
beneficios materiales individuales, sin sentimientos ni valores morales®. Al eliminar las
relaciones sociales del analisis, se concluye que la competencia determina los términos de los
intercambios de manera tal que no pueden ser manipulados por los individuos®. Para los
sociélogos econdmicos, en cambio, las preferencias y las acciones de los individuos no estan
necesariamente alineados y, en efecto, muchos de los comportamientos no son ni interesados,

ni oportunistas. En este sentido, segin Bourdieu (2002), esta accién no es racional, sino que es

8 SE puede ser definida como “la aplicacion de marcos de referencia, variables y modelos explicativos de la
sociologia para las actividades concernientes a la produccion, distribucion, intercambio y consumo de productos
y servicios” (Smelser y Swedberg, 2005: 3).

9 A su vez, este abordaje fue adoptado por la Economia para analizar otros fendmenos sociales. Por ejemplo, G.
Becker (1992) despliega la teoria de la accion racional, pero incorporando otras variables como actitudes,
preferencias, célculos, afirmando que la accion racional es la mejor base para estudiar ciencias sociales.

10 Esta vision que supone a las relaciones sociales un impedimento para el desarrollo de los mercados ha sido
fuertemente cuestionada desde la propia Economia. El enfoque institucionalista, por ejemplo, busco superar esos
limites a través del concepto de los costos de transaccion cuya reduccion seria el objetivo de las instituciones del
capitalismo (North 1990).
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razonable, es decir, que depende de su contexto social. De ello se desprende que los gustos no
son fijos ni universales, sino que dependen del contexto histdrico y social (Bourdieu, 1988;
Granovetter, 1985)!t. Como contrapartida al individualismo metodoldgico, Granovetter (1985)

sostiene:

Los actores no se comportan o toman decisiones como atomos afuera de un contexto social, ni
tampoco adhieren como esclavos a un guion escrito para ellos por la interseccion concreta de las
categorias sociales que ocupan. En lugar de ello, sus esfuerzos por lograr una accion intencional
estan enraizadas (embedded) en los sistemas concretos de relaciones sociales existentes
(Granovetter, 1985: 487).

Por otro lado, la tradicion clasica y neoclasica de la Economia afirma que los actores
disponen de informacidn perfecta y que la misma es libre (Knight, [1921] 1985). Sin embargo,
para la SE los individuos no son capaces de prever todos los resultados de sus acciones, como
tampoco disponen de informacion perfecta antes de actuar (Granovetter, 1985). Segun Beckert
(2003), la accion econdmica se situa en contextos de incertidumbre, si bien los actores procuran
maximizar su beneficio, ante la incapacidad de identificar la relacion optima medios-fines se
apoyan en dispositivos sociales como la rutina y la revision constante de los objetivos, en
funcion de la interpretacion que hacen del contexto®?,

Asimismo, ambas disciplinas analizan los mercados de forma diferente. Para la teoria
econdémica mainstream, los mismos estan formados por productores y consumidores
atomizados que configuran una competencia perfecta. En cambio, la SE presta especial interés

a la distribucion de poder dentro del mercado, ya sea por el lado de la “oferta”!3, como por el

11 A su vez, Granovetter (1985) no considera que haya que descartar el concepto de accion racional, pero, segin
éste, no es exclusivamente econdémica. Se pueden buscar maximizar distintos capitales (sociabilidad, estatus,
aprobacion y poder).

12 5egtin Beckert (2003), los individuos no tienen la capacidad de realizar calculos a priori, sino que se apoyan en
dispositivos sociales como las expectativas ficticias, que ofrecen ilusiones de realidad que facilitan la accion.

13 Una parte importante de la literatura de la NSE analiza las caracteristicas de los actores que constituyen el “polo
de la oferta” en el marco de las relaciones mercantiles. Alli se inserta la indagacion de los procesos de creacion
de “industrias” (Granovetter y McGuire, 1998) y el desempeiio de los empresarios en tanto “creadores de
mercados” (Fligstein, 1996). En el primer caso, se estudia a empresas o grupos de empresas especializadas en una
rama particular de actividad; en el segundo, se explora en profundidad a los empresarios y sus conductas
emprendedoras. De esta manera, es posible describir a los productores de bienes y servicios intercambiados en los
mercados, y dar cuenta del modo en que organizan las actividades de produccion y comercializacion de
determinadas mercancias. Cuando se supera la mera descripcion de los actores y sus acciones para abordar sus
relaciones, aparece entonces el interés por el estudio de las relaciones de poder y de control (Lorenc Valcarce,
2012). Se trata también de explorar la manera en que se produce un espacio unificado de competencia y
reconocimiento mutuo entre agentes economicos. Asi, se evitan las explicaciones funcionalistas que conciben a
los arreglos econdmicos como respuestas racionales a problemas que logran estabilizarse por ser las méas eficaces
(Lorenc Valcarce, 2012). El “modelo ejemplar” de la sociologia de las industrias es la investigacion sobre la
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de la “demanda”. A ello se suma que el rol del Estado también se encuentra muy diluido en la
teoria econdmica, mientras que, por el contrario, para la SE, el Estado cumple un rol central en
la formacion y desarrollo de los mercados (Smelser y Swedberg, 2005). Numerosos trabajos
vinculados a la Nueva Sociologia Econémica han destacado el papel central del accionar
gubernamental en el desarrollo del empresariado moderno (Dobbin, 1994; Fligstein, 1990 y
1996).

De esta forma, la SE trabaja la representacion dindmica de la economia y el sesgo
histérico. Es decir, reposa sobre una representacion fundamentalmente dindmica de la
economia, donde la existencia de instituciones econdémicas especificas no aparece como algo
dado, sino que més bien son el resultado de un fendmeno problematizado desde una perspectiva
historica (Perez, 2009).

Justamente, la posibilidad de ingresar en un area que se presentaba hostil a la Sociologia
y otras ciencias sociales y disputarle un lugar en la interpretacion y analisis de objetos y
procesos econdmicos significd un gran avance en la consolidacion de la subdisciplina. Ademas,
luego de la fria distancia que mantuvieron Economia y Sociologia entre el periodo de
entreguerras y los afios setenta, la NSE reavivo el didlogo disciplinar, en particular, con la
economia heterodoxa (Castellani y Strauss, 2012).

A su vez, a pesar del mencionado divorcio entre estas disciplinas durante gran parte del
Siglo XX, en América Latina prosperd una prolifica escuela de cientistas sociales dedicados a
estudiar el desarrollo®® en los paises de la region. Se trata del Estructuralismo Latinoamericano
gue nace a partir de las propuestas realizadas por Raul Prebisch desde el surgimiento de la
CEPAL en 1948, En este novedoso corpus tedrico se encuentran los clasicos conceptos
estructuralistas de centro-periferia, heterogeneidad productiva de los paises periféricos o la

tesis del deterioro secular de los términos de intercambio (Bielchowsky, 2009; Serrani,

produccion y distribucién de electricidad en los Estados Unidos, dirigida por Mark Granovetter (Granovetter,
McGuire y Schwartz, 1993; Granovetter y McGuire, 1998).

14 Al respecto, seglin Castellani y Strauss (2012: 9), “lo original y provocador de la propuesta de la SE no radica
en sus enfoques tedricos metodoldgicos, ni sus perspectivas epistemolégicas o los grandes problemas sociales
que presenta —que ya los clésicos de la Sociologia y la Economia habian planteado oportunamente—, sino su
intromision en un campo del saber que en los setenta y ochenta estaba hegemonizado por la economia ortodoxa.”
15 Este término presenta diversos alcances y significados seglin la corriente tedrica y el periodo historico del que
se trate. En este trabajo se considera la definicion mas amplia de desarrollo econémico, tomada por Castellani
(2007), es decir, aquella que lo define como el proceso por el cual se genera el crecimiento sostenido de las fuerzas
productivas, ampliando la capacidad tecnoldgica y productiva instalada en una economia nacional en su conjunto
y, por tanto, mejorando los niveles de vida de la poblacidn.

16 Esta corriente surge como un corpus teérico en América Latina, enriqueciendo y reformulando muchos de los
postulados de la economia del desarrollo originada a fines de los *40 (Schteingart y Coatz, 2015). Junto a Prebisch,
surgen todos los primeros autores de la CEPAL.: Furtado, Medina Echavarria, Noyola Vazquez, Ahumada, Pinto
y Sunkel (Bielchowsky, 2009).
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2012)Y. A su vez, ante la llegada masiva de capitales extranjeros, se elaboré la Teoria de la
Dependencia, la cual estudid a los paises de América Latina concibiéndolos como estructuras
dependientes por estar insertas en relaciones de dominacidén-subordinacion en el sistema
capitalista internacional (Cardoso, 1970)%8,

Dicha tradicion se mantuvo en la CEPAL hasta la década de 1980, cuando, ante el
avance de las politicas neoliberales en la region y las crisis econémicas recurrentes, la
institucion comenzé a realizar una mayor cantidad de estudios sobre estabilidad
macroecondmica, subrayando la trascendencia del orden fiscal. Asi, se revisé la intervencién
del Estado en la economia y se defendié una mayor apertura comercial, entre otros cambios en
sus enfoques (Bielchowsky, 2009)*°.

En base a este contexto, en las décadas de 1980 y 1990, un nuevo campo de estudio de
la economia a través de las ciencias sociales surge a partir de lo que se denominoé la Nueva
Sociologia del Desarrollo (NSD) (Serrani, 2012). Autores como Amsden, Schneider, Silva y
Chibber, entre otros, recuperan la fructifera linea de investigacion abierta en los tempranos
sesenta por los socidlogos del desarrollo latinoamericanos, generando un nuevo espacio de
encuentro para pensar el rol de los actores, las relaciones sociales y los modelos de intervencion
estatal en la explicacion del subdesarrollo (Castellani y Strauss, 2012). De esta forma, dichos
tedricos dejaron de lado, tanto la concepcidn fordista-keynesiana propia de las economias
industrializadas de mercado del centro, como la matriz centro-periferia del estructuralismo
latinoamericano y pusieron especial atencion en las especificas formas que adquiere la relacion
entre Estado y empresarios para entender los senderos del (sub)desarrollo econémico (Serrani,
2012). Su mayor preocupacion estuvo en analizar distintas experiencias de desarrollo
econdémico entre paises de industrializacion tardia de la periferia, para encontrar
particularidades que permitieran explicar por qué paises con ‘“‘similares” caracteristicas

estructurales desplegaron procesos de desarrollo tan disimiles y con resultados tan diferentes.

17 En la década de 1960 Furtado introduce la nocién de heterogeneidad social estructural, refiriendo a las diversas
productividades y remuneraciones en el mercado de trabajo de los paises periféricos (Bielchowsky, 2009).

18 En esta escuela de pensamiento se hallaban dos vertientes, marcadamente diferentes entre si, que pueden ser
divididas entre marxista (Gruner Frank, Samir Amin) y reformista (Cardoso, Faletto, Sunkel, Paz, Furtado).

19 Asimismo, a partir del ingreso de Fajnzylber en la CEPAL en 1983, se realiza una revision del estructuralismo
y se da inicio a lo que se conoce como la etapa del neoestructuralismo (Bielchowsky, 2009). En ella, los andlisis
tedricos enfatizaron el progreso técnico basado en el conocimiento en base a estudios neoshumpeterianos sobre la
revolucién de las tecnologias de la informacion, la biotecnologia y la creaciéon de Sistemas Nacionales de
Innovacién (SNI). A su vez, se perdio la centralidad de la manufactura, ganando importancia las capacidades de
conocimiento en una mayor diversificacion productiva. Dicho nuevo enfoque les permitio a estos autores mantener
un dilogo con los gobiernos que estaban llevando a cabo reformas estructurales inspiradas en el “Consenso de
Washington” (Bielchowsky, 2009).
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Asi, estos autores pusieron especial atencion en las particulares formas que adquiere la
accion economica como resultado de las relaciones entre Estado-capital, entre lograr
autonomia estatal versus sucumbir a la penetracion de los intereses empresarios en el
funcionamiento de la burocracia estatal (Serrani, 2012). Para ello, recuperan las nociones
neomarxistas de la autonomia relativa del Estado y las weberianas respecto a la importancia
de las capacidades burocréticas estatales. Es decir, se deja de pensar al Estado como espejo
de la elite dominante, retomando el clasico debate marxista de los afios ‘60-’70 entre Miliband
y Poulantzas.

De esta forma, dichos teoricos, al igual que los de la Nueva Sociologia Econdmica, se
alejan de la teoria econémica mainstream que analiza la accién economica en términos de
individuos dotados de una racionalidad ligada a la maximizacion de utilidades. Los nuevos
sociologos del desarrollo entienden la accion econdmica de los empresarios y sus decisiones
empresariales, principalmente, a partir de su vinculacion con el Estado (Serrani, 2012).

De este modo, en la presente investigacion se retoma el abordaje de las Ciencias
Sociales sobre problemas considerados “econdémicos” y, por lo tanto, circunscriptos al campo
disciplinar de la Economia. Especificamente, en el proximo capitulo se mostrara que la mayoria
de los trabajos sobre el sector automotor argentino provienen desde la Economia, por lo cual,
se considera necesario un nuevo abordaje centrado en sus actores socioecOnomicos, las
relaciones entre éstos y, principalmente, con el Estado. De esta manera, la tesis se entronca con
los estudios de la Nueva Sociologia del Desarrollo, afirmando la importancia de la vinculacion
entre el Estado y empresarios para analizar los procesos de desarrollo econdmico. Dicho marco
tedrico permite examinar cémo se estructura el mercado automotor argentino, sus
determinantes histdricos, las caracteristicas y logicas de sus actores, y, lo mas importante para
esta investigacion, las formas de negociacion entre las empresas del sector y el Estado en torno

a las politicas publicas de la industria automotriz.

1.2 - Antecedentes recientes en la articulacion entre Estado y empresas en cadenas
globales de valor (CGV)

En lo que respecta a los estudios recientes sobre la organizacién manufacturera es
importante destacar que a partir de la década de 1980 las firmas de distintos paises —
eminentemente los desarrolla-dos— tendieron a transferir algunas actividades —generalmente,
las menos rentables y sofisticadas— del proceso productivo hacia otras empresas (out-source) y
otros paises (offshore) —mayormente de la periferia (Porta et al., 2017), reteniendo para si los

segmentos que mas valor agregan (actividades core) y terciarizando los procesos productivos

28



genéricos o de bajo valor, centrados en el volumen y en la competitividad-precio. Ello genero
una interdependencia mayor en las redes comerciales internacionales dado que una parte
importante del valor de las exportaciones contiene valor importado en mas de un origen y es
posible que circulen por mas de un destino hasta llegar a los consumidores finales (Gereffi
et al., 2001; Gereffi y Korzeniewicz, 1994).

En base a este proceso los autores Gereffi y Korzeniewicz (1994), retomando los
aportes de la teoria del sistema-mundo (Hopkins y Wallerstein, 1986), elaboraron el concepto
de cadena global de commodity (CGC) que luego modificaron en cadena global de valor
(CGV) (Humphrey y Schmitz, 2002; Gereffi et al., 2005)?°, la cual puede entenderse como “Ia
secuencia de actividades que las firmas y los trabajadores realizan desde el disefio de un
producto hasta su uso final” (Gereffi y Fernandez-Stark, 2011: 4). Esta literatura ofrece una
descripcion estilizada de las redes de produccion global a partir de dos conceptos clave:
gobernanza y upgrading (Sturgeon, 2010). La nocion de gobernanza implica una vision top-
down, al analizar como las empresas lideres de la cadena controlan y toman las decisiones
ligadas a la organizacion del proceso productivo (es decir, gobiernan)?, en tanto que la de
upgrading se apoya en una concepcion bottom-up, al focalizarse en cémo las firmas
subordinadas pueden (0 no) ir escalando en la cadena?? (Gereffi, 2001; Gereffi et al., 2001,
2005).

Este corpus tedrico ha resultado sumamente prolifico?® y otorga importantes
herramientas para el analisis de distintos sectores econémicos, como la industria automotriz,
sin embargo, a su vez, dicha conceptualizacion ha recibido fuertes criticas de diversos autores?,
Para el propoésito de esta tesis se destacan las realizadas por Fernandez (2014, 2017) quien
sostiene que dicho enfoque posee un concepto impreciso de poder, basado en el analisis que se
hace del vinculo entre los actores a cargo de la gobernanza y aquellos que estan subordinados

al desafio de unirse para lograr una mejora progresiva (upgrading). Se asume el poder como

20 para consultar sobre los cambios en los diferentes conceptos ver Sturgeon (2010) o Bair (2005).

21 os primeros intentos de sistematizacion y clasificacion de las formas de gobernanza fueron realizados por
Gereffi (1994), quien por entonces identifico dos tipos principales de cadenas: las dirigidas por el comprador
(buyer-driven) y las dirigidas por el productor (producer-driven). Luego, Gereffi, Humphrey y Sturgeon (2005)
complejizan dicho concepto creando cinco tipos ideales de gobernanza de las CGV, tomando como unidad de
andlisis los vinculos entre los eslabones, a) de mercado; b) modular; c) relacional; d) cautiva y e) jerarquica.

22 E| propésito del concepto de upgrading es examinar los procesos y las formas en que las empresas que no
gobiernan la cadena (y por lo tanto estan subordinadas) suben escalones en la escala internacional de actividades
de valor agregado, moviéndose desde actividades de bajo valor a actividades de alto valor para aumentar los
beneficios de participar en CGV (Bair y Gereffi, 2003). Como sefialan Milberg y Winkler (2013), el enfoque de
las CGV préacticamente equipara upgrading a desarrollo econémico.

23 para una reconstruccion de los diferentes grupos de autores y organismos internacionales que han adoptado (y
transformado) este herramental tedrico consultar Dalle et al. (2013), Fernandez (2015) o Pérez Ibafiez (2019).

24 para consultar de forma extendida las criticas realizadas consultar Porta et al. (2015: 25-28).
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una coproduccion a traves de redes y se desplaza su nocién como "capacidad de imponer a los
demés" (es decir, como dominio y subordinacién) eliminando un aspecto crucial para
comprender el control de gobierno sobre la cadena, que cada vez mas las empresas
multinacionales (EMSs) tienen, y las restricciones estructurales que fijan para aquellos
interesados en unirse de manera subordinada® (Fernandez, 2014).

A su vez, de ello se desprende la forma de insercidn de los paises periféricos dentro de
las CGV ya que segun este paradigma la clave del desarrollo viene dada por su capacidad para
acoplarse en las mismas. De este modo, en dicho aspecto se advierte la misma ingenuidad en
el planteo del problema dado que el modo de insercion es naturalmente conflictivo y pocas
veces ello se reconoce (Porta et al., 2015). En general, en la literatura de CGV tiende a primar
una visién win-win, dejando en un segundo plano la idea de una relacion de explotacion y
dominacion entre empresas y paises (Porta et al., 2015; Szapiro et al., 2016).

Por otro lado, Fernandez (2014) destaca que el enfoque de CGV esta centrado en la
empresa (Bair, 2008), sin tener en cuenta al Estado como un actor especifico con diferentes
grados de fuerza en su configuracion?®. Es decir, que dicho marco se encarga exclusivamente
de las interconexiones empresariales sin prestar atencion a las condiciones institucionales?’. Al
suprimir el involucramiento del Estado con las trayectorias historicas bajo las que se
conforman, el enfoque de CGV queda desconectado, justamente, de los aportes realizados por
la Nueva Sociologia del Desarrollo.

En relacion con el rol del Estado en los paises periféricos es importante destacar que
los cambios producidos en la organizacion de la produccién mundial lo han modificado
sustancialmente, particularmente, en torno a su vinculo con el capital transnacional. La
potencialidad de las EMs para operar multilocalizadamente en tiempo real y en forma selectiva
trajo como resultado una creciente capacidad de romper con la “jaula nacional de acuerdos”
que pesaba sobre el capital monopolico y, por tanto, de penetrar/reingresar a una multiplicidad
de espacios nacionales, desentendiéndose de las condiciones agregadas de reproduccion social

que tienen lugar al interior de estos (Fernandez, 2017).

25 Lograr hacer un upgrade en alguna CGV donde ya se opera o lograr insertarse en otra mejor requiere
esencialmente ser capaz de reemplazar a otro proveedor ya instalado, lo que genera tensiones que pocas veces son
tomadas en cuenta.

26 | araiz de esta critica puede ser ubicada mas lejanamente en la realizada por Skocpol (1977) a las caracteristicas
deterministicas y globalistas de la Teoria del Sistema-Mundo, ignorando la dimensién nacional y, particularmente,
el rol de los Estado-nacion en ella. A su vez, una critica de Gereffi a la explicacién mas centradas en el Estado
sobre el desarrollo econdmico puede ser consultada en Hamilton y Gereffi (2008).

27 Al respecto, Puente y Schneider (2020) sostienen que el enfoque de CGV es de los pocos marcos teéricos que
quedaron fuera del consenso institucional a partir del articulo de Rodrik (2004).
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En base a ello, Hirsch (2001) destaca que los distintos espacios territoriales nacionales
comenzaron a desplegar una puja entre ellos por capturar porciones cada vez mas volétiles del
capital global y anclarlos de manera productiva dentro de sus fronteras, denominandolos
Estados nacionales de competencia. De este modo, el Estado periferico (EP) pasa a cumplir un
rol de mayor debilidad, transformandose en un actor crecientemente mercantilizado como un
“vendedor de condiciones” para la radicacion de actividades de las EMs (Fougner, 2006), sin
que esas actividades comprendan las funciones centrales de alta valorizacién de las CGV que
los Estados centrales (ECs) reaseguran en sus espacios territoriales.

De esta manera, la estructura global de las multinacionales, y su facil capacidad para
cambiar la inversidn de pais en pais pareceria hacerlas mas capaces que las firmas nacionales
para resistir a las politicas (al salir o amenazar con salir) disefiadas para cambiar su
comportamiento y cumplir con los estdndares de desempefio. Sin embargo, segun diversos
autores, bajo ciertas condiciones, las EMs pueden ser mejores socias en el despliegue de
politicas publicas, en parte, porque estan acostumbradas a tratar los términos de sus operaciones
con gobiernos anfitriones y fuera de sus paises de origen (Cohen, 2007)2. Segun Schneider
(2015) las multinacionales estan mas abiertas a las negociaciones si los gobiernos controlan
acceso a algo que desean: grandes mercados internos, bajos salarios/mano de obra calificada o
disponibilidad de recursos naturales?®®, Segiin Natsuda (2009), el impacto de las EMs en el
pais anfitrién no es tan positivo como las explicaciones neoclasicas sostienen, ni tan negativa
como afirma la teoria de la dependencia, sino que los beneficios econdomicos de dicha
radicacion se definen a partir del poder de negociacion (bargaining power) entre las empresas
multinacionales y los Estados.

De dicho modo, la presente tesis reconoce los aportes realizados por el marco tedrico
de las CGV -principalmente los concernientes a identificar los rasgos esenciales de un sector
econdmico integrado internacionalmente, como la industria automotriz- pero retoma las criticas
a este enfoque con el objetivo de aportar una mirada que se focalice en la relacion entre las
empresas de la cadena y el Estado. Asi, se recoge la propuesta de Puente y Schneider (2020:

17) de la necesidad de “reconectar las CGV con la politica economica doméstica y con otras

28 Seglin Lipsey and Sjoholm (2005: 40) al analizar la actuacion de las EMs “la biisqueda de relaciones
universales es inGtil .

29 sin embargo, Schneider (2015) establece que las empresas multinacionales son generalmente menos
politicamente activas que las firmas nacionales.

30 Autores del desarrollo del siglo XX como Alice Amsden consideran a las multinacionales como socios pobres
para la politica industrial y advirti6 a los gobiernos que limitaran su entrada (Amsden, 2009). Sin embargo, para
Schneider (2015), en el siglo XXI diversas experiencias (como Finlandia o Corea) dan cuenta de que se pueden
establecer vinculaciones virtuosas para paises en desarrollo.
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dimensiones del empresariado para estudios mas integrados sobre el desarrollo”. Se considera
que el abordaje adoptado en la investigacion permite esclarecer aspectos en la dinamica de las
CGV, tales como la distribucién del poder al interior de una cadena, el rol de las
multinacionales y las firmas subordinadas y las caracteristicas y capacidades del Estado para

intervenir en la economias?.

1.3 - Estado/sociedad en la definicidn de politicas publicas

A partir de las precisiones tedricas realizadas y en base al propésito de la investigacion
se debe avanzar en la explicacion sobre la definicion de politicas publicas para entender su
implementacion en el sector automotor. Preguntarse por los determinantes de la politica
econdmica implica insertarse en debates que giran en torno a clivajes analiticos basicos y que
pueden superponerse entre si: autonomia del Estado o poder de los grupos sociales,
determinaciones estructurales o interaccion estratégica entre actores, factores internacionales o
politica doméstica, ideas o intereses, lo que lleva a que desde diversos paradigmas teoricos se
ha pensado con distintos énfasis el papel de esta relacion en la formulacion e implementacion
de diversas politicas publicas (Viguera, 1998).

En este sentido, segun Viguera (1998) y Castellani y Sowter (2016) es posible agrupar
la bibliografia sobre la relacién Estado/sociedad en la explicacion de las politicas publicas en
dos grandes corrientes tributarias de matrices teoricas diversas. Por una parte, se encuentran
las explicaciones de cufio socio-céntrico (tanto en su vertiente liberal-pluralista como
marxista), donde las politicas estatales surgen de las demandas sociales, por la presion ejercida
por distintos actores sociales o grupos de interés. Por otra parte, las de matriz Estado-céntrica,
en donde las politicas se explican por objetivos propios de las elites estatales y/o de las
condiciones institucionales en cada momento histérico (Castellani y Sowter, 2016).

En relacion con las primeras, desde la frase del Manifiesto Comunista “el Estado es el
comité de negocios de la burguesia”, la idea de que las politicas estatales responden a los
intereses de los capitalistas -en mayor o menor medida- ha recorrido un largo camino,
basicamente dentro del marxismo. Asi, se destacan los planteos sobre el poder de las clases

capitalistas, el peso de la “accion estructural” de los empresarios a partir de las decisiones de

31 Un trabajo interesante en una linea similar es el de Thwaites Rey y Castillo (2008) analizan dicha autonomia
de los Estados de los paises latinoamericanos en el periodo postneoliberal, encontrando notables diferencias con
la etapa anterior en muchos de éstos. En este trabajo se trata de retomar algo de esta propuesta, pero aplicado a un
caso especifico y a un Estado nacional en particular.
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inversion que se toman a nivel de la firma y las alianzas sociales como sustento de las politicas
publicas (Block, 1977; Offe, 1985; O’Donnell, 1977; Portantiero, 1977; Poulantzas, 1986).

A su vez, distintos itinerarios analiticos que incluyen derivaciones del “pluralismo” se
han ocupado de disefiar herramientas conceptuales para captar el caracter y los alcances de esa
relacion entre los empresarios y las acciones del Estado, formando parte de dichas
explicaciones socio-céntricas (Viguera, 1998). En cuanto a la produccién local, es menor la
impronta de dichas miradas liberal-pluralistas que plantean al Estado como un procesador de
diversas demandas que se articulan en la sociedad civil por medio de distintos grupos de interés
(Benttley, 1949; Olson, 1980; Truman, 1951).

Por su parte, la perspectiva Estado-céntrica adquiere un caracter de confrontacién con
las tradiciones analiticas preexistentes centradas en la sociedad, por lo cual, a veces se muestra
como excluyente con las anteriores. Sin embargo, su propuesta supone un programa de
investigacion que implica la intencion de tomar mas en cuenta el papel del Estado y las
instituciones sin desechar los factores societales (Amsden, 1989; Evans, 1995 y 1996; Skocpol,
1989).

En las perspectivas sociocentricas la formulacion de las politicas estatales no constituia
un problema, dado que las preferencias de los agentes publicos se consideraban, de una u otra
manera, como derivadas de las demandas o intereses de la sociedad. Pero si ellas dejan de
visualizarse como derivadas, queda planteado el interrogante de como y por qué surgen y se
constituyen esas preferencias y los objetivos de politicas resultantes, y asimismo, en qué
medida y por qué motivos ellas se aproximan o se apartan de las metas y exigencias de los otros
actores sociales (Viguera, 1998). Como respuesta a ello se incorporaron los aportes de la
Ilamada Escuela de la Eleccion Publica, que consiste en la aplicacion de los métodos de la
economia al analisis de la relacidn entre los actores sociales y los que componen el aparato del
Estado (burdcratas y politicos) en el proceso de adopcion de decisiones sobre politicas. Asi, se
analizan a priori a los actores que componen el Estado como maximizadores de su propio
interés (Buchanan, 1969, 2003; Rosa, 2001). Un aporte importante de esta perspectiva consiste
en que, al abrir la “caja negra” del Estado, descomponeniendo el aparato estatal en sus
componentes individuales y observar su comportamiento, la teoria de la eleccién publica
permite iluminar cémo el Estado, lejos de ser un ente monolitico maximizador de un solo y
claro objetivo, puede ser en realidad un conjunto de actores diversos en competencia entre si,
y donde se juegan y negocian proyectos y objetivos contrapuestos (Viguera, 1998).

Complementando a la postura que pone el acento en los intereses de burdcratas y

politicos en tanto tales y la consecuente accién racional que emerge de los mismos, y en algunos
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casos en abierta contraposicion con algunas manifestaciones excluyentes de la misma, diversos
autores se han ocupado especificamente de destacar y analizar el papel de las ideas en la
conformacion de las preferencias y objetivos de los funcionarios y consecuentemente en la
formulacion de determinadas politicas (Hall, 1989; Goldstein, 1993)%2,

De este modo, segun Viguera (1998), en qué medida los politicos y burdcratas tengan
en cuenta las demandas de los grupos sociales es entonces una cuestion variable y contingente
a diversas circunstancias que deben investigarse en lugar de darse por sentadas a priori. La
accion de los agentes estatales puede estudiarse a partir de la idea de que ellos manejan diversos
juegos encadenados (Tsebelis, 1990), entre los cuales puede incluirse la intencidn de atender a
determinadas demandas. En esos juegos las ideas e intereses se entrelazan a su vez de manera
compleja con la naturaleza de los problemas a abordar a través de las politicas y con los
variados constrefiimientos econdémicos y politicos que operan en cada circunstancia.

Entre los problemas, condiciones y desafios que se les presentan a los agentes estatales
como parte de esos juegos entrelazados a los que deben atender en la formulacion de las
politicas econémicas deben mencionarse los que se denominan ‘“factores externos”. La
influencia externa tiene otra dimension que resulta mucho mas inasible: las eventuales
exigencias del contexto productivo y comercial internacional respecto a qué politicas
asegurarian una insercion eficiente en el mismo. Aqui el problema se confunde con el del papel
de las ideas y con el de las presiones internas de los sectores productivos que a su vez exigen
politicas diversas para sobrevivir y/o competir en un mundo globalizado. Por lo tanto, esta
arista actia de manera mucho mas mediatizada por los distintos componentes y resulta mas
dificil identificar su influencia independiente sobre el rumbo de la reforma econémica
(Viguera, 1998)

De este modo, a raiz del debate en torno a las visiones socio-céntricas y Estado-
céntricas, Viguera (1998) desarrolla una propuesta analitica integradora que articula ambos
enfoques®. La misma consiste en estudiar la politica de la intervencion econdmica estatal a
partir de la consideracidn integrada y conjunta de las dimensiones societales y estatales. De
esta forma, ambos aspectos sugieren una serie de variables intervinientes, tales como el poder
estructural de los empresarios y sus formas de organizacion y accion politica, el autointerés o
las ideas de los politicos, la estructura institucional, la estrategia politica del gobierno, el

contexto econémico, entre otras. Respecto a cOmo operan y se interrelacionan estos factores

32 En especial, Goldstein (1993) trabaja como las ideas de los actores estatales de EEUU moldearon las politicas
de comercio a fines del siglo pasado.

33 Este enfoque es compartido por otros autores, por ejemplo, Acufia (2007).
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explicativos, es importante destacar que ello es una cuestion que varia histéricamente, segun
los casos y los momentos, y en funcion también de la arena de politicas de que se trate (Viguera,
1998).

Es decir, que para entender los procesos de adopcién e implementacion de politicas
econdmicas se debe atender prioritariamente a “la interaccion en el ambito de la politica, entre
élites estatales y actores sociales y politicos, teniendo en cuenta cémo se entrelazan los
objetivos, intereses y recursos relativos que cada uno deriva del contexto estructural,
ideoldgico e institucional en el que se desarrolla su accion” (Viguera, 1998: 45). De esta
manera, como sostienen Grindle y Thomas (1991), la perspectiva mas Util es la de comenzar
por los problemas y asuntos que se les plantean a los politicos y burdcratas en el contexto en el
que se ven llevados a tomar decisiones, y desde ahi incorporar como ellos interacttan con los
actores relevantes.

En este sentido, el presente trabajo recoge la propuesta de Viguera (1998) para estudiar
las politicas publicas comerciales en el sector automotor argentino. Para ello, siguiendo el
planteo del autor, se considera de vital importancia el contexto que influye en las estrategias
de los politicos y burdcratas estatales, como también, la dimension societal de este proceso.
Sobre esta ultima, se considera que el concepto de poder empresarial reelaborado y
operacionalizado por Fairfield (2015) da cuenta de los elementos necesarios para entender el

peso de los empresarios en el examen de la intervencion econdmica.

1.4 - El poder empresarial

El tema del “poder” es un amplio campo de estudio de las Ciencias Sociales que puede
remontarse a uno de sus clasicos, Max Weber, quien lo define como “la probabilidad de
imponer la propia voluntad, dentro de una relacién social, aun contra toda resistencia y
cualquiera que sea el fundamento de esa probabilidad” (Weber, 1980: 28)34. Especificamente,
en esta tesis nos preguntamos acerca del poder empresarial (PE), basandonos en la
conceptualizacion realizada por Tasha Fairfield en su libro “Private Wealth and Public
Revenue in Latin America: Business Power and Tax Politics” (Cambridge University Press,
2015). En dicha obra la autora examina como y cuando prevalecen los intereses de las élites
econémicas en democracias desiguales a través del analisis comparativo de las reformas

fiscales en Chile, Argentina y Bolivia después de la liberalizacién econdmica de 1990.

34 para una reconstruccion tedrica del concepto de poder empresarial y sus raices consultar Fuchs y Lederer
(2007).
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De este modo, Fairfield (2015) divide dicho concepto en dos dimensiones®. La primera
es la estructural y fue formulada originalmente desde las posturas tedricas socio-céntricas,
especificamente, por Block (1977) y Lindblom (1977, 1982), sosteniendo que los gobiernos en
sociedades de mercado necesitan de las inversiones y produccion de las empresas y los
empresarios para generar prosperidad®. De lo contrario, las caidas de inversion o produccion
pueden determinar el mismo efecto en el empleo, en el producto bruto del pais u otros
problemas macroecondmicos. Es decir, que estd dado por el caracter privilegiado del
empresariado, ya que es un actor fundamental para la creacién de riqueza en una economia
capitalista. Por lo tanto, como el nivel de inversion determina el crecimiento econdmico, la
amenaza siempre latente de desinversion (exit) ejerce una considerable influencia en las
decisiones politicas de los gobernantes (Culpepper, 2015).

La caracteristica fundamental de este tipo de poder es que no depende de la capacidad
de organizacién o de accion politica del empresariado. Sin embargo, a su vez, Fairfield (2015)
se pregunta: ¢qué hace una amenaza de desinversion creible? Sobre lo cual responde que, en
principio, los empresarios deben tener incentivos reales de relocalizar sus inversiones. Ademas,
esta amenaza adquiere mayor importancia si dichas empresas tienen un peso considerable en
la economia del pais. Es decir, estos indicadores sefialan las condiciones “objetivas” de la
amenaza de desinversion del empresariado.

Sin embargo, lo antedicho depende, en ultima instancia, de la percepcion de los
policymakers, ya que los impactos de dichas desinversiones no son objetivamente medibles

debido a la dependencia de numerosas variables®’. La autora sostiene que el tema de las

35 En los Gltimos afios, los estudiosos de Relaciones Internacionales han avanzado el concepto del “poder
discursivo" para comprender la influencia empresarial en la gobernanza global y formulacion de politicas (Fuchs
2007, Falkner 2009). Estos autores definen el poder discursivo como la capacidad de las empresas de ejercer
influencia moldeando normas e ideas, como explica Fuchs (2007: 61). Sin embargo, en este trabajo sostendremos
el abordaje de Fairfield (2015: 52-53) a partir del cual se establece que “/as ideas que discuten estos autores ya
son incorporado dentro del marco de poder instrumental y estructural”.

36 Segtin Lindblom, este poder es estructural porque genera presion para proteger los intereses comerciales de
forma automatica y apolitica. Es el resultado de decisiones de inversion privadas e individuales tomadas en miles
de empresas, en lugar de cualquier esfuerzo organizado para influir en los responsables politicos. Para el autor, el
mercado es una prision, en la cual los encargados de formular politicas son castigados de manera rapida y efectiva
por acciones que socavan las perspectivas de rentabilidad en el sector privado. Lindblom present6 su argumento
como una afirmacion general sobre la naturaleza del poder privado en las economias de mercado, pero como han
sefialado sus criticos, como Voguel (1987), los sistemas de mercado son compatibles con relaciones ampliamente
divergentes entre las empresas y el estado. Los patrones de intervencion del gobierno varian mucho entre paises
y con el tiempo. Los empleadores no siempre obtienen lo que quieren; Los gobiernos claramente tienen la
capacidad en algunas circunstancias de adoptar politicas sobre las objeciones de algunas, incluso la mayoria de
las empresas.

37 Siguiendo a Winters (1996) al referirse a las politicas del Estado en realidad, en Gltima instancia, se esta
refiriendo a las decisiones que toman las personas en el mando del Estado. A su vez, hay que tener en claro que
este no es un grupo unificado, sino que las divisiones y conflictos al interior de la elite estatal deben tenerse en
cuenta en el andlisis de esta dimension.
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percepciones es indispensable para analizar reacciones anticipadas, subrayando que la
importancia de dicho aspecto ya estaba presente en las formulaciones clasicas del PEE. A su
vez, plantea que dicho poder tiene un alto grado de especificidad segln el contexto (highly
context-specific), que varia segun paises, areas de politicas publicas, o intervenciones
especificas. Es decir, que una misma politica puede producir desinversion en un pais y no en
otro, por lo cual, Fairfield subraya la importancia de la especificidad de la contextualizacion
del caso. Para explorar dicho aspecto en cuanto a las reformas tributarias, Fairfield realiza
entrevistas en profundidad con gobernantes y burdcratas de alto rango a la vez que examina
fuentes oficiales escritas®®.

Por otro lado, Hacker y Pierson (2002) plantean que una dimension importante de esta
credibilidad es la facilidad de trasladar la inversion a otra jurisdiccién politica y, por lo tanto,
las empresas con gran cantidad de activos inmdviles seran menos capaces de ejercer poder
estructural. Esta faceta sera de vital importancia para nuestro analisis ya que, como se vera en
el proximo capitulo, més alla de la cantidad de activos inmoviles que tiene la industria
automotriz -y que desincentiva la movilizacion del capital si se compara con otras actividades
econdmicas- las condiciones de la produccion automotriz mundial de principios de siglo, como
también, la configuracion del mercado regional y la competencia con Brasil, generan una base
solida para los empresarios del sector para amenazar con llevar produccion al pais vecino.

Asimismo, dicho poder empresarial estructural (PEE) puede variar en el tiempo.
Algunos autores sostienen que el mismo es mas fuerte durante las recesiones, debido a su
capacidad para activar la economia y crear puestos de trabajo (Smith, 2000). En estos contextos
cualquier inversion, aunque la misma sea minima, tiene importancia, mientras que en etapas
de crecimiento econdmico tendrian efectos moderados. Sin embargo, otra serie de autores, tales
como Block (1979) o Hacker y Pierson (2002), sostienen lo contrario, planteando que dicho
poder se reduce en momentos de crisis econdmicas. Voguel (1987) intenta realizar una sintesis
de estas dos miradas sosteniendo que el poder estructural tiende a ser mas bajo en los momentos
mas agudos del ciclo econdmico, mientras que aumenta en las etapas intermedias. Por su lado,
Fairfield (2015) sostiene que no se puede establecer una regla general, las condiciones
econdmicas no poseen una relacion lineal, sino que hay que analizar cada caso singularmente

en torno a las distintas variables intervinientes.

38 Sin embargo, cabe aclarar que en la obra de la autora hay un énfasis mayor en el poder instrumental de las elites
econdmicas para explicar las reformas tributarias de los paises analizados. Por el contrario, en la presente tesis,
los resultados arrojan una centralidad mayor del PEE en el despliegue de las politicas comerciales en el sector
automotor, principalmente, proveniente de las percepciones de los policymakers.
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A su vez, es importante tener en cuenta que para analizar las politicas estatales no se
asumird como explicacion a priori el hecho de que éstas respondan necesariamente a
configuraciones definidas de intereses preexistentes en el dmbito del sector privado, ni
atribuirles  a los factores estructurales un poder absoluto y unilateral sobre las decisiones
gubernamentales. La potencial autonomia de los actores estatales como punto de partida tedrico
supone que los gobiernos y los politicos pueden tener sus propios objetivos en tanto tales, y
también recursos especificos -politicos, econdmicos, institucionales- para procurar imponerlos.
Los gobernantes pueden formular las politicas econdmicas en funcion de sus ideas, y/o de su
propio interés como tales; pero en cualquier caso su condicion de actores estatales los lleva a
atender una multiplicidad de demandas, desafios e imperativos cruzados (Viguera, 2000).

Hecha esta aclaracion, es importante subrayar que para Fairfield (2015) el poder
estructural también puede variar en funcion de los cambios en las percepciones de los
policymakers o del recambio de ellos y sus tecndcratas en el Estado. De este modo, si los
nuevos burdcratas tienen distintos principios economicos que sus predecesores pueden
considerar ciertas reformas mas o menos convenientes. Incluso los tecndcratas de un mismo
gobierno o partido politico pueden tener diferencias en sus estrategias o politicas publicas a
implementar. Es decir, que dicha nocion nos asegura no caer en explicaciones socio-céntricas
en las cuales las acciones estatales sean respuestas automaticas a las demandas de ciertos
grupos sociales. Por lo tanto, si bien en la presente tesis se abordan el contexto, la vision y las
estrategias de los policymakers, como parte de los aspectos estatales de la formulacion e
implementacion de politicas publicas, estos elementos también estan, en parte, considerados en
la nocion de poder empresarial estructural de Fairfield (2015), principalmente, en la dimension
de las percepciones de los policymakers sobre los movimientos del empresariado. Ello que da
cuenta del potencial analitico de estas herramientas tedrico-conceptuales, superando a las
explicaciones socio-céntricas.

Incorporando estas salvedades y matices, entonces, la nocién de poder estructural
resulta una herramienta analitica imprescindible para indagar acerca de las distintas alternativas
de la relacion entre Estado y sector privado en torno a las politicas econémicas; puede decirse
que permite incorporar el peso de las estructuras sin reducir la politica a ellas. Segun Culpepper
(2015), es importante observar dicho poder como un fenémeno de doble dependencia, es decir,
tanto desde el Estado hacia el capital debido a la capacidad de éste para fomentar el crecimiento
econdmico, pero, también, desde dichas empresas hacia el Estado, de manera tal que puedan

garantizar las regulaciones estatales necesarias para obtener ganancias.
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Desde la crisis de las hipotecas sub-prime en EEUU, el PEE como objeto de
investigacion académica ha gozado de un renacimiento, en gran medida dentro del campo de
las ciencias politicas. Existen numerosas razones para esta renovacion de interés, pero hay dos
que sobresalen: el problema de "demasiado grande para fallar" (too big to fail) -referido a las
grandes empresas Yy, sobre todo, a los bancos- y la fortaleza posterior a la crisis del Estado
estadounidense, supuestamente capturado en las relaciones con grandes instituciones
financieras, tanto a nivel nacional como internacional (Culpepper, 2015).

La otra dimensidn del poder empresarial que define Fairfield (2015) es el poder
instrumental (PEI). Estas acciones pueden incluir lobby, participacion en la produccion de
politicas publicas, financiamiento de campafas electorales y la participacién en diversas
formas de accion colectiva, tanto dentro como fuera de la arena de las politicas publicas
(Culpepper, 2015).

A su vez, la autora divide este concepto en dos subgrupos. El primero de ellos es el que
esta vinculado a las relaciones con los empresarios. Especificamente, vinculos partidarios®,
consultorias institucionalizadas, reclutamiento al gobierno o los lazos informales que
mantienen funcionarios y empresarios (Fairfield, 2015: 29). Particularmente, distintos autores
han estudiado que las formas en que se produce el movimiento hacia y desde el sector publico
y desde y hacia el &mbito privado conlleva varios riesgos, ya que el traslado puede ser
perjudicial para el interés pablico y crear ventajas para particulares sectores privados. Asi,
podemos mencionar los conflictos de intereses y parcialidad en la toma de decisiones pablicas
por parte de poderosos grupos econémicos o grandes empresas cuando los ejecutivos
cambian de puestos privados superiores a publicos (Castellani, 2013) o la transmision de
insider information (informacion privilegiada), contactos y know-how, cuando los funcionarios
publicos se van a un puesto en empresas u organizaciones privadas (Johnson, 1974; Schneider,
1993).

La otra dimension del poder instrumental que define Fairfield es aquella que refiere a
los recursos de los empresarios, entre los que se encuentran la cohesidn, el expertise, el acceso
a los medios y el dinero que disponen (Fairfield, 2015: 29). Si bien todos los elementos son
necesarios para analizar este aspecto del poder empresarial, la autora sefiala que la cohesion

posee un mayor peso que el resto. La misma implica que el empresariado puede presentar un

39 Los vinculos partidarios no suponen los votos que el empresario pueda otorgar directamente, sino, en la
influencia en la agenda del Partido. Al respecto, considero importante sefialar que la autora elabora estos conceptos
en base a los partidos conservadores o de derecha de América Latina. Por el contrario, en el presente trabajo se
utilizard en base a un Gobierno “nacional y popular” (Basualdo, 2011) “desarrollista popular” (Gerchunoff y
Kacef, 2016).
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frente de oposicidn unido, el cual va a ser mucho més efectivo para realizar lobby que si esta
accion esta descoordinada o llevada a cabo por sélo un subgrupo. Si la cohesidn es débil, los
policymakers podran utilizar la estrategia de divide y reinaras y negociar con ciertos sectores
del empresariado ofreciendo solo concesiones marginales. Ademas, la cohesidn permite ganar
legitimidad a las demandas del empresariado. Otros factores que pueden potenciar dicha
cohesion son la organizacién del mismo institucionalmente, o las ideologias e identidades
compartidas y, principalmente, la homogeneidad y concentracion (en un pequefio grupo de
empresas 0 actores dominantes) son factores que promueven la cohesion y la accion colectiva
(Olson, 1965; Fairfield, 2015).

Un aspecto central a tener en cuenta acerca del poder instrumental del empresariado es
su accion politica empresaria, es decir, aquella principalmente orientada hacia el Estado
(Dossi, 2011; Dossi y Lissin, 2011). Dicha accion politica empresaria es posible distinguirla
entre, por un lado, en la encarada por los empresarios a titulo individual y, por otro, en la accion
colectiva planificada y desarrollada por distintos empresarios*'. Las primeras remiten a
aquellos empresarios que cuentan con la capacidad de eshozar sus demandas ante el Estado,
sin intermediacion. En cambio, en las acciones que se denominan como colectivas, es necesario
aunar esfuerzos con otros empresarios en la busqueda de los objetivos propuestos (Dossi y
Lissin, 2011). En términos generales, esta Gltima accion colectiva se canaliza a través de sus
organizaciones representativas, que cumplen un rol central al aglutinar a dichos actores,
organizando en numerosas ocasiones intereses diversos. En este sentido, redefinen los intereses
individuales en un interés comun, posibilitando la accion colectiva y elaborando estrategias
para incidir en el entorno institucional (Schmitter y Streeck, 1981).

Por su parte, Tirado (2006) sefiala, a partir de sus estudios sobre el empresariado
mexicano, que, en términos generales, son cuatro los medios principales a los que pueden

recurrir los capitalistas para satisfacer sus demandas:

1. Acudir directamente al gobierno y al Congreso para plantearles sus demandas.

2. Vincularse con los partidos politicos para hacer que defiendan sus intereses o que al menos
no interfieran con éstos.

3. Actuar dentro de las grandes organizaciones empresariales, haciendo que sus intereses se

conviertan en propuestas de las asociaciones y que éstas los hagan avanzar.

40 Este tipo de accion se vincula intimamente con las préacticas publico-privadas descriptas por Castellani (2007).
41 Es decir, ambas son acciones politicas. En términos generales, la accion politica se diferencia de la accion
econdémica empresaria.
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4. Comparecer directamente ante la opinién publica para conformarla en un sentido acorde con

sus intereses y demandas.

Siguiendo a Schneider (2004; 2013), y pensando también en nuestro objeto de estudio,
las empresas multinacionales estan menos comprometidos con la politica que los grupos
empresariales nacionales. Ademas, suelen fragmentar y debilitar la voz de las grandes empresas
en general. Incluso cuando las EMs se incorporan a asociaciones sectoriales, generalmente no
estan bien representadas en asociaciones abarcativas multisectoriales. En la mayoria de los
casos las grandes asociaciones corporativas excluyen a las firmas extranjeras debido a que las
grandes empresas rara vez hablan con una sola voz y generalmente carecen de medios
institucionales para conciliar preferencias y negociar posiciones conjuntas entre extranjeros y
empresas nacionales (Schneider, 2004; 2013).

A su vez, en términos de redes, los actores politicos saben que los gerentes de las
empresas multinacionales son méas temporales (incluso cuando son nacionales) y, por lo tanto,
son menos valiosos en el desarrollo de redes a largo plazo. Las EMs pueden contratar ejecutivos
locales y alistar a sus embajadas del pais de origen, pero en la medida en que las redes con los
encargados de formular politicas son importantes, los gerentes de empresas multinacionales a
corto plazo estan en desventaja, especialmente en comparacion con familias establecidas que
poseen los mayores grupos empresariales nacionales (Schneider, 2010). Ademas, las
regulaciones del pais de origen limitan la capacidad de algunas multinacionales para hacer
contribuciones informales, pagos secundarios y sobornos directos (Schneider, 2013)%2.

Ahora bien, aunque estas dos dimensiones del PE se distinguen analiticamente, es
dificil separarlas en la practica. Por ejemplo, si una decision politica se toma para no subir
impuestos, puede ser tanto por la expectativa de potenciales desinversiones (poder estructural)
0 acaso porque el lobby empresario fue particularmente persuasivo sobre los efectos de la
desinversion (poder instrumental). En general, se ha demostrado que el empresariado es mas
efectivo cuando ambos poderes — el estructural y el instrumental — son fuertes (Culpepper, 2015
y Fairfield, 2010).

Cuando las élites econdmicas disfrutan tanto del PEE como del PEI, pueden lograr una
influencia mas consistente y sustancial. En estos casos, pueden ejercer influencia a través de

multiples canales; cuando uno no logra el objetivo, otro puede tener éxito. Por ejemplo, si el

42 |os postulados de Schneider contrastan con los de Dulitzky (2018a; 2019) sobre el accionar de las empresas
multinacionales en Argentina, de forma tal que el Gltimo sostiene que, salvando distintos matices, no existen
grandes diferencias entre las EMs y las grandes empresas nacionales. A la vez que destaca que la EMs tienen una
gran participacion en la vida politica durante el kirchnerismo.
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PEE no alcanza a disuadir a los responsables politicos de proponer una reforma a la que se
oponen las élites econdmicas, el PEI puede ayudarlos a obtener concesiones mas adelante en
la formulacién de politicas. Sin embargo, el poder estructural y el poder instrumental no
necesitan covariar, el primero puede ser fuerte incluso si el segundo es débil, y el PEI puede
ser fuerte en ausencia de PEE (Fairfield, 2015).

De esta forma, se concibe que los conceptos de poder instrumental y estructural ofrecen
diversas ventajas para analizar la influencia del empresariado en la formulacién de politicas.
En primer lugar, cuenta para multiples medios y mecanismos a través de los cuales el
empresariado influye en la politica y eso puede explicar una mayor variedad de formas que las
teorias que se centran en una Unica fuente de poder, tales como el dinero, la importancia
economica, o la experiencia técnica. Asimismo, delimitando maltiples etapas y escenarios de
la formulacion de politicas, se permite un analisis mas completo de coémo y cuando ejercen
influencia los empresarios. En segundo lugar, el marco proporciona una base para evaluar
sistematicamente el poder de negociacion con respecto a las autoridades estatales (Culpepper,
2015).

El concepto de PE esta emergiendo con mayor fuerza en los Gltimos afios a raiz de
distintas investigaciones, tales como las que estudian la relacion del mismo con la politica
econdmica en Indonesia (Winters, 1996), el desarrollo del Estado de bienestar en los Estados
Unidos (Hacker y Pierson, 2002), la regulacion ambiental internacional (Falkner, 2009), o
aquellas que tienen una preocupacion central en la investigacion contemporanea sobre
regulacion financiera y rescates bancarios en democracias desarrolladas (Culpepper y Reinke,
2014; Suarez y Kolodny 2011, Woll 2014) o a partir del mismo trabajo de Fairfield (2015) que
examina cdmo y cuando prevalecen los intereses de las élites econdmicas en democracias
desiguales a través del analisis comparativo de las reformas fiscales en Chile, Argentina y
Bolivia después de la liberalizacion econdémica de 1990.

De este modo, se considera que la nocién de poder empresarial (Fairfield, 2015)
permite un andlisis detallado de la distribucién de poder al interior de la cadena automotriz,
determinante en la negociacion con el Estado de cada uno de sus actores. A su vez, la propuesta
integradora de public policy (Viguera, 1998) posibilita un amplio examen de las politicas
implementadas en el comercio exterior del sector automotor, teniendo en cuenta, claro esta, el

PE de los empresarios de la industria*®. La adopcion de este herramental analitico para el

43 Al respecto, un antecedente de relevancia para este abordaje lo ofrecen Freytes y O’Farrell (2017) al reconstruir
la complejidad de la cadena de valor de la agricultura de exportacion para identificar los actores involucrados y
los conflictos de intereses en su interior. A partir de ello, los autores argumentan que los conflictos afectaron la
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examen del disefio y formulacion de las politicas pablicas en el sector automotor plantea un
desafio ya que los mismos no registran antecedentes en el campo de estudios de dicha
industria**, como tampoco, en términos comparativos con distintos actores de un sector
econdmico.

De esta forma, el analisis llevado a cabo en la tesis echa luz en una dimension clave que
la Nueva Sociologia del Desarrollo se pregunta, referida a las vinculaciones entre Estado y
capital. Asi, se indaga en factores centrales de esta linea de investigacion, tales como la
distribucion de poder entre los actores de un sector manufacturero -con especial relevancia en
la distincion entre los locales y las empresas multinacionales-, como también, la capacidad de
los Estados periféricos de disciplinar a estos capitales, particularmente, a las terminales

transnacionales, las cuales ejercen la gobernanza de esta cadena de valor.

1.5 - Conclusiones del capitulo

En el presente capitulo se ha abordado el enfoque teodrico y las herramientas
conceptuales adoptadas para la investigacion. En primera instancia, se presento a la Nueva
Sociologia del Desarrollo como el campo de estudios en el cual se entronca la tesis. Luego, se
expuso el enfoque de las cadenas globales de valor, el cual resulta de relevancia para el estudio
de un sector manufacturero integrado internacionalmente luego de los cambios en la
configuracion de la produccion mundial de 1980. A su vez, se desarrollaron las criticas a dicho
enfoque centradas en su concepcion del poder y el rol del Estado, las cuales son retomadas a
lo largo de la investigacion. En base a esta Gltima se precisd el rol del EP en el mundo
globalizado, destacando la mayor debilidad del mismo en su vinculo con las EMs. Conocer
este contexto es clave al momento de analizar la formulacidn de politicas publicas en un sector
gobernado por el capital transnacional.

Posteriormente, se especificaron y desarrollaron las herramientas tedrico-conceptuales
adoptadas en la investigacidn, es decir, la propuesta analitica integradora de analisis de politicas

publicas de Viguera (1998) y el concepto de poder empresarial de Fairfield (2015). Se

posibilidad de encarar una accion politica coordinada y otorgaron al gobierno margen de maniobra para
desorganizar la accién colectiva del sector en la arena de representacion de intereses. Ademas, analizan la accion
politica de los empresarios para caracterizar el tipo de recursos con que contaban los distintos actores de la cadena
con el objetivo de proteger sus intereses. Dichas categorias les permitieron echar luz sobre la dindmica que
adquirid la puja entre gobierno y distintos actores econdmicos por la apropiacion de la renta del sector y entender
la racionalidad politica que se constituyé como la resolucion de esos conflictos durante el periodo.

44 Ademas, estas nociones se utilizan generalmente a los fines de analizar la relacion entre Estados y empresario
en base a sus efectos en las democracias. A su vez, los conceptos descriptos son desplegados mayoritariamente
por el campo académico de las Ciencias Politicas, y principalmente, desde los paises centrales. EI mismo estudio
de Fairfield (2015), sobre las reformas impositivas en paises periféricos como Argentina, Chile y Bolivia forma
parte de un analisis desde el centro.
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considera que dicho marco y herramientas analiticas permiten comprender como se distribuye
el poder empresarial al interior de la cadena automotriz argentina y los elementos claves para
pensar las formas de disefio e intervencidn estatal en el comercio exterior del sector automotor.
Estos conceptos se retomaran en las siguientes secciones de la tesis. Especificamente, en el
capitulo 3 se analiza como se distribuye el poder empresarial al interior de la industria
automotriz argentina y en el capitulo 4 se indaga acerca de como los actores del sector utilizaron
dicho poder ante los elencos gobernantes durante la posconvertibilidad y si ello derivo en
beneficios especiales para alguno de ellos.
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CAPITULO 2

Diagnosticos sobre el sector automotor argentino durante la posconvertibilidad

Introduccién del capitulo

En la seccion anterior se realizé el desarrollo tedrico sobre el enfoque analitico y las
herramientas conceptuales que se adoptaron para estudiar a la industria automotriz argentina.
En el presente capitulo se emprende un diagnostico del sector que permita entender los nudos
problematicos a abordar. A su vez, la reconstruccion de esta rama industrial posibilita discernir
algunos aspectos principales de los actores intervinientes en la trama.

El capitulo comienza describiendo la cadena de produccién y comercializacién del
sector, distinguiendo las distintas etapas y procesos, como también, los diferentes actores
intervinientes en la cadena (2.1). Luego, se emprende una breve reconstruccion de la historia
de la industria automotriz argentina desde sus inicios hasta fines de la etapa de la
convertibilidad. Alli se destacan algunas caracteristicas estructurales del mismo y los procesos
de transformacion productiva a escala global de finales del siglo pasado (2.2). En el siguiente
apartado se realiza un estudio pormenorizado del desempefio economico de la industria
automotriz durante el periodo de la posconvertibilidad (2.3). A partir de esta ultima seccion se
identifican los nudos problematicos a abordar, centrados en el atraso relativo del eslabon
autopartista argentino durante dicha etapa. En el apartado final se releva cuales fueron los
principales factores de su devenir durante el periodo bajo estudio segun la literatura
especializada (2.4).

De esta manera, dicho desarrollo permite reflexionar sobre la necesidad de examinar
un aspecto poco analizado en este campo y lograr comprender cabalmente la dinamica que
adquirid el sector durante la etapa. EI mismo consiste en realizar un abordaje de la temética
centrado en los actores socioecondmicos intervinientes, las relaciones entre éstos v,
especialmente, su vinculacion con el Estado. De esta forma, la investigacion busca alcanzar
dicho proposito analizando las politicas publicas de comercio exterior implementadas en el
sector a partir de los poderes empresariales de los actores de la trama. Asi, en los siguientes
capitulos se profundiza la descripcion de los actores, intentando dilucidar y mesurar el poder
empresarial de cada uno ellos. A su vez, se examina como este fue puesto en juego en las
negociaciones con el Estado nacional y si ello condujo a obtener mayores beneficios estatales

en cada caso.
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2.1 - Configuracion de la estructura productiva y comercial del sector automotor
argentino en el siglo XXI

Para poder describir a los actores involucrados en el sector automotor argentino se debe
revisar, en primera instancia, las etapas de produccién de un vehiculo automotor. Asi, en la
generalidad de los casos, las fases de produccion involucran: la fundicion, prensas (elaboracion
de placas de metal), la estructura o carroceria (union -por medio de puntos de soldadura o
remaches- de los componentes metalicos de las prensas con la estructura de la carroceria),
pintura, ensambles y montaje, control de calidad y comercializacion (Gonzalez y Manzanelli,
2012).

Imagen 11-1 - Estructura de la cadena automotriz-autopartista

Cadena Automotriz-Autopartista

Industria Industria :
. ) Destino
Autopartista Automotriz
Produccion de
Produccion de . \L
= > vehiculos
autopartes
automotores <> Mercado externo
Conjuntos y >  Automoviles —
> subconjuntos
A — = Utilitarios ~ —
componentes
> Furgones — —
L>>  Neumaticos Concesionarios
> Camionetas —
Transporte de
> pasajeros | Mercado interno
Etapa productiva = Transportes de
duct carga
Producto => Mercado de reposicion

Fuente: Elaboracion propia en base a MinHyFP (2016).

En términos generales, la cadena automotriz-autopartista se estructura en cuatro

grandes eslabones.
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2.1.1 - Primer eslabén de la cadena de valor automotriz - Proveedoras de insumos
difundidos

El primer eslabdn esta constituido por un grupo de empresas proveedoras de insumos
difundidos: acero, aluminio, productos plasticos y petroquimicos, vidrio, caucho, etc.
(MinHyFP, 2016).

2.1.2 - Segundo eslabdn de la cadena de valor automotriz - Industria autopartista

El segundo eslabdn esta integrado por firmas autopartistas cuya funcién es transformar
los insumos difundidos para la elaboracion de partes, piezas y sistemas. Produce una amplia
gama de productos, los cuales pueden clasificarse en: componentes genéricos (tornillos,
tuercas, etc.); partes no mecanicas (vidrios, estampados, silenciadores, asientos, tanques de
nafta, radiadores); componentes diversos (cinturones de seguridad, espejos, tapiceria, ruedas,
neumaticos y camaras, etc.); sistemas y componentes electromecanicos (sistemas de
amortiguacion, sistemas de ignicion, direccion y suspension, sistemas de frenos, sistema
eléctrico, carburadores, embragues, bomba inyectora, etc.) y tecnologias nucleares (motor y
sus partes, sistemas de transmision y cajas de cambio) (MinHyFP, 2016).

Segun datos del Ministerio de Trabajo, en 2016 pertenecian al sector autopartista mas
de 1.200 empresas, segun la Asociacion de Fabricas Argentinas de Componentes (AFAC) son
en realidad alrededor de 400 en 2016%°. Asimismo, es el eslabon del sector automotor que
emplea mas operarios, siendo en 2013 de 54.625 puestos de empleo registrado (OEDE-
MinTysSS, 2019).

La composicion de esta rama es muy heterogénea. Por ejemplo, a partir del tamario -a
partir de la facturacion o el empleo-, existen empresas desde 1500 empleados, a 25 empleados.
Otro aspecto es segun el mercado para el cual trabajan, pueden hacerlo para las terminales, para
proveedores de terminales, para mercado de reposicion y, en cualquiera de los tres, también
pueden generar algunos negocios de exportacion. Por lo tanto, pueden darse multiples
combinaciones. Otra grilla es si son de capital nacional o extranjero ademas de algunos pocos
casos de joint-venture (Entrevista 10/10/2017 a Juan Cantarella, Gerente General de AFAC).

Asimismo, hay diferencias sustanciales de materiales, por lo cual, existen diversos
procesos productivos. Ademas, se pueden hallar distintos sindicatos. Si bien el mayoritario es
la Unién Obrera Metallrgica (UOM), le sigue el Sindicato de Mecanicos y Afines del

Transporte Automotor (SMATA) vy luego la Unién de Obreros y Empleados Plasticos

45 Desde AFAC sostienen que las bases de datos del Ministerio de Trabajo incluyen a muchos talleres mecénicos,
por lo cual, afirman que la contabilidad correcta es la que registran ellos.

47



(UOYEP). También hay sindicatos de vidrios, quimicos, caucho, incluso alguno textil. Todos
estos factores determinan una composicién del sector bastante compleja y heterogénea
(Entrevista 10/10/2017 a Juan Cantarella, Gerente General de AFAC).

Imagen I1-2 - Anillos de empresas autopartisas
,/~~~ Terminales

S p=--- 1)Mega- .
! § suppliers/Sistemistas

P 2) Proveedores de
partes completas

,~~== 3) Proveedoresde
componentes de las
partes e insumos

Fuente: elaboracidn propia en base a Sturgeon and Florida (2004) y Castafio (2012).

A su vez, las empresas autopartistas se han organizado en anillos de produccion que se
distinguen, principalmente, por su grado de vinculacion con las terminales y el nivel de
complejidad tecnoldgica de sus productos. ElI primero de estos anillos lo componen los
proveedores de los cuales las terminales se abastecen directamente, que son los productores de
sistemas completos, también llamados sistemistas. A su vez, algunos autores sostienen que
dentro de estos se distingue a un anillo 0.5 conformado por un grupo de megaproveedores
mundiales que establecen una relacion ain mas estrecha con las terminales (Romero, 2011,
Baruj y otros, 2017).

Estas firmas poseen procesos de ingenieria y de fabricacién global, con capacidad de
produccién modular y de disefio. A su vez, tienen una elevada complejidad tecnoldgica que

cumple con los requisitos y exigencias de las grandes multinacionales automotrices. Son las

46 Algunos autores distinguen a los mismos mega-suppliers de los sistemistas (Baruj y otros, 2017). A su vez,
algunas de estas empresas pueden ser catalogadas simultneamente como pertenecientes al primer, segundo o
tercer anillo, segln su cliente especifico y de acuerdo con como se fue desarrollando cada negocio vinculado a
una plataforma o modelo en particular (Baruj y otros, 2017)
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encargadas del desarrollo de partes del motor, sistemas de direccion y suspension (Barletta et
al., 2013; MinHyFP, 2016).

Asimismo, estas autopartistas del primer anillo son las que se relacionan con el segundo
anillo. En este Gltimo se encuentran los proveedores de partes completas, es decir, componentes
especializados para la conformacién de los modulos y sistemas méas avanzados. Entre los
productos que elaboran se hallan partes forjadas, estampadas, partes de inyeccion de aluminio,
partes fundidas y pléasticas, etc. (MinHyFP, 2016).

Luego, en el tercer anillo se ubican las firmas que tienen por funcién la elaboracion de
partes, piezas y componentes mas estandarizados y de menor grado de complejidad
tecnoldgica. Entre ellos pueden mencionarse: bujias, horquillas, bielas, rodamientos, juntas,
arandelas, frenos de disco o tambor, filtros de aire, etc. Estas empresas les venden sus productos
mayormente a las empresas del segundo anillo, pero también pueden hacerlo a las terminales
automotrices para continuar con el proceso de fabricacion del automovil (Castafio, 2012;
MinHyFP, 2016).

Por otra parte, se encuentra el mercado de reposicion, que en 2013 estaba compuesto
por 453 autopartistas que ocupaban 21.100 personas. Se trata de un mercado altamente
atomizado, conformado esencialmente por pequefias empresas (251 firmas emplean entre 10y
49 ocupados) (Barletta et al., 2013).
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Tabla 11-1 - Argentina: Principales empresas autopartistas segun facturacion.

Afio 2013
Origen del | Facturacion 2013 (mill.
Empresa . 5 Productos
capital Dolares)
) ) Sistema de climatizacion, cajas de
Mirgor Argentina 225 L
direccion
SKF Suecia 201 Rodamientos, accesorios, etc
Metalsa México 199 Chasis y conjuntos estructurales
Pabsa Canada 157 Asientos y sus componentes
) ] Asientos, paneles de instrumentos y
Faurecia Francia 157
paneles de puertas
Mahle Alemania 135 Valvulas
) Sistema de climatizacion, radiadores,
Denso Japon 133 ) .
filtros de aire, etc
) Estados Sistema de climatizacion, condensadores,
Visteon ) 126 .
Unidos radiadores, etc
] Estados . .
Frict Rot ] 125 Amortiguadores y sistema de escape
Unidos
. Conj. ensamblados y soldados, matrices y
Gestamp Espaiia 115
estampados
Estados .
Lear ] 114 Asientos y mazos de cables
Unidos
Famar Fueguina | Argentina 100 Estereos, alarmas, etc
Cibie Francia 86 Faros de exterior y luces de interior
ZF Sachs Alemania 79 Embragues y Amortiguadores

Fuente: Inchauspe y Garcia (2017) en base a datos de AFAC y balances empresas.

2.1.3 - Tercer eslabon de la cadena de valor automotriz - Terminales automotrices

El tercer eslabdn lo constituyen las empresas terminales, encargadas de las actividades
de ensamblado y terminacién de los vehiculos automotores. Estas firmas producen
automoviles, utilitarios-furgonetas, camiones y colectivos (MinHyFP, 2016). Se trata de un
mercado altamente concentrado, constituido por 11 empresas multinacionales en 2013,
fabricantes de vehiculos y localizadas en su mayoria en las provincias de Buenos Aires y
Cordoba. En conjunto, en 2013 ocupaban alrededor de 27.000 trabajadores, lo que representa
el 32% del empleo total de la trama (Barletta et al., 2013).
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Tabla 11-2 - Argentina: Terminales automotrices en 2013

Facturacion | Produccion en | Exportacion | Personal

Firma Modelos de produccion

(en$) unidades en unidades | ocupado
Volkswagen | 31.213.019 |  106.711 62.399 7830 | SuranyAmarok. Cajas de
cambio
Ford 21.181.521 102.280 66.727 3.061 Focus y Ranger. Motores
Toyota 20.119.969 94.468 64.342 4,746 Hilux y Hilux SW4

Berlingo, 207 Compact,
Peugeot-Citroen | 15.560.878 115.302 29.189 4.945 308, 408, C4 (Sedan,
Lounge y Hatch) y Partner.

Clio Mio, Kangoo, Symbol
y Fluence

General Motors | 14.294.016 111.355 65.070 3.529 Classic y Agile

Renault 15.116.419 117.635 51.049 3.185

Palio y Siena. Cajas de
cambio

Sprinter, OF 1722, OF 915,
OH 1518, OH 1618, OH
1718, OF 1418, Atron
1720/1624/1634.

Camiones: Eurocargo
Attack, Eurocargo, Tector,
Iveco 3.755.300 6.344 195 907 Cavallino, Cursor, Stralis,
Trakker. Chasis para Bus:

170E22

Honda 2.201.645 11.519 9.272 856 City

Fiat 13.414.179 104.891 72.830 3051

Mercedes Benz | 9.575.383 20.502 12.222 2.068

Componentes de
transmision

Fuente: Anuario ADEFA (2013)

Scania 2.161.681 0 0 534

2.1.4 - Cuarto eslabon de la cadena de valor automotriz - Concesionarias

Finalmente, la etapa de comercializacidn y de servicios de reparacion esta a cargo de
las 233 concesionarias oficiales que en 2013 ocupaban 17.500 empleados (20% del total de
ocupados de la trama) que adquieren un nuevo rol de servicios técnicos de ventay de reparacion
gue son crecientemente importantes por el tipo de modelos producidos desde los afios noventa
(Barletta et al., 2013). Ademas, otra etapa de comercializacidn esta a cargo de concesionarios
no oficiales que, segun las estadisticas del OEDE, eran 62 en 2009 y empleaban 3.100
trabajadores (Barletta et al., 2013).
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2.2 — Breve reconstruccion de la trayectoria de la industria automotriz argentina y los
efectos de las transformaciones globales en ella (1920-2002)

En el afio 1922 Ford inauguré la primera planta de armado de vehiculos en Argentina
(Belini, 2006: 110) con el objetivo de satisfacer la demanda de un pequefio mercado interno
que se empezaba a desarrollar en torno a las actividades primario-exportadoras (Schvarzer,
1996). Este afio marca el inicio de la industria automotriz en Argentina. Durante la etapa de
industrializacién por sustitucion de importaciones (ISI1) se registré un fuerte crecimiento de la
produccion, aunque sin alterarse su escasa actualizacion tecnoldgica (Sourrouille, 1980; Nofal,
1989; Katz y Kosacoff, 1989).

En lo concerniente al autopartismo local, durante dicho periodo se llevaron a cabo otros
procesos que marcaran su desarrollo, como el crecimiento segmentado®’(Bil, 2017) o la fuerte
dependencia y subordinacién productiva con las terminales, lo que implicé -especialmente para
los productores locales- la imposicién de procesos productivos especificos y de estrictos
controles de precio y calidad (Sourrouille, 1980). Esta relacion fue haciéndose mas rigida y
jerarquica, predominando logicas comerciales, o de apropiacion rentistica en el mercado
regional (Novick et al., 2001), y produciendo cada vez menos efectos positivos sobre el
entramado local y el empleo (Santarcangelo y Pinazo, 2009).

Estos dltimos cambios surgieron en la década de 1980 cuando se comenzaron a
desplegar una serie de tendencias a nivel global que tuvieron como objetivo principal ganar
competitividad reduciendo costos y aumentando la variedad y que condujeron a la
reorganizacion de la cadena de valor y a la internacionalizacion de la produccion (Gereffi et
al., 2001; Gereffi et al., 2005). A partir de ello, las EMs comenzaron a deslocalizar sus procesos
productivos a nivel internacional, lo que generé una interdependencia mayor en las redes
comerciales internacionales.

En el centro de este cambio mundial se encuentra la decision de las compafiias
transnacionales de focalizar el ndcleo de sus negocios en la innovacion y el marketing,
reteniendo para si los segmentos que mas valor agregan (actividades core) y terciarizando los
procesos productivos genéricos o de bajo valor, centrados en el volumen y en la
competitividad-precio. Como resultado, estas firmas vieron reforzado su rol en la economia
mundial de la mano de la profundizacion de las CGV, ejerciendo la gobernanza de estas
cadenas a través de la fijacion de estandares y la gestion del proceso de competencia dentro de

la misma.

47 En el cual las firmas de mayor tamafio se dedicaron a proveer a las empresas terminales, mientras que las de
menor tamafo se dedicaron al abastecimiento del mercado de repuestos (Bil, 2015; 2016).
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En el caso de la industria automotriz, las empresas que ejercen dicha gobernanza, es
decir, las lideres de la cadena son aquellas fabricantes de automdviles o equipos originales, las
cuales llevan a cabo la mayoria de los aspectos del disefio del producto, la produccion de la
mayoria de los motores y transmisiones y casi todo el ensamblaje de vehiculos dentro en sus
propias instalaciones (Sturgeon et al., 2009). Estas firmas desarrollan estrategias empresariales
internacionales del tipo market-seeking, es decir, que despliegan sus inversiones extranjeras en
basqueda de mantener o proteger los mercados existentes o para explotar o promover nuevos
mercados (Dunning y Lundan, 2008)%,

Las terminales automotrices son grandes empleadoras, comerciantes e innovadoras,
tienen una coordinacién sustancial y un gran poder de compra al interior de la cadena, y, por
lo tanto, con las firmas proveedoras (Sturgeon et al., 2008). Segun la literatura de las GVC, se
caracteriza a las cadenas de valor de la industria automotriz como producer-driven, debido a
que estan dominadas por el productor ya que las barreras a la entrada se generan a partir de la
posesion de capacidades productivas sofisticadas, altos requerimientos de capital e
investigacion en 1+D (Sturgeon et al., 2009)*°. Sin embargo, una serie de tendencias que se
desplegaron a partir de la década de 1990 en dicha cadena fueron tendiendo a cambiar sus
relaciones de poder, éstas se llamaron commonolisation, modularisation y global sourcing
(Arzay Lopez, 2008).

La commonolisation implica extender y compartir la plataforma a escala global para la
fabricacion de diferentes modelos, es decir, la parte inferior de los vehiculos (chasis,
transmision, suspension), incluida a veces la motorizacion, asi como los componentes
mecanicos mas importantes, y concentrar todas las actividades de disefio de producto en unas

pocas localizaciones (Bastos Tigre et al., 1999).

48 A diferencia de las estrategias de inversion: resource-seeking, efficiency-seeking y strategic asset-seeking. Para
el desarrollo de estas consultar Dunning y Lundan (2008).

49 Haciendo un anélisis mas profundo de las relaciones que se pueden establecer al interior de la cadena segtn el
enfoque de las CGV Sturgeon y otros (2009) plantean distintas alternativas. Asi, las especificaciones productivas
pueden desarrollarse conjuntamente, en un proceso de codisefio, o los proveedores deben recibir instrucciones
completas sobre qué producir. En el primero, se halla un vinculo més relacional, donde los ingenieros de disefio
de las principales empresas y proveedores trabajan en estrecha colaboracion para desarrollar piezas que funcionen
en el contexto del disefio general del vehiculo. En el segundo, los ingenieros principales de la empresa desarrollan
todas las piezas del vehiculo internamente y luego las sacan para ofertas, creando un vinculo clasico de mercado
con proveedores. También, cuando se requieren inversiones especificas de los proveedores, se despliegan son
vinculos cautivos. De este modo, los enlaces de mercado permiten el cambio facil de proveedores, mientras que
los enlaces relacionales y cautivos dificultan el cambio de proveedor (Sturgeon et al., 2009). Para un analisis atn
mas detallado de dichas relaciones es preciso observar la historia de cada terminal automotriz con sus proveedores
ya que no se puede generalizar de forma precisa el tipo de vinculo que se forma (Sturgeon et al., 2008). Para
consultar un indice sobre las relaciones entre proveedores y terminales de EEUU y Jap6n ver el Working Relations
Index (WRI) en http://www.ppil.com/news/?image¥snews
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La segunda tendencia, modularisation, significa pensar al automévil como un sistema
que puede ser reconfigurado a partir de modificar los subsistemas que lo componen. Esta
tendencia implicd, en los hechos, asignar mayores responsabilidades a los proveedores de
subsistemas (mega-suppliers o sistemistas), con quienes las terminales tienen una relacion cada
vez mas simbidtica, al punto que realizan actividades de ingenieria simultanea®. Por este
motivo, en lugar de alentar la competencia entre un nimero elevado de proveedores para
reducir los costos, las terminales han buscado establecer relaciones de mas largo plazo con un
menor nimero de proveedores que en el pasado (Barletta et. al., 2013; Arza y Lopez, 2008).

Ensuma, las terminales crecientemente intentan abastecerse de los mismos proveedores
en cualquiera de las localizaciones en donde decidan producir y pueden ejercer su poder
monopsonico para reorganizar la cadena de valor. Esto implico, en los hechos, una
transnacionalizacion de las empresas autopartistas. Asi, en algunos casos las autopartistas
pasaron a ser empresas ligadas via participacion accionaria a las propias terminales, mientras
en otras continuaron como firmas independientes, pero de gran tamafio y con capacidad de
internacionalizarse. Este fendmeno es denominado global sourcing y seria la tercera de las
tendencias globales. En Argentina la preferencia que tienen las terminales por el global
sourcing afecta en gran medida al autopartismo local en cuanto estos mega-suppliers o
sistemistas no se radiquen en el pais (Arza y Lopez, 2008).

Lo novedoso de esta nueva configuracion es que, del mismo modo que los sistemistas
detentan un menor tamafio relativo que el de sus demandantes (las terminales), las autopartistas
de segundo y tercer nivel -mucho mas atomizadas y con menores niveles de concentracion de
capital y desarrollo tecnolégico- deben enfrentar también un oligopsonio con capacidad de
imponer condiciones, pero ya no conformado por los fabricantes de vehiculos, sino por los
sistemistas (Inchauspe y Garcia, 2017).

Por otro lado, a pesar del proceso de reorganizacién mundial de la produccion, la
industria automotriz no se constituyé como una cadena global de valor, sino que se configurd
en torno a cadenas regionales de valor. Esto se debe a un conjunto de factores, tales como: a)
las terminales interactdan con otros agentes en las regiones en donde producen y venden, tanto
“aguas abajo” (e.g. proveedores) como “aguas arriba” (e.g. distribuidores claves, servicios de
financiamiento, mantenimiento y reparacion, etc.), lo cual lleva a que haya una regionalizacién
de las operaciones, tanto por cuestiones de cercania fisica -que pesan fundamentalmente en el

caso de los proveedores-, como de captura de mercados -el contar con redes de distribucion,

%0 Esto es, trabajan cooperativamente en las actividades involucradas en la generacion de nuevos modelos.
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financiamiento y post-venta bien establecidas es fundamental en ese sentido; b) por barreras
culturales; c) porque las economias de escala de produccion usualmente se logran satisfacer
regionalmente; d) por regulaciones concernientes al medio ambiente, seguridad, etc.; e) por el
uso de combustibles especificos; y también, f) porque el nivel de las protecciones arancelarias
se define en muchos casos a nivel regional (Rugman y Collinson, 2004)%1°2,

En América del Sur esta forma de integracion regional del sector se vio expresada,
principalmente, en la Politica Automotriz Comun (PAC) entre Argentina y Brasil. Los primeros
antecedentes de la PAC datan del afio 1988 cuando, dentro del Programa de Integracion y
Cooperacion Econémica sancionado en diciembre de 1986, ambas naciones celebraron el
Protocolo 21° referido a la regulacion de los flujos de comercio del complejo automotor (Vispo,
1999). No obstante, no fue hasta el afio 1991 que dicha normativa entré en vigor, luego de
sufrir varias modificaciones y ser incluida en el Acuerdo de Complementacion Econdmica
(ACE) N° 14 celebrado en el marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI) (Panigo y Garriz, 2015). En éste se puso en funcionamiento un proceso de
convergencia a una union aduanera entre los Estados Parte, lo que implicé la eliminacion de
los aranceles de importacion y de barreras no arancelarias para el comercio de bienes entre los
paises integrantes de la region (comercio intrazona) y la adopcion por parte de todos los paises
de un arancel externo comun (AEC) sobre las importaciones de bienes provenientes del resto
del mundo (comercio extrazona).

De este modo, dichos acuerdos conformaron un pilar fundamental de la integracion
comercial de la region en el marco del Mercado Comun del Sur (Mercosur), suscripto entre
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay en 1991. A su vez, este desarrollo regional se constituyd
como un elemento central de la politica de comercio exterior de Argentina, como también, de

la industria automotriz local®*.

51 De todas formas, el mayor volumen y los proyectos més importantes de 1+D de la industria se mantienen en los
paises de origen de dichas firmas (Sturgeon et al., 2008).

52 Asi, se conformaron distintos mercados regionales entre los que se pueden diferenciar entre la integracion entre
paises desarrollados (NAFTA, por ejemplo) o entre paises en desarrollo (Mercosur o ASEAN). Por su parte, China
e India se ven exceptuados de esta conformacion y siguen produciendo a nivel nacional (Baruj y otros, 2017).

53 Segun consta en el Protocolo que le da origen, mediante su instauracion los paises pretendian: “a) expandir y
diversificar, de forma dindmicamente equilibrada, el intercambio bilateral en el sector de la industria automotriz;
(...) &) aumentar la participacion [regional] de partes, piezas y componentes, en especial de los componentes de
elevado valor agregado o de elevado contenido tecnoldgico; (...) g) mejorar el balance de divisas, tendiendo a
generar saldos positivos en el intercambio con terceros paises...” (ACE N° 14, Anexo VIII, Art. 1°, 1990).

54 El intercambio bilateral entre la Argentina y el Brasil representa cerca del 60% del total de los intercambios
comerciales intrabloque y el principal rubro comerciado ha sido el de vehiculos. La cadena automotriz, ademas,
esta presente en cinco de los primeros veinte productos comerciados, representando un 50% del total de los
intercambios bilaterales (CEPAL, 2014).
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A nivel local, durante el periodo de la convertibilidad (1990-2001), la industria result6
sumamente afectada, consolidandose la tendencia a la desindustrializacion que se habia
iniciado a mediados de los afios setenta (Azpiazu et al., 2001; Basualdo 2006; Schvarzer 1998).
No obstante, el eslabon terminal del sector automotor no se vio perjudicado por las reformas
estructurales de dicha década, ya que se beneficié con un nuevo “Régimen Automotriz” que
comprendi6 una serie de decretos dictados entre 1990 y 1992. La estructura de dicho régimen
fue negociada dentro de la Comision de la Concertacion para la Reconversion de la Industria
Automotriz, creada por el gobierno de Menem en 1990 (Etchemendy, 2001). Las principales
caracteristicas del Régimen eran: a) un acuerdo salarial entre empresarios y sindicatos
orientado a moderar los salarios y bajar el precio de los vehiculos; b) un compromiso por parte
de las empresas de invertir para cubrir la brecha tecnoldgica con los mercados internaciones;
) una barrera tarifaria del 30 % -cuando la tarifa promedio de toda la economia luego de la
reforma comercial era de alrededor del 10%- combinada con la posibilidad para la industria
terminal de importar unidades con una tarifa de solo 2%; y d) cupos de importacion con una
tasa del 10% de la produccion local anual en vehiculos comerciales (Villalon, 1999;
Etchemendy, 2001).

De esta forma, como consecuencia de dichas medidas, y de la politica econémica en su
totalidad, en el sector automotor se registrd una fuerte concentracion e internacionalizacion de
la rama autopartista (Kosacoff, 1999)%. Asi, se marc6 un proceso de desintegracion de la
industria automotriz que afectd profundamente -tanto en materia productiva como de empleo-
a ciertas producciones (autopartes, determinadas actividades metalUrgicas, etc.) y a
determinadas firmas (en especial, a las de pequefio y mediano porte) (Azpiazu et al., 2001;
Gonzalez y Manzanelli, 2012).

A partir de la crisis del sudeste asiatico de 1998 y la devaluacién de 1999 de Brasil,
Argentina empezd a encontrar dificultades en la obtencion de financiacion externa y, con el
recurso de las privatizaciones agotado, el rigido régimen de la convertibilidad se top6 con sus
limitaciones hasta desembocar en una aguda crisis econdémica a fines de 2001, la cual implicé
una caida del PIB del orden del 25% en tres afios y niveles de desempleo y pobreza que
rondaban el 25% y 50%, respectivamente (Porta et. al., 2014: 4), finalizando con la caida del
gobierno de La Alianza. Esta crisis significoé un punto de inflexion en la historia econdmica

argentina, ya que dio inicio a una nueva fase que diversos autores llamaron posconvertibilidad,

%5 Esto se da concomitantemente a una extranjerizacion de la economia argentina a partir de un avance de las EMs
y un retroceso de las nacionales en la clpula empresaria argentina (Gaggero, 2012).
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comprendiendo los gobiernos de Eduardo Duhalde, Néstor Kirchner y ambos mandatos de
Cristina Fernandez de Kirchner.

2.3 - El desemperfio econémico de la industria automotriz durante la posconvertibilidad

La crisis argentina de principios de siglo marco el fin del modelo de acumulacién que
se inici6 a mediados de la década de 1970, denominado por Eduardo Basualdo (2006) de
valorizacion financiera®® (VF), que implico un vasto conjunto de politicas neoliberales®’
(Basualdo, 2006; Nochteff, 1999), las cuales se vieron complementadas y reforzadas durante
la década de 1990 con la conversion fija entre el peso y el dolar estadounidense por medio del
plan de la convertibilidad. Como consecuencia de ello se inici6 una nueva fase de la historia
economica argentina, que diversos autores llamaron posconvertibilidad®®. En la misma se
efectud una fuerte recuperacion econdémica con un gran protagonismo del crecimiento de la
industria, marcando un cambio de tendencia con la etapa previa (Basualdo, 2011; Porta et al.,
2014; Barletta y Yoguel, 2017; Lavarello y Sarabia, 2017; Azpiazu y Schorr, 2010a; Gaggero,
et al., 2014; Coatz et. al.; 2015; Schorr y Castelles, 2015).

En este marco, el sector automotor también atravesé un momento de gran prosperidad
en la Argentina. Asi, Nestor Kirchner afirmaba en 2007 que “la industria automotriz es la
columna vertebral en el crecimiento de la economia’ (Diario Perfil, 12/06/2007) en su discurso
inaugural en el Salon Internacional del Automovil. En este sentido, se puede ver que, por

ejemplo, en 2011 se registro el récord histérico de produccion local de automdviles (828.771

56 Entendida como la conjuncién de la desregulacién financiera, contraccién de deuda externa y apertura
importadora. Sobre un desarrollo mayor de los mecanismos de valorizacién financiera puede consultarse Basualdo
(2006: 128-136).

57 Entre las mismas se pueden mencionar la liberalizacion comercial y financiera, “desregulacion” de una amplia
gama de mercados, privatizacion de empresas publicas, regimenes especiales de privilegio para ciertos sectores
del poder econémico, etc. (Basualdo, 2006; Nochteff, 1999).

58 Existe cierto consenso acerca del caréacter rupturista de la crisis del 2001/2002 (Schorr, 2013), como también,
en afirmar que durante dicha etapa, y principalmente en su primera fase, se registré un crecimiento econémico e
industrial (Basualdo, 2011; Porta et al., 2014; Barletta y Yoguel, 2017; Lavarello y Sarabia, 2017; Azpiazu y
Schorr, 2010a; Gaggero, et al., 2014; Coatz et. al.; 2015; Schorr y Castelles, 2015). A la vez, la mayor parte de la
literatura sostiene que al interior de la etapa de la posconvertibilidad se pueden hallar dos fases distintas difiriendo
en sus causas y momentos de quiebre. Por ejemplo, segin Fanelli (2015) y Damill y Frenkel (2015) el cambio se
ubica en 2007, a partir de la aplicacidon de politicas econdmicas cortoplacistas. Para CENDA (2010) el quiebre se
halla en 2008, a raiz del aumento de los precios internacionales de los commaodities. Segin Basualdo (2011) el
cambio de fase se encuentra en 2008, a partir del enfrentamiento del gobierno con las entidades agropecuarias.
Para Schorr y Castells (2015) lo es entre 2007 y 2008 a raiz del agotamiento de la complementariedad de intereses
entre trabajadores y burguesia industrial. En definitiva, a pesar de estas discrepancias, se halla un analisis
generalizado de division de dicha etapa en dos fases, siendo, a grandes rasgos, la primera de éstas una de mayor
crecimiento econémico e industrial con un tipo de cambio alto y competitivo y otra, con mayores niveles de
estancamiento econémico y apreciacion del tipo de cambio. Para ampliar dichas discusiones consultar Perez
Almansi (2019).

57



unidades) (ADEFA, 2018: 25), y, en 2013 el récord de ventas en el mercado interno (963.917
unidades) (ADEFA, 2016: 63).

Grafico I1-1 - Estimador Mensual Industrial (EMI), indices por bloques.
(Base 2012 = 100) (ene-98-o0ct-2015)
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Fuente: INDEC

Gréfico 11-2 - Indice de Volumen Fisico (IVF) de la Produccion Industrial (Base 1997 =
100) (2002-2014)

200
180
160
140
120
100
80
&0
40
20

2002 2005 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

g ['| vl general ndustria g [N USET i@ aULtOMOtrc

Fuente: INDEC
*No se incluye 2015 porque la informacion esté disponible hasta el 2014: https://datos.gob.ar/dataset/sspm-

indice-volumen-fisico-ivf
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En base al Estimador Mensual Industrial (EMI) (Gréfico 1) y al indice de Volumen
Fisico de la produccion (IVF) (Gréfico 2) se evidencia como la produccién automotriz
acompand el crecimiento industrial, logrando superarlo en algunos afios (2011-2012) y
cayendo solo en afios recesivos (2009 y 2014). A su vez, si se analiza la evolucién de la
produccion de vehiculos en unidades y del nimero de trabajadores del complejo automotor,
también se puede observar un gran crecimiento durante el periodo, superando los niveles de la

segunda mitad de 1990 en ambos casos.

Grafico 11-3 - Produccion de vehiculos (eje izquierdo) (en unidades) y trabajadores
registrados del sector automotor (eje derecho) (1996-2015)
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Fuente: OEDE (MTYSS) y Cantarella y otros (2017).

De forma similar, al analizar el saldo comercial de automoviles terminados (Gréafico 4),
se puede notar que el mismo cambid su tendencia deficitaria de la década de 1990.
Fundamentalmente, el mejor desempefio de las exportaciones contra las importaciones de
vehiculos se explica por los altos niveles de crecimiento de nuestro principal socio comercial,
Brasil®® que en 2015 concentraba el 77,7 % de las exportaciones argentinas de vehiculos

automotores terminados (ADEFA, 2016: 92)%. En segundo lugar, se ubicaba el mercado

%9 Entre 2002 y 2014 Brasil aument6 en 85 % su PBI medido en délares constantes de 2010 (Fuente: Banco
Mundial).

60 A su vez, el 80 % de las importaciones de vehiculos de Argentina también provenia de Brasil (ADEFA, 2016:
104).
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mexicano, explicando el 5,1 % de las exportaciones de vehiculos terminados, lo cual reafirma

la fuerte dependencia comercial de Argentina en relacion a su pais vecino®:,

Gréfico 11-4 - Intercambio comercial de vehiculos (en miles de dolares) (incluye partidas
87:02,03,04,05) (1995-2015)

ML L

vvvvvvvvv

d [=1]

) ] ]

] ) )

A A A

a3 i) i)

] a a

A ] ]
1'm
L

L

1 I
o
|
F A

R EEEEEEEEEEEEEEERE
A3 33 3ERAERERRERRERRERERERRERERER

I Exportaciones
mportaciones

Saldo comer cial automoviles (en miles dedolares)

Fuente: UNCTAD Database

A su vez, distintos actores involucrados en esta cadena de produccion formaron parte
del grupo de empresas ganadoras®? de dicho periodo (Santarcangelo y Perrone, 2012; Gaggero
et al., 2014; Gaggero y Schorr, 2016). En los primeros afios que siguieron a la devaluacion, el
sector automotriz registraba un nivel de facturacion equivalente al 7% del total de las 500
empresas que componen la clpula empresaria argentina, incrementando notablemente su peso

en los afios posteriores, representando un 17,3% de las ventas en el afio 2010 (Santarcangelo y

61 Al observar el intercambio comercial de los vehiculos terminados en funcién de sus unidades (Gréfico 0-1
Anexo) notamos que en distintos afios que se registro superdvit comercial en términos de ddlares hubo mayores
importaciones que exportaciones en unidades (por ejemplo, afios 2011y 2012). Sin embargo, si analizamos dicho
intercambio de cantidades (en kgs) (Gréfico 0-2 Anexo) podemos notar que los volimenes comerciados son muy
similares entre importaciones y exportaciones. Esto se debe a que existe una especializacion de las terminales
automotrices de laregion en la cual Argentina fabrica y exporta una importante proporcion de vehiculos utilitarios.
Los utilitarios estan clasificados como vehiculos de transporte de mercancias, incluyen a las pick-ups como la
Toyota Hilux, el Ford Ranger y la Volkswagen Amarok (cumplen con tener un peso total con carga maxima
inferior a 5 t) y a los furgones como el Mercedes Benz Sprinter y la Renault Kangoo, todos estos producidas en
Argentina.

62 Entendidas como su avance en la participacion en la elite econdmica, es decir, segun la base de datos que se
tome pueden ser: las 200 empresas de mayor facturacion en el mercado local, exceptuando las financieras (Revista
Mercado), o las 500 empresas de la cUpula de la Encuesta Nacional a Grandes Empresas (ENGE-INDEC), también
exceptuando las financieras.
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Perrone, 2012: 13). Esta dinamica da cuenta de un importante incremento en el tamafio de las
firmas automotrices®® y un lugar de relevancia en la elite econdmica argentina.

En este recorrido se pueden encontrar a distintas terminales automotrices (Toyota,
Volkswagen, Ford, Fiat Auto, General Motors, Renault, Mercedes Benz, Peugeot-Citroen,
Honda) y, en algunos afios, un pufiado de autopartistas (Scania -que si bien corresponde a una
empresa terminal, no producia en nuestro pais vehiculos automotores, sino que solo fabricaba
localmente cajas de cambios-, Mirgor, Dana, Famar), aunque en menores niveles que las
anteriores (Santarcangelo y Perrone, 2012)%. De este modo, el peso relativo de las ventas de
las autopartistas, es muy inferior al exhibido por las firmas terminales, ya que las primeras solo
explican, en conjunto, apenas entre el 6% y el 7% del total facturado por las firmas automotrices
que componen la cupula industrial, correspondiendo mas del 93% restante a las empresas
terminales (Santarcangelo y Perrone, 2012: 18), lo cual permite empezar a delinear las
heterogeneidades al interior del sector.

En efecto, esto se debe a que, a pesar del auspicioso desempefio general, se
manifestaron severas dificultades para inducir la reactivacion de eslabonamientos productivos,
evidenciado en las marcadas diferencias en las tasas de crecimiento de los distintos subsectores.
Asi, si se observa el Valor Bruto de Produccion del sector terminal y autopartista sobre el VValor
Bruto de Produccion de la industria en su totalidad se puede ver que el primer eslabén crece en
mayor medida que la rama autopartista®®. De la misma forma, al analizar el crecimiento de la
produccién de ambos subsectores también se denotan marcadas diferencias. Mientras la rama
autopartista crecid a una tasa promedio trimestral del 1% entre el segundo trimestre de 2002 y

el tercero de 2014, la terminal lo hizo al 2,8% en el mismo periodo.®®

63 Seguin Santarcangelo y Perrone (2012), buena parte de la expansion de la rentabilidad de las firmas terminales
que componen la cipula industrial se sustentd en la débil trayectoria exhibida por los salarios en los afios
posteriores a la devaluacién, en un marco de un notable incremento de la productividad del trabajo al interior del
sector terminal. Estos dos elementos en conjunto permiten explicar la significativa expansion de la rentabilidad
en el sector, y con ello el fuerte dinamismo exhibido por la produccion de vehiculos durante el periodo post-
Convertibilidad.

64 A su vez, otro grupo de empresas involucradas en la produccion de insumos basicos para la industria automotriz
también se ubicaron claramente dentro de las empresas ganadoras del periodo, tal es el caso de las industrias
metélicas basicas (Siderar, Siderca, Acindar, Aluar) (Gaggero et al., 2014; Gaggero y Schorr, 2016).

65 E1 VBP autopartista se encuentra contenido en el VBP del sector terminal.

% Esta comparacion tiene en cuenta el CI1U 34100 para terminales y el 34300 para autopartistas. El CIIU 34200
crecid a un ritmo de 2,3% pero el mismo representa una porcién minima del sector.
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Gréfico 11-5 - VBP sector/VBP industria
(en %) (ler trimestre-02-3er trimestre-14)

e Foricacion de partes, piezasy accesorios paravehiculos automotor esy sus motores
(ClIU 34300)

Fabricacion devehiculos automotores (CIIU 34100)

Fuente: Centro de Estudios para la Produccién (CEP)
*VBP=Valor Bruto de Produccion
**Datos disponibles hasta I11-14

*** No se incluye CI1U 342000 debido a sus bajos valores
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Gréfico 11-6 - Produccion por ramas del sector
(Base 1997 = 100) (1er trimestre-02-3er trimestre-14)

NPT Yo/ ) AV,

s Fonricacion departes piezasy accesorios paravehiculos automotoresy sus
motores (CU 343 00)
Fabricacion devehiculos automotores (CIIU 34100)
Fabricacion decarrocerias para vehiculos automaot ores; fabr icacion de

remolques y semirremolques (ClHU 34200)

Fuente: Centro de Estudios para la Produccién (CEP)

*Datos disponibles hasta 111-14

A su vez, esta disparidad también se registro en los altos niveles de déficit comercial
en el segmento autopartista. Este comportamiento esta intimamente vinculado al aumento de
la produccion automotriz local, evidenciando el alto uso de insumos importados por esta
industria ya que los afios de mayor déficit comercial son aquellos en los que se registra mayor

volumen de produccion de vehiculos (2010-2013).
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Gréfico 11-7 - Saldo comercial de autopartes (eje izg.) (en miles de dolares) y produccion
de vehiculos (en unidades) (eje der.) (1995-2015)

vvvvvvvvvv

uuuuuuuuu

N SEido Comercial de autopartes (en miles de dokares)

Produccion de vehiculos [unidades)

Fuente: AFAC y ADEFA

Como expone el Grafico 6, mientras en la década de 1990 por cada auto producido el
déficit anual de autopartes era de u$s 4.951, entre 2003 y 2015 ese valor promedio trepd a u$s
8.040. A su vez, profundizando el analisis de la composicion de las importaciones se puede
observar que, de los 4.816 millones de ddlares en importaciones de componentes registrados a
lo largo del afio 2006, el 63% correspondié a compras directas de las terminales, es decir, unos
2.960 millones de ddlares (Cantarella et al., 2017: 268). En el afio 2005, la participacion de las
terminales en las compras de autopartes habia sido del 58%, lo que significa que hubo un
crecimiento interanual de 5%, entre estos dos afios (Cantarella et al., 2017: 268). En el 2015,
dicha participacién se mantuvo en torno al 65% enfatizando la particular importancia del
eslabdn terminal de la cadena en la dinamica del comercio exterior de los eslabones subalternos
(Cantarella et al., 2017: 268).

Si bien esto responde, en parte, a procesos de transformacion globales, entre los que se
encuentran la fragmentacion internacional de los procesos de produccion, la tendencia hacia la
desintegracion vertical de las grandes firmas industriales, la division internacional del trabajo
establecida por estas firmas de gran tamafio o la introduccién de nuevas zonas al comercio
mundial, como China (Frigant y Zumpe, 2017), no todos los paises atravesaron tal proceso de
desintegracion de la cadena de produccion automotriz ni las dificultades de balanza comercial
que si sucedieron en Argentina. En la Tabla 3 se pueden observar los paises con mayor

superavit y déficit de la balanza comercial de autopartes en el afio 2015 encontrando a
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Argentina en el puesto 120 de dicho ranking, siendo de los 8 paises con mayor déficit en el
intercambio de autopartes®’.

67 Dicho déficit comercial se encuentra explicado en gran medida por el comercio con Brasil. Por ejemplo, en
2015 se registraban exportaciones de autopartes con el pais vecino por 941 millones de ddlares sobre un total de
1.658 millones de dolares, representando el 56% de las mismas. De forma similar, en el mismo afio se importaban
2.881 millones de dolares de autopartes desde Brasil sobre el total de 7.985 millones de ddlares, significando el
36% de éstas. Al respecto, cabe mencionar que el pais vecino es uno de los principales productores de vehiculos
mundiales, Ilegando a producir en 2015 2.400.000 unidades. A partir de mitad de 1990 este pais transformé en
gran medida su industria automotriz al destinarla principalmente a su extenso mercado interno. Ello generé el
establecimiento de un gran ndmero de transnacionales autopartistas que abastecen directamente a las terminales
bajo estandares internacionales, elevando el nivel de integracidn local de partes y piezas por vehiculo producido
(Inchauspe y Garcia, 2017). A su vez, se desarrollaron autopartistas locales con capacidades de internacionalizarse
como lochpe-Maxion fabricante de ruedas y componentes estructurales de vehiculos. Aun asi, ésto no fue
suficiente para acompafar el ritmo de crecimiento de la produccién de vehiculos y a partir de 2009 este pais
comenz0 a registrar déficit en la balanza comercial de autopartes (Inchauspe y Garcia, 2017).
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Tabla 11-3 - Paises con mayor déficits y superavits en la balanza comercial de autopartes

(en miles de millones de délares) (afio 2015)

Orden Pais Balanza comercial de autopartes
1 Japon 35.2
2 Alemania 33.5
3 China 31
4 Corea del Sur 27.3
5 Polonia 8.51
6 Republica Checa 7.74
7 Italia 7.58
8 México 6.47
9 Tailandia 5.67
10 Rumania 5.61

119 Bélgica -4.09
120 Argentina -4.24
121 Brasil -4.41
122 Arabia Saudita -5.59
123 Australia -5.74
124 Espafia -9.87
125 Rusia -10.2
126 Reino Unido -17.1
127 Canada -21.7
128 Estados Unidos -61.6

Fuente: Panigo y otros (2017a) en base a Comtrade

Esta problematica se enmarca en las dificultades derivadas de la restriccion externa (o

escasez de divisas) en América Latina, vinculadas al desequilibrio de la estructura productiva

y a los patrones de comercio desiguales impuestos desde el centro a la periferia (Panigo et al.,

2017a). Ademas, en Argentina, la misma reviste mayor importancia ya que ha sido una

limitacion historica al desarrollo en tanto el nivel de actividad y las tasas de crecimiento

econdmico se han visto restringidas por la disponibilidad de divisas (Wainer y Schorr, 2014).

Es decir, que en etapas de crecimiento industrial se generan “cuellos de botella” en la
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disponibilidad de divisas que dificultan avanzar hacia procesos de transformacion y
complejizacion productiva del sector®®,

En América Latina, al carecer de ciertas industrias clave en términos de maquinaria o
insumos intermedios, la fabricacién de manufacturas industriales acelera rapidamente la
demanda de importaciones, dando lugar a un comportamiento espejo entre produccion y
balanza comercial del sector. Sin embargo, en Argentina estas dificultades adquieren una
relevancia mayor por la dimensidn del déficit comercial de autopartes (Panigo et al., 2017a), el
cual alcanzé entre 2002 y 2015 los 62.392 millones de dolares, superando ampliamente los
5.470 millones de dolares de superavit generados por el intercambio de vehiculos en el mismo
periodo. Es decir, por ejemplo, en 2014 el déficit en el sector de autopartes de Argentina y
Brasil fue similar, registrandose en 6.591 millones de dolares para el primero y 7.243 millones
de ddlares para el segundo. No obstante, en el mismo afio Brasil produjo cinco veces mas
vehiculos que Argentina y poseia un PIB cinco veces superior al local.

A partir de estas primeras indagaciones se puede establecer que el sector automotor
durante la posconvertibilidad atraveso un periodo de prosperidad -que se puede reflejar en el
aumento de la produccion, el empleo y el saldo comercial de vehiculos terminados-, sin
embargo, lo hizo en base a una fuerte dependencia de insumos importados, con caracteristicas
de ensambladuria y escasos derrames positivos hacia el desarrollo de nuevas fuerzas
productivas con complejidad tecnoldgica, lo cual generd efectos negativos en la balanza
comercial. Dicho comportamiento puede evidenciarse, principalmente, en el atraso relativo de
su rama autopartista, y responde, en parte, a las tendencias mundiales desplegadas y a las
caracteristicas historicas de la estructura productiva argentina. No obstante, cabe preguntarse:
ceste devenir es simplemente el desenlace de estos procesos generales? ;cuales fueron las
especificidades en el territorio nacional? ;en qué consistio la intervencidn estatal en el sector

durante este periodo? ¢se busco una transformacion productiva de la industria automotriz?

88 Los primeros “cuellos de botella” en el sector externo que vivié el pais remiten a la década de 1930 y se hicieron
manifiestos en diferentes momentos del modelo de sustitucion de importaciones. El crecimiento extensivo y, sobre
todo, intensivo de la industria dependia de la importacién de bienes de capital e insumos intermedios, pero las
divisas necesarias para financiar dichos requerimientos provenian fundamentalmente de las exportaciones del
sector agropecuario, cuya oferta, especialmente la agricola, se encontraba virtualmente estancada (Braun, 1975).
A nivel tedrico, los problemas de restriccion externa fueron abordados en América Latina por las corrientes
estructuralistas y dependentistas hacia mediados del siglo pasado y, con mayor precision, durante las décadas de
1960 y 1970. Entre los primeros estudios que relacionaron esta problematica con el comportamiento erratico de
la economia argentina se encuentran los trabajos fundacionales de Braun y Joy (1968) y Diamand (1973). Luego,
Thirlwall (1979) formalizé este proceso planteando que la tasa de crecimiento requerida para alcanzar el pleno
empleo se encuentra por encima de aquella compatible con el equilibrio externo
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2.4 - Distintas explicaciones sobre el atraso relativo de la rama autopartista argentina en
la literatura especializada

En base a los interrogantes planteados se pueden sintetizar algunas respuestas presentes
en la literatura especializada. Un primer grupo de autores (Bil y Sartelli, 2018; Bil y Mussi,
2015; Bil, 2015, 2016, 2017; Harari, 2014), desde un enfoque marxista, considera que la
situacién de atraso de la industria automotriz, y especialmente de la autopartista, es producto
de las condiciones estructurales del capitalismo argentino. Particularmente, se refieren al
caracter tardio y chico de éste. Segun dicha visidn, el capitalismo argentino es tardio porque
“ciertas ramas economicas que se encontraban ya desarrolladas en otras partes del mundo se
inauguraron en el pais de forma tardia” (Harari, 2014: 189). Asi, la industria automotriz seria
un ejemplo de ello.®

Por otro lado, el caracter chico refiere a que la acumulacion en este espacio nacional
alcanzé niveles muy bajos. Es por ello que los capitales que operaban aqui no tuvieron la
capacidad suficiente para desarrollar ramas de la produccion que requerian de un capital inicial
elevado. Ademas, el reducido tamafio se expresa también en un mercado relativamente chico.
Ello implica que la escala de produccion para abastecer el mercado local se viera limitada por
el mercado interno y, por ende, la productividad alcanzada era menor a la que regia en otras
partes del mundo donde se producia en mayor escala.

De esta forma, segin Bil y Mussi (2015) la performance del periodo bajo estudio
maquillé estos limites estructurales, incentivado por las transferencias del Estado por diversos
mecanismos (subsidios, aranceles, fomento de la demanda, regimenes de promocion, entre
otros), alcanzando los mencionados récords del sector automotriz. Sin embargo, segun éstos,
la rama esta condenada a reproducir sus inconvenientes cronicos mientras no se lleve a cabo
una transformacidn de las relaciones que articulan la reproduccion social.

Al respecto, otro conjunto de trabajos coinciden en sefialar las limitaciones que le
imprimen al complejo automotor su pequefa escala local, como también, el registro de escasas
capacidades tecnoldgicas del autopartismo local, aunque difieren en la imposibilidad de
modificar dicha situacion bajo el sistema capitalista, otorgada por los primeros (Motta, 2006;
Yoguel y Erbes, 2007; Motta et al., 2007; Arza y Lopez, 2008; Cantarella et al. 2008; Barletta
y et al., 2013; Cantarella et al. 2017; Panigo et al., 2017b). En particular, Yoguel y Erbes (2007)
sostienen que las sucesivas crisis econdmicas que tuvo el pais a lo largo de las Gltimas décadas

fueron mermando el nimero de productores autopartistas en condiciones de poder abastecer

69 |_a fabricacion local comienza varias décadas mas tarde que lo que lo hace en los paises donde se originé esta
industria.
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los nuevos requerimientos de las terminales y de proveedores globales. A su vez, Barletta y
otros (2013) reconocen que siguen siendo insuficientes las capacidades tecnoldgicas y
organizacionales del sector durante la posconvertibilidad, pero afirman que las mismas son
superiores al periodo previo y con politicas del Estado nacional méas activas.

Por su parte, Arza y Lopez (2008) plantean que esta situacion se ve agravada por un
inconveniente adicional que es la casi ausencia de actividades de innovacién por parte de las
terminales, lo cual limita la generacion de efectos derrame en los eslabones aguas arriba de la
produccion’™. Este aspecto esta intimamente relacionado con la fuerte dependencia y
subordinacién de las autopartistas a las empresas terminales, las cuales se constituyen como
las lideres de la cadena de produccién automotriz (Novick et al., 2001; Arza y Lopez, 2008;
Cantarella et al. 2008; Morero, 2013; Bil, 2015; Cantarella et al. 2017; Panigo et al., 2017b).

Ademaés, Arza y Lopez (2008) afirman que la diversidad al interior del eslabdn
autopartista tambien determina distintos desempefios segun el anillo de empresas, generando
dos mundos diferenciados de autopartistas. En efecto, aquellas que se relacionan con terminales
muestran una tendencia mayor a internacionalizarse, tienen una mayor y creciente incidencia
de las importaciones en el total de sus compras y también mayores propensiones a exportar que
el resto de las autopartistas’?.

Otro conjunto de trabajos destaca la forma de insercion de Argentina en el Mercosur
como otra de las causas que configuran el atraso del complejo en su conjunto y de la rama
autopartista en especial (Gonzalez y Manzanelli, 2012; Cantarella et al. 2008; Morero, 2013;
Panigo y Garriz, 2015; Cantarella et al. 2017; Di Marzo Broggi y Moldovan; 2017; Panigo et
al., 2017). Es decir, que a raiz de la ampliacion de la brecha productiva del sector entre Brasil
y Argentina se marca una diferencia muy importante dentro de la region debido a las altas
escalas de produccion que logra alcanzar el pais vecino, con un mercado interno que
cuadruplica al argentino. Asi, con esos acuerdos, se establecid una nueva configuracion de la
produccidn regional que favorecio la complementacion de las estrategias de las multinacionales
localizadas en Argentina y Brasil ya que pueden trasladar sus bienes de un pais a otro sin

impuestos arancelarios’® (Arza y Lopez 2008; Arza, 2011), pero marcando una fuerte

70 Esto, sin embargo, no es asi en Brasil, en donde la mayor parte de las empresas tienen funcionando centros de
disefio y realizan actividades de 1+D (Arza y Lopez, 2008).

1 Estas exportaciones se destinan principalmente al MERCOSUR, y es justamente en la propension a exportar al
MERCOSUR en donde se ven las mayores diferencias respecto a las autopartistas que no venden a terminales
(Arzay Lopez, 2008).

2 A fines de 1991, a través del Decreto 2677/91, los fabricantes de vehiculos se vieron favorecidos por un
esquema de desgravaciones arancelarias para la importacion de vehiculos y autocomponentes con compensacion
de exportaciones. A su vez, los aranceles para la importacidn de vehiculos se mantuvieron durante la década en
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dependencia productiva y comercial del primero hacia el segundo (Bekerman y Dulcich, 2014;
Inchauspe y Garcia, 2017).

Segun Arza y Lopez (2008), con la recesion y posterior crisis de 2001-2002 Argentina
pierde definitivamente el ritmo inversor frente a Brasil, encontrandose en una posicion de
inferioridad tanto respecto al acervo de capital acumulado en cada pais -y, por ende, de las
capacidades de ganar eficiencia via economias de escala-, como al rol estratégico que la
subsidiaria argentina puede jugar frente a la brasilefia al interior de la corporacién
multinacional.

Por otro lado, distintos autores plantean la escasa voluntad de los gobiernos
kirchneristas por revertir la herencia de la década de 1990. Especificamente, sostienen que la
escasa proteccion efectiva y promocion del subsector autopartista por parte del Estado nacional
continuo durante los gobiernos de esta nueva fase, por lo cual, dicho atraso relativo se mantuvo
0 hasta se profundizd (Cantarella et al. 2008; Gonzalez y Manzanelli, 2012; Castells y
Manzanelli, 2014; Panigo y Garriz, 2015; Cantarella et al. 2017; Panigo et al., 2017).

Por altimo, entre las causas del atraso relativo del sector autopartista durante esta fase
también se sefala la existencia de diversas imperfecciones de mercado, tales como asimetrias
en el acceso de la informacion, mayores dificultades para trazar planes de largo plazo en
condiciones de incertidumbre, menores posibilidades para acceder al mercado financiero,
menores posibilidades de capacitar al personal, entre otras (Cantarella et al. 2008; Cantarella
et al., 2017).

Los factores expuestos influyeron, en mayor o menor medida, en la forma que adoptd
la industria automotriz en Argentina durante la posconvertibilidad. Muchas de estas causas son
de caracter estructural e historico en nuestro pais y otras, reflejos de procesos globales, por lo
tanto, revisten una gran complejidad para ser modificadas’®. Sin embargo, se considera que
resta observar un aspecto poco analizado para lograr comprender cabalmente la dinamica que
adquirio el sector durante dicha etapa, que consiste en realizar un abordaje de la tematica que
se centre en los actores socioecondmicos intervinientes, las relaciones entre éstos v,

especialmente, su vinculacién con el Estado. De esta forma, el abordaje adoptado se propone

el 20 % mientras que para las autopartes de extrazona al 2 %. A su vez, en 1995 se establece el comercio
generalizado de autopartes con Brasil al 0 % y se comienzan a contabilizar las autopartes brasilefias como
nacionales en el contenido local de los vehiculos argentinos. También se establecia el libre flujo entre ellos de
automoviles con Brasil, sujeto a los requisitos de desempefio establecidos en los respectivos sistemas regulatorios
nacionales (las importaciones de un pais socio debian compensarse con exportaciones a cualquier destino). A
partir de este esquema de reintegro de porcentajes de las importaciones a través de las exportaciones se beneficio
a las empresas que se integraban regionalmente, es decir, principalmente a las terminales automotrices.

3 Algunos autores, incluso, sostienen que estas formas no pueden ser modificadas a partir de politicas publicas
dentro del sistema capitalista (Bil, 2015, 2016, 2017; Harari, 2014).
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complementar desde otro enfoque los distintos trabajos mencionados, los cuales comparten una
interpretacion mas econdmica o estructural del proceso.

En este sentido, cabe citar una serie de trabajos que, a pesar de tener objetivos de
investigacion distintos y abordar otros periodos histéricos, analizan el sector automotor desde
perspectivas similares a la propuesta. En deste grupo se encuentra Belini (2006), al estudiar la
instalacién de Mercedes Benz en Argentina durante los gobiernos peronistas, destacando las
facilidades que esta firma obtuvo a partir de la participacién del empresariado ligado al
Presidente. A su vez, en Gaggero y Perez Almansi (2020) se examina la diversificacion del
grupo empresarial Macri en el sector automotriz durante la Gltima dictadura militar en
Argentina. Por otro lado, se halla a Etchemendy (2001) quien examina la regulacion del sector
a principios de la década de 1990, sefialando que ésta les brindo a las terminales automotrices
y el Sindicato de Mecéanicos y Afines del Transporte Automotor (SMATA)™ diversos
beneficios frente a los cambios macroecondémicos de la etapa’™. Otro trabajo que ahonda adn
maés en la tematica es el de Villalon (1999), en el cual, ademas, se estudia la influencia de los
diferentes actores del sector automotor argentino en las negociaciones sobre la definicion de
las reglas regionales con Brasil, remarcando el creciente peso del poder de negociacion de las
empresas terminales. Mas recientemente, Treacy (2018) indaga acerca de las demandas de
AFAC y ADEFAy las principales politicas publicas implementadas en la industria automotriz
entre 2002 y 2015.

De este modo, el presente estudio pretende enmarcarse en esta linea de investigaciones
para examinar las politicas pablicas de comercio exterior implementadas en el sector automotor
a partir de los poderes empresariales de los actores de dicha industria. Asi, en los siguientes
capitulos se profundiza la descripcion de los actores intervinientes en la cadena de valor
automotriz local, intentando dilucidar y mesurar el poder empresarial de cada uno ellos. A su
vez, se analiza como éste fue puesto en juego en las negociaciones con el Estado nacional y si

ello condujo a obtener mayores beneficios estatales en cada caso.

4 Principal sindicato en el sector de las plantas terminales.
S Siendo beneficiarios de politicas compensatorias junto a los sectores del acero y del petréleo (Etchemendy,
2001).
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2.5 - Conclusiones del capitulo

En este capitulo se ha realizado un diagnostico de la industria automotriz argentina a
principios del siglo XXI. Se comenzo describiendo la cadena de produccion y comercializacion
del sector, distinguiendo las distintas etapas y procesos, como también, los diferentes actores
intervinientes en la cadena. Luego, se realizd una breve reconstruccion de la historia de la
industria automotriz argentina desde sus inicios hasta fines de la etapa de la convertibilidad.
Alli se destacaron algunas caracteristicas estructurales de la misma y los procesos de
transformacién productiva a escala global de finales del siglo pasado. A partir de ello se
comprendié la conformacion de esta en cadenas regionales de valor, entendiendo la
importancia del comercio exterior para el sector.

En el siguiente apartado se realizd un estudio pormenorizado sobre el desempefio
economico de la industria automotriz durante el periodo de la posconvertibilidad. En base a
ello se plante6 que el sector automotor atraveséd un periodo de prosperidad -que se reflejo en el
aumento de la produccion, el empleo y el saldo comercial de vehiculos terminados-, sin
embargo, lo hizo en base a una fuerte dependencia de insumos importados, con caracteristicas
de ensambladuria y escasos derrames positivos hacia el desarrollo de nuevas fuerzas
productivas con complejidad tecnoldgica, lo cual generd graves efectos negativos en la balanza
comercial. Dicho comportamiento pudo evidenciarse, principalmente, en el atraso relativo de
su rama autopartista. De este modo, en la ultima seccion del capitulo se relevo cuales fueron
los principales factores de este devenir durante el periodo bajo estudio segun la literatura
especializada.

A partir de dicho analisis se desprende que, si bien los factores expuestos influyeron,
en mayor o menor medida, en la forma que adopto la industria automotriz en Argentina durante
la posconvertibilidad, restan examinar otros aspectos poco explorados para lograr comprender
cabalmente la dinamica que adquiri6 el sector durante la etapa. Para hacerlo se plantea prestar
especial atencidn a los actores socioeconémicos intervinientes, las relaciones entre éstos v,
particularmente, su vinculacion con el Estado. De esta forma, el abordaje adoptado se propone
complementar desde otro enfoque los distintos trabajos mencionados, los cuales comparten una
interpretacion mas econdémica o estructural del proceso. En este sentido, la presente

investigacion busca responder a dicha inquietud analizando las politicas publicas de comercio
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exterior implementadas en el sector automotor a partir de los poderes empresariales de los

actores de la industria.
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CAPITULO 3

El poder empresarial al interior de la cadena de valor automotriz argentina

Introduccién del capitulo

En el capitulo 1 del trabajo se desarrolld el enfoque tedrico y las principales
herramientas conceptuales para el analisis de la problemética bajo estudio. Luego, en el
capitulo 2, se continu6é con la descripcién del sector automotor nacional e internacional,
subrayando los principales cambios que se llevaron a cabo en su estructura y organizacién
productiva en las dltimas décadas. En la presente seccion se retoma lo planteado anteriormente
para analizar a las compafiias terminales y autopartistas en funcion del poder empresarial que
concentran, distinguiendo al mismo entre poder estructural (3.1) e instrumental (3.2) segun las
definiciones de Fairfield (2015). Ello permitird dimensionar las complejidades vy
heterogeneidades al interior de la cadena desde una nueva perspectiva. A su vez, a partir de
dicho analisis se podra examinar de qué forma estas capacidades fueron puestas en juego frente
a los distintos elencos gobernantes durante la etapa de estudio y si ello derivd en mayores

beneficios institucionales para algunos de estos actores.

3.1 - Poder empresarial estructural (PEE)

El poder empresarial estructural deviene de las necesidades de los gobiernos de las
inversiones y produccion de las empresas y los empresarios para generar impactos econoOmicos
positivos en el territorio. De lo contrario, las caidas de inversion o produccion pueden
determinar el mismo efecto en el empleo, en el producto bruto del pais u otros problemas
macroecondmicos. Es decir, que esta dado por el caracter privilegiado del empresariado, ya
que es un actor fundamental para la creacion de riqueza en una economia capitalista. Por lo
tanto, como el nivel de inversidn influye directamente en el crecimiento econémico, la amenaza
siempre latente de desinversion (exit) ejerce una considerable influencia en las decisiones
politicas de los gobernantes (Culpepper, 2015).

A su vez, a partir de los procesos de deslocalizacion de las operaciones manufactureras
que se comenzaron a desplegar a finales del siglo pasado, las EMs fragmentaron y
diversificaron sus procesos productivos en distintos paises, de forma tal que rompieron la jaula
de acuerdos nacionales que pesaba sobre ellos, ganando autonomia frente a los Estados
nacionales (Fernandez, 2017). De esta manera, los Estados nacionales de paises periféricos
(EPs) perdieron parte de su soberania al conformarse como Estados nacionales de competencia

(Hirsh, 2001). Asi, se fueron transformando en actores crecientemente mercantilizados, en el
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que su caracter politico, es desplazado y subalternizado por el de un vendedor de condiciones
para la radicacion de actividades de las EMs (Fougner, 2006; Ferndndez, 2017). De este modo,
a comienzos de este siglo las firmas multinacionales, como las terminales y los sistemistas del
sector automotor, empezaron a ganar mayor PEE en los paises periféricos ya que, en base a su
mayor facilidad para reubicar sus operaciones, pueden imponer mas requisitos como condicién
para situar sus inversiones productivas.

Teniendo en cuenta este contexto general se continla analizando dicha dimension al
interior de la industria automotriz argentina a partir de una serie de variables que dan cuenta
de cémo se distribuye el PEE entre los actores de la cadena. Asi, en primera instancia, se indaga
sobre este aspecto en base al Valor Bruto de Produccién (VBP) de cada rama sobre el VBP de
la Industria en su totalidad al inicio del periodo bajo estudio. De este modo, se observa que el
sector terminal explicaba el 3% del VBP de la Industria y el autopartismo el 2,3%75. Ademas,
si se examina en relacion a la cantidad de firmas de cada eslabon se denota que cada empresa
terminal concentra el 0,157 % del VBP de la Industria, mientras que las autopartes solo el 0,001
%.

Tabla I11-4 - VBP sector/VVBP industria. Cuarto trimestre afio 2002

Rama 1VV-02
VBP Fabricacion de autopartes / VBP Industria 2,3%
VBP por empresa autopartista / VBP industrial 0,001
VBP Fabricacion de vehiculos automotores / VBP
. 3,0 %
Industria
VBP por empresa terminal /VBP industrial 0,157

Fuente: CEP y OEDE

8 Esto se debe, ademas, a que gran parte de la produccion del autopartismo se ve incluida en el VBP de las
terminales ya que son éstas quienes incorporan sus partes y piezas en los vehiculos terminados.
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Tabla I11-5 - Cantidad de empresas del sector privado seglin rama de actividad a 3
digitos del Cl11U. Afio 2002

Rama de actividad 2002
342 | Fabricacion de carrocerias para vehiculos automotores; 207
fabricacién de remolques y semirremolques
343 Fabricacién de partes; piezas y accesorios para 1042
vehiculos automotores y sus motores '
341 Fabricacién de vehiculos automotores 19

Fuente: OEDE.

Por otro lado, indagando acerca de la capacidad de acceso a divisas a partir de su
insercion en el mercado externo, se puede observar que en el afio 2002 no solo las exportaciones
del sector terminal eran un 128 % mayores a las del autopartismo (670,7 millones de dolares
mas), sino que, ademas, si se divide por cada empresa, se observa que cada una de las terminales
concentraba 62.853.000 ddlares en exportaciones, mientras que cada autopartista Unicamente
419.000 dolares.

Tabla I11-6 - Exportaciones sector automotor. Afio 2002

Autopartes
Expo 2002 (mill. de délares) 523,5
Exportaciones sobre total de empresas 0,419
Terminales
Expo 2002 (mill. de délares) 1194,2
Exportaciones sobre total de empresas 62,853

Fuente: OEDE y CEP.

Asimismo, explorando la concentracion de empleo en cada rama, en 2002 la
autopartista explicaba un 88 % mas de empleados registrados que la terminal (11.638 empleos
mas). No obstante, si se ajusta por el nimero de empresas en cada subsector, cada terminal
agrupa a 695 empleados registrados, mientras que cada autopartista a 19 de éstos. A su vez, si

se observa como se distribuye el empleo segln el tamafio de empresa de toda la industria, se

76



denota que sélo un pufiado de empresas (25) emplean a méas de 200 personas, mientras que la
mayoria de éstas, entre las que se encuentran la mayor parte de las autopartistas s6lo contienen
de 1 a 50 empleados (1152 firmas).

Tabla 111-7 - Puestos de trabajo registrados del sector privado segin rama de actividad
a 3 digitos del CI1U. Afio 2002

Rama de actividad 2002
342 Fabricacién de carrocerias para vehiculos automotores; 2799
fabricacién de remolques y semirremolques '
343 Fabricacién de partes; piezas y accesorios para 29,060
vehiculos automotores y sus motores '
341 Fabricacién de vehiculos automotores 13.221

Fuente: OEDE.

Tabla 111-8 - Total de empleados promedio por empresa. Afio 2002

Rama de actividad 2002
Total, fabricacion de autopartes 19,9
Fabricacién de vehiculos automotores 695,8

Fuente: OEDE.

Tabla 111-9: Empresas privadas segin rama de actividad a dos digitos y tramos de

empleo de la empresa. Activas al cierre de 2002

Automotores
Total 1268
Mas de 200 25
De 50 a 100 91
De 10a 49 345
Hasta 9 807

Fuente: OEDE.

Ademas, observando las empresas del complejo automotor en el ranking de las 200
firmas de mayor facturacion en la Argentina en el afio 2002, se puede destacar que la Unica
firma autopartista que se encontraba dentro de dicha cupula fue la estadounidense Dana

Argentina S.A., mientras que la mayoria de las firmas terminales si formaban parte de la misma.
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Tabla 111-10 - Empresas del complejo automotor en Ranking de 200 empresas de mayor
facturacion de la Argentina. Ao 2002.

Posicion Empresa Ventas (millones de $)
15 FORD 2.199,00
32 VOLKSWAGEN ARGENTINA 1.332,00

GENERAL MOTORS DE
43 1.090,00
ARGENTINA
57 PEUGEOT-CITROEN 876
62 RENAULT ARGENTINA 775
76 TOYOTA ARGENTINA 681
DAIMLER CHRYSLER
85 611,22
ARGENTINA
144 DANA ARGENTINA 322
171 FIAT AUTO 275,08
192 SAAB SCANIA ARGENTINA 239

Fuente: Revista Mercado.

A partir de la mayoria de los aspectos analizados se desprende que el sector terminal
concentraba un mayor PEE en el complejo al comienzo del periodo bajo estudio. Esto se da a
pesar de que las autopartistas del primer anillo fueron ganando poder e importancia en la cadena
global de valor’” a partir de la década de 1990. Es decir que, ain incluyendo a los sistemistas
dentro del heterogéneo campo del autopartismo, se sigue observando un mayor peso de la
industria terminal en aspectos como Valor Bruto de Produccion, posicionamiento en la cupula
econdmica argentina o capacidad de obtencion de divisas a través de su insercion en el mercado
externo. A su vez, estas tendencias se ven profundizadas al analizar la capacidad de cada
empresa en ambas ramas, debido a la fuerte concentracién en el eslabon terminal. De manera
tal que en la Unica faceta que el rubro de autopartes supera al terminal, que es la generacién de
empleo, es revertida si lo analizamos en funcion de cada empresa por rubro. Por lo tanto,
siguiendo el enfoque propuesto, se puede observar una marcada diferencia entre el poder

estructural de las empresas de uno y otro eslabén.

7 Lo cual fue examinado en el capitulo 2 del trabajo.
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En este sentido, cabe recordar que la caracteristica fundamental de este tipo de poder
es que no depende de la capacidad de organizacion o de accion politica del empresariado, sino
de la posibilidad de exit de la empresa. Sin embargo, la credibilidad e importancia atribuidas a
dichas amenazas de desinversion o salida dependen de numerosas variables. Al respecto,
Fairfield (2015) sefiala que, en principio, los empresarios tienen que tener incentivos reales de
relocalizar sus inversiones. Ademas, esta amenaza adquiere mayor importancia si dichas firmas
tienen un peso considerable en la economia del pais. A su vez, la misma dependerd, en Ultima
instancia, de la percepcién de los policymakers, ya que los impactos de dichas desinversiones
no son objetivamente medibles.

En esta direccidn cabe subrayar que Argentina y Brasil son los mayores productores de
vehiculos en América del Sur’®, integrados en el Mercosur. A su vez, ninguno de estos paises
posee una firma terminal propia en el sector, por lo cual, la rama lider de la cadena se encuentra
completamente extranjerizada en la region. Si bien cada uno se ha especializado en distintos
tipos de vehiculos en los Gltimos afios™, las diferentes empresas extranjeras evaltan los
distintos costos y beneficios de ambos paises del Mercosur para realizar sus inversiones. En
este sentido, Brasil reviste diversas ventajas para la radicacion de este tipo de empresas frente
a Argentina, las cuales se fueron acentuando durante el periodo estudiado, entre las mas
relevantes se encuentran su tamafio de mercado y sus escalas de produccién, su estructura
impositiva y los menores costos salariales (Panigo et al. 2017a). Por lo tanto, los empresarios
del sector, conscientes de dicha situacidn, intentan negociar con los funcionarios estatales
argentinos con el objetivo de conseguir distintos beneficios que fundamenten sus decisiones de
inversion en el pais.

Al respecto, Felisa Miceli, ex ministra nacional de Economia y Produccion entre 2005

y 2007 sostiene:

Las presiones, yo le llamaba el chantaje o la extorsidn, de la camara y los empresarios. Hay una
empresa “X” vamos a suponer, una automotriz, Peugeot o cualquier otra, entonces te vienen las
autoridades, te viene el secretario de industria y te dice: “dice la gente de Peugeot que no hacen la
inversion porque Brasil les ofrece subsidio de los aportes patronales, les hace la infraestructura
para acceder al puerto, un camino, una ruta especial, y les condona algun otro impuesto, o les pone
una tasa de interés bajisima, los primeros cinco afios les garantizan las divisas para remitir

utilidades”. Entonces es un permanente llevarte al limite, cuando te llevan al limite en Argentina,

78 Dichos paises son superados en de América Latina por México. En América del Sur otro de los productores de
vehiculos es Colombia aunque a menor escala que Argentina y siendo principalmente un ensamblador.

79 Brasil en pequefios y medianos y Argentina en grandes y pickups.
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van y le dicen al ministro de Brasil: “bueno en Argentina me dan todo ésto, ;qué me dan ustedes?”.
Entonces lo vuelve a superar y vuelven para aca con tu oferta superada por lo brasileros (...)
Termina siendo un enfrentamiento entre dos paises que tienen que estar de acuerdo en el Mercosur.
En fin, y terminas estando meses discutiendo a dénde se queda una empresa multinacional. El
ejemplo tipico para mi son las automotrices, porque con las otras siempre hay mas sutilezas por
las cuales definen (Felisa Miceli, entrevista personal, 20/08/2018).

A su vez, Horacio Cepeda, ex jefe de gabinete del Ministerio de Industria de la Nacién
entre 2008 y 2015 y encargado de gran parte de los temas del sector automotor al interior del

ministerio afirma:

El mundo automotriz funciona de esta manera. Las terminales usan todos los elementos que tienen
para tratar de convencer de mejorar su rentabilidad. Si vos tenés un producto que no sabés si viene
a la Argentina o Brasil, seguis un poco eso, porque una terminal que no recibe un producto termina
cerrando, es asi de sencillo, porque no tiene qué cosas vender (Horacio Cepeda, entrevista
personal, 08/02/2019).

Asimismo, al examinar la vision de altos funcionarios estatales en relacion con las
inversiones de las terminales automotrices se subraya, no solo el impacto en el sector
especifico, sino, ademas, la importancia que tienen para éstos las potenciales externalidades

en el desarrollo territorial. En este sentido Felisa Miceli plantea:

Las terminales automotrices son una gran empleadora de mano de obra, y generan proyectos de
inversién de muy alta magnitud y alto impacto. Por ejemplo, la ampliacion de la Peugeot, si no
recuerdo mal, eran entre 400 y 500 millones de délares. No son inversiones de 50 millones de
ddlares. Tienen alto impacto, porque el territorio, el distrito, tiene beneficios, derrama empleo,
y ademas genera infraestructura, genera comercios, tiene una cantidad de externalidades que son
para mi muy aprovechables (...) Son empresas muy importantes, tienen mucho poder, generan
mucho empleo, y generan muchas externalidades, entonces en general desde la dptica publica se
las valora (Felisa Miceli, entrevista personal, 20/08/2018).

En una direccion similar desde el sector autopartista se sefiala la voluntad de los
gobiernos por concentrar la industria automotriz -y principalmente la rama terminal- en sus
territorios. Asi, Radl Amil, presidente de la Asociacion de Fabricas Argentinas de
Componentes (AFAC) desde 2014 hasta 2019, sostiene:

En todos los paises quieren tener industria automotriz, y la mayoria de los que la tiene trata de

cuidarla porque sabe lo que genera a nivel de cadena de valor. Hay estudios en Espafia que ha
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hecho KPMG que, por cada puesto de trabajo en una terminal automotriz, cuando revisas toda la
cadena de valor, inclusive todos los servicios periféricos, lo multiplicds por 12. El efecto
multiplicador que tiene. Ya en autopartismo solamente lo multiplicas por 3 0 4, pero después tenés
para el lado de las materias primas y para el lado de todos los proveedores de servicios. Es una
industria de industrias (Radl Amil, entrevista personal, 20/10/2018).

En el sentido inverso, pero siguiendo la misma logica, se argumenta que, dada la
concentracion de empleados por firma y la posicién de centralidad en la cadena productiva de
las terminales, una situacion de cese de actividades de una planta automotriz genera que, no
sOlo se suspenda, licencie y/o despida a sus propios trabajadores, sino que se paralicen las
operaciones de los proveedores autopartistas que le venden a ésta, como también, se deje sin
stock de vehiculos a sus concesionarias, ocasionando un impacto mayor que cualquier otra
firma de la cadena. Eduardo Bianchi, ex secretario nacional de Industria y Comercio Exterior
entre 2009 y 2012, afirma:

Para que las automotrices compraran una parte de los tornillos aca pusimos las licencias y al otro
dia nos amenazaban con parar. Llamaban por teléfono y decian “paramos las terminales”

(Eduardo Bianchi, entrevista personal, 15/12/2018).

Sin embargo, a pesar de esta consideracion por el gran impacto que tienen la
inversion/desinversion o el detenimiento de las actividades en las terminales automotrices,
Juan Cantarella, gerente general de AFAC desde el 2000, sostiene, comparando a las firmas

autopartistas con las terminales:

No tienen gran poder econdmico, las empresas son mas chicas. La ventaja que tiene con
respecto al lobby, es el sector que mas compatibilidad tiene entre los intereses sectoriales y
los nacionales. Eso ayuda a equilibrar un poco la cancha. Muchas veces discuto internamente
gue nuestra principal ventaja en nuestras acciones de lobby es que tenemos razén. Nuestra

Unica ventaja es que tenemos razén (Juan Cantarella, entrevista personal, 10/10/2017).

De este modo, el entrevistado se refiere a que, en realidad, el desarrollo del sector de
autopartes se encuentra mas alineado al ideario de desarrollo productivo nacional con presencia
de las pequefias y medianas empresas que proviene desde la etapa de sustitucion de
importaciones y sostiene enunciados como “mayor produccion nacional” y “mas trabajo
argentino”. Dicha vision se encuentra mas anclada en ciertas tradiciones politicas argentinas

de forma tal que puede variar a partir de quiénes estén en el gobierno y cuéles sean sus ideas y
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estrategias. Esto reafirma la idea de que el poder empresarial estructural puede variar en el
tiempo a partir de los cambios en las percepciones de los policymakers o del recambio de ellos
y sus tecndcratas en el Estado. Segun Culpepper (2015), es importante observar a dicho poder
como un fendmeno de doble dependencia, es decir, tanto desde el Estado hacia el capital debido
a la capacidad de éste para fomentar el crecimiento econdmico, pero, también, desde dichas
empresas hacia el Estado, de manera tal que puedan garantizar las regulaciones estatales
necesarias para obtener ganancias. En el siguiente capitulo analizaremos cémo dicho poder
estructural se modific6 a partir de las percepciones de los policymakers en base a los cambios
macroecondmicos y politicos que se dieron entre el 2002 y el 2015, y también como las
empresas terminales y autopartistas intentaron conseguir distintas regulaciones en su beneficio.

Con el objetivo de continuar reflexionando acerca de la distribucion de este tipo de
poder al interior de la cadena productiva automotriz argentina, es necesario destacar que el
eslabon autopartista mantiene una posicion de debilidad estructural en la misma. Esto se debe
a que, no solo cuenta con relaciones monopsénicas con sus clientes, las terminales
automotrices, como fue analizado por gran parte de la literatura (Sturgeon et al., 2008; Sturgeon
et al., 2009), sino que también aguas arriba, con las empresas de materias primas que necesitan
para producir, principalmente con el acero, el aluminio y el plastico.

Las ramas de la siderurgia y del aluminio son conocidas como parte de las industrias
“basicas” porque su oferta depende una variada gama de actividades productivas que elaboran
bienes finales. Adicionalmente, son clasificadas como industrias “pesadas” porque exigen una
gran inversion de capital por unidad de producto, muy superior a la que se observa en las
llamadas industrias “livianas”, y forman parte de un modelo tecnologico que requiere escalas
minimas de produccion normalmente muy elevadas para operar de manera eficiente. Esa doble
exigencia de cantidades masivas de capital y escalas muy elevadas genera “barreras a la
entrada” bastante fuertes y contribuye a crear estructuras oligopdlicas de la oferta que son
usuales en la mayoria de los mercados nacionales y que se extienden al mercado mundial
(Schvarzer y Papa, 2005).

A comienzos de la década del setenta el sector siderurgico argentino estaba dominado
por una empresa estatal, SOMISA, de grandes dimensiones relativas. EI mercado era,
basicamente, el local, aunque comenzaba a insinuarse un proceso exportador que tomaria
fuerza en los afios siguientes. Este proceso comenzé a cambiar durante esa misma década. La
inauguracion del segundo alto horno de SOMISA, en 1974, coincidid con la autorizacién a
Acindar y Siderca a instalar los primeros equipos de reduccion directa, bajo un régimen

generoso de promocidn industrial. La privatizacion de SOMISA en la década de 1990 provocd
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un nuevo cambio en el sistema de propiedad local. La siderurgia quedd repartida entre dos
empresas que poseen cuatro plantas grandes y algunas menores. Por un lado, el grupo local
Techint, duefio de Tenaris (Siderca) y Ternium (Siderar), que controla la mayor parte de la
produccion local, y Acindar, desde 2006 parte de ArcelorMittal, un grupo multinacional de
capitales indios con sede en Luxemburgo, especializada en no planos en caliente y con una
oferta de productos dirigida mayormente a la construccion (Schvarzer y Papa, 2005).

En el caso del aluminio, la industria nacional abastece la totalidad del mercado interno
y exporta mas de 60% de su produccion desde hace varias decadas. Si bien existen diversas
empresas destinadas a la industria del aluminio nacional tales como Alcemar, ALKE, Alpros,
ISHI y EXAL Aluminio, la firma Aluar Aluminio Argentino es la que presenta la mayor
participacion productiva dentro del pais, ademas de ser la Unica empresa productora de
aluminio primario en Argentina (Misirlian y Pérez Barcia, 2018).

Por otro lado, en el plastico también encontramos una elevada concentracion. En
principio, se puede observar que cinco empresas concentran el 75 % del mercado de venta a
autopartistas (Garden Life, Dynamit Nobel, Mas cardo, L'Equipe Monteur, Albano Cozzuol)
(MinEyP, 2008: 5). Pero esta caracteristica es mas aguda aun si se tiene en cuenta que los
principales insumos de la industria plastica son las resinas producidas por el sector
petroguimico. En la Tabla 11 se indican las principales resinas, sus productores locales y la
participacion de la produccion local en el consumo aparente de cada resina al afio 2013. La
quimica y petroquimica es una industria intensiva en capital, de alta complejidad tecnologica
y poco requerimiento de fuerza de trabajo. Se caracteriza también por el alto nivel de
concentracion de larama, con presencia de grupos transnacionales que organizan su produccion

en distintos espacios geogréaficos (Fernandez et al., 2013).
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Tabla I11-11 - Principales resinas y sus productores locales. Afio 2013

) Participacion de la produccion local
Resina Productor local
en el consumo aparente 2013

Polietileno de Baja
densidad (PEBD)

Dow-Chemical 84,28%

Polietileno de Alta
Densidad (PEAD)

Dow-Chemical 84,71%

Petroquimica Cuyo

Polipropileno (PP) 89,38%
- Petroguen
Policloruro de Vinilo
Solvay-Indupa 130,63%%°
(PVC)
Poliestireno (PS) Petrobras - Basf 77,19%
Tereftalato de )

DAK Americas 82,36%

Polietileno (PET)

Fuente: Fernandez et al. (2013)

De este modo, tanto aguas arriba (productoras de insumos) como aguas abajo
(terminales automotrices) el eslabon autopartista se encuentra con sectores fuertemente
concentrados que, sumado a las caracteristicas de atomizacion y heterogeneidad de dicha rama,
lo posiciona en una situacion de debilidad relativa en términos de negociacion con clientes y

proveedores oligopdlicos. Al respecto, Juan Cantarella, gerente general de AFAC, sostiene:

El sector nuestro esta complicado porque, por un lado, por el lado de la venta, tenés empresas
muy poderosas, con un gran poder de compra, que obviamente te liman cualquier tipo de renta
extraordinaria. Aguas abajo tenés proveedores de materias primas que... Aluar, Siderar, las
petroquimicas. Esta complicado. Muy poco poder de negociacién para abajo y para arriba (...)
Ningun proveedor va a iniciar un reclamo de monopsonio contra una terminal, porque pierde el
cliente. Tenés contratos muy leoninos, son todas condiciones en el contrato. La Gnica que tiene

un comportamiento diferente es Toyota (Juan Cantarella, entrevista personal, 10/10/2017).

Sobre dicha problematica se expresa en la misma linea el presidente de Ventalum SAIC,

empresa autopartista dedicada a elaborar productos en base al aluminio y el vidrio:

80 En el caso del PVC la produccion local supera el consumo interno, por ende es la Gnica resina para la cual las
exportaciones superan las importaciones.
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El poder de negociacién nuestro es muy bajo. Con las productoras de materias primas y también
con las terminales, con lo cual somos un eslabén bastante débil dentro de la cadena y ademas
hay un tema con las materias primas o con parte de ellas. Por ejemplo, el aluminio primario es
un commodity, cotiza en el mercado de Londres. Lo que se llama el London Metal Exchange.
Vos vas al cuadro de El Cronista y te fijas cuanto esta el aluminio. Ese precio después para
convertirse en materia prima de una autoparte. Puede ser el aluminio primario o puede ser un
aluminio fundido que es algo mas elaborado para una autoparte, pero ya tenés un precio en
dolares. Que es asi en todo el mundo, por eso también te marca un problema en momentos de
volatilidad macroecondmica. Compras en délares y después vendés en pesos. Con lo cual, eso
genera descalces importantes (...) Las terminales se han comportado con nosotros de una forma
muy dura. Vos cuando le vendés a la terminal hay un elemento contractual que se llama
“breakdown” y eso muestra linea a linea como esta compuesta tu pieza, cuanto tiene de aluminio,
cuanto tiene de plastico, cuanto tiene de tornillos, cuanto es la mano de obra, cuanto son los
gastos generales, cuanto es el “profit” y entonces tenés un precio de venta acordado con la
terminal. Y eso se establece al inicio de la produccion, entonces vos para los precios en dolares
calculéds con un tipo de cambio de referencia, si el tipo de cambio se queda quieto, no hay
problema, pero si el tipo de cambio sube bruscamente o de saltos discretos como suele subir en
Argentina, mi proveedor de materia prima me lo pasa al otro dia. Todos mis colegas cuando
compran cualquiera de las tres materias primas principales se paga con el tipo de cambio del dia
anterior. Ahora, cuando yo me doy vuelta y se lo vendo a la terminal tengo que hacer todo un
proceso de negociacion, que en algunos casos con algunas terminales est4 pautado cuantas veces
al afio es y depende ahi cuéanta fuerza tengas para reclamar, y hay todo un proceso de desgaste
de la negociacion. Y bueno, ahi se establece un retroactivo de cuando cambi6 el tipo de cambio
y eso siempre fue dificil. Siempre fue dificil cobrar retroactivo si las terminales no estan pagando
(entrevista personal, 20/10/2018).

A su vez, Raul Amil destaca que dicha posicion de las firmas autopartistas varia en

cuanto a la produccidn que se realice en esa fabrica:

La forma de negociar de la autopartista con la terminal es en términos individuales. No hay
negociacién colectiva. Genera sus dificultades eso también. En el sentido de que si vos sos mas
importante y mas dificil de reemplazar, aumenta tu poder de negociacion. El negocio es
hipercomplejo y encima estd cambiando a velocidad alta. Hay piezas que son facilmente
reemplazables, hay algunas que por el costo logistico se pueden reemplazar (Raul Amil,
entrevista personal, 20/10/2018).

A partir de este desarrollo se reafirma lo que sostienen trabajos como los de Baruj y
otros (2017) donde se sostiene que la concentracion de poder de mercado de las empresas

productoras de insumos difundidos en Argentina les permite el abuso en los marcos de las
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negociaciones con las empresas autopartistas ademas de establecer la segmentacion y fijacion
de precios muy superiores a los internacionales.

Asimismo, esta posicion de debilidad estructural en la cadena automotriz argentina se
exacerba especificamente en momentos de crisis ya que, ademas de las negociaciones con el
resto de las empresas de la cadena, la capacidad de atravesar dichos momentos también varia
mucho entre cada rama, especialmente en el sostenimiento de sus trabajadores. Jorge Sanchez,
dirigente del Sindicato de Mecénicos y Afines del Transporte Automotor (SMATA), sostiene:

Las empresas terminales tienen suficiente respaldo financiero y convenios con la UOM y SMATA
que permiten flexibilidad de reducir y aumentar el ndmero de empleados dependiendo de la
produccidn de las plantas sin necesidad de despedir a los mismos, principalmente a partir de la figura
de “suspensiones” y “licencias” que permite pagar un monto menor al salario del trabajador durante
dicho periodo. En cambio, las autopartistas, principalmente las pequefias y medianas de capital
nacional, no tienen la capacidad de sostener esos esquemas con las fabricas sin producir, ni pagando

salarios a sus empleados en dichos momentos (Jorge Sanchez, entrevista personal, 09/04/2019).

De este modo, en el presente apartado se pudo evidenciar la posicion de privilegio de la
industria terminal a partir de su Valor Bruto de Produccion, su capacidad de adquisicion de
divisas a traves de sus exportaciones y sus lugares en la cupula econémica argentina. En el
unico aspecto donde la rama autopartista aventaja a la terminal es en la cantidad de empleados
de cada sector. Sin embargo, al ajustar por nimero de empresas dicho mérito se pierde y las
diferencias anteriores se profundizan, debido al caracter concentrado de la industria terminal
frente a la atomizacion y heterogeneidad del eslabon de autopartes.

A su vez, se observo que a raiz de las caracteristicas del Mercosur y por su capacidad
de generar derrames positivos hacia otros sectores -ademas de su propia cadena productiva-,
las amenazas de inversion/desinversion de las terminales automotrices son de elevada
importancia para los burdcratas y politicos argentinos. De todos modos, este aspecto del poder
estructural esta sujeto a la vision especifica de los policymakers en los distintos contextos
historicos, como también, a los recambios en las burocracias estatales. Por lo cual, uno de los
desafios del proximo capitulo se basa en analizar si estas visiones se mantuvieron o cambiaron
durante la etapa de estudio y si ello afecto al disefio e implementacion de las politicas publicas
sectoriales y a la dinamica econdmica de sus actores.

Ademas, se ha destacado que el eslabon autopartista no solo cuenta con relaciones
monopsonicas con sus clientes, las terminales automotrices, sino que también aguas arriba, con

las empresas de materias primas que necesitan para producir, principalmente con las empresas
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productoras de acero, aluminio y plastico, generando otras dificultades para la negociacién con
estos actores. Asimismo, se subrayaron las mayores complejidades para atravesar momentos
de crisis econémicas en comparacion con la rama terminal.

A partir de lo desarrollado se puede sostener que, como punto de partida para el periodo
de estudio, el eslabon terminal cuenta con un mayor PEE frente al autopartista. Sin embargo,
como sostiene Fairfield (2015:193), “el poder estructural no debe ser tratado como un rasgo
de un sector dado, sino que debe evaluarse caso por caso, teniendo en cuenta los incentivos
que la politica de interés crea en una situacion particular y si las posibles amenazas de
reduccion de la inversion o fuga de capital son en realidad creibles”. Por lo tanto, en el
préximo capitulo se avanzara en el examen de cémo éstos fueron puestos en juego frente a las
administraciones nacionales que se sucedieron entre el 2002 y 2015 para dilucidar si ello los

beneficio en la implementacion de las politicas de comercio exterior.

3.2 - Poder empresarial instrumental (PEI)

La otra parte de este analisis se centra en el poder instrumental del empresariado, el
cual, a su vez, es dividido en dos dimensiones a las que pueden recurrir los empresarios y que
se retroalimentan mutuamente (Fairfield, 2015). La primera de ellas es la vinculada a las
relaciones con los empresarios. Especificamente, vinculos partidarios®!, consultorias
institucionalizadas, reclutamiento al gobierno o los lazos informales que mantienen
funcionarios y empresarios. El otro subgrupo que establece la autora es aquel que refiere a los
recursos de los empresarios, entre los que se encuentran la cohesidn, el expertise, el acceso a
los medios y el dinero que disponen (Fairfield, 2015: 29).

De este modo, para indagar acerca este tipo de poder empresarial en el sector automotor
argentino se considera necesario analizar cdmo se organiza su accion politica empresaria
(Dossi, 2011), interpretandola como una expresion de dicho poder instrumental. Para
entenderla resulta necesario describir como se encuentran organizados institucionalmente los
actores del sector automotor. En primer lugar, se halla la camara que nuclea a las empresas
terminales automotrices, la Asociacién de Fabricas de Automotores (ADEFA). En ésta se
concentran las firmas que producen automoviles, vehiculos utilitarios livianos y pesados y
componentes de transmision, cajas y motores. La misma se conformé en 1961 a partir del
acuerdo entre FIAT, Ford, General Motors, Mercedes-Benz, IKA Renault, Industria
Automotriz Santa Fe, Siam Di Tella y Chrysler-Febre (ADEFA, 2010). En 2002 la camara

81 Los vinculos partidarios no suponen los votos que el empresario pueda otorgar directamente, sino, en la
influencia en la agenda del Partido.
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contenia como socias a las diez terminales automotrices que operaban en Argentina (Daimler
Chrysler, Fiat, Ford, GM, lveco, Peugeot-Citroen, Renault, Scania, Toyota y Volkswagen). En
2011 se suma Honda Motor Argentina a partir del comienzo en su produccion de automéviles
en la planta de Campana, Provincia de Buenos Aires.

En sus objetivos institucionales, ADEFA se propone promover el fomento de la
inversion, la generacion de empleo, el aumento de la produccion y la mejora de la
competitividad, asi como también mejorar la insercion internacional mediante la promocién de
la complementacién y especializacion del sector automotor en el Mercosur (ADEFA, 2010).
Desde su inicio, se acord6 un sistema rotativo anual de los tres principales cargos jerarquicos
de la asociacion: presidencia, vicepresidencia y secretaria. Asi, “salvo en algunos periodos que
por razones coyunturales de la economia local y mundial, de comun acuerdo se decidio dar
continuidad a determinadas conducciones por periodos mayores al aiio” (ADEFA, 2010: 9).

En segundo lugar, las firmas autopartistas habian formado dos asociaciones: en 1939,
la Camara de la Industria de Autocomponentes (CAIA) y en 1953, la Camara Industrial de
Fabricantes de Autopiezas (CIFARA). En 1997 se fusionaron CAIA y CIFARA formando la
Asociacion de Fabricas Argentinas de Componentes (AFAC). AFAC esta integrada por mas
de 200 de las empresas autopartistas del pais ubicadas en las provincias de Buenos Aires,
Cordoba, Mendoza, Santa Fe, San Juan, San Luis y Tierra del Fuego. Las mismas son
proveedoras de la industria automotriz y del mercado de reposicion, local y del exterior.

AFAC se propone como objetivos promover la integracion en la cadena de valor
automotriz y desarrollar un sector industrial competitivo en escala mundial. Adicionalmente,
es el representante argentino del Consejo Autopartista del Mercosur (Mercoparts) que desde
2004 agrupa las camaras de autopartes de los paises miembro con el objetivo de fortalecer la
industria regional y consolidar una posicion concreta frente a las negociaciones internacionales

del Mercosur con otros blogues. Segun Juan Cantarella,

La asociacién nuclea empresas locales y extranjeras. Siempre se intenta que el Consejo
Directivo, el Comité de Presidencia, sea una combinacion de empresas que refleje
aproximadamente la misma relacion que se da en el total de las empresas. Tenemos empresas
que son nacionales, de las nacionales tenemos empresas grandes, medianas y pequefias. De las

multinacionales tenemos grandes y medianas (Juan Cantarella, entrevista personal, 10/10/2017).

En tercer lugar, las autopartistas de Cdérdoba se agruparon en la Camara Industrial

Metallrgica de su provincia, mientras que las de Santa Fe lo hicieron en la Asociacion
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Industrial Metallrgica respectiva (Kosacoff et al., 1991: 22). En los ultimos afios estas camaras
regionales se integraron a la Asociacion de Industriales Metalurgicos de la Republica Argentina
(ADIMRA). Esta asociacion agrupa a alrededor de 50 camaras representantes de distintos
sectores ligados a las actividades metalurgicas. Dentro de ADIMRA se cre6 una division
autopartista llamada Grupo ProA, concentrando alrededor de 25 autopartistas metaldrgicas de
capital nacional.

En sus inicios, CAIA formo parte de ADIMRA hasta convertirse en una asociacion
independiente. En realidad, AFAC y ADIMRA mantienen un enfrentamiento histérico en torno
a la representatividad del sector, aunque el nimero de asociados, la legitimidad frente a los
sindicatos y el gobierno y la participacion en la Union Industrial Argentina, hacen a la primera
la camara predominante en la rama. Dicha puja se reactivo a partir del 2002 debido a la
implementacion de un sistema de aporte compulsivo de las empresas metallrgicas hacia
ADIMRA. En base a éste, la cAmara impuso un sistema de recaudacion denunciado como
fraudulento debido a que su funcionamiento lo hacia parecer obligatorio. De esta forma, la
entidad comenzé a recaudar mayores recursos y crecer. A partir de ello, ADIMRA empez0 a
formar parte de algunas reuniones de la cadena de valor automotriz y tuvo intenciones de ganar
mayor representatividad entre las firmas de autopartes (Juan Cantarella, entrevista personal,
03/05/2019).

Segun Fairfield (2015) la cohesion es uno de los aspectos mas importantes del poder
empresarial instrumental, ya que implica que el empresariado puede presentar un frente de
oposicion unido, el cual va a ser mucho mas efectivo para realizar lobby que si esta accion esta
descoordinada o llevada a cabo por solo un subgrupo. Si la cohesion es débil, los policymakers
podran utilizar la estrategia de divide y reinaras y negociar con ciertos sectores del
empresariado ofreciendo sélo concesiones marginales. Ademas, la cohesion permite ganar
legitimidad a las demandas del empresariado. Otros factores que pueden potenciar dicho
aspecto son la organizacién del mismo institucionalmente, o las ideologias e identidades
compartidas y, principalmente, la homogeneidad y concentracion (en un pequefio grupo de
empresas o actores dominantes) (Olson, 1965; Fairfield, 2015).

Villalon (1999), quien estudia a las firmas de dicha industria durante la década de 1990,
sostiene que, a diferencia de otros sectores empresarios, las terminales lograron comportarse

como un actor unitario® a la hora de tratar con el gobierno cuestiones de relevancia sectorial.

82 Definido por Villalon (1999) como aquellos grupos (asociaciones, coaliciones, movimientos, etc.) que a pesar
de estar compuestas por un ndmero variado de individuos y/u organizaciones se comportan como una unidad.
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Dicha afirmacion es ratificada por el expresidente de Toyota Argentina entre 2006 y 2010,
Anibal Borderes, y otro expresidente de una terminal automotriz, quienes sostienen que su
accion politica se ve favorecida por la cohesion que se logra a partir de los pocos y poderosos
nameros de participantes (Anibal Borderes, entrevista personal, 21/05/2019; expresidente de
terminal automotriz, entrevista telefonica, 24/05/2019). En cambio, por el lado de las empresas
autopartistas, se registra un conflicto por su representacion, aunque la representatividad la
concentre la mayoritaria AFAC. De todos modos, la propia atomicidad y heterogeneidad de
estas firmas proveedoras influye en la generacion de una cohesién mas débil de las mismas, lo
que afecta a la cAmara autopartista mayoritaria, mientras que, si bien en ADEFA pueden surgir
discrepancias, el “interés comin” entre sus representados es mayor.

A su vez, otro canal por el cual pueden ejercer su accion politica empresaria es a partir
de la participacion y actuacion en otras asociaciones de mayor grado. En este sentido, ADEFA
y AFAC participan en la Unién Industrial Argentina (UIA), asociacion de tercer grado que
nuclea a todas las empresas del sector industrial. La UIA se forma en 1887 vy, desde sus
origenes, su representacion se dirigio hacia los sectores tradicionales y de la elite economica
del pais. La UIA ha mantenido perdurabilidad en la escena nacional, un poder considerable en
su capacidad politica para negociar posiciones con el Estado, y es la Gnica reconocida como
interlocutora valida y representativa del conjunto del sector industrial (Dossi, 2011, 2019a).

La UIA, como organizacion sectorial, esta atravesada por una marcada heterogeneidad
de intereses, manifiesta en sus diversos asociados quienes pueden desplegar su accionar en los
agrupamientos internos o actuar de modo independiente. Las demandas especificas, a veces
contradictorias de los mismos socios, llevan tanto a duros procesos de negociaciones internas,
como a la expresion de conflictos y confrontaciones abiertas cuando los mismos no pueden ser
articulados por mecanismos internos de la entidad (Dossi, 2011).

La participacion de ADIMRA en la UIA data de mediados del Siglo XX. Durante la
década de 1990, ADIMRA se posiciond cercana al Movimiento Industrial Nacional (MIN)83
con una postura de rechazo a las politicas aperturistas ya que su actividad manufacturera
utilizaba mano de obra intensiva y era marcadamente afectada por la apertura (Dossi, 2011).

Por otro lado, CAIA, la camara previa a AFAC, habia participado décadas atras del
Movimiento Industrial Argentino (MIA)®*, lineamiento interno de la entidad que representaba

a los sectores mas tradicionales de la industria con un peso importante del sector agroindustrial.

83 El Movimiento Industrial Nacional se formé por una coalicion de diversos actores. Se destacaba la presencia
de empresas mas vinculadas al mercado interno donde imperaban ideas de sesgo “desarrollista” (Dossi, 2011).

84 EI MIA tuvo un caracter liberal y exportador, favorable a la apertura econémica (Dossi, 2011).
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El acercamiento de un sector mayormente integrado por Pymes y con gran sensibilidad a la
apertura comercial al agrupamiento mas liberal de la UIA puede resultar Illamativo y
contradictorio. Sin embargo, el gerente general de AFAC afirma:

El sector autopartista tiene una postura mas proteccionista que las terminales, pero tiene
una posicién mas aperturista que el promedio de la industria clasica. Porque es un sector
que siempre tuvo necesidades de importar, desde equipos hasta materias primas que no
se conseguian aca. Entonces tuvo que tener una posicion mas intermedia. Porque no es

un sector que pueda “vivir con los nuestro” (Juan Cantarella, entrevista personal,
03/05/2019).

Por su parte, ADEFA tuvo una participacion importante en la ctpula de la UIA a partir
de 1991. A traves de Jorge Blanco Villegas, presidente de SEVEL, ADEFA se incorporo a la
clpula de la UIA y hasta llegé a presidirla desde 1993 hasta 1997. En 1997 ADEFA se retird
del comité ejecutivo de la UIA para luego volver a integrarlo en el 2001, a través de Vicenzo
Barello, ejecutivo de Fiat Argentina. Esta reincorporacion fue importante ya que fue gestionada
desde 1998 por los principales referentes del Movimiento Industrial Argentino (MIA) cuyo
propdsito de recuperar un asociado poderoso tanto en términos politicos como econémicos en
el ambito de decision de la UIA (Dossi, 2011).

A partir del 2002 se generaron nuevos agrupamientos al interior de la entidad industrial:
la lista Consenso/Celeste y Blanca e Industriales. Esta Ultima, de caracter industrialista y mas
vinculada con empresas que trabajan para el mercado interno tiene en su Seno a nUMerosos
representantes del MIN y una fuerte presencia del grupo Techint. Por su parte, Celeste y Blanca
se hallaba vinculada a los sectores agroindustriales y exportadores y representaba a importantes
empresarios vinculados con los posicionamientos del MIA, donde la presencia de la COPAL
representaba un rol fundamental (Dossi, 2011).

Luego de la crisis del 2001/2002, la participacién de las cAmaras de la industria
automotriz en la UIA fue importante, aunque ella no puede ser explicada de forma lineal. En
las elecciones de 2003 la entidad estuvo al borde de su ruptura a partir de la habilitacion de
cuatro delegados de AFAC por parte de la lista Celeste y Blanca. Dichos lugares se obtuvieron
a costa de la pérdida de delegados de ADIMRA, la cual formaba parte de Industriales
(12/11/2003, La Nacion). Por el lado de las terminales, Cristiano Ratazzi (Fiat) apoyé a Celeste
y Blanca y Luis Ureta Saenz Pefia (Peugeot) lo hizo por Industriales (Dossi, 2011). Con
matices, dichos posicionamientos se van a mantener a lo largo del periodo. En el caso de

Peugeot y Fiat dicha divergencia en parte se debio a que “en UIA participan Fiat y Peugeot
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como empresas individuales y el resto como camara de ADEFA” (vocera ADEFA, entrevista
personal, 02/12/2018). Segun Dossi (2014), en dicha division se enfrentaron las posiciones
ideoldgicas de los distintos dirigentes fabriles de manera tal que se se evidencié que sus
acciones no s6lo se guian por posiciones estructurales, lo cual es ratificado por las diferentes
entrevistas, sosteniendo que dichas decisiones se tomaron de manera personal por cada
ejecutivo.

Mas alla de sus posturas politicas al interior de la entidad, cabe mencionar que la
participacion de las autopartistas es minoritaria a la de las terminales en la UIA ya que los
respectivos consejeros de cada rama se calculan en base al valor de la facturacion del sector
agremiado o de la masa salarial de cada actividad en relacion con el Gltimo Censo Econémico
disponible (UIA, 2007)%. Por lo cual, en el caso de las terminales dicha participacion es
naturalmente mayor debido a que la rama lleva incorporada la mayor parte de la produccion de
los proveedores autopartistas (sin tener en cuenta la destinada a exportacion o reposicion). Por
otro lado, a partir del célculo de masa salarial, el eslabon terminal también posee mayor
representacion ya que los salarios son mas elevados que en el autopartista. Asimismo, se puede
ver en el Cuadro Nro. 0-1 del Anexo, como distintos ejecutivos de las terminales ocuparon
mayores puestos entre las listas de autoridades de la Unidn Industrial. De esta forma, en base
a la designacion de consejeros y de autoridades, se evidencia una mayor capacidad de
influencia de las firmas terminales en esta entidad.

De forma similar podemos encontrar la participacion de terminales automotrices en
otras asociaciones empresariales de envergadura en Argentina. Tal es el caso de la Asociacion
Empresaria Argentina (AEA), creada en 2002 e integrada por los presidentes de grandes
empresas (Castellani y Gaggero, 2017)%. Segln su Estatuto, “la principal caracteristica de
AEA es la participacion personal de los titulares de las empresas mas importantes del pais en
el andlisis de politicas publicas de interés general”. AEA fue fundada con el objetivo de
“promover el desarrollo economico y social de la Argentina desde la perspectiva empresaria
privada, con especial énfasis en el fortalecimiento de las instituciones necesarias para tal fin”

(Estatuto de AEA). De este modo podemos ver que entre 2002 y 2015 Fiat Argentina,

8 para mayores precisiones consultar el Estatuto y Reglamento General de UIA (2007) en el apartado 8.3.2,
correspondiente al Consejo General.

8 Es decir, que se excluye a otros directivos o representantes de dichas firmas. Algunos de los presidentes que la
integraban son: Luis Pagani (Arcor) comienza siendo el presidente y la integran también: Paolo Rocca (Techint),
Sebastian Bago (Laboratorios Bago), José Castellone (Castellone Construcciones), Aldo Roggio (Grupo Roggio),
Galperin (Mercado Libre), Ratazzi (Fiat), Cristofani (Santander Rio), Magnetto (Clarin), Grobocopatel (Los
Groho).
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Volkswagen, Peugeot y Mercedes Benz formaron parte de esta poderosa asociacion
(26/02/2006, 07/07/2006, 25/05/2010; La Nacion).

De forma similar sucede en el Instituto para el Desarrollo Empresarial de la Argentina
(IDEA). Creado en 1960, esta entidad retne a diversas grandes empresas del pais, sus objetivos
son “permitir a las empresas de cualquier dimension formar y actualizar sus cuadros
gerenciales, intercambiar experiencias en mejores practicas empresariales y ser protagonistas
del quehacer econémico, politico y social”’®. Alli participan Fiat, Ford, Mercedes Benz,
Toyota y Volkswagen. Mientras que por el lado del autopartismo sélo lo hace Visteon, filial de
la firma norteamericana dedicada a productos de electronica para vehiculos.

De este modo, a pesar de las diferencias en las especificidades de cada una de estas
asociaciones empresariales, en términos generales se encuentra una mayor participacion de las
empresas y empresarios de las terminales automotrices en comparacion con sus pares
autopartistas. Esto le permite a dicho actor un mayor poder empresarial instrumental, ya que
a través de estas asociaciones los empresarios pueden movilizar recursos como, por ejemplo,
llegada a los medios de comunicacion, y oponerse/apoyar politicas publicas, de forma tal que
su reclamo tome mayor envergadura. De esta manera, la demanda puede transformarse de una
sectorial a representar un planteo de un sector mayoritario del empresariado.

A su vez, esta participacion de las terminales automotrices en asociaciones empresarias
en Argentina representa una particularidad en la organizacion politica del empresariado porque,
como plantea Schneider (2004, 2013), las empresas multinacionales estdn menos
comprometidos con la politica y generalmente no estan bien representadas en asociaciones
abarcativas multisectoriales. En la mayoria de los casos las grandes asociaciones corporativas
excluyen a las firmas extranjeras. A su vez, en términos de redes, los actores politicos saben
que los gerentes de las empresas multinacionales son mas temporales (incluso cuando son
nacionales) y, por lo tanto, son menos valiosos en el desarrollo redes a largo plazo (Schneider,
2013).

A su vez, es necesario destacar que, ademas de la accion politica colectiva, otra
expresion del poder instrumental puede darse partir de la accion politica individual. Es decir,
de eshbozar las demandas del empresario ante el Estado sin intermediacion, lo cual, a su vez,
representa la recurrencia al lobby, una de las herramientas mencionadas por Fairfield (2015).
En el sector automotor argentino los Unicos capaces de ejercer este Ultimo tipo de accion son

los empresarios de las terminales automotrices. Ademas, su posicion les permite hacerlo, no

87 Recuperado del sitio oficial de IDEA (https://www.idea.org.ar/nosotros/).
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solo con las carteras especificas de su sector, como la Secretaria o el Ministerio de Industria,
sino que, también escalando a lo mas alto del aparato estatal, llegando, en ocasiones, hasta el
presidente de la nacion. Asi lo afirma la ex ministra de Economia, Felisa Miceli:

Atendiamos también a los representantes de cada una de las principales automotrices. Porque
van y piden entrevistas. Es mas, alguna que otra vez, me acuerdo la de Peugeot que anuncid la
inversion y después la ejecutd, que se armé una reuniodn con el presidente. El presidente la
anuncio, casi que viene el embajador, es algo denso. Son empresas muy importantes (Felisa
Miceli, entrevista personal, 20/08/2018).

Al respecto, el gerente de asuntos publicos de Volkswagen Argentina entre enero y
octubre de 2015 subraya como la accion politica individual complementa a la sectorial, aunque

plantea la centralidad en el segundo aspecto.

Mir4, en el caso de la industria automotriz te diria que todo lo vinculado mas al marco regulatorio
que afecta a todas las compafiias por igual tiende a canalizarse a nivel sectorial. Por ejemplo, la
implementacién del impuesto interno que regula y se aplica a alguna gama de vehiculos. La
gestion de intereses ante el Congreso se hizo més y se focaliza més en una accion sectorial que
en una accién individual. La accién individual puede venir a complementar la accion sectorial,
pero claramente esta concentrado en una gestion de indole sectorial (...) (gerente de asuntos

publicos de Volkswagen Argentina entre enero y octubre de 2015, sustraido de Dulitzky, 2018a).

Por el lado de las autopartistas, la llegada individual a los policymakers es casi nula,
como se analizara en el proximo capitulo. A su vez, en cuanto a la capacidad de lobby de este
sector Cantarella afirma que “nuestro poder de lobby es menor que el de las terminales, las
terminales tienen varias ventajas para su poder de lobby” (Juan Cantarella, entrevista
personal, 10/10/2017). Al respecto, el entrevistado enumera distintos factores. En primer lugar,
destaca su poder econémico, lo cual fue analizado previamente como un aspecto de su poder
estructural.

Luego, Cantarella sostiene que la rama terminal “es un sector glamouroso, a la mayoria
de la gente lo invitan a un evento de lanzamiento de un auto y le encanta, lo invitan a una
carrera de autos un fin de semanay le encanta (...) El sector autopartista, en algin sentido, es

>

todo lo contrario. No es glamouroso”. De este modo, el entrevistado hace alusion a lo que
Fairfield (2015) menciona como el aspecto relacional del poder instrumental, a partir del cual
se generan lazos entre el empresariado y las elites estatales. Esta es mencionada por Cantarella
como una diferencia sustancial entre los distintos grupos de empresarios, imposibilitando a los
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autopartistas generar redes no sélo con los politicos, sino con otros actores de influencia como
periodistas, empresarios de otros sectores, dirigentes sindicales, etc. Esta dimension es la mas
dificil de observar ya que generalmente se desarrolla a partir de formas poco visibles, sin
embargo, en este caso la asimetria se observa con relativa claridad. Otra forma de aproximacion
a este aspecto es el reclutamiento de empresarios a los puestos estatales, lo cual seréd analizado
en el proximo capitulo a partir de la indagacion de la participacion de los empresarios del sector
en el gobierno.

En relacion con la dimensién de los recursos del poder instrumental Fairfield (2015)
destaca que algunas de sus herramientas son el acceso a los medios y el dinero que disponen.
Al respecto el entrevistado sostiene sobre las terminales:

Tienen mucha llegada a la prensa, estan entre los primeros contratantes de espacios
publicitarios en los medios, tienen asegurada presencia en la prensa porgue es un sector muy
atractivo. La sociedad argentina es muy fierrera. Y ademas tienen mucho dinero, tienen
mucho presupuesto para eso. Tienen areas especificas de lobby, muy bien posicionadas (Juan

Cantarella, entrevista personal, 10/10/2017).

A su vez, cabe mencionar que hacia fines de los afios setenta, practicamente todas las
grandes empresas multinacionales del planeta contaban con una Direccidén o Departamento de
Asuntos Publicos (Post et al. 1983). En general, la funcion primordial de estos espacios —
también denominados “Relaciones Institucionales” o “Relaciones Publicas”- es, desde ese
entonces, la de asesorar al presidente de la compafiia en el manejo de las relaciones politicas
con el entorno (Dulitzky, 2018a). En palabras del gerente de asuntos publicos de VVolkswagen

Argentina entre enero y octubre de 2015:

El rol esta vinculado con la gestion de intereses de la compariia ante los pablicos de interés, ya
sea en ambitos de gobierno, en ambitos de camaras, en &mbitos del poder legislativo, como asi
también ser el responsable en la faceta comunicacional de lo que es la gestion de intereses. Es
el relacionamiento con los tomadores de decision, con los formadores de opinion (la prensa,
los medios), como asi también la representacion de la compafiia en los distintos ambitos donde
la compafiia tiene que estar representada, léase camaras sectoriales, camaras de pertenencia.
Es un poco una combinacion, si uno hiciera un paralelismo con lo que son los gobiernos, entre
un canciller (porque sos aquel que representa la organizacion ante los publicos externos) y un
vocero, es decir, aquel que transmite los mensajes claves de la organizacion, para justamente
poder posicionar a la compafiia ante los publicos de interés clave (gerente de asuntos publicos

de Volkswagen Argentina entre enero y octubre de 2015, sustraido de Dulitzky, 2018a)
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Otro aspecto caracteristico y distintivo de cada una de las ramas del sector es la forma
de vinculacion con sus gremios de trabajadores. En la rama autopartista el gremio mas
preponderante es la Union Obrera Metallrgica (UOM) que, al ser mas amplio y heterogéneo,
no estd tan involucrado de los temas del sector automotriz. En cambio, el Sindicato de
Mecénicos y Afines del Transporte Automotor (SMATA), que predomina entre las terminales
automotrices, es mas pequefio, pero mucho mas centrado en los temas del sector automotriz,
por lo cual, ante riesgos de interrupciones en la actividad o despidos y suspensiones de
trabajadores las empresas terminales, pueden utilizar al sindicato como medio de presién hacia
el gobierno (Juan Cantarella, entrevista personal, 10/10/2017).

Por ultimo, y también como parte del poder instrumental de las terminales
automotrices, se debe mencionar una herramienta muy importante con la que cuentan las
grandes EMs. Eduardo Bianchi, ex secretario nacional de Industria y Comercio Exterior,
comenta que, en situaciones de disputas comerciales con Estados, y principalmente en paises
periféricos, es destacable el acceso al poder de lobby que tienen estas firmas multinacionales
con los gobiernos donde estan radicadas sus casas matrices. Es decir, por ejemplo, la capacidad
que tiene Peugeot de acceder al gobierno francés, lo cual le permite utilizar métodos de presion
a partir de la embajada francesa en el pais en conflicto. Ademas, los paises donde estan
radicadas las casas matrices de las terminales automotrices son naciones centrales y
desarrolladas con un fuerte peso politico internacional. Dicha posicion les permite tener la
capacidad de influir en los organismos de regulacion del comercio y las inversiones a nivel
internacional, como la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC) o el Centro Internacional
de Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI), generando demandas hacia los
paises en disputa (Eduardo Bianchi, entrevista personal, 15/12/2018). Este acceso se evidencid
durante la época bajo estudio como se examinara en el siguiente capitulo. A su vez, esta
condicidn les permite tener incidencia en otras organizaciones de influencia como las camaras
de comercio que intervienen en la relacion entre estos paises® (Dulitzky, 2018a).

De este modo, en base a las dimensiones examinadas se puede evidenciar un mayor

poder instrumental de las terminales automotrices frente a las autopartistas. Esto se observa a

88 Entre éstas, se destaca AmCham, la camara de comercio de EEUU en Argentina, de las cual son socias la mayor
parte de las terminales automotrices. A diferencia de las otras cdmaras, la Amcham es la Unica organizacion
binacional que posee un grupo de trabajo destinado a la gestién de intereses de las empresas a las que representa.
Este espacio, denominado "Dialogo institucional”, tiene como objetivo "analizar la normativa y legislacion
vigente respecto de las inversiones extranjeras, la industria y el comercio, y proponer las modificaciones que
hagan al interés comdn de los miembros" (Dulitzky, 2018a).
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partir de la mayor cohesion de ADEFA frente a AFAC y ADIMRA, la mayor participacion en
asociaciones representativas mas amplias, su capacidad de realizar una accion politica
empresaria de forma individual, su aptitud relacional para generar lazos con la elite estatal y
con otros actores de influencia, su posibilidad, por una parte, de movilizacién de recursos y
llegada a la prensa, y, por otra, de articulacién con su gremio, y su capacidad de poder ejercer
presion a partir de canales diplomaticos de sus paises de origen o de litigar contra Argentina
en tribunales internacionales como la OMC o el CIADI.

De esta forma, dicho aspecto se suma al estructural, presentando un punto de partida
asimétrico entre las terminales y autopartistas, sin embargo, resta identificar como éste fue
puesto en juego, si hubo otros medios a partir del cual esta asimetria se profundizé o atenué -
como puede ser el reclutamiento de empresarios en el gobierno-, analizar las caracteristicas
particulares de los momentos histdricos que se abordan, y, por ultimo, si ello tuvo efectos en
las politicas de comercio exterior para el sector. Estos puntos seran retomados en el proximo

capitulo para hacer un analisis acabado de la etapa bajo estudio.

3.3 - Conclusiones del capitulo

A lo largo del presente capitulo se reconstruyo el poder empresarial estructural e
instrumental de terminales y autopartistas del sector automotor argentino. En cuanto al
primero, se pudo evidenciar una posicion de privilegio de la industria terminal a partir de su
Valor Bruto de Produccion, su capacidad de adquisicion de divisas a través de sus
exportaciones y sus lugares en la cupula econdmica argentina. En el Gnico aspecto donde la
rama autopartista aventaja a la terminal es en la cantidad de empleados. Sin embargo, al
examinar dicho atributo en base al nimero de empresas el mérito se pierde y las diferencias
anteriores se profundizan, debido al caracter concentrado de la industria terminal frente a la
atomizacion y heterogeneidad del eslabdn de autopartes.

A su vez, se observo que, a raiz de las caracteristicas del Mercosur, y por su capacidad
de generar derrames positivos hacia otros sectores -ademas de su propia cadena productiva-,
las amenazas de inversion/desinversion de las terminales automotrices son de elevada
importancia para los politicos y burdcratas estatales argentinos. Sin embargo, también se sefialo
que las metas del empresariado autopartista suelen coincidir con objetivos de distintos
gobiernos, tales como mayor trabajo nacional o mayor integracién nacional de la produccion.
De todos modos, este aspecto del poder estructural esta sujeto a la vision especifica de los
policymakers en los distintos contextos histéricos, como también, a los recambios en las

burocracias estatales. Por lo cual, uno de los desafios del proximo capitulo se basa en analizar
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si estas visiones se mantuvieron o cambiaron durante el periodo bajo estudio y si ello afecto al
disefio e implementacion de las politicas publicas sectoriales y a la dindmica econémica de sus
actores.

Ademas, se ha destacado que el eslabon autopartista no solo cuenta con relaciones
monopsAnicas con sus clientes, las terminales automotrices, sino que también aguas arriba, con
las empresas de materias primas que necesitan para producir. Principalmente, con las empresas
productoras de acero, aluminio y plastico, generando también dificultades para la negociacién
con estos actores. Asimismo, se subrayaron las mayores complejidades para atravesar
momentos de crisis econdmicas en comparacion con la rama terminal.

En cuanto a su poder instrumental, se describi6 su forma de accidn politica colectiva,
destacando la mayor cohesion de ADEFA frente a AFAC en base a su bajo nimero de
miembros y su unidad en una camara sectorial. A su vez, se hallé una mayor participacion de
las empresas y empresarios de las terminales automotrices en asociaciones empresariales mas
amplias en comparacion con sus pares autopartistas. Ello le confiere un mayor poder
instrumental ya que a través de estas asociaciones los empresarios pueden movilizar recursos
como, por ejemplo, llegada a los medios de comunicacion, y oponerse/apoyar politicas
publicas, de forma tal que su reclamo puede tomar mayor envergadura representando una
demanda de un sector mayoritario del empresariado.

Asimismo, esta participacion de las terminales automotrices en asociaciones
empresarias en Argentina representa una particularidad porque, como sostiene Schneider
(2004, 2013), las empresas multinacionales estan menos comprometidos con la politica y
generalmente no estan bien representadas en asociaciones abarcativas multisectoriales. En la
mayoria de los casos las grandes asociaciones corporativas excluyen a las firmas extranjeras.
A su vez, en términos de redes, los actores politicos saben que los gerentes de las EMs son méas
temporales (incluso cuando son nacionales) y, por lo tanto, son menos valiosos en el desarrollo
de redes a largo plazo (Schneider, 2013).

Por otro lado, se destaco la capacidad de realizar una accién politica empresaria de
forma individual por parte de las terminales automotrices, lo cual no sélo implicaba acceder a
los funcionarios estatales de dicho sector sino también a lo mas alto del poder politico.
Ademas, en relacion a los recursos que disponen y los vinculos que puedan entablar los
empresarios de cada rama se subrayé la ventaja del sector terminal en cuanto a su influencia
en los medios de comunicacién y sus posibilidades de convocar a sus eventos y reuniones a

actores de relevancia, tales como periodistas, politicos y empresarios.
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Por dltimo, se analizaron las capacidades de ejercer presion de las terminales
automotrices en base a sus caracteristicas de grandes empresas transnacionales. Es decir, a
partir de los medios que poseen para que las embajadas de sus paises de origen influencien a
los gobiernos donde se encuentran sus filiales a través de canales diplomaticos. A su vez, dicho
atributo se pudo evidenciar en su posibilidad de denunciar a los paises receptores en organismos
internacionales como la OMC o el CIADI a través de los gobiernos de sus paises de origen.

De esta forma, se puede reflexionar que, en la mayoria de los aspectos analizados del
poder empresarial estructural e instrumental del sector, el eslabdn terminal tiene numerosas
ventajas frente al autopartista en Argentina. Ello se da a pesar de que las autopartistas del
primer anillo fueron ganando poder e importancia en la cadena global de valor a partir de la
década de 1990. Este andlisis es un complemento necesario a los numerosos estudios
economicos del sector, permitiendo pensar como se distribuye el poder empresarial al interior
de una cadena de valor en nuestro pais, como también, a la perspectiva analitica de las CGV
que, como sefialo Fernandez (2017), carece de una perspectiva enfocada en el poder de los
actores y el despliegue del Estado. De esta forma, el abordaje implementado genera un insumo
novedoso ya que permite pensar con mayor amplitud las dificultades de las empresas
proveedoras y subordinadas de una cadena de valor para poder influir en los Estados vy, asi,
obtener politicas pablicas que las favorezcan y les permitan una insercion mas virtuosa en las
cadenas.

En el siguiente capitulo se examinara de qué forma estas capacidades fueron puestas en
juego frente a los distintos elencos gobernantes durante el periodo bajo estudio y si ello derivd

en mayores beneficios institucionales para algunos de estos actores.
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CAPITULO 4
Las politicas publicas en el comercio exterior y el poder empresarial de los actores del
sector automotor durante la posconvertibilidad (2002-2015)

Introduccién del capitulo

En el capitulo 2 se examind cdmo se desempefid la industria automotriz durante la etapa
de la posconvertibilidad, destacando que, si bien fue uno de los sectores mas dindmicos de la
economia, se hallé una notable diferencia entre la rama autopartista y terminal en favor de la
segunda. Luego, en el capitulo 3 se analizaron los distintos niveles de poder empresarial
estructural e instrumental de los actores bajo estudio, sosteniendo que, en ambos casos, las
firmas terminales disponen de mayor poder empresarial para posicionarse frente a los elencos
gubernamentales.

En el presente apartado se examina cOmo se pusieron en juego estas capacidades de las
empresas y empresarios de cada eslabdon con los distintos gobiernos que se sucedieron entre
2002 y 2015. Para indagar sobre las politicas publicas en el comercio exterior del sector se
adopta la propuesta analitica integradora de Viguera (1998), en la cual el poder empresarial de
los actores juega un rol importante, pero debe complementarse con la dimension estatal. Por
ello, se exploran las ideas y estrategias de los policymakers, haciendo énfasis en los contextos
especificos en los cuales se disefian e implementan las politicas.

Especificamente, el analisis se centra en la politica de comercio exterior del sector
debido a su importancia a partir de la organizacion regional de la produccion automotriz y, en
este caso, intensificada por la concentracion del comercio con Brasil (ver Capitulo 2: 11, 12).
De este modo, se entiende que en dicha dimensién anidan las mayores divergencias entre los
actores bajo estudio.

A partir de este examen se hallaron dos etapas distintas dentro del periodo, las cuales
se diferencian por la forma de poder empresarial de los actores bajo estudio, como también,
por las politicas estatales adoptadas. Dicha division se condice, con matices, con los analisis
de la literatura que estudia las politicas econdmicas de los gobiernos de la posconvertibilidad,
tales como Ortiz y Schorr (2007), Basualdo (2011), Etchemendy y Garay (2011), Schorr y
Castells (2015), Basualdo y Manzanelli (2016), Kulfas (2016), Castellani y Gaggero (2017) y
Dulitzky (2019).

De esta manera, en el presente capitulo se presentan, en primera instancia, los
antecedentes inmediatos de dicho proceso durante los Gltimos afios de la convertibilidad (4.1).

Luego, se continGa con la primera etapa de la posconvertibilidad (4.2), la cual comprende la
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gestion de Eduardo Duhalde (4.2.1) y la de Néstor Kirchner (4.2.2). Finalmente, se presenta la
segunda fase del periodo (4.3), distinguiendo ambos mandatos de Cristina Fernandez de
Kirchner (4.3.1y 4.3.2).

4.1 Final de la convertibilidad (2000-2001)

En la década de 1990 se desplegd un proceso de profundizacion de las politicas
neoliberales® implementadas a mediados de la década de 1970, las cuales se vieron
complementadas y reforzadas con la conversidn fija entre el peso y el dolar estadounidense por
medio del plan de la convertibilidad (Basualdo, 2006; Nochteff, 1999). A partir de la crisis del
sudeste asiatico de 1998 y la devaluacion de 1999 de Brasil, Argentina empezd a encontrar
dificultades en la obtencion de financiacion externa y, con el recurso de las privatizaciones
agotado, el rigido régimen de la convertibilidad se top6 con sus limitaciones hasta desembocar
en una aguda crisis econdémica a fines de 2001, que incluyo la caida del gobierno de La Alianza
(Nemifia, 2012).

En lo concerniente al sector automotor, durante esta decada se implementd un nuevo
marco regulatorio a partir del Acuerdo de Complementacion Economica (ACE) N° 14 entre la
Republica de Argentina y la Republica Federativa de Brasil®® celebrado en el marco de la
Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI). En éste se puso en funcionamiento un
proceso de convergencia a una union aduanera entre los Estados Parte, lo que implico la
eliminacion de los aranceles de importacion y de barreras no arancelarias para el comercio de
bienes entre los paises integrantes de la region (comercio intrazona) y la adopcion por parte de
todos los paises de un arancel externo comun (AEC) sobre las importaciones de bienes
provenientes del resto del mundo (comercio extrazona). De este modo, dichos acuerdos
conformaron un pilar fundamental de la integracién comercial de la regién en el marco del

Mercado Comun del Sur (Mercosur), suscripto entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay en

8 Entre las mismas se pueden mencionar la liberalizacion comercial y financiera, “desregulacion” de una amplia
gama de mercados, privatizacion de empresas publicas, regimenes especiales de privilegio para ciertos sectores
del poder econdmico, etc. (Basualdo, 2006; Nochteff, 1999).

9 Segiin consta en el protocolo que le da origen, mediante su instauracién los paises pretendian: “a) expandir y
diversificar, de forma dindmicamente equilibrada, el intercambio bilateral en el sector de la industria automotriz;
(...) &) aumentar la participacion [regional] de partes, piezas y componentes, en especial de los componentes de
elevado valor agregado o de elevado contenido tecnoldgico; (...) g) mejorar el balance de divisas, tendiendo a
generar saldos positivos en el intercambio con terceros paises...” (ACE N° 14, Anexo VIII, Art. 1°, 1990).
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1991. A su vez, este desarrollo regional se constituyé como un elemento central de la politica
de comercio exterior de Argentina, como también, de la industria automotriz local®?.

A pesar del efecto expansivo que tuvieron dichos acuerdos regionales sobre la industria
automotriz®?, durante los Gltimos afios del periodo se registraron importantes caidas en la
produccion, exportacion y ventas internas de vehiculos en el marco de la recesién econdmica.
Asi, a raiz de esta situacion, en la Cumbre de Floriandpolis de diciembre del 2000, los paises
miembros del Mercosur suscribieron la Decision N° 70/00, aprobando el Acuerdo sobre
Politica Automotriz del Mercosur (PAM), resultado de intensas negociaciones entre el
gobierno y las camaras empresariales. Sus objetivos eran establecer las bases para la
instauracién de un libre comercio para los bienes automotrices en el bloque, asi como también
crear condiciones favorables para el desarrollo de una plataforma regional integrada y
competitiva, con capacidad de exportacion a terceros mercados. A partir del mismo se fijo en
35 % el arancel a los vehiculos producidos fuera del Mercosur. Ademas, para ser considerados
como vehiculos regionales se establecia que el 60 % de éstos sean de contenido regional,
contemplando un 30 % en Argentina y el otro 30 % en Brasil (Decreto 660/2000). A su vez,
para las autopartes no producidas en la region se fijaba un arancel del 7 % mientras que para
las fabricadas dentro del bloque variaban entre 14 y 18 %, de modo que estas Ultimas poseian
mayor proteccion comercial (Decreto 660/2000). Por ultimo, se fijaba un limite al intercambio
sectorial con Brasil, denominado “flex”, que implicaba que por cada dolar de bienes
automotrices que exportara Argentina a Brasil en 2001 podria importar desde éste un maximo
de u$s 1,105 libre de aranceles.

Sin embargo, este nuevo acuerdo no alcanzaba para revertir la crisis que atravesaba el
sector automotor argentino, dando lugar a que se formularan mas proyectos alternativos para

salir de la misma. Asi, a principios del 2001 ADEFA sostenia:

La solucién del problema que afecta al mercado argentino esta en manos de quienes manejan las
decisiones politicas y no del sector privado, que viene soportando continuos recortes de gastos y
cuantiosas pérdidas. En materia de exportaciones, la situacion es similar: los productos tienen
calidad competitiva, pero los costos derivados de producir en la Argentina hacen que las

operaciones realizadas no tengan rentabilidad. Ademas, las limitaciones al intercambio de

91 El intercambio bilateral entre la Argentina y el Brasil representa cerca del 60% del total de los intercambios
comerciales intrabloque y el principal rubro comerciado ha sido el de vehiculos. La cadena automotriz, ademas,
esta presente en cinco de los primeros veinte productos comerciados, representando un 50% del total de los
intercambios bilaterales (CEPAL, 2014).

92 Principalmente sobre el sector terminal, tal como fue explicado en el capitulo 2.
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vehiculos con Brasil —el principal mercado de exportacion- impuestas por la PAM, limitan el
crecimiento de las ventas externas (ADEFA 2000, 2001).

De este modo, en la misma linea, Cristiano Ratazzi, presidente de Fiat y de ADEFA en
2001, afirmaba que se debia renegociar el intercambio con Brasil ya que los mismos se habian
realizado “por temor a una invasion de autos brasileiios, pero ahora estd sucediendo lo
contrario por la recesion local y la recuperacion del pais vecino” (22/05/2001, La Nacién). A
su vez, el empresario pedia “una desregulacion que rebaje el minimo de componentes locales
de los vehiculos nacionales” (22/05/2001, La Nacién). De este modo, dicha cdmara presionaba
por liberalizar el sector ya que para ellos Argentina era “una de las economias mas cerradas
del mundo” y tenia “una montaia de regulaciones que €s preciso destrabar para aumentar las
inversiones y las exportaciones” (04/04/2001, Mercado).

Por el otro lado, a partir del Foro Automotor Permanente, integrado por AFAC,
ADIMRA, ACARA, SMATA y UOM®, se elaboraron una serie de propuestas alternativas a
las de ADEFA con el propdsito de presentarlas a las autoridades estatales. Asi, le planteaban
al ministro nacional de Economia, Domingo Cavallo, que “para no ser una mera armaduria
debemos aplicar una politica de fondo, y, como punto de partida, debe cumplirse con el
contenido local de piezas que deben tener los autos producidos en la Argentina” (17/05/2001,
Clarin).

De este modo, al final de la etapa de la convertibilidad -y en medio de una profunda
crisis economica, productiva y sectorial- se encontraban dos frentes empresariales distintos al
interior de la industria automotriz, diferenciados a partir de los niveles de liberalizacion del
comercio exterior, el rol del mercado interno y el contenido importado en los autos fabricados

en el pais.

4.2 Primera etapa de la posconvertibilidad (2002-2007)

4.2.1 El gobierno de Duhalde (2002-2003)
Luego de varios afios de recesion econdmica y empeoramiento de los indicadores
sociales se produce la crisis de finales de 2001, eyectando al gobierno de La Alianza. A partir

de dicho vacio de poder, se suceden distintos presidentes®® hasta consolidarse Eduardo

93 Dos terminales automotrices Volkswagen y Peugeot-Citroen también integraron el foro.

94 EI 20 de diciembre de 2001 el presidente Fernando de la Rua renuncia a su cargo y asume se el presidente de
la Cédmara de Senadores, Ramon Puerta. El dia 23 asumia la presidencia Adolfo Rodriguez Saa, del Partido
Justicialista. El 30 de este mes se hizo cargo del Poder Ejecutivo el presidente de la Camara de Diputados Eduardo

103


https://es.wikipedia.org/wiki/C%C3%A1mara_de_Senadores_de_la_Naci%C3%B3n_Argentina
https://es.wikipedia.org/wiki/Ram%C3%B3n_Puerta
https://es.wikipedia.org/wiki/23_de_diciembre
https://es.wikipedia.org/wiki/Adolfo_Rodr%C3%ADguez_Sa%C3%A1
https://es.wikipedia.org/wiki/Eduardo_Cama%C3%B1o

Duhalde, del Partido Justicialista, al frente del Poder Ejecutivo Nacional (PEN). Este Gltimo
Ileva a cabo una serie de politicas que se estaban articulando entre distintos actores sindicales,
empresariales y politicos y que se centraban en las criticas al modelo de la convertibilidad y
las formas de reactivar la economia. En este agrupamiento se destacaba la participacion de la
Union Industrial Argentina, la cual enarbolaba la propuesta de un “modelo del délar alto” con
la vigencia de un “tipo de cambio real competitivo y estable”® y un orden macroeconémico
estable® (Ortiz y Schorr, 2007). De este modo, las propuestas de la entidad se vieron reflejadas
en las politicas de gobierno de Duhalde®’ y la alianza con la cdmara industrial se vio sellada a
partir del nombramiento del presidente de la UIA, Ignacio de Mendiguren, al frente del
Ministerio de Produccion Nacional (Dossi, 2019), quien reafirmaba uno de los ejes centrales
de las politicas del gobierno estableciendo que “la Argentina saldrd de esta crisis exportando”
(09/04/2002, La Nacion).

En este nuevo contexto, las terminales automotrices profundizaron sus pedidos de
liberalizacion comercial con Brasil, proponiendo®, como primer paso, “incrementar a una
relacion de 3 a 1 el margen del comercio bilateral” para luego “alcanzar la desregulacion
total del comercio con Brasil” (29/01/2002, Ambito Financiero). A partir de ello, Duhalde
ordend “a los ministerios de Economia y de Produccion que impulsen medidas coordinadas
para incrementar el nivel de exportaciones de automoviles, principalmente hacia los paises
del Mercosur” (08/03/2002, Clarin). Asi, se promovieron convenios de exportacion con Brasil,
Chile y México (09/07/2002, Ambito Financiero) y el mismo presidente se encarg6 de llamar
a los primeros mandatarios de Brasil y México para garantizar la agilidad de las negociaciones®
(20/03/2002, La Nacion). Especificamente, el acuerdo con México es sefialado por los

entrevistados de las terminales como un punto clave en esta etapa:

Camafio. Finalmente, el 1 de enero de 2002 asumid la presidencia interina el exgobernador y senador bonaerense
Eduardo Duhalde del Partido Justicialista.

9 Esto es, de un peso devaluado.

9 Dicho proyecto se oponia a otro de profundizacion del régimen convertible hacia la dolarizacion de la economia
impulsado por el sector financiero local e internacional y por las empresas privatizadas extranjeras (Ortiz y Schorr,
2007; Dossi, 2019).

97 por ejemplo, en base a la devaluacion del 200% del peso argentino pasando de un tipo de cambio de $ 1 por
us1a$ 3 por uss 1.

98 De forma directa, reuniéndose con el nuevo presidente (08/03/2002, Clarin).

9 A su vez, José Ignacio de Mendiguren se reine con su par brasilefio para definir dichos acuerdos (20/03/2002,
La Nacion).
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Estdbamos con un mercado de Argentina bajisimo, teniamos mucha capacidad ociosa, teniamos
buenos costos y Brasil y México ya estaban discutiendo un acuerdo y bueno, dijimos hagamos
un acuerdo para poder colocar nuestra produccién y también nosotros empezamos a exportar (ex

presidente de terminal automotriz, entrevista telefonica, 24/05/2019).

A su vez, en este marco se establecié el Trigésimo Primer Protocolo Adicional del
Acuerdo de Complementacion Econdémica (ACE)!® entre Argentina y Brasil. En él se
conformo un nuevo convenio de comercio compensado para el sector automotor (flex), en el
cual se extendié el margen de importaciones permitidas, pasando en 2002 al 2; 2003 al 2,2;
2004 al 2,4; 2005 al 2,6, con la supuesta llegada en 2006 del libre comercio. Esto quiere decir
que en 2002 por cada dolar de exportacion que realizaba uno de estos dos paises a su vecino,
se permitia el doble de importacion desde el otro. A su vez, se establecio que el contenido local
de autopartes fuera medido como maximo importado®* pasando el mismo de 50% en 2002 a
65% en 2005. Si bien este regimen implicaba un 35% de contenido local argentino, Cantarella
y otros (2017) sostienen que la reglamentacion fue sumamente complicada por lo cual nunca
se realizo efectivamente su control, ademas de haber enfrentado una fuerte oposicion de la
industria terminal a su aplicacion, por lo cual, esto implicé una “muerte anunciada” de los
requisitos de contenido local minimo de los vehiculos.

Por su parte, ADEFA apoy0 abiertamente los tratados, ya que consideré que se
beneficiaria incrementando sus exportaciones y su produccién. Segin un comunicado de la
entidad “los acuerdos permiten vislumbrar un horizonte cierto para la produccion de la
industria argentina” (06/07/2002, La Nacion). En cambio, las autopartistas planteaban sus
criticas ya que temian que el futuro régimen del Mercosur signifique el fin de sus fabricas. En
este sentido, el titular de AFAC sostenia que “lo que salié no es lo que esperdabamos’ ya que
“hablar de mercado libre cuando casi no hay nuevos proyectos en las terminales argentinas
significa empezar la cuenta regresiva de las autopartistas” (06/07/2002, La Nacion).

Ademas, durante esta gestion se llevo a cabo otra reforma central enmarcada en la
politica de comercio exterior, la modificacion del Régimen de Admisiébn Temporaria

establecido en 1998, que habilitaba la importacién temporaria de mercaderias destinadas al

100 Todos los ACE pueden consultarse en la pagina del Sistema de Informacion sobre Comercio Exterior de la
Organizacion de Estados Americanos: http://www.sice.oas.org/

101 A partir de la Decision 70/2000 de la Politica Automotriz del Mercosur el contenido local de autopartes se
comenz6 a contabilizar como 1) sobre el precio de las piezas importadas o 2) sobre el valor del bien final y no
sobre las piezas. A su vez, se se establece que todo conjunto o subconjunto que incorpore como minimo un 67,5%
de autopartes nacionales es nacional y por tanto se considera el 100% de su valor a efectos de la medicion.
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perfeccionamiento industrial, eximiendo a éstas del pago de aranceles con la contrapartida de
la exportacion del producto final. EI cambio consistio en el establecimiento del Régimen de
Aduana en Factoria (RAF) (Decreto 688/2002)2, que implico una simplificacion y ampliacion
al sistema de Admision Temporaria para el sector automotor, permitiendo que los insumos
importados ingresen en el pais sin aranceles y que ese costo se pague s6lo cuando las unidades
sean vendidas al concesionario local (06/01/2003, La Nacion). De este modo, se abarataba la
importacion de partes y piezas utilizados para la exportacion de vehiculos terminados.
En el mismo texto del DNU se argumentaba:

Resulta decisiva en el terreno de las posibilidades exportadoras de nuestra industria con lo que
ésta podra proveer un mayor flujo de divisas genuinas para atender nuestra balanza comercial.
Que a tenor de la urgente necesidad de contar con instrumentos que permitan superar la
prolongada recesion economica que afecta a nuestro pais, no resulta aconsejable aguardar los
plazos que demanda la sancién de una ley por los procedimientos ordinarios previstos en la
Constitucion Nacional (Decreto 688/2002).

Al respecto, funcionarios de la Direccién General de Aduanas (DGA) afirmaban que
con esta medida se procuraba disminuir la capacidad ociosa del orden de un 80% que tenia la
industria automotriz por la abrupta baja de la demanda de automotores en el mercado interno
y para evitar que derive en suspensiones y despidos (23/07/2002, La Nacién). A su vez, Ricardo
Echegaray, quien se desempefiaba como director general de Aduanas, reafirmaba las bondades
del sistema planteando que: "es un instrumento para lograr inversion extranjera directa. Es
mas, el pais estara peleando no ya con Brasil sino con México el liderazgo en la industria
automotriz™ (14/08/2007, La Nacidn).

A su vez, desde el Ministerio de Produccion defendian la medida sosteniendo que era

la forma mas rapida de aumentar la produccion en el sector:

El objetivo es que las terminales automotrices tengan un piso para el afio que viene de 300 mil
autos, cerca del doble de lo manufacturado en 2002. Y el motor para ese aumento, solo puede
ser la exportacién, ya que el mercado interno todavia tardard en recuperarse (04/01/2003,

Ambito Financiero).

102 para ver la totalidad de las politicas implementadas en el sector de forma sintetizada consultar el Cuadro 0-4
del Anexo.
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La idea de la Aduana Factoria comprendia un reclamo historico de la asociacion que
agrupa a las terminales (06/01/2003, La Nacion). Al respecto, el ex presidente de una terminal

automotriz durante el periodo sostenia:

Algo que fue muy importante fue la simplificacion de la Ley de Aduana Factoria. Eso fue una
buena medida. Eso beneficié mucho. Porque habia que hacer un trabajo enorme para recuperar
los aranceles pagados en los insumos que exportabas y eso se hizo de forma automatica, y fue
mucho mas eficiente y se fue renovando a lo largo de los afios (ex presidente de terminal

automotriz, entrevista telefonica, 24/05/2019).

Del mismo modo, ejecutivos de Peugeot-Citroen se manifestaban a favor de la medida
afirmando:

Todos los gastos que se bajen te hacen mas competitivo para ganarle, dentro de tu propia marca,
a las plantas que estan en otros paises para que el auto pueda fabricarse aqui. La venta interna de
los proyectos es tan 0 mas importante que la competencia con las otras firmas y hay que reconocer
que el aspecto aduanero era un capitulo verdaderamente complicado en esa instancia (14/08/2007,
La Nacién).

Sin embargo, este régimen fue criticado y denunciado por distintas firmas de menor
tamafo ya que favorecia a algunas pocas grandes empresas y eliminaba de la competencia a
las Pymes (23/07/2002, La Nacién). De forma similar, desde AFAC también se oponian, Juan
Cantarella, gerente general de AFAC desde el 2000, planteaba:

Facilita a las terminales el proceso de importacidn y exportacion. EsS como un esquema que te
permite importar componentes, no pagar ni los aranceles, los impuestos, nada. Armas el auto,
exportéas. Entonces no pagaste nada en todo el circuito, te facilita la exportacién. Y cuando mandas
un auto al mercado interno, ahi pagas el proporcional de los aranceles. Esto, que es positivo para
exportar, la realidad es que te abarata el costo del importado. Al bajar la logistica del importado,

es un efecto equivalente a que bajes un cachito el arancel de las autopartes (...) Nosotros éramos
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conscientes de eso, pero habia un poder muy fuerte de las terminales, que habian dicho que la
decision estaba tomadal®1%* (Juan Cantarella, entrevista personal, 10/10/2017).

Por su parte, la camara ADIMRA criticaba con mayor énfasis al RAF, sosteniendo que
era discriminatorio y llegando a realizar una denuncia penal por ello (28/03/2005, El Cronista).
Asi, Manfredo Arheit, presidente de ADIMRA en 2003 planteaba:

El RAF es un régimen discriminatorio que perjudica claramente a la industria nacional. Para que
el RAF pueda ser utilizado hay que cumplir una serie de requisitos, entre el que se destaca una
determinada facturacion que las Pymes no logramos tener y, por tanto, no podemos utilizar
(28/03/2005, EI Cronista)®.

A partir de lo expuesto se vislumbran las concesiones realizadas al sector terminal por
parte de la gestion de Duhalde. Este argumento es reafirmado por el ex presidente de una
terminal automotriz que sostenia que “la Ley de Aduana Factoria y los acuerdos con México
y Brasil fue lo mas importante que hicieron al desarrollo del sector (en todo el periodo de la
posconvertibilidad) ” (ex presidente de terminal automotriz, entrevista telefonica, 24/05/2019).
A su vez, este examen puede ser observado en el mismo anuario de ADEFA 2002 (2003) en el

cual se planteaba que:

103 Dyrante los afios posteriores desde AFAC se encargaron de plantear a los distintos Ministerios de Economia,
Produccién e Industriaque para compensar esa reduccion de la proteccidn del sector con ese mecanismo,
pongamos que quienes usufructlen de ese esquema tengan que cumplir con un requisito de contenido local,
aunque el mismo no fue modificado durante los distintos gobiernos de la posconvertibilidad (Juan Cantarella,
entrevista personal, 10/10/2017).

104 A su vez, desde AFAC sostienen que este esquema profundiza la inequidad arancelaria a lo largo de la cadena
productiva, en donde los vehiculos tienen un Arancel Externo Comun del 35%, las materias primas un AEC del
10/12%, los moldes y matrices un 35% (éstos son fundamentales a la hora de sustituir importaciones y localizar
piezas); mientras el arancel promedio ponderado de las autopartes es de sélo el 6,5% por la utilizacion de la RAF
(S/F, Informe Industrial).

105 sj hien en las resoluciones de su creacion no existen requisitos especificos de nivel de facturacion para ingresar
al Régimen, sino que se establece en base a un “Acta Convenio con la entidad que agrupa a una determinada
actividad, mediante la cual se acuerden metas de produccion, empleoy utilizacién de componentes de fabricacion
local en el producto que elaboren” (Decreto 688/2012) y a partir de “poseer antecedentes de solvencia econdmica,
presencia comercial e insercion en el mercado que, a juicio de la Autoridad de Aplicacion, avalen la seriedad en
el pedido en cuanto al debido resguardo del interés fiscal” (Resolucion Conjunta 14/2003 y General 1424) en los
hechos, las Unicas empresas que ingresaron al mismo entre 2002 y 2015 son terminales automotrices, tales como
Toyota, Peugeot-Citroen, General Motors, Ford, Fiat, Honda, Volkswagen, Renault y Mercedes Benz (Ver Cuadro
0-5 del Anexo).
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El consenso del sector permitio que se realizaran seminarios, estudios y acciones comunes entre
los miembros del sector y el Gobierno, que fueron la base de excelentes logros posteriores. Gracias
a ese acuerdo, la Cadena de Valor -liderada por ADEFA- y el Gobierno avanzaron en las
negociaciones con otros bloques (Union Europea, ALCA y Pacto Andino), se lograron medidas
internas (implementacion del Régimen de Aduana en Factoria —RAF-) y se avanzd en otras
resoluciones (internalizacion de la Politica Automotriz MERCOSUR —PAM-, pago de la deuda del
Plan Canje, etc.) (ADEFA 2002, 2003).

De esta forma, dicho desarrollo tiende a reforzar los argumentos de la importancia del
poder empresarial de las empresas y los empresarios de las terminales automotrices, tal como
fue analizado en el capitulo 3. Asi, observando sus particularidades en esta etapa se puede
apreciar que, a partir de un contexto de recesion econdémica e industrial, el poder estructural
de este sector se vio intensificado debido a la interpretacion de las autoridades estatales sobre
su capacidad de dinamizar la produccion industrial, generar empleo, propagar externalidades
positivas y proveer de dblares comerciales, a través de sus exportaciones a Brasil y otros
mercados de la region. Ello estuvo enmarcado en la vision del nuevo gobierno, cimentada en
un “modelo de ddlar alto” que le otorgaba un rol central a las exportaciones industriales. A su
vez, el impulso de las exportaciones de vehiculos se complementaba con los objetivos del
gobierno de reactivacion productiva ya que el mercado interno no representaba la demanda
suficiente y se podrian obtener divisas para enfrentar el default de las deudas publicas externas.

Por el lado del sector autopartista podria pensarse que, teniendo en cuenta la mano de
obra asociada al mismo, su reactivacion hubiera sido relevante en un contexto de derrumbe del
empleo industrial, sin embargo, cabe recordar la importancia del sector terminal en tanto lider
de la cadena de valor, como también, en las consideraciones sobre sus externalidades positivas
por parte de los funcionarios publicos'®. Es decir, que el aumento de la produccion final de
vehiculos llevaba asociado la mayor demanda de partes y piezas para estos, de forma tal que,

indirectamente, también se estaba incentivando al otro eslabdn, mientras que el camino inverso

106 Al respecto, cabe recordar las declaraciones de la exministra de Economia, Felisa Miceli, que, si bien no formé
parte del gobierno en esta primera etapa, sostiene que sus ideas son una consideracién general entre los
funcionarios publicos de las areas relacionadas a la tematica. Asi, la misma argumentaba que: “Las terminales
automotrices son una gran empleadora de mano de obra, y generan proyectos de inversion de muy alta magnitud
v alto impacto (...) Tienen alto impacto, porque el territorio, el distrito, tiene beneficios, derrama empleo, y
ademds genera infraestructura, genera comercios, tiene una cantidad de externalidades que son para mi muy
aprovechables (...) Son empresas muy importantes, tienen mucho poder, generan mucho empleo, y generan
muchas externalidades, entonces en general desde la dptica publica se las valora” (Felisa Miceli, entrevista
personal, 20/08/2018).
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no tenia los mismos efectos. Ademas, a partir del impulso a la fabricacion de vehiculos se
producen impactos positivos aguas arriba, por ejemplo, en el sector de las concesionarias. Ello
permite reflexionar que la escasa potencialidad del sector autopartista para dinamizar la
produccidn en base a exportaciones acentud su menor poder empresarial estructural.

De modo similar, durante esta etapa también se registra un despliegue mayor del poder
empresarial instrumental de las terminales frente a las autopartistas. Por un lado, ello puede
evidenciarse en el aspecto que Fairfield (2015) denomina de las relaciones de los empresarios,
especificamente, en el perfil de algunos funcionarios publicos en areas clave del Estado, los
cuales poseian vinculos con dicho eslabon. Esta dimension (ver Capitulo 1: 19), conlleva varios
riesgos, ya que dicha circulacién puede ser perjudicial para el interés publico y crear ventajas
para sectores privados particulares (Castellani, 2013).

De esta manera, en primer lugar, se puede mencionar la designacion como ministro
nacional de Produccion a Ignacio de Mendiguren, titular de la UIA, donde ADEFA tenia un
peso muy importante’®”. De Mendiguren fue una de las voces a favor de la salida
devaluacionista de la crisis del final de la convertibilidad y le dio un caracter “productivo” al
gabinete de Eduardo Duhalde (24/04/2002, Pagina 12). Ademas, se puede sefialar el rol de
Dante Sica como secretario nacional de Industria, quien fundo y dirige la consultora Abeceb -
cuyos principales clientes son las terminales automotrices-, se desempefio como director de
PSA Peugeot-Citroen, fue asesor de la Federacion de Industriales de San Pablo (FIESP), de
Brasil, y de diversas empresas multinacionales brasilefias con intereses en Argentina (véase
Cuadro 0-2 y 0-3 del Anexo) (16/06/2018, Clarin; 16/06/2018, EIl Cronista).

Por ultimo, otra muestra del poder instrumental de este actor fue el asiduo contacto con
las autoridades estatales, pasando desde los ministros de las carteras de Economia y
Produccion, hasta con el presidente de la nacion. Ello denota una posicion de privilegio y una
facilidad de acceso a la elite estatal que la mayoria de las empresas argentinas, y en especial,
las autopartistas, no poseian (20/03/2002, 06/07/2002, 23/07/2002, La Nacion).

En base a los distintos elementos expuestos se puede sostener que las nuevas

autoridades optaron por dar cauce a las demandas de la rama terminal sin tener en cuenta las

107 Este dirigente comenz6 su carrera laboral como abogado del estudio Price-Waterhouse & Cooper y asesor de
empresas multinacionales, luego se convirtio en empresario textil y partir de alli comenz6 su militancia en el MIN
al interior de la UIA. Posteriormente, vendio la mayoria de sus firmas textiles y se dedico a la produccién
agropecuaria y, antes de llegar al ministerio de Produccion, ya se habia desempefiado en el sector publico como
director del Banco Nacion (05/08/2001, La Nacidn; 24/04/2002, Pagina 12).
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resistencias desplegadas por los autopartistas, lo cual se vio especialmente reflejado en los
acuerdos regionales y el Régimen de Aduana Factoria.

4.2.2 - El gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007)

En 2003 Néstor Kirchner, también del Partido Justicialista, asumié como presidente de
la nacidn, y éste, a grandes rasgos, continu6 el esquema econdémico previo, centrado en el
mantenimiento del “doélar alto”, a la vez que conservdé a Roberto Lavagna en la cartera
econdmica, quien ya habia cosechado distintos logros a partir del manejo de la crisis (Kulfas,
2016). Tras la recesion econdmica y productiva, en 2003 esta tendencia comenz6 a cambiar y
el ciclo econdmico rebotd. En el sector automotor la produccion y las ventas en el mercado
interno y externo se fueron recomponiendo rapidamente®®,

En este nuevo contexto, las reivindicaciones de ADEFA en torno a la politica comercial
se expresaban en su Anuario del 2003 (2004):

Al cierre del presente ejercicio, se aguardaba que el Gobierno Nacional tomara dos medidas
reclamadas por ADEFA: (1) la internalizacion de la Politica Automotriz del MERCOSUR (PAM),
y (2) lareduccion del Arancel Externo Comuin (AEC) al 2 %, para una serie de piezas no producidas
en el pais (ADEFA 2003, 2004).

De esta manera, en 2004 el ministro de Economia notificaba que se rebajaban a 2% los
aranceles para autopartes producidas fuera del Mercosur (Resolucion 497/2004) mientras pedia
a cambio inversiones de las terminales multinaciones (28/07/2004, Clarin)%. Si bien dicha
medida fue aplicada a productos que no eran fabricados en el pais'!?, el principal beneficiario
fue el eslabon terminal debido al abaratamiento de las piezas importadas. Al respecto, Ratazzi,
presidente de Fiat Argentinay ADEFA, expresd “la satisfaccion de las empresas automotrices
por la baja de aranceles” (27/07/2004, Infobae).

108 segin el expresidente de una terminal: “después de la crisis del 2002, con la fuerte devaluacion y con los
precios de las tarifas congelados, Argentina fue tremendamente competitiva. No tanto por productividad, sino
por el bajo costo laboral, de la energia y de los servicios, que era un capital que Argentina tenia acumulado
desde el ciclo anterior. Y ese periodo genero un auge por los buenos costos y una capacidad de exportar”
(expresidente de terminal automotriz, entrevista telefénica, 24/05/2019).

109 a preocupacion por el sostenimiento de las inversiones llevara luego al gobierno a crear la Agencia Nacional
de Inversiones (Decreto 1225/2006) ubicando en su direccion a Laura Nofal, académica especializada en sector
automotor, Subsecretaria de Industria y Comercio Exterior entre 1986 y 1988 y una de las disefiadoras del
Mercosur (05/10/2006, La Nacidn).

110 Tales como bombas de inyeccion para motores diésel, turbocompresores, block ABS, caja de velocidades
automaticas, sensores para airbags y reciclador inercial para asientos, entre otros.
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A su vez, se prorrogd por dos afios el régimen que permite importar con arancel cero
bienes de capital e informaticos desde mercados extrazona (fuera del Mercosur), lo cual generd
una fuerte reaccién de ADIMRA, plantedndole a las autoridades:

Desde que comenzé la destruccion del autopartismo en la Argentina, hace 10 afios, se perdieron
200.000 puestos de trabajo y ahora necesitamos otros diez afios de politica industrial favorable para
empezar a recomponer la situacion (...) De ninguna manera consideramos que se trate de una pelea
perdida, porque no vamos a aflojar hasta encontrar eco de parte del presidente (19/01/2004, La
Nacion).

Por otro lado, ADEFA propiciaba una mayor apertura del mercado. Al respecto, su
titular en 2003 Juan Manuel Lardizabal (Renault Argentina) sostenia “/a necesidad de un grado
de apertura, aunque con realismo, que le permita a la Argentina su vinculacion con el mundo”,
a la vez que planteaba la importancia en la “la prioridad sobre el Mercosur, que es nuestra
mejor realidad. Desde alli se pueden encarar las negociaciones con la Unién Europea y
Estados Unidos” (26/05/2003, Clarin).

En 2004, con Ratazzi como titular de la entidad, se reclamaba una integracion plena
con Brasil a partir de 2006 y la apertura del mercado automotriz del Mercosur al libre comercio
con la Unién Europea (17/06/2004, Clarin). Asi, el titular de ADEFA manifestaba que la
apertura hacia Europa daria a los vehiculos argentinos la escala que no obtienen dentro del
Mercosur: "Europa es el Gnico camino para que las casas matrices nos adjudiquen la
fabricacion de un modelo que venda 100.000 unidades por afio. De lo contrario, seguiremos
siendo un mercadito” (17/06/2004, Clarin). Ademas, se oponian a restringir el ingreso de
autopartes de extrazona planteando que “eso solo sirve para ahuyentar inversiones, COMo NOS
paso en el 2000 (17/06/2004, Clarin). Sin embargo, dicha posicién no era homogénea al
interior de ADEFA ya que Ford, GM y Volkswagen -y de forma intermedia Peugeot-Citroen-
se oponian a la liberalizacion absoluta del mercado con Brasil, sosteniendo que se debian
contemplar mecanismos de proteccion, tanto para las terminales como para los proveedores
locales (17/06/2004, Clarin)*!!,

111 | a prensa explicaba estas diferencias planteando que “la posicion de cada terminal tiene correlacion con su
situacion dentro del negocio” (17/06/2004, Clarin). De este modo, “Fiat tiene su fabrica desactivada —produce
motores, pero no autos— y Ratazzi asegura que la apertura hacia Europa dara a los vehiculos argentinos la
escala que no obtienen dentro del Mercosur”, a su vez, Renault “estaria por quedar sin la fabricacion de su
modelo Megane, segun trascendid en las Ultimas semanas, pero su casa matriz le adjudicaria la produccion de
un nuevo modelo, més chico” (17/06/2004, Clarin). En cambio, “Ford y GM lideran en estos momentos la
produccion local, con 52% de los vehiculos fabricados entre enero y mayo”. Asi, un ejecutivo de GM afirmaba
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Por otro lado, desde ADIMRA se manifestaban en contra del libre comercio en el
Mercosur explicando por qué el empresario industrial argentino no us6 al mismo para ampliar
su capacidad: "La definicion de libre comercio es unilateral. Es una quimera. La Argentina no
tiene las mismas condiciones de produccion y costos que Brasil, y por lo tanto estd impedido
de competir alli"" (11/07/2004, La Nacidn) a la vez que afirmaban que la politica argentina en
torno al Mercosur era erronea ya que “Brasil tiene ventajas para exportar que no pueden ser
compensadas y eso perjudica a la industria nacional™ (29/11/2003, Clarin).

Asi, en 2004 Lavagna adelantaba que no se efectuaria el libre comercio con Brasil, de
manera tal que en 2006 se llegd a un nuevo acuerdo bilateral con vigencia hasta 2008. El
principal cambio se refirio a la reduccion del maximo del flex de 2,60 a 1,95. No hubo intento
alguno por tratar de recuperar el requisito de contenido local, por lo cual, este tema no volvio
a tratarse en el sector automotor y quedd vigente el maximo importado del 65%, aunque su
control era nulo y el tema quedo practicamente extinto (Cantarella y otros, 2017). A su vez, se
avanzo en las negociaciones de acuerdos con Israel, la Union Aduanera del Africa Meridional
y Egipto. Estos acuerdos, sumados a los que se firmaron previamente con Brasil, Paraguay,
México, Bolivia, Chile, Peru, Uruguay, Colombia, Venezuela e India, permitirian incrementar
el comercio exterior'*?!® (Treacy, 2018).

De este modo, a pesar de los pronunciamientos a favor de la llegada del libre comercio,
ADEFA festejaba el nuevo acuerdo, sosteniendo que “al tener un marco de dos anios facilita
la venta interna de los proyectos, algo esencial para tomar decisiones racionales porque, en
efecto, las inversiones se generan en base a la certidumbre” (27/06/2006, iProfesional). Lo
mismo era reafirmado en su Anuario de 2006, “la prérroga de la Politica Automotriz del
MERCOSUR (PAM), ademas de reflejar muchas de las aspiraciones de ADEFA, dio certeza y
previsibilidad a la actividad del sector automotor en la region, en un marco de equidad para

ambos paises”. Asimismo, desde GM se sostenia que "al tener un flex més favorable se

“tras la crisis, en General Motors decidimos encarar el negocio de una determinada manera, focalizados hacia
la exportacion y el desarrollo de autopartistas locales, y nos dio resultado” (17/06/2004, Clarin).

12 Aunque luego de la crisis internacional se reconcentrarian nuevamente los mercados de destino de las
exportaciones (Treacy, 2018).

113 Al respecto, la Ministra de Economia y Produccién de ese momento sostenia: “Se firmé un convenio con
México muy importante que estuvo vigente por dos afios o tres, donde iban y venian coches, con un mercado que

siempre habian querido las terminales y nunca habian podido lograrlo, lo logramos” (Felisa Miceli, entrevista
personal, 20/08/2018).
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generaran mas oportunidades para elevar la produccion y cubrir los cupos de exportacion™
(27/06/2006, iProfesional).
A su vez, directivos de Ford, una de las firmas automotrices que demandaban dicho

acuerdo, argumentaban que la postergacion era necesaria debido a que:

Las tendencias se dieron vuelta. Tradicionalmente, la Argentina exportaba a Brasil, que es su principal
socio, muchas mas unidades que las que se importaban. Pero el afio pasado se dio vuelta esta tendencia de
manera muy creciente, a tal punto que hoy la participacion de los vehiculos importados dentro del mercado
argentino supera el 50 % (11/09/2004, La Nacidn).

Al respecto, AFAC también celebraba dicha postergacion, sosteniendo que era “un
primer avance hacia la conformacion de una estrategia de convergencia y una
complementacion industrial inteligente y equilibrada” (11/09/2004, La Nacion). Sin embargo,
advertian sobre los proyectos de liberalizacion comercial. Asi, junto al resto de las asociaciones
de autopartes del Mercosur (CFCA, Uruguay; CAPAFAM, Paraguay y Sindipecas, Brasil), que

conformaban un agrupamiento denominado Mercoparts, planteaban:

La preocupacion por los incrementos sustanciales en los niveles de importacion de autopartes que
impide que la suba de las ventas redunde en una mayor participacion productiva dentro de los
vehiculos fabricados. Se considera conveniente comenzar a relevar informacién precisa sobre los
niveles de integracion de componentes a fin de evitar situaciones inconvenientes para el entramado

productivo regional el cual cuenta con suficiente capacidad de provision (26/03/2007, AFAC).

Ademas, durante dichos afios se llevaron a cabo otras politicas importantes para el
sector. Asi, el secretario de Industria, Miguel Peirano, disefid un plan de inversiones
(06/07/2005, Ambito Financiero), impulsando la sustitucion de autopartes importadas por otras
de produccion nacional, otorgando a las terminales un reintegro de 8%*!* sobre los
componentes importados que cambien por nacionales'® (Decreto 774/2005). Asimismo, se

dispuso que el fisco reintegre en cuotas a las automotrices las deudas acumuladas por el Plan

114 |_uego descendente en el tiempo.

115 Seglin Cantarella y otros (2017: 214), “se tardé unos dos aiios en reglamentar esta norma y todavia no se ha
desembolsado el reintegro a ninguno de los beneficiarios, con lo cual su efectividad ha sido escasa hasta el
presente (2017)”.
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Canje lanzado durante el gobierno de La Alianza'®, insistentemente reclamado por las
terminales*'” (06/07/2005, Ambito Financiero). A su vez, el Banco Nacion (BNA) y ADEFA
sellaron un convenio de cooperacion empresarial mediante el cual la entidad financiera oficial
ponia a disposicion de las diez terminales automotrices todas las lineas de crédito destinadas al
desarrollo de la produccion (30/03/2006, La Nacion). Por otro lado, la reactivacién de la
produccion generd la puesta en marcha de una ola de inversiones de parte de las terminales,
que ascendian a u$s 1.200 millones, a ejecutar hasta 2009. Gran parte de las mismas se
destinaron a la radicacion de nuevos modelos, tales los casos de DaimlerChrysler, PSA Peugeot
Citroén, Volkswagen y Toyota (03/05/2006, El Cronista) y estuvieron beneficiadas por
programas de incentivos fiscales, como la devolucion anticipada del VA8 (12/02/2005, La
Nacion).

De este modo, durante dicha etapa se puede observar, en términos generales, una
continuidad con el esquema econdmico previo centrado en el mantenimiento del “ddlar alto” y
con un rol importante del sector industrial (Kulfas, 2016). Frente a los resultados positivos que
se estaban obteniendo luego de los traumaticos afos del fin de la convertibilidad, la estrategia
del gobierno se centraba en dar continuidad a una politica econémica que impulsara la
produccion local y aumentara los niveles de empleo deprimidos luego de la crisis. A su vez,
esto se vio facilitado por un contexto de altos precios de los productos agropecuarios que
Argentina exportaba, permiténdole obtener importantes superavits comerciales (CENDA,
2011; Kulfas; 2016).

A su vez, a ello se le afiade la importancia que el gobierno le adjudicaba al complejo
automotor, expresado en palabras de Néstor Kirchner cuando subrayaba que “la industria
automotriz es la columna vertebral en el crecimiento de la economia” (12/06/2007, Diario
Perfil), que se alineaba a su objetivo manifiesto de un “modelo productivo con inclusion

social” (11/12/2007, La Nacién). Asimismo, Cristina Fernandez sostenia que “si tuviera que

116 por medio del cual los clientes podian intercambiar su automotor de mas de 10 afios por uno nuevo con
descuentos.

117 Aunque sélo serian beneficiadas las firmas que inviertan en el pais. Segun el expresidente de una terminal
automotriz: “Las terminales pusieron de su bolsillo délares, les devolvieron pesos. Creo que pusimos 1000
millones de délares, nos devolvieron 500. A cambio de inversiones. Que esta bien, o negociamos en ese momento
con Lavagna, se llegd a un acuerdo, se cerrd (...) Fue una medida importante para que la casa matriz diga
“bueno, voy a invertir, pero que por lo menos me devuelvan la plata que me deben”. Eso te daba buena
previsibilidad, fue una buena medida (...) Eso fue importante para mostrar que el gobierno iba normalizando sus
deudas y mostraba que era un pais normal. Es importante como sefial” (expresidente de terminal automotriz,
entrevista telefénica, 24/05/2019).

118 pymes autopartistas también fueron beneficiarias de dicho régimen, aunque las partidas destinadas a este tipo
de empresas eran considerablemente menores que a las grandes (12/02/2005, La Nacién).
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definir lo que significa una planta automotriz diria dos cosas: valor agregado y trabajo para
los argentinos, pero ademds trabajo de altisima calidad” (11/08/2008, La Nacion). De esta
forma, dicha comunion del gobierno kirchnerista con el sector automotor -y con las firmas
terminales en especial-, refuerza lo expresado por Castellani y Gaggero (2017) al describir a
esta como una etapa de “apoyo e interaccion fluida” del gobierno con el gran empresariado™?®,

En este escenario cobra mayor envergadura el poder empresarial estructural de las
terminales automotrices, particularmente, a partir de su capacidad para atraer inversiones
internacionales, solicitadas por las autoridades estatales. Concomitantemente, el poder
estructural de las firmas autopartistas se vio reducido frente al eslabén terminal por sus
limitaciones para dinamizar la cadena automotriz y su menor capacidad de captar inversiones
internacionales. Sin embargo, el sector autopartista también se beneficiaba del crecimiento
economico e industrial mientras que su suerte dependia de la produccion e inversion de las
terminales. Asi, el presidente de AFAC manifestaba un clima de comunion de intereses al
sostener que “varias terminales automotrices duplicaron su contenido local a lo que se debe
sumar el fuerte aumento de la produccion. Todos los nuevos proyectos de las terminales estan
acompariados por un proceso de integracion local mucho mas alto que anos pasados”
(19/02/2006, La Nacion). Ello suscito, a su vez, escasas resistencias del sector autopartista,
solo evidenciadas en algunas declaraciones de la camara ADIMRA.

De esta forma, se denota una linea de continuidad en este aspecto entre los primeros
periodos analizados. Es decir, que se vio un seguimiento en la vision general de los
policymakers, en el contexto economico y en las politicas implementadas, lo cual, a su vez,
reforzé el poder estructural de las empresas y los empresarios del eslabon terminal. De dicho
modo, a raiz de una situacion de recesion econdémica e industrial, sumada a la vision del nuevo
gobierno, centrada en un “modelo del dolar alto” con impulso de las exportaciones industriales,
y continuada por el proceso reindustrializador, segun palabras de Néstor Kirchner
(21/04/2005, La Nacion), el eslabén terminal tomé un rol central. Por el contrario, el sector
autopartista no era considerado por las autoridades estatales con el suficiente potencial para

dinamizar la cadena, las exportaciones, ni tampoco atraer gran cantidad de inversiones

119 Al respecto, la ministra de Economia de la Nacion de ese momento sostiene: “Una de las cosas que agradecian todos los
econdmicos desde distintos sectores, no solo ADEFA, todos, era la estabilidad macroeconémica. Habia bajisima inflacion,
habia superavit fiscal y externo, todos los nimeros daban perfecto, no habia inestabilidad del ddlar, del tipo de cambio, no
era la convertibilidad, pero se mantenia en torno de los 3, que podia ser 2,90 o 3,20, pero que era casi a propdsito para que
nadie nos quiera correr el peso. En fin, habia una politica monetaria que se podia correr con libertad porque no teniamos
ninguna espada de damocles con vencimientos o que se nos acababan las reservas. Teniamos esa gran ventaja de que se
crecia formidablemente, las exportaciones superaron los 80 mil millones de ddlares. El sector automotriz contribuyd (...)
Habia mucha alegria por lo que estaba pasando en el Mercosur, en general” (Felisa Miceli, entrevista personal, 20/08/2018).
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internacionales. Ello configuré un peso determinante del sector en las negociaciones con el
gobierno e influyd en la obtencion de gran parte de sus demandas en materia de politica del
comercio exterior.

Por otro lado, en este subperiodo también se observa un incremento del caracter
relacional del poder empresarial instrumental del eslabdn terminal, principalmente, en base a
la designacion de funcionarios ligados al sector. En esta linea, se puede mencionar, en primer
lugar, al secretario de Industria, Miguel Peirano, economista que se habia desempefiado en el
Centro de Estudios de la UIA y ligado al empresariado industrial (Obradovich y Donatello,
2018; 16/07/2007, La Nacion), el cual era sefialado por ADEFA como uno de los funcionarios
de mejor dialogo con la cAmara (vocero ADEFA, entrevista personal, 02/12/2018).

Asu vez, a partir de la preocupacion por el sostenimiento de las inversiones, el gobierno
creo la Agencia Nacional de Inversiones (Decreto 1225/2006) ubicando en su direccion a Laura
Nofal, académica especializada en sector automotor, subsecretaria nacional de Industria y
Comercio Exterior entre 1986 y 1988 y una de las disefiadoras del Mercosur (05/10/2006, La
Nacion). Esta agencia contemplaba la participacion como asesores del gobierno de los
representantes de algunas importantes empresas multinacionales, entre las que se encontraban
Volkswagen y Peugeot (Dulitzky, 2019).

Asimismo, estas relaciones entre los empresarios y el gobierno pueden evidenciarse en
la campana presidencial de la candidata Cristina Fernandez de Kirchner en 2007, de la cual
saldra victoriosa. Al respecto, cabe remarcarse que el ultimo acto electoral lo realizo en la
planta de Volkswagen Argentina de General Pacheco y el presidente de la compafiia, Victor
Klima, acompafié y formuld el itinerario del viaje a Europa de la candidata durante la campafia,
trasladando a la comitiva argentina en un avion privado de la empresa (02/12/2007, Clarin).
Alli, Cristina Fernandez les planted a los ejecutivos alemanes de VVolkswagen que “apostaria
al proceso de reindustrializacion de la Argentina, en el que augura un papel fundamental del
sector automotor” (10/09/2007, La Nacion)*?°.

A su vez, para la nueva administracion se designé en la Secretaria de Industria a un
empresario y dirigente de la rama terminal, Fernando Fraguio, presidente de IVECO Argentina,
parte del Grupo Fiat, y también presidente de ADEFA durante dicho afio. La idea del gobierno
detras del nombramiento de Fraguio establecia que el “enlace” con la industria tenia que

provenir del sector automotriz (Dulitzky, 2019). Ademas, el vicepresidente de ADEFA y

120 Asimismo, Cristiano Ratazzi, Presidente de Fiat Argentina celebraba la victoria de la candidata del Frente para la Victoria

y declaraba que “con Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez los une una "amistad" que comenzé en 1995, en El Calafate, que
sirve para hablar de los problemas y otro tipo de cosas" (03/12/2007, iProfesional).
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presidente de Peugeot-Citroen Argentina, Luis Ureta Saenz Pefia, fue nombrado embajador de
Argentina en Francia (02/12/2007, Clarin). A su vez, este reclutamiento se destaca ya que, en
términos globales, los gobiernos kirchneristas tuvieron bajos niveles de participacion
empresarial en puestos estatales (Schneider, 2010).

De este modo, dicho despliegue -tanto del poder estructural como del instrumental-
influyd en una politica comercial favorable hacia el sector terminal, principalmente expresada
en la rebaja de aranceles a los productos extrazona. Sin embargo, las nuevas negociaciones del
Mercosur tuvieron un resultado distinto. En torno a éstas se evidencié un bajo poder
instrumental de las terminales automotrices debido a la escasa unificacion de la accién politica
de la cAmara empresaria. En este sentido, es preciso mencionar que para Fairfield (2015) la
cohesién es uno de los aspectos mas importantes de este tipo de poder empresarial, lo cual
implica que si el empresariado presenta un frente de oposicion unido va a ser mucho mas
efectivo para realizar lobby que si esta accion esta descoordinada o llevada a cabo por sélo un
subgrupo. De esta manera, la escasa cohesion de ADEFA en esta instancia, debido a las
diferencias entre las distintas firmas sobre la posibilidad de la liberalizacién del comercio con
Brasil, derivd en un reclamo mas débil de parte del sector e influyo en la decision de las
autoridades estatales de postergar el acuerdo y de reducir el flex, respondiendo a las solicitudes
de algunas de las firmas automotrices como Ford, GM y VVolkswagen, como también, de AFAC
y ADMIRA.

4.3 - Segunda etapa de la posconvertibilidad

4.3.1 - El primer gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner (2008-2011)

Araiz de la crisis econdmica internacional y del conflicto del gobierno con las entidades
agropecuarias en 2008 se generaron distintas rupturas en el plano econémico y politico
argentino. Segun Schorr y Castells (2015), a partir de ese momento se agudiza el conflicto entre
capital y trabajo tras agotarse las condiciones que hicieron posible la situacion de “todos
ganan”, que impuls6 tanto la rentabilidad empresaria como los ingresos de los trabajadores.
Segun Basualdo (2011), luego del enfrentamiento con las entidades agropecuarias en 2008 el
kirchnerismo ingresa en una fase nacional y popular'?* asumiendo como eje central de sus

politicas profundizar la industrializacion pero intentando neutralizar la influencia decisiva del

121 syméndose entonces a una larga tradicion en América Latina: Vargas en Brasil (1930-1945 y 1951-1954),
Cérdenas en México (1934-1940), Per6n en Argentina (1946-1955), Velasco Alvarado en Per( (1968), Torrijos
en Panamd (1968), Torres en Bolivia (1970), Allende en Chile (1970), Rodriguez Jarra en Ecuador (1972) y
Campora y Per6n en Argentina (1973) (Manzanelli y Basualdo, 2016).
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capital extranjero, potenciando la expansion de empresas nacionales estatales y privadas, como
medio para lograr el crecimiento econdémico, el desarrollo tecnoldgico y la distribucion
equitativa de los ingresos en la sociedad (Basualdo, 2011; Manzanelli y Basualdo, 2016).

Por su parte, Castellani y Gaggero (2017) sostienen que a partir de ese momento se
interrumpe la relacion de apoyo e interaccion fluida entre el gobierno y la elite econdmica,
para dar paso a un enfrentamiento creciente, produciéndose una interrupcién del didlogo y
criticas publicas cruzadas. A su vez, a raiz del acelerado incremento de la inflacion a partir de
2007 se empieza a discutir en torno a sus causas. Asi, la administracion kirchnerista le atribuia
un gran peso a la responsabilidad empresarial mientras que el gran empresariado respondia
sosteniendo que eran los efectos de los “desequilibrios macroecondomicos” (Castellani y
Gaggero, 2017). Los afios 2008 y 2009 marcaron una encrucijada clara para el gobierno y eso
fue percibido por el mundo empresarial vinculado a las empresas multinacionales. En estos
afios se registrd un pico de exposicion publica de entidades empresariales como AEA y
Amcham???, que vieron en el devenir de los acontecimientos una oportunidad para “marcar la
cancha” (Dulitzky, 2019).

Asi, cabe remarcar que para Viguera (1998) los procesos de adopcion e implementacion
de politicas econdmicas se deben atender en el ambito de la politica, principalmente, en la
interaccion entre élites estatales y actores sociales y politicos, teniendo en cuenta cémo se
entrelazan los objetivos, intereses y recursos relativos que cada uno deriva del contexto
estructural, ideologico e institucional en el que se desarrolla su accién. De esta manera,
siguiendo al autor, la perspectiva mas Util es la de comenzar por los problemas y asuntos que
se les plantean a los politicos y burdcratas en el contexto en el que toman decisiones, y, desde
ahi, explorar como interactan con los actores relevantes. De este modo, se puede sostener que
las modificaciones en el contexto influyeron en el cambio de ideas y estrategias del nuevo
gobierno, aunque estuviera conformado por la misma coalicion politica. A su vez, ello tendra
repercusiones en sus interacciones con los actores del sector automotor y las politicas en el
comercio exterior adoptadas.

En este sentido, los efectos del nuevo escenario se manifestaron en la evolucion del

sector automotor, las posturas de sus actores y su relacion con el gobierno!?. Ademas, cabe

122 | 3 camara de comercio de EEUU en Argentina.

123 A comienzos de 2008 las terminales automotrices bajaban sus niveles de inversion y ponian en duda el futuro
del sector debido a distintas dificultades que detectaban en el plano econémico, tales como la apreciacion del tipo
de cambio, la suba de los costos de sus materias primas o la del costo de la mano de obra. Sostenian que los niveles
de rentabilidad y competitividad que obtuvieron durante los primeros afios luego de la crisis se estaban agotando
(15/09/2008, La Nacion). Ademas, las empresas autopartistas exportadoras comenzaron a manifestar dificultades
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remarcar que la industria automotriz, y principalmente las marcas de EEUU como General
Motors, Chrysler y Ford, fueron afectadas por la crisis financiera internacional de 2008 con
epicentro en dicho pais'?* (21/12/2008, La Nacion).

Este conjunto de causas afecté a la industria local de manera tal que entre 2008 y 2009
se contrajeron un 15 % la produccion de vehiculos, 20 % la venta de vehiculos en el mercado
interno, 15 % las exportaciones de vehiculos y 25 % las exportaciones de autopartes (véase
Gréfico 8). De esta forma, se comenzaron a generar tensiones en el sector a partir del recorte
de jornadas laborales, eliminacion de horas extra, suspensiones y despidos de empleados
(03/10/2008, La Nacion). Ante dicha situacion, la viceministra nacional de Trabajo planteaba
que "estamos tratando de analizar todas las herramientas que la propia SMATA tiene en sus
convenios, porque el sector automotriz, cuando hay algun cimbronazo, es el primero que
comienza a limitar sus tareas” (9/11/2008, La Nacion).

En este escenario, las terminales automotrices presionaron a las autoridades de la UIA
para pedir por un tipo de cambio mas competitivo y mejorar las condiciones de inversion en el
pais (24/10/2008, La Nacion)!?. A su vez, le exigian al gobierno que se eleve el reintegro para
las exportaciones del 6 % al 10 %. Por su parte, los proveedores pedian financiamiento para
capital de trabajo (8/11/2008, La Nacion).

De este modo, como respuesta a la crisis econdmica internacional, se crea el Ministerio
de Produccion*?®, separandolo del de Economia. Al respecto, Eduardo Bianchi, quien, luego de
la renuncia de Fraguio?’, concentraba la cartera de Industria y Comercio Exterior'?8, sostiene
que sus objetivos fueron “en el marco de la crisis internacional, cuidar los puestos de trabajo
(...) Hubo empresas que se quisieron ir y no se fueron porque yo las frené” (Eduardo Bianchi,

entrevista personal, 15/12/2018). Asimismo, el nuevo encargado de monitorear la politica de

debido a la apreciacion del tipo de cambio. Al respecto, José Luis Cucchietti, gerente de exportaciones de Corven,
exportadora de amortiguadores, sostenia: “La realidad nos indica que las ventajas que inicialmente ofrecio la
devaluacién en 2002 ya se disiparon totalmente. Hoy, en délares, los costos son superiores a los que teniamos
durante los 90. Y la tendencia nos indica que el préximo afio el problema se agudizara, por eso estamos
trabajando muy duramente para ser mds eficientes” (13/11/2007, La Nacion).

124 por lo cual el gobierno norteamericano lanzé diversos planes de salvataje a estas firmas.

125 Al respecto, en Dossi (2019b) se analiza como la UIA pas6 del apoyo al gobierno al inicio del conflicto con
las entidades agropecuarias a la confrontacion y critica al mismo, expresando las divisiones y heterogeneidades
en su interior.

126 A fines del 2009, cuando se crea el Ministerio de Agricultura, el Ministerio de Produccion pasa a llamarse de
Industria.

127 sobre la renuncia de Fraguio los entrevistados indican que fueron consecuencias del enfrentamiento entre el
gobierno y las entidades agropecuarias.

128 para consultar sobre los perfiles de ministros y secretarios de las &reas involucradas durante el periodo ver
Cuadro 0-2 y 0-3 del Anexo.
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comercio exterior del sector automotor y jefe de gabinete del Ministerio de
Produccién/Industria, Horacio Cepeda, sostiene que durante los primeros afios del Ministerio
“lo que se intento hacer fueron medidas de estimulo a la demanda, financiamiento por un lado,
asistencia a las empresas para que no echaran a la gente (...) era una estrategia defensiva en
una primera etapa y no perder densidad industrial” (Horacio Cepeda, entrevista telefonica,
08/02/2019).

A su vez, en 2008 fue aprobada una nueva ley de incentivo al sector autopartista
nacional (Ley 26.393) que, mediante estimulos impositivos, impulsaba a las terminales a
utilizar partes y componentes producidos en el pais'?°. Dichas modificaciones fueron recibidas
con conformidad por las distintas camaras de la cadena®® (05/03/2010, La Nacion). Asimismo,
a través del Ministerio de Produccion se ejecutaron lineas de crédito a tasa cero y cuota fija a
cinco afios para comprar automoviles baratos!3''32 (4/12/2008, La Nacion), lo cual era
financiado por la Anses luego de la estatizacion de los fondos jubilatorios de las AFJP
(31/05/2009, La Nacion). Por otro lado, mediante estos fondos se le otorgd un préstamo
subsidiado de 70 millones de ddlares a la terminal General Motors debido a la critica situacion

de la empresa a nivel internacional (4/06/2009, La Nacion). Por su parte, el sector autopartista

129 5egin la ley, los fabricantes de automoviles y utilitarios, camiones, chasis con y sin cabina, émnibus y ejes
con diferencial, gozarian de un reintegro sobre el valor total de las compras de autopartes, matrices y moldes
locales. El reintegro seria equivalente al 8% del valor ex-fabrica antes de impuesto en el primer afio de produccion
de dicho vehiculo, el 7% en el segundo afio y el 6% en el tercer afio de la produccién de dicho vehiculo. Para ser
beneficiarios de la Ley, las autopartes adquiridas en el ambito local debian destinarse a la fabricacion de vehiculos
o de ejes con diferencial en una plataforma nueva y exclusiva en el &mbito del Mercosur. Asimismo, el vehiculo
o el eje con diferencial deberia tener un contenido maximo importado del 30%, calculado sobre el valor ex fabrica
de aquel.

130 Sin embargo, la efectividad de dicha ley fue puesta en duda. Al respecto, Julio Rodriguez, secretario del Grupo
Proa (ADIMRA) sostuvo que "como a las terminales les estaban debiendo devolucion de IVA'y otros reintegros
gue no cobran, entonces ninguna se interesé™ en ese régimen (14/08/09, La Nacidn). En el mismo sentido, José
Luis Basso de la autopartista Basso S.A. y expresidente de AFYDREM (Asociacién Fabricantes Distribuidores
Repuestos Motor), sostiene acerca de dicha ley que “yo fui a hablar con l0s dos presidentes de las compafiias
mas grandes y me dijeron, no habia un cumplimiento efectivo de los compromisos asumidos (por parte del
gobierno) (...) Tal vez, el pequefio cambio que habria que hacer es darle al autopartista el beneficio, ese 15 % de
borno” (Entrevista radial, 01/07/2016).

131 Dicho plan fue extendiéndose entre 2008 y 2009 a montos mayores, distintos modelos, segundo automavil,
utilitarios, taxis, entre otros.

132 5in embargo, mientras ACARA y ADEFA estaban conformes con esta politica, desde AFAC sefialaban que:
“no se convoco para su elaboracion al autopartismo, que concentra el doble de puestos de trabajo que las
automotrices; que los modelos brasilefios podrian verse méas beneficiados que los argentinos; que para reducir
el valor de las unidades se les quitara equipamiento y, por ende, se dejara fuera del negocio a varios proveedores,
y que la promocién de esos modelos podria "canibalizar" la demanda que ya existia de modelos mas caros y con
mayor valor agregado” (16/12/2008, La Nacion).
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también fue beneficiario de créditos subsidiados de la Anses®*® y, junto con las terminales, de
subvenciones por empleados por el Programa de Recuperacion Productiva (Repro), por medio
del cual se abonaba a las compafiias parte del salario de los trabajadores (28/04/2009, La
Nacion). A su vez, las autoridades de ADEFA y AFAC realizaron junto con la Ministra de
Produccidn, Débora Giorgi, una misién comercial a Venezuela para conseguir un mayor cupo
de exportacion de vehiculos (05/08/2009, Ambito Financiero). Ademas, se comenzaron a
implementar los Créditos del Bicentenario con fondos del BCRA y tasas de interés subsidiadas
con el objetivo de estimular la inversion en el sector privado®®,

A fines de 2009 la economia y la produccion volvian a reactivarse dejando atras los
peores efectos de la crisis. En dicho marco el gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner
renovaba su importancia en el sector automotor sosteniendo que “ya pasé lo peor, y para este
2010 auguro que a lo mejor llegamos a las 700.000 unidades, que debe ser el objetivo que nos
debemos fijar trabajadores, empresarios y Estado, para precisamente seguir sosteniendo como
uno de los pilares del crecimiento a la industria automotriz y al sector autopartista”
(22/12/2009, La Nacion). Efectivamente, a partir de ese momento, en base a las politicas de
estimulo de la demanda interna y del crecimiento de Brasil y la valorizacién de su moneda,
comenzd un segundo ciclo de auge de la industria (05/03/2010, La Nacion). Sin embargo, esta
fase ascendente tuvo caracteristicas distintas que la primera. Segun ADEFA, dicho proceso
estuvo vinculado, en gran medida, a que los consumidores se volcaron a la compra de bienes
durables ante el recrudecimiento de la inflacion y la apreciacion y estabilidad del tipo de
cambio, constituyéndose una situacion excepcional (vocero ADEFA, entrevista personal,
02/12/2018; 09/04/2010, La Nacién).

Ademas, ADEFA denunciaba que las autopartistas locales estaban alcanzando un cuello
de botella de su capacidad instalada y que estaban aumentando sus costos dejando de ser
competitivas, lo cual generd la reaccion del gobierno, pidiendo a las terminales que aumenten
su contenido local (04/06/2010, La Nacién). Asimismo, empresas autopartistas afirmaban que
luego de la crisis internacional las terminales automotrices implementaron una politica agresiva
de precios de manera tal que comenzaron a preferir proveedores asiaticos a la vez que

renegociaban contratos con las empresas locales, deteriorando sus ganancias (08/07/2010, La

133 Que hasta fines de abril de 2009 rondaban los $ 200 millones (28/04/2009, La Nacion).

134 E| sector automotor fue un gran beneficiario de dicha linea, acumulando hasta 2013 $ 701 millones en
proyectos de autopartes y $ 1015 millones de terminales (02/02/2013, Télam), de los cuales la mayor parte fue
designada a Fiat, la empresa que obtuvo el crédito més alto de la linea de Bicentenario segun el director del Banco
Nacion Argentina entre 2008 y 2012 (Matias Kulfas, entrevista personal, 23/10/2018).
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Nacion). De esta forma, concomitantemente al aumento de la produccion de automdviles,
crecia la importacién de autopartes y agravaba el déficit comercial del sector, lo cual era
sefialado de forma preocupante desde AFAC (28/05/2010, La Nacion)!®. Desde la entidad
sefialaban que sus inversiones se veian ‘“erosionadas por politicas comerciales que distan
mucho de respetar las bases de acuerdos con las que han sido adjudicadas las 6rdenes de
compra, lo que podria estar marcando un abuso de posicion dominante de algunas
terminales”, como también acusaban a estas de “eludir responsabilidades y falta de
compromiso ante las iniciativas de las Autoridades Nacionales” (04/06/2010, AFAC)*3,

En base a este contexto, gran parte de la politica comercial sobre el sector tuvo el
proposito de reducir su déficit externo. Asi, se comenzaron a implementar las Licencias No
Automaticas (LNA), las cuales constituian un procedimiento administrativo que requeria la
presentacion de una solicitud como condicion previa para efectuar la importacion. A traves de
este mecanismo el Ministerio de Industria presionaba a las automotrices para que compraran
autopartes en el mercado local, lo cual comenzé a generar tensiones con las mismas (Eduardo
Bianchi, entrevista personal, 15/12/2018) aunque eran bien recibidas entre autopartistas y el
SMATA (2/05/2009, 21/07/2010, La Nacion; 17/02/2011, AFAC, 2010). Esta politica fue
profundizandose hasta que en 2011 Bianchi sostuvo que “les pusimos Licencias a los autos,
directamente. No podian importar autos si no te daban bola (sic) con la integracion. Cuando
estuve yo le pusimos Licencias a 800 productos, ya los autos fue al final, cuando ya la discusion
con las terminales estaba mas espesa” (Eduardo Bianchi, entrevista personal, 15/12/2018).

Como respuesta a las restricciones a las importaciones de automdviles impuestas en
2011 las firmas automotrices alemanas recurrieron a la embajada de su pais a la vez que se
reunian con Guillermo Moreno y Débora Giorgi para intentar destrabar la situacion. Por su
parte, Victor Klima, presidente de Volkswagen Argentina, quien era uno de los CEOs con

mayor vinculo con Cristina Kirchner, no siguio al resto de los empresarios y se contactd

135 A su vez, el presidente de Peugeot-Citroen, Luis Ureta Saenz Pefia, frente al aumento de la importacion de
piezas sostenia que “hay autopartistas que no tienen intencion de invertir cuando uno les pide que produzcan
mas”, y planteaba que en el sector autopartista “fodavia no se ha producido un recambio generacional y por eso
siguen apegados a un modelo de produccion de décadas pasadas” (29/07/2011, La Nacion). Por su lado, Norberto
Taranto, duefio de la autopartista Taranto, sostenia que las terminales “no nacionalizan lo que deberian; trasladar
nuestros costos a los precios es imposible, y cuando luchamos por un aumento, nos amenazan con importar el
producto” (27/10/2013, La Nacion).

136 E| expresidente de Toyota Argentina sostiene que “yo siendo presidente de ADEFA sabia de algunos
(empresarios de terminales) que, en la época de Lehman, les seguian pidiendo la misma cantidad de piezas de
partes y sabian que la ola venia, y después los colgaron. Les dijeron “no me despaches”. Y les respondian: “me
dijiste hace un mesy medio... ”. “Si, pero no me despaches” (Anibal Borderes, entrevista personal, 21/05/2019).
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directamente con Moreno (11/02/2011, La Nacion) de modo que fue una de las primeras
empresas en destrabar el conflicto a partir de la aprobacién del gobierno del plan presentado
para equilibrar su balanza comercial (18/03/2011, La Nacidn).

De todos modos, luego, varias de las terminales contaron con certificados de excepcion
para la importacién de autopartes, por lo cual, las restricciones no afectaron tanto su produccion
(04/03/2011, La Nacion) y en algunos casos las restricciones a las importaciones de autos
permitieron a estas firmas vender mas vehiculos nacionales en el mercado local (06/04/2011,
La Nacion).

De dicha forma, durante esta etapa comenzaron a vislumbrarse distintas rupturas con la
fase anterior. Centralmente, luego de la crisis de 2008/2009 las condiciones macroecondmicas
empezaron a modificarse considerablemente, destacAndose la aparicion de la creciente
restriccion externa, a la cual la industria automotriz fue aportando su propio déficit comercial.
Ademas, el recambio de autoridades y de sus marcos de entendimiento comenzaban a mostrar
otra concepcion del gobierno sobre el empresariado en general y el sector automotor en
particular. De este modo, a partir de dicha crisis, y al contrario de lo sucedido en 2001/2002,
el sector terminal empezaba a perder su lugar de privilegio en el modelo econémico y
productivo a medida que comenzaba a ser visto como uno de los causantes del aumento de las
importaciones a partir de su escasa voluntad de incorporar contenido local en los vehiculos.
Asi, estos cambios en el contexto y las estrategias de los policymakers impactaban
negativamente en el poder estructural de las terminales.

En medio de la discusion sobre el contenido local de los vehiculos, Débora Giorgi les
recordaba a las terminales que “no existen terminales automotrices fuertes y sustentables sin
una industria autopartista nacional desarrollada” (04/06/2010, La Nacion). A su vez, en el
mismo afio, Cristina Fernandez de Kirchner, luego de anunciar una linea de crédito de la Anses

para autopartistas, sostenia:

El aumento de integracion nacional de nuestros autos en el sector autopartista es estratégico,
porque si no, se nos produce la paradoja de aumentar la exportacion de autos, pero al mismo
tiempo impactar negativamente en la balanza comercial, porque tenemos que importar mas
autopartes (30/04/2010, La Nacion).

En cuanto a su poder instrumental, si bien la nueva ministra de Produccién/Industria,
Débora Giorgi, provenia de la UIA y contaba con vinculos con el sector automotor (16/07/2007,

La Nacion), las renuncias de Fraguio y Saenz Pefia de sus respectivos cargos sefialaban un
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distanciamiento entre los empresarios de las terminales y el gobierno, y una menor incidencia
de funcionarios ligados al sector en la burocracia estatal (véase Cuadro 0-2 y 0-3 del Anexo).
Por el lado de las autopartistas, la cosmovision sobre la politica comercial de la nueva
gestién parecia indicar un aumento de su poder estructural ya que las reivindicaciones de la
produccion y el empleo local, como también, de la limitacion y sustitucién de las
importaciones, tendian a favorecer el rol de este eslabon de la cadena. Asi, se comenzaron a
desplegar una serie de medidas proteccionistas que irian aumentando en sus niveles de
restriccién. Sin embargo, la misma posicion en la cadena de produccién del eslabdn autopartista
le generaba una contradiccion con estas concepciones ya que la suspension de plantas
terminales por falta de piezas importadas implicaba para éstos el detenimiento de la venta de
su produccion a dichos clientes, lo cual implicaba, en ocasiones, la subordinacion de su
actividad a los reclamos de las terminales. De este modo, si bien las cAmaras autopartistas
celebraban las medidas proteccionistas, no lo hacian con demasiado énfasis. A su vez, ello
también daba cuenta de la limitacion de su poder instrumental en la medida que sus posiciones

publicas no contradecian directamente los planteos de ADEFA.

4.3.2 - Segundo mandato de Cristina Fernandez de Kirchner (2012-2015)

Luego de la reeleccion de Cristina Fernandez de Kirchner en 2011 los problemas
derivados de la restriccion externa argentina se agudizaron (Gaggero et al., 2014; Schorr y
Wainer, 2014), por lo cual, a nivel sectorial, se aumentaron los controles a las importaciones
en aras de reducir el déficit de la industria automotriz, como también, se les exigio a las
empresas exportar productos (de cualquier tipo) por los mismos montos que se importaban.
Para ello, todas las facultades de comercio (Interior y Exterior) fueron concentradas en la figura
de Guillermo Moreno, quien comenzo6 a implementar nuevos y mas restrictivos permisos de
importacion, las Declaraciones Juradas Anticipadas de Importacion (DJANY,
Concomitantemente, se presionaba a las automotrices para que sustituyeran importaciones por
produccidn local, por lo cual, la ministra de Industria remarcaba que “las casas matrices de las
terminales deben entender que para Argentina la profundizacién de la integracion local es una
politica de Estado” (27/01/2012, Ambito Financiero). Al respecto, ADEFA sostenia:

El intercambio se ha visto muy afectado por las medidas implementadas por la Secretaria de

Comercio Interior que ampli6 el plazo de la aprobacién de las Declaraciones Juradas Anticipadas,

137 La DJAI requerian a los importadores, previo a la compra de mercaderias en el exterior, contar con la
autorizacion de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) para la importacién de los bienes.
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lo que impacto en la importacion y exportacion de unidades terminadas asi como también piezas
y conjuntos, generando problemas de abastecimiento, alarmas de paradas de planta, desordenes
en los stocks, entre otros (ADEFA 2012, 2013).

En ese marco se establecié un nuevo régimen de importaciones, con plazos mas largos
para remitir las aprobaciones. Esta medida genero la reaccion de las automotrices, las cuales
presionaron a De Mendiguren, entonces presidente de la UIA, para que se pronuncie en contra
de las mismas. Asi, el titular de la entidad envié una carta oficial a los medios gréaficos y dio
entrevistas radiales criticando las politicas proteccionistas y la extension de los plazos de
aprobacion. A partir de estas apariciones publicas, el gobierno le concedi6 el acortamiento de
los plazos para los permisos (24/01/2012, La Politica Online). En un sentido similar, Cristiano
Rattazzi, titular de Fiat, paro la planta de Cordoba, argumentando que no contaba con insumos
para producir por no haber podido importarlos, con el propésito de presionar al gobierno y de
enfrentar a éste con el SMATA. Producto de esta situacion, el ministerio de Industria le termino
brindando los insumos necesarios'® (24/01/2012, La Politica Online).

Ademas, las terminales respondieron ante el aumento de las trabas a las importaciones
acudiendo a los Estados nacionales de sus casas matrices, los cuales denunciaron al gobierno
argentino ante la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), organizacion internacional que
se ocupa de las normas que rigen el comercio entre los paises. De esta forma, la Union Europea,
EEUU y Japont® denunciaron a la Argentina por sus restricciones en el comercio internacional
(OMC, Dispute Settlement 438, 444, 445, 446) (véase Cuadro 0-6 del Anexo).

A su vez, debido a la escasez de divisas, se aumentaron las regulaciones de compra de
moneda extranjera. En lo concerniente al sector, ello afectd, principalmente, a las
multinacionales automotrices por su imposibilidad para comprar délares y girar sus utilidades
a las casas matrices. Estas medidas, no obstante, beneficiaron parcialmente a las mismas
terminales, ya que muchos consumidores -ante la imposibilidad de dolarizar sus ahorros en un
contexto de alta inflacion- volcaron sus pesos hacia la compra de bienes durables, como los
vehiculos (03/12/12, La Nacion). De esta forma, 2013 constituyo el afio de récord historico en

ventas de automoviles en Argentina. Al respecto, los ejecutivos admitian que registraban

138 Sobre ésto, la ministra de Industria, Débora Giorgi sostenia “parecerian querer utilizar a los trabajadores
como moneda de cambio para importar indiscriminadamente” (12/01/2012, La Nacidn).
139 México también denuncié a Argentina ante la OMC aunque no fuera la casa matriz de ninguna terminal.
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buenos niveles de ventas, aunque remarcaban que sus margenes de rentabilidad eran cada vez
menores por los aumentos de los costos'*? (11/09/2013, La Nacién).

En el marco de las dificultades econdmicas derivadas del sector externo, el gobierno
respondié con diversas politicas, tales como la profundizacion de la administracién del
comercio exterior, las restricciones a la compra de moneda extranjera y la reestatizacion de
YPF. Asimismo, el kirchnerismo reviso su estrategia acerca de la ausencia de “superministros”
de economia, concentrando un creciente poder en la figura de Axel Kicillof (Kulfas, 2016).
Dicha designacién fue parte de las causas que enfrentaron al gobierno nacional con la elite
econdmica, que se irdn profundizando a partir del intento de reforma del Poder Judicial, la
participacion de funcionarios estatales en los directorios de grandes empresas luego de la
estatizacion de las AFJP, las reformas en el mercado de capitales y el aumento de la injerencia
del Estado en el mismo (Castellani y Gaggero, 2017).

Ademas, en lo referente al sector automotor, el ciclo ascendente comenzaba a agotarse
a fines de 2013 a partir de la retraccion economica de Brasil y la caida de su demanda de

vehiculos'*!

. A su vez, el pais vecino implementaba el Plan Inovar Auto, con el cual se busco
cubrir el avance de los vehiculos asiaticos, mexicanos y europeos tratando de incentivar las
inversiones en el mercado interno, de manera tal que Argentina perdio inversiones atraidas por
Brasil'*? (Horacio Cepeda, entrevista telefonica, 08/02/2019; MinCyT, 2016). A ello se sumé
la contraccion del mercado local a raiz de aumentos de los precios internos, la devaluacion de
inicios de 2014 y la elevacion de las tasas de interés.

Al respecto, la misma presidenta, Cristina Fernandez de Kirchner, cuestionaba a las
empresas terminales y sus aumentos de precios planteando que “algunos subieron, en
promedio, 45% por arriba de lo que fue la devaluacion. Me van a contestar: “Pero la
devaluacion fue de tanto”. Si, pero vos los salarios no los pagds en dolares y la energia la

tenés subsidiada desde el Estado, y la mayoria de las autopartes son nacionales. Asi que no

vengan a hacerme cuentos” (02/03/2014, La Nacion), ademas de sostener que “cuando hay

149 |os ejecutivos de las terminales elevaban sus criticas al gobierno argentino debido a los aumentos de costos
salariales y de sus proveedores, las reducciones de sus margenes de ganancia debido a la inflacién, como también,
a los altos costos logisticos que enfrentaban, principalmente, al transporte por camion (29/06/2013, La Nacidn).
141 Segun el ex presidente de Toyota Argentina, se registraron inconvenientes en el sector durante los Gltimos
afios debido a que “el tipo de cambio no ayudaba, estaba forzado, se encarecia en délares la exportacion y se te
hacia barato importar. Y a medida que la economia se fue deteriorando tenias que luchar con cosas como “no
tengo gas”, “no tengo electricidad”, siempre era un adicional que se iba sumando” (Anibal Borderes, entrevista
personal, 21/05/2019).

142 Ello se da en el segmento terminal, pero principalmente en el autopartista (Horacio Cepeda, entrevista
telefénica, 08/02/2019; MinCyT, 2016).
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caida del consumo o problemas en la economia se lanzan descuentos, pero acé hicieron al
revés” (23/06/2014, La Nacion). Asi, el gobierno pujaba por acceder a las estructuras de costos
de las empresas automotrices de forma tal que se pudieran explicar los altos aumentos de los
precios de los vehiculos. A su vez, ante la ola de suspensiones tras la retraccion de la industria,
Jorge Capitanich, jefe de gabinete del gobierno nacional, acusé a las plantas del sector de
“poner en vilo la estabilidad de los trabajadores a costa de establecer un mecanismo de
presion al Gobierno para tener medidas de caracter excepcional” (03/06/2014, La Nacién).

En este escenario se llevo a cabo la modificacion de la Ley 24.674, la cual gravaba los
objetos suntuarios, elevandose del 12,5 al 50% la tasa a la compra de autos de mas de $
170.000'*3 (25/11/2013, La Nacion). Al respecto, ADEFA intentd negociar con el gobierno
para conseguir que se diferencien los autos nacionales de los importados con distintas alicuotas,
aungue no lo logré (07/12/2013, La Nacion).

Asimismo, el gobierno intensific6 sus medidas proteccionistas en el sector,
dictaminando la disminucién de un 20 % de las importaciones de vehiculos terminados a pesar
del descontento de las automotrices (12/12/2013, La Nacion). Ademas, se renegocio otro
acuerdo automotor con Brasil por el plazo de un afio. En el mismo se redujo el flex de 1,95 -
que se habia mantenido desde el 2006 hasta dicha fecha- a 1,50, bajando la cantidad de
vehiculos y autopartes que podian importarse desde el pais vecino (11/06/2014, La Nacion).
Este nuevo acuerdo fue considerado positivo desde la camara autopartista ya que “se brinda
una sefial inequivoca de que habra politicas de administracion del comercio tendientes a
promover el equilibrio de las inversiones en el sector automotor de la regién. Ademas, se fijan
tareas muy especificas para los proximos meses que atafien de manera muy relevante al sector
autopartista” (11/06/2014, AFAC).

Ademas, desde la Secretaria de Comercio Interior, a cargo de Augusto Costal*, se
elabor6 un proyecto de creacion de una empresa terminal automotriz binacional entre
Argentina y Brasil. EI mismo fue aprobado por la presidenta, quien luego se lo presenté a Dilma

Rousseff, entonces presidenta de Brasil por el Partido de los Trabajadores. Sin embargo, el

143 Dicha medida fue recibida de forma negativa por el sector terminal. Los ejecutivos de estas empresas sostenian
que “se hizo sin consultar, no nos llamaron para explicarnos nada y va a frenar en seco la importacion de autos
de alta gama. No se venderd nada. Ya estan los pedidos formulados a Japon y vienen en camino. Fue intempestiva
v sin tiempo para planificar nada” (25/11/2013, La Nacion). Ademds, Ratazzi respondia planteando que “e/
margen en los vehiculos mas baratos es escaso para concesionarios y fabricantes. Si no pueden cubrir los costos
porque se venden menos unidades mds caras, cargarian mds margen en los mds populares” (02/12/2013, La
Nacion).

144 perteneciente al equipo de Axel Kicillof. Se desempefi6 en la Secretaria durante la gestion de Kicillof en el
Ministerio de Economia.
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gobierno brasilefio, a pesar de ser un aliado politico del argentino en la region, se nego a llevar
a cabo esta iniciativa por su rechazo a enfrentarse con las terminales automotrices radicadas en
su pais (Costa, noviembre de 2019).

Por otro lado, las autoridades estatales argentinas negociaron con las terminales que se
bajaran los precios de algunos automdviles y, a cambio, se establecio el plan ProCreAuto, el
cual consistia en otorgar créditos de 60 cuotas a tasas subsidiadas'*® para la compra de aquellos
modelos de baja 0 media gama fabricados en el pais que las terminales hayan revisado sus
precios (23/06/2014, La Nacion). Sin embargo, durante su implementacién, Jorge Capitanich
denunciaba “maniobras de parte de la industria automotriz para no proveer las unidades de
los créditos (ProCreAuto), invocando restricciones a la importacion” (29/08/2014, La
Nacion). A su vez, la presidenta reafirmaba dicha acusacion sosteniendo "dejen de quejarse,
los tienen encanutados (sic) (...) Suspenden gente porque no hay produccion y después no
venden los autos (...) Seria bueno comenzar a mirar las rentabilidades empresarias, veriamos
también que son muy importantes” (02/09/2014, La Nacion)'*6. De forma similar, Axel Kicillof
sostenia que “las casas matrices han ganado tanto en la Argentina que no quiero pensar que
esto sea un mecanismo extorsivo de decir: suspendo a los trabajadores para que me den las
divisas que quiero” (09/09/2014, La Nacion), a lo que Cristina Kirchner adheria que “las casas
matrices de las terminales nos quieren trasladar la crisis a nosotros”**’ (10/09/2014, La
Nacion).

De este modo, se deja entrever como iba escalando dicho enfrentamiento a la vez que
los principales reclamos de las automotrices ya no se efectuaban por las trabas a la importacion,

sino que al final de esta etapa estaban méas centrados en el acceso a divisas para poder girar al

145 Estas iban del 17 al 19,2% en un afio que se registrd un 39 % de inflacion anual (23/06/2014, La Nacion).

148 Dichas acusaciones se realizaban en el marco del intento de la modificacion de la Ley de Abastecimiento, con
la cual se intentaba aumentar el rol del Estado para el establecimiento de precios en las distintas etapas del proceso
productivo y de comercializacién, y a partir de la cual se llevo a cabo un gran enfrentamiento con las empresas
mas grandes del pais (Castellani y Gaggero, 2017). En ese sentido, la Secretaria de Comercio, a cargo de Augusto
Costa, decidié multar a ocho de las once terminales por un total de $ 1060 millones por cartelizarse en perjuicio
de los consumidores en las ventas de vehiculos en Tierra del Fuego (14/12/2014, La Nacidn). En la misma linea,
Costa declaraba que "detectaban subas que se divorcian totalmente de los costos", por lo cual, podrian utilizar la
Ley de Abastecimiento en el sector (25/02/2015, La Nacion).

147 En lamisma linea, Débora Giorgi remarcaba que: “El sector automotriz se pegé varios tiros en el pie. Primero,
cuando hubo un reacomodamiento del tipo de cambio, lo que hizo fue subir los precios mucho més que lo que
aumentd el délar y, ademas, cort6 toda linea de financiamiento en el mercado interno (...) Se dieron cuenta que
se equivocaron porque a partir de marzo y abril, cuando aparecio el Pro.Cre.Auto, tuvieron que bajar los precios
y empezd a reactivarse la demanda. Después se dieron otro tiro en el pie sobre cémo se reacciona en el
Pro.Cre.Auto, cuando decidieron reducir el abastecimiento de automaéviles con la idea de que iba a haber nuevos
ajustes en el tipo de cambio y que no iban a poder reponer las unidades” (21/09/2014, La Nacidn).
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exterior*® y la injerencia del Estado en la estructura de costos y rentabilidades de las empresas.
A su vez, el gobierno utilizaba la disponibilidad de moneda extranjera como elemento de
negociacion a cambio de inversiones por parte de las terminales (12/11/2014, La Nacion). Ello
se evidenciaba en las declaraciones de Isela Costantini, titular de General Motors y ADEFA en
2015, quien presidia el 50° Coloquio de IDEA y sostenia que "los délares para la industria
son clave y por ello las reservas deben ser la prioridad"” (18/10/2015, La Nacién). Asimismo,
desde ADEFA se planteaba:

Con el fin de controlar el déficit comercial de la Argentina, el Gobierno comenz6 a implementar
un régimen de cuotas para acceder al Mercado Unico de Cambio (MULC) por sector. Producto de
ese régimen y, en definitiva, de la escasez de las divisas, el sector se vio obligado a operar calzado
en reiteradas oportunidades a lo largo del primer semestre. Con ese esquema, se fue incrementando
la exposicion de las terminales locales ante sus casas matrices incrementando la deuda oficial
contraida a u$s 1.800 millones (vencida) al cierre del 2014. Cuando se fue transitando la primera
mitad del afio, se gestiond con el Banco Central de la Republica Argentina (BCRA) diversas formas
de acceso para dotar de previsibilidad la operatoria. De manera oficial se comprometié un cupo de
u$s100 millones por mes para todas las empresas. Este sistema acotado continu6 su vigencia hasta
el cierre del ejercicio 2014 (ADEFA 2014, 2015).

Finalmente, y en vista de las elecciones presidenciales de 2015, el gobierno les
garantizd un mayor acceso a las divisas a cambio de mantener la estabilidad en la produccion,
el empleo y los precios durante el afio (28/02/2015, La Nacion). Especificamente, se les
permitié comprar 198,9 millones de ddlares por mes para la adquisicion de partes y piezas, lo
que implicaba una mejora del 23,6 % en el cupo. Luego, se les otorgoé 85 millones de dolares
adicionales mensuales para el conjunto de las fabricas para inversiones (ADEFA 2015,
2016)°. Por otro lado, se les concedi6 el incremento del 15 % de la banda de precios del
impuesto para autos de alta gama, que quedd entre 225 mil y 228 mil pesos (10/07/2015, La
Politica Online).

De este modo, a partir de lo expuesto, se observa como durante estos afios se

profundizaron algunas de las rupturas que se hallaron desde 2008. Es decir, que luego de la

148 'ya sea como giro de utilidades como de pago a proveedores.

149 De todos modos, a fines de noviembre con las elecciones definidas, el acceso al MULC quedd directamente
bloqueado para dichas empresas. Segin ADEFA 2015 (2016): “Este proceso de acceso a las divisas fueron
acompafadas por algunas demoras en la aprobacion de las DDJJ. De esta manera, ademas de la imposibilidad
de operar, el incremento de la deuda oficial contraida con el sector ascendié a mas de u$s2.500 millones en 2015
Y N0 Mostro signos de mejoras hasta el cambio de autoridades hacia fin de aiio”.
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crisis internacional y del enfrentamiento con las entidades agropecuarias, la situacion
macroecondmica comenz6 a cambiar enmarcado en lo que Schorr y Castells (2015) sefialan
como el fin de la etapa que “todos ganan”, Basualdo (2011) y Basualdo y Manzanelli (2016)
denominan el caracter nacional y popular del kirchnerismo o Castellani y Gaggero (2017)
observan como la fase de distanciamiento y enfrentamiento con el gran empresariado. Asi, los
problemas derivados de la inflacién y la restriccion externa se agravaban, por lo cual, el
gobierno cambid sus estrategias hacia politicas mas proteccionistas y con mayor intervencion
en la economia.

De esta forma, a pesar de que la posicién en la estructura econdmica de las terminales
automotrices no sufrié grandes cambios en todo el periodo, las modificaciones en el contexto
economico entre la primera y segunda etapa en conjunto con el giro en las estrategias del
gobierno afectaron negativamente el poder empresarial estructural de las terminales
automotrices. Es decir, que a medida que los resultados de la balanza comercial se deterioraban
y la restriccion externa se agudizaba, las demandas de mayor acceso a los insumos importados,
como también, sus pedidos de disponibilidad de moneda extranjera entraban en tension con las
necesidades y prioridades del gobierno. Por lo cual, pese a que los gobiernos de las distintas
etapas hayan estado conformados por el mismo partido politico, el poder estructural de las
terminales automotrices disminuy6 en estos Ultimos afios debido al cambio en la situacion
macroecondmica, las diferencias entre las crisis del 2001/2002 y 2008/2009, las modificaciones
en los marcos de entendimiento de los mismos gobernantes y los recambios de muchos de los
funcionarios pablicos entre las distintas etapas.

Sinembargo, a pesar de la tendencia de pérdida de poder estructural del sector terminal
a lo largo de estos afos, llegando a 2015 y frente a las elecciones presidenciales, la concepcion
sobre dicho actor cambid, viéndolo como un garante de cierto nivel de produccion y estabilidad
en el empleo sectorial, de modo tal que se le otorgd parcialmente algunas de sus demandas
sobre el acceso a moneda extranjera.

A su vez, se observé un mayor despliegue del poder instrumental de las terminales
automotrices. EI mismo ya no estuvo sustentado por la dimension relacional, a través de los
vinculos con los funcionarios publicos, como en la primera etapa, sino que se vio evidenciado,
principalmente, a partir del acceso a otros grupos e instituciones, de caracter nacional e
internacional, que servian como forma de presién a las autoridades estatales para lograr
flexibilizar sus medidas comerciales proteccionistas o las restricciones al acceso de moneda
extranjera. De dicho modo, por un lado, este despliegue se hall6 en las denuncias de los Estados

nacionales de sus casas matrices en 6rganos de regulacion internacional, como la OMC (véase
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Cuadro 0-6 del Anexo). Asimismo, este mecanismo se pudo observar en una mayor utilizacién
de entidades empresariales de gran influencia y llegada a los medios de comunicacion, como
fue con el caso de la UIA e IDEA. Asi, a través de estos recursos, lograron revertir algunas
medidas como la postergacién de las aprobaciones de importaciones en 2012,

Por el lado del sector autopartista se manifestaron tendencias contradictorias. Por un
lado, esta cosmovision del gobierno tendié a favorecer su poder estructural, debido a su intento
de protegerlo y promoverlo con el objetivo de reducir el déficit comercial. En este sentido, los
nuevos acuerdos comerciales con Brasil fueron celebrados por AFAC ya que los mismos eran
mas restrictivos en términos de importaciones desde el pais vecino. Sin embargo, por otra parte,
su posicién de debilidad estructural en la cadena automotriz profundiz6 los efectos negativos
del ciclo luego del 2013. Asi, se vio afectado por los aumentos de los dolarizados insumos con
los cuales trabajaba mientras las terminales les pedian flexibilizar el reconocimiento de precios
atrasados'®® (29/06/2014, La Nacion). A su vez, debian despedir a parte de sus empleados en
relacion de dependencia en el marco de la retraccion del sector, mientras contrataban
tercerizados con la expectativa de una reactivacion en el futuro proximo*®:,

De este modo, una vez mas se evidencia como la subordinacion productiva de este
eslabon con las terminales automotrices es una rigida limitacion que constantemente conduce
a estas firmas a una encrucijada en la cual, por un lado, tienden a celebrar y apoyar las medidas
de comercio exterior proteccionistas por parte del gobierno, ya que ello les limita la
competencia extranjera y les permite mayores posibilidades de incorporar produccion local,
pero, por el otro, si las terminales determinan que dichas politicas estan afectando su operatoria
suspenden su produccion y sus compras a proveedores, trasladando la crisis a ellas por ser los

eslabones inferiores de la cadena.

4.4 - Conclusiones del capitulo

En el presente capitulo se examind la intervencidn del Estado en el comercio exterior
del sector automotor concomitantemente a como se dispuso el poder empresarial estructural e
instrumental de las empresas y empresarios de las terminales y autopartistas de la industria

automotriz argentina. Asi, se explord de qué manera la evolucién de dichos poderes tuvieron

150 De este modo, las automotrices las amenazaban sosteniendo que, en caso contrario, se complicaria la
produccion en sus plantas y no se podria hacer frente a la medida oficial de revisar los precios de los vehiculos,
evaluada como "dramética" (29/06/2014, La Nacion).

151 Ademés, afirmaban que debido a la retraccion del sector se volcaban en mayor medida al mercado de
reposicién, el cual, gracias al aumento del parque automotor en los Gltimos afios, mostraba un buen desempefio
aun durante la crisis (10/09/2015, La Nacidn).
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implicancias en las politicas hacia el sector. En base a este examen se dividié en dos etapas al
ciclo estudiado, tal como se presenta en el Gréfico 8.

Grafico 1V-8 - Produccion y venta de vehiculos (unidades) (eje izg.), exportacion e
importacion de vehiculos y autopartes (mill. u$s) (eje der.) de Argentina. (1998-2015)
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Fuente: elaboracidn propia en base a ADEFA, AFAC, COMTRADE y Cantarella y otros (2017)

Siguiendo a Viguera (1998) se comenzo el analisis a partir de los problemas y asuntos
que se les plantean a los politicos y burdcratas en el contexto en el que se ven llevados a tomar
decisiones. En este sentido, se destacd que dicho periodo comenzo6 luego de una profunda
recesion econdémica, por lo cual, el nuevo gobierno se vio obligado a encontrar una forma de
reactivar la economia. La estrategia de €ste se basd en un “modelo de dolar alto™, otorgandole
especial importancia a las exportaciones industriales. De este modo, las firmas terminales
tomaron un rol central, mientras que el sector autopartista no era considerado por las
autoridades estatales con el suficiente potencial para dinamizar la cadena, las exportaciones, ni
atraer gran cantidad de inversiones internacionales. Este contexto, vision y estrategia de los
gobiernos de la primera etapa tendieron a reforzar el poder empresarial estructural de las
empresas y los empresarios del eslabén terminal, el cual, desde el punto de partida, ya era
mayor al autopartista.

Por otra parte, la posicién de subordinacién y dependencia del eslabon autopartista en
la cadena de valor se corrobor6 durante todo el periodo, condicionando la fuerza de sus
reclamos frente a las autoridades estatales. Esto se manifestd, por un lado, en su poder

estructural, a partir de la mayor importancia otorgada por los policymakers a las terminales
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debido a su posicion de liderazgo en la cadena, y, por otro, a través de su poder instrumental,
ya que dicha situacion suponia un limite a establecer posiciones publicas en contra de las
terminales debido a las posibles consecuencias negativas en las relaciones comerciales con sus
clientes y en que el nivel de actividad de los ultimos marcaba, en definitiva, al del sector
autopartista. Este devenir permite reflexionar sobre las serias limitaciones que tiene dicha rama
para acceder al Estado y utilizar este canal para el desarrollo sectorial, lo cual sera profundizado
en las conclusiones de la tesis.

En relacion con el poder instrumental de las terminales automotrices, se denotaron
diferencias entre las dos etapas. En la primera, éste se basé en su caracter relacional, a partir
del reclutamiento de funcionarios publicos vinculados con el sector, como también, en base al
acceso a reuniones con las autoridades ministeriales o el presidente de la nacién. Dicha
capacidad era inalcanzable para el eslabon autopartista, el cual participaba de estos encuentros
cuando se convocaba a toda la cadena automotriz.

Esta combinacion y fortalecimiento de ambos poderes empresariales de la rama
terminal permitieron una mayor influencia en los gobiernos de la primera etapa y posibilitaron
el cumplimiento de la mayor parte de sus demandas en comercio exterior. Dichas conquistas
del empresariado del sector terminal se dieron, en gran parte, en detrimento de lo reclamado
por las proveedoras autopartistas, quienes, con un poder empresarial relativamente menor, no
lograron imponer la mayoria de sus reclamos.

La crisis de 2008/2009 representdé un parteaguas en la dinamica econdmica, las
estrategias del gobierno y su relacion con el gran empresariado (Basualdo, 2011; Schorr y
Castells, 2015; Basualdo y Manzanelli, 2016; Kulfas, 2016; Castellani y Gaggero, 2017). En
el transcurso de esta segunda etapa distintos problemas econdmicos se agravaron, entre los que
se destacaron los derivados de la inflacidn y la restriccidn externa, por lo cual, las autoridades
estatales modificaron el rumbo de sus politicas hacia otras mas proteccionistas y de mayor
intervencion en la economia.

Estos cambios tuvieron efectos en el poder estructural de las empresas y empresarios
del sector. La rama terminal comenzé a perder su lugar de privilegio en el modelo econémico
ya que empez0 a ser considerado como uno de los causantes del déficit comercial. Por el lado
del sector autopartista se manifestaron tendencias contradictorias. En parte, esta cosmovision
del gobierno tendié a favorecer su poder estructural, debido a su intento de protegerlo y
promoverlo con el objetivo de reducir el déficit comercial. Sin embargo, por otra parte, su
posicion de debilidad estructural en la cadena automotriz profundizé los efectos negativos del

ciclo econdmico.
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A su vez, en esta etapa el poder instrumental de las terminales tendié a desplazarse. El
mismo Yya no estuvo sustentado por la dimension relacional, sino que se baso, principalmente,
en el acceso a otros grupos e instituciones, de caracter nacional e internacional, que servian
como forma de presion a las autoridades estatales para lograr flexibilizar sus medidas
comerciales proteccionistas o las restricciones al acceso de moneda extranjera.

No obstante, a pesar de la tendencia de pérdida de poder estructural del sector terminal
a lo largo de dichos afios, llegando a 2015, y frente a las elecciones presidenciales, la
concepcidn sobre dicho actor cambio, viéndolo como un garante de cierto nivel de produccién
y estabilidad en el empleo sectorial. A su vez, a ello se sumé una accion politica mas activa
por parte del sector, reclamando el acceso a divisas a través de los comunicados de ADEFA,
asociaciones empresariales mas amplias y medios de comunicacion. De este modo, al final de
la etapa se le otorgaron algunas de sus demandas*®2.

Dicho movimiento permite reflexionar, en primer lugar, sobre la potencialidad del
poder empresarial cuando se combina su aspecto estructural e instrumental, como sostiene
Fairfield (2015). Asimismo, genera interrogantes acerca de la capacidad de los Estados
periféricos para disciplinar al capital transnacional. Es decir, al pensar que en un marco de
pleno enfrentamiento entre el gobierno y las terminales automotrices el primero termino
cediendo a algunos de sus reclamos debido a la necesidad de lograr estabilidad en un contexto
electoral, da pistas del escaso margen de maniobra de este tipo de Estados para direccionar el

rumbo econémico en sectores donde priman firmas como las multinacionales automotrices.

152 principalmente, las referidas al acceso a moneda extranjera.
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CONCLUSIONES

A lo largo de esta tesis se ha examinado como incidié el poder empresarial de los
actores de la industria automotriz argentina en la politica estatal del comercio exterior en el
sector durante la posconvertiblidad (2002-2015). Dicho propdésito se desprende de lo
establecido en el capitulo 2, donde se observé que en términos generales el sector atravesé un
periodo de prosperidad, aunque en su interior se registraron distintas asimetrias entre el eslabon
autopartista y terminal.

Este desempefio se debid, en parte, a distintos procesos que fueron estudiados en la
literatura especializada. Entre ellos, se destacaron, a nivel global: la fragmentacién de la
produccion automotriz, su conformacion en mercados regionales, la centralidad de las
empresas terminales en la cadena de valor, la gobernanza al interior de la trama y la
concentracion e internacionalizacion de la rama autopartista; y, a nivel local, las
especificidades historicas de la industria automotriz, la segmentacion al interior del eslabdn
autopartista, el atraso tecnoldgico de los proveedores, la insercion asimétrica en el mercado
regional y las herencias de la etapa de la convertibilidad.

No obstante, se plante6 que dichos trabajos se centraron en los aspectos econémicos
del proceso, por lo cual, se establecia una vacancia en el estudio de otras dimensiones poco
exploradas, como la vinculacion entre los actores de la industria y el Estado nacional.
Concretamente, la propuesta se dirigio al examen de la capacidad de influencia de las empresas
y empresarios del sector terminal y autopartista de la industria automotriz en el Estado nacional
argentino. De este modo, a partir del marco tedrico de la Sociologia del Desarrollo, enfocado
en la relacion entre el Estado y el capital, y, mas especificamente, de la propuesta analitica
integradora de la public policy (Viguera, 1998) y el concepto de poder empresarial (Fairfield,
2015), se realizaron distintos hallazgos y aportes a la problematica presentada.

Los principales resultados se derivan de la respuesta a la pregunta de investigacion
central, sin embargo, a partir de este examen se desprenden otros aportes que permiten
contribuir a una agenda de investigacion mas amplia y presente en distintas latitudes. Esta fue
introducida en el capitulo 1 como parte de los antecedentes en los cuales se enmarca la tesis y
refiere a la posibilidad de los paises periféricos de desarrollar sectores involucrados en CGV.
Maés especificamente, se pregunta sobre la capacidad de las empresas subordinadas de
incorporarse de forma virtuosa en cadenas de valor y las posibilidades de Estados periféricos

de negociar/disciplinar a las EMs que lideran las cadenas.
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Por Gltimo, se considera que la investigacion realizada genera elementos para pensar el
plano estrictamente tedrico en torno a la propuesta integradora del anélisis de politicas publicas
de Viguera (1998) y de los conceptos de poder empresarial estructural e instrumental de
Fairfield (2015). De esta forma, se puede reflexionar en cuanto a las potencialidades, alcances
y limitaciones de estas herramientas analiticas para el campo de estudios sobre empresarios y
Estado.

A raiz de ello, se dividen las presentes reflexiones finales en tres niveles distintos en
los siguientes apartados. En el primero de ellos se concentran las conclusiones principales sobre
el proceso desplegado en el &mbito nacional durante el periodo estudiado. En el segundo se
vincula lo trabajado en esta tesis con el debate sobre las potencialidades de desarrollo
economico en paises periféricos y el rol del Estado en éste. En altimo lugar se reflexiona sobre
el plano teorico en base a las perspectivas analiticas empleadas en la investigacion. De este
modo, en las secciones posteriores se articulan los resultados de cada uno de los capitulos de
la tesis introduciendo aportes a las distintas discusiones planteadas y formulando nuevas

preguntas que continten o amplien los desarrollos expuestos.

1 - La industria automotriz argentina durante la posconvertibilidad

Recordando la propuesta analitica integradora para el examen de politicas publicas de
Viguera (1998) se puede mencionar que el autor sugiere estudiar la politica de la intervencion
econdmica estatal a partir de la consideracion integrada y conjunta de las dimensiones
societales y estatales. Es decir, que para entender dichos procesos se debe atender
prioritariamente “la interaccion en el ambito de la politica, entre élites estatales y actores
sociales y politicos, teniendo en cuenta como se entrelazan los objetivos, intereses y recursos
relativos que cada uno deriva del contexto estructural, ideoldgico e institucional en el que se
desarrolla su accion” (Viguera, 1998: 45). De esta manera, la perspectiva mas util es la de
comenzar por los problemas y asuntos que se les plantean a los politicos y burdcratas en el
contexto en el que se ven llevados a tomar decisiones.

En base a ello se observaron los contextos especificos en los cuales se desenvolvieron
los gobiernos de la posconvertibilidad. En ese sentido, se comenzé destacando que dicho
periodo empezo luego de una profunda recesion econdémica, por lo cual, el gobierno de Duhalde
estaba obligado a encontrar una forma de reactivar la economia. La estrategia de éste se basé
en un “modelo de dolar alto”, otorgandole un rol central a las exportaciones industriales. Asi,
se expresO un nuevo ideario que se distinguia de las politicas econdmicas de la convertibilidad

y que reflejaba la alianza de los sectores sociales que lo apoyaban. A grandes rasgos, la
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presidencia de Néstor Kirchner continud los pilares macroeconémicos en los que se sustentd
su antecesor frente a los positivos resultados que se estaban obteniendo. Para este proyecto, la
industria automotriz, y principalmente su actor terminal, tuvo un papel preponderante, ya que
cumplié la funcion de articulador del modelo de “reindustrializacion con inclusion social”.

Este contexto, vision y estrategia de dichos gobiernos tendieron a reforzar el poder
empresarial estructural de las empresas y los empresarios del eslabon terminal, el cual, como
se analiz6 en el capitulo 3, ya era mayor al del autopartista al inicio del periodo. Por lo tanto, a
raiz de la recesién econémica e industrial, sumada a la visién del nuevo gobierno, y continuada,
con sus matices, por la administracion de Néstor Kirchner, las firmas terminales tomaron un
rol central, mientras que el sector autopartista no era considerado por las autoridades estatales
con el suficiente potencial para dinamizar la cadena, las exportaciones, ni atraer gran cantidad
de inversiones internacionales. Ello le configurd un peso determinante al eslabon terminal en
las negociaciones con el gobierno e influyé en la obtencion de gran parte de sus demandas en
materia de politicas de comercio exterior.

Por otro lado, la posicion de subordinacion y dependencia del eslabon autopartista en
la misma cadena de valor se corrobor6 durante todo el periodo, de manera tal que limito la
fuerza de sus reclamos frente a las autoridades estatales. Esto se vio evidenciado por dos
carriles distintos. En principio, en cuanto a su poder estructural, a partir de la mayor
importancia que le daban los policymakers a las terminales debido a su posicion de liderazgo
en la cadena, pero también, a través de su poder instrumental, ya que dicha situacién suponia
un limite a establecer posiciones publicas en contra de las terminales por posibles
consecuencias negativas en las relaciones comerciales con sus monopsénicos clientes. Ademas,
el nivel de actividad de estos ultimos marcaba el del sector autopartista de modo tal que su
suerte, en cierta medida, estaba atada a la de dicho eslabon.

En relacion con el poder instrumental de las terminales automotrices se pudo ver que
en esta etapa se basé en su caracter relacional a través del reclutamiento de funcionarios
estatales vinculados con el sector y del acceso de estos empresarios a reuniones con las
méaximas autoridades del gobierno. Dicha capacidad era inalcanzable para el eslabdn
autopartista, el cual participaba de estos encuentros cuando se convocaba a toda la cadena
automotriz, permitiendo que los representantes de AFAC y ADIMRA pudieran asistir.

Este mayor peso del poder empresarial del sector terminal frente al autopartista se vio
reflejado en la politica de comercio exterior para el sector, principalmente, en la gestion de
Duhalde. Asi, se destacaron dos medidas centrales en estos afios que fueron motivo de fuertes

disputas entre los actores empresariales y se acabaron implementando bajo la forma demandada
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por el eslabdn terminal, el acuerdo con Brasil y el Régimen de Aduana Factoria. Sin embargo,
por otro lado, la escasa cohesidn del eslabdn terminal en torno a los acuerdos del Mercosur del
2005/2006 sobre la liberalizacion comercial con Brasil, tuvieron una relevante influencia en la
postergacion del acuerdo y la reduccién del flex, respondiendo a las solicitudes de sélo algunas
de las firmas automotrices, como también, de AFAC y ADMIRA.

La crisis de 2008-2009 representd un parteaguas en la dindmica econdmica, las
estrategias del gobierno y su relacién con el gran empresariado (Basualdo, 2011; Schorr y
Castells, 2015; Basualdo y Manzanelli, 2016; Kulfas, 2016; Castellani y Gaggero, 2017). Asi,
distintos problemas econémicos se agravaron, entre los que se destacaron los derivados de la
inflacion y la restriccion externa, por lo cual, las autoridades estatales comenzaron a
implementar mayores politicas proteccionistas y a intervenir con méas énfasis en la economia.

A su vez, estos cambios en el contexto y las estrategias de los policymakers tuvieron
efectos en el poder estructural de las empresas y empresarios del sector. Asi, a partir del
creciente problema de la restriccion externa, como también, del recambio de autoridades y de
sus marcos de entendimiento, el sector terminal comenzo a perder su lugar de privilegio en el
modelo econdmico ya que empezd a ser considerado como uno de los causantes del déficit
comercial. Por otro lado, el poder estructural del sector autopartista tendia a incrementarse
parcialmente ya que los nuevos gobiernos ponian mayor énfasis en él como una forma de
preservacion de la produccion y el empleo nacional frente a los vaivenes externos, como
también, por su potencialidad de sustituir importaciones para reducir el déficit.

En dicho marco se llevaron a cabo politicas comerciales proteccionistas que se fueron
intensificando, tales como las LNA o las DJAI, que, si bien eran celebradas por el sector
autopartista -debido al freno que suponian para su competencia extranjera-, también eran
tomadas con cierta cautela ya que la pausa de la produccion de las automotrices por falta de
piezas impactaba en su nivel de actividad. De esta forma, se corrobora como la subordinacion
productiva de este eslabdn con las terminales automotrices constituye una rigida limitacién que
constantemente conduce a estas firmas a una encrucijada en la cual, por un lado, tienden a
apoyar las medidas de comercio exterior proteccionistas del gobierno, ya que ello les limita la
competencia extranjera y les permite mayores posibilidades de incorporar produccion local,
pero, por el otro, si las terminales determinan que dichas politicas estan afectando su operatoria
suspenden su produccion y sus compras a proveedores, trasladando la crisis hacia ellas por ser
los eslabones inferiores de la cadena.

A su vez, en esta etapa el poder instrumental de las terminales tendi6 a desplazarse. El

mismo ya no estuvo sustentado por la dimensién relacional, como en la primera fase, sino que
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se vio evidenciado, principalmente, a partir del acceso a otros grupos e instituciones, de caracter
nacional e internacional, que servian como forma de presion a las autoridades estatales para
lograr flexibilizar sus medidas comerciales proteccionistas o las restricciones al acceso de
moneda extranjera. Este despliegue se hallé en las denuncias de los Estados nacionales de sus
casas matrices en organos de regulacién internacional, como la OMC, como también, en una
mayor utilizacion de entidades empresariales de gran influencia y llegada a los medios de
comunicacion, como la UIA e IDEA. Asi, a través de estos recursos, lograron revertir algunas
medidas como la postergacién de las aprobaciones de importaciones en 2012.

No obstante, a pesar de la tendencia de pérdida de poder estructural del sector terminal
a lo largo de dichos afios, llegando a 2015, y frente a las elecciones presidenciales, la
concepcion sobre dicho actor cambio, viéndolo como un garante de cierto nivel de produccion
y estabilidad en el empleo sectorial. A su vez, a ello se sumo una accién politica méas activa
por parte del sector, reclamando el acceso a divisas a traves de los comunicados de ADEFA,
asociaciones empresariales mas amplias, como IDEA, y medios de comunicacion. De este
modo, se le otorgaron, parcialmente, algunas de sus demandas, principalmente las referidas al
acceso a moneda extranjera.

Este desarrollo permite responder la pregunta inicial: ¢cdmo incidié el poder
empresarial de los actores de la industria automotriz argentina en la implementacion de las
politicas publicas de comercio exterior en el sector durante la posconvertiblidad (2002-2015)?
Para responderla se formulé una hipotesis preliminar que sostenia que el mayor poder
empresarial del actor terminal le permitio obtener mayores beneficios en materia de politica
exterior y les posibilité un funcionamiento acorde a sus estrategias regionalistas. Luego del
camino recorrido a traves de la tesis, se puede sostener que dicha respuesta inicial se cumple,
pero solo parcialmente. Es decir, que esta explicacion puede evidenciarse con mayor claridad
durante la primera etapa de la posconvertibilidad, en la cual se halla un mayor PE del sector
terminal y politicas de comercio exterior mas acordes a sus demandas. Sin embargo, luego de
la crisis del 2008-2009, el contexto, la vision y las estrategias del gobierno se modificaron,
impactando en el PE de los actores empresariales del sector y la intervencién en el comercio
exterior tendio a cumplir en menor medida los reclamos de las terminales.

Este proceso da cuenta de la centralidad del contexto, la vision y las estrategias de los
policymakers para el analisis del disefio e implementacidn de politicas publicas, lo cual, a su
vez, impacta en el poder empresarial estructural de los actores, siguiendo la conceptualizacion
de Fairfield. Sobre este Gltimo punto es pertinente destacar que en el caso estudiado dicho

elemento adquirié una importancia mayor que en el analisis de Fairfield (2015). La autora,
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quien examina las reformas fiscales de Chile, Bolivia y Argentina entre fines e inicios de siglo,
encuentra en varios de sus casos un mayor peso explicativo en el poder instrumental de las
elites econdmicas para interpretar las diferencias entre los paises estudiados. Esta divergencia
en la importancia de las variables explicativas abre preguntas en torno a las especificidades de
este tipo de estudios segun los sectores socioecondmicos, el tipo de politicas publicas y los
casos comparados. Por ultimo, en el proceso analizado se destaco la pertinencia del planteo de
Viguera (1998) que precisa que la forma en que operan y se interrelacionan los factores
explicativos es una cuestion que varia histéricamente, segin los casos y los momentos, y en
funcién también de la arena de politicas de que se trate.

A su vez, dichos hallazgos encuentran coincidencias con los realizados por Castellani
y Gaggero (2017) sobre la relacion de los gobiernos kirchneristas con el gran empresariado y
con los efectuados por Dulitzky (2018a, 2018b, 2019) sobre el vinculo de estas
administraciones con las empresas multinacionales. Al respecto, el ultimo autor periodiza en
2006 el comienzo de la discordia con dichos empresarios, aunque también destaca que el sector
automotor prolongo su relacion estrecha con el gobierno algunos afios méas a diferencia del
resto de las empresas multinacionales debido, justamente, a su lugar de privilegio como
articulador del proyecto industrializador del kirchnerismo.

De esta manera, el presente abordaje genera nuevos insumos para el estudio del sector
en general, y, en particular, durante este periodo historico. A su vez, a pesar de que supera los
limites de la presente investigacion, la misma puede contribuir a las discusiones sobre el
alcance de la politica sectorial durante la posconvertibilidad. En este sentido, se puede
establecer que la misma fue muy limitada durante el primero de sus subperiodos. Es decir que
su proyecto “reindustrializador con inclusion social” descansé en un acercamiento a las
terminales automotrices en un contexto de logros econdémicos generales, pero desconociendo,
o0 ignorando, las dificultades estructurales que anidaban en su interior. De forma tal que se
priorizaron objetivos de corto-plazo antes que focalizarse en otros de mediano o largo-plazo,
sin centrar la atencidn en las capacidades productivas de las firmas locales e inclindndose a
favorecer al capital extranjero.

Por lo tanto, cuando las condiciones macroeconémicas cambiaron, las heterogeneidades
al interior de la industria se manifestaron con mayor vigor, profundizando, a partir del déficit
comercial, uno de los mayores problemas que atravesé el kirchnerismo, la reiterada restriccion
externa argentina. A partir de alli, se avizoraron nuevas estrategias e intentos de intervenir en
la cadena automotriz, sin embargo, los mismos se efectuaron en un nuevo contexto de

crecientes dificultades econdmicas, el cual gener6 un ambiente poco propicio para las
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modificaciones propuestas. Es decir, que se observd un mayor esfuerzo por disciplinar a las
terminales automotrices, en su carécter de EMs lideres de la cadena, pero dicho avance requiere
de una serie de elementos, tales como altos niveles de capacidades estatales, consensos con el
sector empresarial, desarrollos productivos de cambio estructural y acuerdos regionales
virtuosos, de forma tal que su cumplimiento es mas costoso en contextos de crecientes
enfrentamientos politicos y dificultades econdmicas, tal como sucedié en la segunda de las

subetapas estudiadas.

2 - EMs, empresas subordinadas y EPs: ¢un camino posible para el desarrollo?

En el capitulo 1 se desarrollaron los principales cambios en las formas de organizacion
de la produccion mundial que, como se analizo en el capitulo 2, tuvieron efectos importantes
en la industria automotriz. La literatura de CGV analizé en detalle dichos fenomenos, sin
embargo, en estos trabajos no se halla una profundizacion sobre la tematica del poder entre sus
actores, como tampoco, sobre las caracteristicas e intervencion del Estado en las cadenas. De
esta forma, la investigacion desarrollada contribuye a echar luz sobre estos vacios en base al
caso estudiado.

En este sentido, el analisis del PE al interior de la cadena automotriz argentina realizado
en el capitulo 3 permite tener en cuenta nuevos elementos poco explorados en la literatura. En
dicha seccion se presentd un detallado analisis de la distribucion del poder empresarial
estructural e instrumental en la cadena de valor automotriz argentina a inicios del siglo XXI,
hallando que el mismo se encuentra asimétricamente distribuido en favor de las terminales
automotrices. Ello se da a pesar de que las autopartistas del primer anillo fueron ganando poder
e importancia en la cadena global de valor a partir de la década de 1990.

De esta forma, en cuanto al PEE se pudo evidenciar una posicién de privilegio de la
industria terminal a partir de su valor de produccion, su capacidad de adquisicion de divisas a
través de sus exportaciones y sus lugares en la cipula econdmica argentina. En el Gnico aspecto
donde la rama autopartista aventajaba a la terminal era en la cantidad de empleados de cada
sector. No obstante, al analizar este atributo en base al nimero de empresas dicho mérito se
pierde y las diferencias anteriores se profundizan, debido al caracter concentrado de la industria
terminal frente a la atomizacion y heterogeneidad del eslabon de autopartes.

A su vez, se examind que, a raiz de las caracteristicas del Mercosur, y por su capacidad
de generar derrames positivos hacia otros sectores -ademas de su propia cadena de valor-, las
amenazas de inversién/desinversidn de las terminales automotrices son de elevada importancia

para los politicos y burdcratas estatales argentinos. Sin embargo, también se ha sefialado que
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los empresarios autopartistas adquieren una posicion de superioridad cuando sus objetivos de
“mayor integracion nacional” y “mas trabajo argentino” coinciden con las metas (al menos
discursivas) de distintos gobiernos.

De todos modos, este aspecto del poder estructural esté sujeto a la vision especifica de
los policymakers en los distintos contextos histricos, como también, a los recambios en las
burocracias estatales. Asi, a partir del analisis del capitulo 4 se observd cémo éste se fue
modificando a lo largo del periodo estudiado de forma tal que las crecientes dificultades
econdmicas surgidas luego del 2008 modificaron sus concepciones sobre la rama terminal, la
cual comenz6 a perder su lugar de privilegio en el modelo econémico.

Ademas, se ha destacado que el eslabon autopartista no solo cuenta con relaciones
monopsonicas con sus clientes, las terminales automotrices, sino que también aguas arriba, con
las empresas de materias primas que necesitan para producir, principalmente con las empresas
productoras de acero, aluminio y plastico, generando también dificultades para la negociacion
con estos actores. Asimismo, se subrayaron las mayores complejidades para atravesar
momentos de crisis econdmicas en comparacion con la rama terminal.

A su vez, se realizd un examen del poder instrumental de dichos actores. Asi, en
primera instancia, se describio su forma de accion politica colectiva. De este modo, se destaco
la mayor cohesion de ADEFA frente a AFAC debido a su bajo nimero de miembros y unidad
en una camara sectorial. Ademas, se hallo una mayor participacion de las empresas y
empresarios de las terminales automotrices en asociaciones empresariales mas amplias en
comparacion con sus pares autopartistas, lo cual le permite a dicho actor un mayor poder
instrumental ya que a través de estas asociaciones los empresarios pueden movilizar recursos
como, por ejemplo, llegada a los medios de comunicacién, y oponerse/apoyar politicas
publicas, de forma tal que su reclamo toma mayor envergadura representando un planteo de un
sector mayoritario del empresariado. Dicha utilizacion de estos recursos se hallé en la segunda
etapa de la posconvertibilidad, logrando revertir algunas medidas como la postergacion de las
aprobaciones de importaciones en 2012.

Asimismo, esta participacion de las terminales automotrices en asociaciones
empresarias en Argentina representa una particularidad porque, como sostiene Schneider
(2004; 2013), las empresas multinacionales estan menos comprometidos con la politica y
generalmente no estan bien representadas en asociaciones abarcativas multisectoriales. Segun
el autor, en la mayoria de los casos las grandes asociaciones corporativas excluyen a las firmas

extranjeras.
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A su vez, Schneider (2013) afirma que, en términos de redes, los actores politicos saben
que los gerentes de las empresas multinacionales son mas temporales (incluso cuando son
nacionales) y, por lo tanto, son menos valiosos en el desarrollo redes a largo plazo. Sin
embargo, a partir del andlisis del capitulo 4 sobre la primera etapa de la posconvertibilidad,
encontramos evidencias que contradicen lo planteado por Schneider (2013) a partir del
reclutamiento de una serie de empresarios de las multinacionales automotrices para formar
parte del gobierno. En esta direccidn se vio la designacion en la Secretaria de Industria a un
empresario y dirigente de la rama terminal, Fernando Fraguio, presidente de IVECO Argentina,
parte del Grupo Fiat, y también presidente de ADEFA durante dicho afio. Ademas, el
vicepresidente de ADEFA y presidente de Peugeot-Citroen Argentina, Luis Ureta Saenz Pefia,
como embajador de Argentina en Francia. Ademas, se destacd la creacion de la Agencia
Nacional de Inversiones ubicando en su direccion a Laura Nofal, académica especializada en
el sector automotor, ex subsecretaria de Industria y Comercio Exterior y una de las disefiadoras
del Mercosur. Dicha agencia contemplaba la participacion como asesores del gobierno de los
representantes de algunas importantes empresas multinacionales, entre las que se encontraban
Volkswagen y Peugeot.

A su vez, durante esta primera etapa también se encontraron otros funcionarios que, sin
pertenecer directamente al sector, tenian vinculos con el mismo a partir de otras asociaciones
empresariales de mayor grado. Tal es el caso de Miguel Peirano e Ignacio de Mendiguren (UIA)
y Dante Sica (Consultora con clientes del sector automotriz). Dichas convocatorias se destacan
ya que, en términos globales, los gobiernos kirchneristas tuvieron bajos niveles de participacion
empresarial en puestos estatales (Schneider, 2010).

Asimismo, se denotaron vinculos con otros empresarios del sector a partir del cierre de
la campafia presidencial de la candidata Cristina Fernandez de Kirchner en 2007, realizado en
la planta de Volkswagen Argentina de General Pacheco y cuando el presidente de dicha
compaiiia, Victor Klima, acompafi6 y formulé el itinerario del viaje a Europa de la candidata
durante la campafia, trasladando a la comitiva argentina en un avion privado de la empresa.

El analisis de dicha particularidad de la participacion de estos directivos en asociaciones
empresariales mas amplias y en redes politicas y de gobierno exceden los limites de la actual
investigacion, sin embargo, se considera un elemento interesante para ser explorado y
profundizado en el futuro, principalmente, en términos comparativos con otros paises de la

region®®s,

153 Aportes en esta direccion lo proveen Dulitzky (2018a; 2018b; 2019).
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Por otro lado, se subray6 la capacidad de realizar una accion politica empresaria de
forma individual de parte de las terminales automotrices, lo cual no sélo implicaba acceder a
los funcionarios estatales de dicho sector sino también a lo mas alto del poder politico, lo cual
las firmas autopartistas no podian obtener. Ademas, en relacién con los recursos que disponen
y los vinculos que puedan entablar los empresarios de cada rama se destaco la ventaja del sector
terminal en cuanto a su capacidad de influencia en los medios de comunicacion y la
convocatoria a periodistas, politicos y empresarios a sus eventos y reuniones.

En cuanto al poder instrumental de las firmas autopartistas cabe mencionar que la
configuracion de la produccion también establece numerosas limitaciones para su despliegue,
especificamente, en su accion politica, ya que dicha situacién supone una restriccién a
establecer posiciones publicas en contra de sus compradores debido a que ello puede implicar
consecuencias negativas en las relaciones comerciales con sus clientes, a la vez que el nivel de
actividad de estos ultimos marca el subsector inferior. Este débil poder instrumental de las
empresas subordinadas de la cadena de valor en comparacion con las empresas lideres, es un
aporte novedoso a los estudios de desarrollo en cadenas ya que el mismo es escasamente
estudiado en dicha linea de investigacion.

De este modo, se puede sostener que la debilidad que posee especificamente al interior
de la cadena de valor con sus clientes -pensando en las cadenas de valor en general- y con sus
proveedores -reflexionando sobre las autopartistas argentinas-, tienen un correlato en el menor
poder empresarial estructural e instrumental para hacer valer ante los elencos gubernamentales
e intentar de que la intervencidn estatal reduzca las asimetrias de la cadena. Estos resultados se
encuentran en sintonia con otros estudios que comparan el tamafio de las firmas y su capacidad
para movilizar recursos politicos, destacando la desventaja de las firmas pequefias y medianas
en dicho sentido (Yadav y Mukherjee, 2016) o las dificultades de accion colectiva dados su
largo nimero de empresas pequefias (Puente y Schneider, 2020).

Ello permite pensar que el accionar estatal tiene que ser enfaticamente interventor y
eficaz para regular las relaciones productivas y comerciales en este tipo de cadenas y asi evitar
situaciones de abuso o posicion dominante sobre el eslabon mas fragil. Esto es un requisito
necesario para potenciar un sector actualmente estratégico en la cadena de valor automotriz, y
aun mas en Argentina, debido a los altos déficits de balanza comercial sectorial que se han
registrado.

Otro punto central que se deriva de este andlisis es la elevada extranjerizacidn del sector
automotor en Argentina y en el Mercosur en general, ya que la totalidad de las firmas terminales

es de origen foraneo. Si se tiene en cuenta lo que sostiene Amsden (2009), la nacionalidad de
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las firmas importa para pensar y buscar el desarrollo econémico de un pais, ya que las EMs son
animales burocréticos adversos al riesgo, mientras que, en general, las empresas locales son
mas propensas a la innovacion y pueden contribuir en mayor medida a la ampliacién de
capacidades productivas y tecnoldgicas dentro de su territorio.

De todos modos, esta no es una situacion excepcional del pais y recorre a la periferia
en general. La mayor parte de las empresas encargadas de la fabricacion terminal de vehiculos
proviene de los paises centrales. Una situacion similar se da en el sector autopartista a nivel
internacional. Por ejemplo, en 2019, de las 100 principales empresas autopartistas segun sus
ingresos a nivel mundial, s6lo una era latinoamericana®** (Berylls, 2020). Las excepciones de
estos grupos estan compuestas por paises del Sur Global de industrializacién reciente pero que
dificilmente puedan ser emuladas por Argentina. Algunos de éstos, como Corea del Sur o
Taiwan, llevaron a cabo sus primeras etapas de industrializacion bajo la modalidad de ISI'y en
un contexto previo a la creacion de la OMC, es decir, con un mayor espacio para politicas
(Perez Almansi, 2020). Otros més recientes, como China e India, son casos particulares con
grandes mercados y escalas de produccion, por lo tanto, dificultosamente pueden ser pensados
como modelos para un pais como Argentina.

El conjunto de naciones con caracteristicas mas similares al pais estudiado que han
registrado aumentos en sus niveles de produccion automotriz en las Gltimas décadas, como los
que forman parte del este europeo o de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico
(ASEAN), lo han hecho casi exclusivamente sobre la base del capital extranjero con escasos
desarrollos de firmas propias. De este modo, cabe preguntarse si el “éxito” de dicha industria
puede limitarse a elevar los niveles de produccion, exportaciones y empleo o si, por el contrario,
existen en la actualidad margenes de accion para desplegar capacidades propias y competir
internacionalmente en un contexto de rapido cambio tecnologico del sector.

Se considera que interrogantes como estos deben ser retomados en nuevas
investigaciones, ya sea estudiando casos recientes, como también, analizando las ventanas de
oportunidad que puedan registrarse para la industria automotriz argentina. A su vez, se precisan
estudios de caso sobre la vinculacion entre autopartistas y terminales automotrices de forma tal
gue permitan encontrar patrones virtuosos y perniciosos que sirvan como nuevos insumos a la
literatura, pero que, a su vez, posibiliten el disefio e implementacion de politicas publicas para

elevar las capacidades productivas y tecnoldgicas nacionales.

154 Se trata de Nemak, empresa mexicana focalizada en la fabricacion de autopartes de aluminio.
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Este ultimo tema esté intimamente vinculado con la facultad de los Estados periféricos
de negociar/disciplinar a las firmas lideres de las cadenas de valor, que en este caso lo
constituyen las multinacionales automotrices. En términos generales, a partir del analisis del
capitulo 4, se puede establecer que durante la segunda etapa de la posconvertibilidad se intent6
direccionar a las terminales automotrices para que aumenten su contenido nacional en los
vehiculos asociandose a una mayor cantidad de autopartistas radicadas en Argentina. Para ello,
se las presioné con medidas proteccionistas o restricciones en el mercado cambiario. Dicho
enfrentamiento fue escalando a lo largo de esta fase, sin embargo, llegando a 2015 se le
otorgaron, parcialmente, algunas de sus demandas. Es decir, que en un marco de plena
hostilidad entre el gobierno y las terminales automotrices el primero tuvo que terminar
cediendo a parte de sus reclamos en el contexto de un afio electoral. Este devenir da pistas del
escaso margen de maniobra de los Estados periféricos de estas caracteristicas para direccionar
el rumbo econémico en sectores donde priman firmas como las multinacionales automotrices.

De este modo, un EP como Argentina, el cual no posee los elementos distintivos para
atraer a estos capitales internacionales -ya sea, mano de obra barata, baja presion impositiva,
gran mercado interno o altas escalas de produccion- debe pensar necesariamente en generar
acuerdos productivos y comerciales mas virtuosos con los paises vecinos, de forma tal que
regionalmente se pueda dar respuesta a las amenazas de las multinacionales en cuanto a
inversidn/desinversion y traslado de operaciones a paises vecinos. Se deben encontrar formas
de asociacion regional que lleven a los Estados a abandonar sus formas de competencia
individual y encuentren caminos cooperativos de desarrollo productivo. Si bien dicho camino
no es una tarea facil, en muchas ocasiones debido a los distintos proyectos de desarrollo que
tienen las naciones, incluso con partidos politicos alineados ideologica y politicamente, no debe
abandonarse este horizonte ya que el poder desplegado por las empresas multinacionales

dificilmente puede ser enfrentado por un pequefio Estado periférico Gnicamente.

3 - Reflexiones tedricas en torno a la propuesta analitica integradora de la public policy
y el poder empresarial.

Para finalizar, vale realizar unas breves reflexiones en torno a la propuesta analitica y
conceptual adoptada. Al respecto, se puede afirmar que la propuesta de Viguera (1998) sobre
el estudio de la aplicacion de politicas pablicas a través de un método integrado entre las
dimensiones societales y estatales en base a casos especificos e historicamente situados ha
resultado fructifera para captar los distintos factores que inciden en la intervencion econémica

estatal. Asi, se destacaron por parte del Estado el contexto, la vision y las estrategias de los
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gobernantes para la aplicacion de las politicas econdmicas. Este aspecto fue determinante
porque permitio reflexionar sobre los cambios que se desplegaron luego del 2008 y que llevaron
a la implementacion de distintas medidas en el sector automotor.

Pero también, estas interpretaciones de los policymakers fueron fundamentales porque,
a su vez, modificaron los aspectos societales del analisis, en particular el poder estructural de
los empresarios. A partir de ello se puede sostener que, si bien es indudable que el peso en la
economia de un sector productivo configura un factor determinante en la mesura de su poder
estructural, tal como fue analizado durante el periodo, también se halla que una parte
importante del mismo esta sujeto a los marcos de entendimiento y estrategias de los politicos,
los cuales pueden variar a lo largo del tiempo, incluso con los mismos funcionarios y
gobernantes, tal como se evidencio en este caso. De dicho modo, la nocion del PEE asegura no
caer en explicaciones socio-céntricas en las cuales las acciones estatales sean respuestas
automaticas a las demandas de ciertos grupos sociales. Por lo tanto, si bien en la presente tesis
se abordan el contexto, la vision y las estrategias de los policymakers, como parte de los
aspectos estatales de la formulacion e implementacion de politicas publicas, estos elementos
también estan, en parte, considerados en la nocién de poder empresarial estructural de
Fairfield (2015), lo que da cuenta de su potencial analitico, superando a las explicaciones socio-
centricas.

Esta capacidad, sin embargo, no esta exceptuada de flancos débiles. Es decir, que al
posar el centro del analisis en la dimensién “subjetiva” del poder estructural, basada en las
percepciones de los policymakers sobre el rol y la accion del empresariado, en vez de su
dimensién “objetiva”, como la posicion del actor en la estructura economica, la
operacionalizacion y medicion de dicha variable resulta mas dificultosa. Como sostiene
Fairfield (2016: 8) “no existe una medida inequivoca de poder estructural, y en la mayoria de
los casos no se puede observar directamente; el poder estructural es siempre, al menos en

’

parte, una cuestion de percepcion e interpretacion”. De esta forma, si bien en esta
investigacion se ha abordado gran parte de este aspecto a partir del analisis del contexto y las
estrategias de los gobiernos a través de diversas fuentes orales y escritas, lo cual ha resultado
un método apropiado y productivo, la agenda de investigacién sobre cdmo se construyen las
percepciones de este tipo de actores sigue abierta.

De este modo, el aparato analitico y conceptual adoptado se considera un medio valido
y fructifero para el examen de la relacion entre empresarios y Estado. Particularmente, el
abordaje de la propuesta integrada del analisis de la intervencion econdémica permite un examen

cabal de las multiples causas que afectan el disefio y aplicacion de las politicas publicas. En
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cuanto a la dimension societal, especificamente, el concepto de poder empresarial dio cuenta
de ser una potente herramienta para analizar los distintos elementos con que cuenta el
empresariado para hacer valer ante los elencos gobernantes. El valor de estos instrumentos se
da a partir de la riqueza amplificadora que puede brindar su aplicacion. Es decir, que permiten
captar dimensiones que en ocasiones caen en compartimentos estancos y excluyentes
(estatal/societal o estructural/instrumental) y asi proponer explicaciones mas acabadas de las
complejidades que cualquier proceso social posee.

En el caso examinado en esta tesis, dicho marco teérico y herramientas conceptuales
permitieron abordar miltiples aspectos intervinientes en €l, que no habian sido investigados en
profundidad anteriormente. De este modo, se pudo entender con mayor exactitud coémo los
poderes empresariales de las terminales y autopartistas influyeron en la formulacion e
implementacion de las politicas en el comercio exterior del sector, distinguiendo
especificamente de qué forma y en qué medida cada uno de éstos actué y como ello generd
distintos resultados en cada momento del periodo estudiado.
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ANEXO ESTADISTICO

Gréfico 0-1 - Exportaciones e importaciones de vehiculos automotores (en unidades)
(1995-2015)

JO0000

600000

500000

AN0000
300000
200000
Tl |‘ ‘ kLl
1 | 1,
o B : 2 R =
3 3 HEEHERBR

HExp W Imp

EOCN
s —

Fuente: ADEFA

Gréfico 0-2 - Exportaciones e Importaciones de vehiculos automotores (en kgs) (incluye
partidas 87:02,03,04,05) (2002-2015)
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Cuadro 0-1 — Cargos Directivos UIA (2001-2015)

2001-2003
Presidente Secretario Vicepresidente 1° Vicepresidente 2° Vicepresidente 3° Vicepresidente 4°
Ignacio De Mendiguren Diego Videla Hector Massuh Alvarez Gaiani Osvaldo Rial Hugo D'Alessandro

CIAI - Industria
Indumentaria

COPAL - Industria
Alimenticia

Federacion de
Industrias Celulésicas,
Papeleras y Afines.

COPAL - Industria
Alimenticia

Industria Metallrgica

CIPAy COPAL -
Industria Alimenticia

Vicepresidente 5°

Tesorero

Vicepresidente Pymi

Prosecretario 1°

Prosecretario 2°

Vocal

Federico Nicholson

Juan Carlos Sacco

Juan Carlos Lascurain

Horacio Martinez

Héctor Méndez

Vicenzo Barello

Federacion de
Industrias Celul6sicas,
Papeleras y Afines.

FAIGA - Industria
Grafica

ADIMRA - Industria
Metallrgica

FINA - Industria Naval

CAIP - Industria
Plastica

ADEFA - Terminales
Automotrices

Vocal

Vocal

Vocal

Protesorero 1°

Protesorero 2°

Sergio Einaudi

Guillermo Gotelli

Luis M. Blaquier

Pablo Challu

Roberto Arano

CIS - Industria
Siderurgica

FITA-I

ndustria Textil

Industria Alimenticia -
Ledesma

CILFA - Industria
Farmacéutica

AIPBA - Industria
Azucarera




2003-2005

Presidente

Secretario

Vicepresidente 1°

Vicepresidente 2°

Vicepresidente 3°

Vicepresidente 4°

Alvarez Gaiani

Oscar Vignart

Hector Mendez

Hector Massuh

Federico Nicholson

Hugo D'Alessandro

COPAL - Industria
Alimenticia

Camara Argentina de la
Industria Quimica y
Petroquimica

CAIP - Industria
Plastica

Federacion de
Industrias Celul6sicas,
Papeleras y Afines.

Federacion de
Industrias Celulésicas,
Papeleras y Afines.

CIPAy COPAL -
Industria Alimenticia

Vicepresidente 5°

Tesorero

Vicepresidente Pymi

Prosecretario 1°

Prosecretario 2°

Vocal

Aldo Espésito

Cristiano Ratazzi

Carlos Capisano

Juan Manuel Forn

Manfredo Arheit

Daniel Funes de Rioja

Camara de la Industria
Curtidora Argentina.

ADEFA - Terminales
Automotrices

Industria siderargica

Industria Alimenticia -
Molinos Rio de la Plata

ADIMRA

COPAL - Industria
Alimenticia

Vocal

Vocal

Vocal

Protesorero 1°

Protesorero 2°

Horacio Martinez

Guillermo Gotelli

Luis M. Blaquier

Jorge Sorabilla

Alfredo Bova

FINA - Industria Naval

FITA - Industria Textil

Industria Alimenticia -
Ledesma

Fundacion Pro-Tejer -
Industria Textil

S/D
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2005-2007

Presidente

Secretario

Vicepresidente 1°

Vicepresidente 2°

Vicepresidente 3°

Vicepresidente 4°

Hector Mendez

Adrian Kaufmann Brea

Federico Nicholson

Luis Betnaza

Hector Massuh

Juan Carlos Sacco

CAIP - Industria
Plastica

Industria Alimenticia -
Arcor

Federacion de
Industrias Celulésicas,
Papeleras y Afines.

Industria del Acero -
Techint

Federacion de
Industrias Celulésicas,
Papeleras y Afines.

FAIGA - Industria
Gréfica

Vicepresidente 5°

Vicepresidente 6°

Tesorero

Vicepresidente Pymi

Prosecretario 1°

Prosecretario 2°

Ignacio De Mendiguren

Miguel Acevedo

Juan Manuel Forn

José Luis Basso

Osvaldo Rial

Cristiano Ratazzi

Camara _Industrlal Indus_trla Aceitera - Industria Alimenticia - AFYDREM y . UIA Provincia de ADEFA - Terminales
Argentina de la Aceitera General . . ADIMRA - Industria : .
. Molinos Rio de la Plata . Buenos Aires Automotrices
Indumentaria. Deheza Autopartista
Vocal Vocal Vocal Vocal Vocal Vocal
Alberto Gaiani Juan Moravek Daniel Funes de Rioja Roberto Arano Alberto Alvarez Miguel Altuna

Saavedra

COPAL - Industria
Alimenticia

Union Industrial
Patagénica

COPAL - Industria
Alimenticia

AIPBA - Industria
Azucarera

Industria Farmacéutica

Industria Lactea -
SanCor
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Vocal Vocal Vocal Vocal Protesorero 1° Protesorero 2° ; |rect_or
jecutivo
. . . Guillermo Luis Ureta Saenz . Juan Carlos Luis Gonzalez
Oscar Vignart | Horacio Martinez Moretti Pefia Jorge Sorabilla Lascurain Esteves
Cémara de la L
Industria FINA - Industria o ADEFA - Fundacion Pro- Industria del
Quimicay Naval Industria Plastica Termlna!es Tejer - Inqlustrla ADIMRA Tabaco
P Automotrices Textil
Petroquimica
2007-2009
Presidente Secretario Vicepresidente 1° Vicepresidente 2°

Juan Carlos Lascurain

Juan Carlos Sacco

Luis Betnaza

Federico Nicholson

ADIMRA

FAIGA - Industria
Gréfica

Industria del Acero -
Techint

Federacion de
Industrias Celulosicas,
Papeleras y Afines.

Vicepresidente 3°

Vicepresidente 4°

Vicepresidente 5°

Vicepresidente 6°

Vicepresidente 7°

Indumentaria

Papeleras y Afines.

Ignacio De Mendiguren Hector Massuh S/ID S/ID Osvaldo Rial
. Federacién de .
CIAI - Industria Industrias Celulésicas, s/D s/D UIA Provincia de

Buenos Aires

154



2009-2011

Presidente

Secretario

Vicepresidente 1°

Vicepresidente 2°

Vicepresidente 3°

Vicepresidente 4°

Hector Mendez

Ignacio De Mendiguren

Miguel Acevedo

Luis Betnaza

Federico Nicholson

Adrian Kaufmann Brea

CAIP - Industria
Plastica

Camara Industrial
Argentina de la
Indumentaria.

Ind. Aceitera - Aceitera
General Deheza

Industria del Acero -
Techint

Federacion de
Industrias Celulésicas,
Papeleras y Afines.

Industria Alimenticia -
Arcor

Vicepresidente 5°

Vicepresidente 7°

Vicepresidente 8°

Tesorero

Vicepresidente Pymi

Prosecretario 2°

Cristiano Ratazzi

Daniel Funes de Rioja

Osvaldo Rial

Jorge Sorabilla

Guillermo Moretti

Adolfo Achile

ADEFA - Terminales
Automotrices

COPAL - Industria
Alimenticia

UIA Provincia de
Buenos Aires

Fundacion Pro-Tejer -
Industria Textil

Industria Plastica - UIA
Santa Fe

AFAC - Autopartistas

2011-2013

Presidente

Secretario

Vicepresidente 1°

Vicepresidente 2°

Vicepresidente 3°

Vicepresidente 4°

Ignacio De Mendiguren

Miguel Acevedo

Federico Nicholson

Luis Betnaza

Juan Carlos Sacco

Adrian Kaufmann Brea

CIAI - Industria
Indumentaria

Ind. Aceitera - Aceitera
General Deheza

Federacion de
Industrias Celul6sicas,
Papeleras y Afines.

Industria del Acero -
Techint

FAIGA - Industria
Gréfica

Industria Alimenticia -
Arcor
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Vicepresidente 5°

Vicepresidente 6°

Vicepresidente 7°

Vicepresidente 8°

Tesorero

Vicepresidente Pymi

Cristiano Ratazzi

Guillermo Moretti

Daniel Funes de Rioja

Juan Carlos Lascurain

Aldo Esposito

Alberto Alvarez
Saavedra

ADEFA - Terminales

Industria Plastica - UIA

COPAL - Industria

Camara de la Industria

Automotrices Santa Fe Alimenticia AL Curtidora Argentina. Industria Farmaceutica
Prosecretario 1° Prosecretario 2° Vocal Vocal Vocal Vocal
Luis Ureta Saenz Pefia Jorge Sorabilla José Luis Basso Hector Mendez Carlos Garrera José Urtubey
ADEFA - Terminales | Fundacion Pro-Tejer - AD'IA\I\; \R(,Iil?llzr:\c/jluitria CAIP - Industria ADIMRA - Industria Industria Forestal -
Automotrices Industria Textil . Plastica Metalurgica Celulosa Argentina
Autopartista
Vocal Vocal Vocal Vocal Vocal Vocal
Francisco Gliemmo Horacio Ortega Héctor Motta Camilo Carballo Miguel Saiegh Juan Moravek

Union Industrial del
Gran La Plata

Union Industrial de la
Ciudad de Buenos
Aires

Industria Avicola

Industria Alimenticia -
Canale

Union Industrial de la
Provincia de Buenos
Aires

Union Industrial
Patagdnica

Protesorero 1°

Protesorero 2°

Director Ejecutivo

Guillermo Padilla

Ricardo Khayat

Martin Etchegoyen

COPAL

Union Industrial del
Chaco

S/D
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2013-2015

Presidente

Secretario

Vicepresidente 1°

Vicepresidente 2°

Vicepresidente 3°

Vicepresidente 4°

Hector Mendez

Ignacio De Mendiguren

Luis Betnaza

José Urtubey

Adrian Kaufmann Brea

Daniel Funes de Rioja

CAIP - Industria
Plastica

Camara Industrial
Argentina de la
Indumentaria.

Industria del Acero -
Techint

Industria Forestal -
Celulosa Argentina

Industria Alimenticia -
Arcor

COPAL - Industria
Alimenticia

Vicepresidente 5°

Vicepresidente 6°

Vicepresidente 7°

Vicepresidente 8°

Tesorero

Vicepresidente Pymi

Guillermo Moretti

Cristiano Ratazzi

Luis Ureta Saenz Pefa

Juan Carlos Sacco

Guillermo Padilla

Ricardo Khayat

Industria Plastica

ADEFA - Terminales

ADEFA - Terminales

FAIGA - Industria

Union Industrial del

Automotrices Automotrices Graéfica COPAL Chaco
Prosecretario 1° Prosecretario 2° Vocal Vocal Vocal Vocal
Miguel Acevedo Francisco Gliemmo Rubén Abete Juan Carlos Lascurain

Eduardo Nogués

Carlos Garrera

Ind. Aceitera - Aceitera
General Deheza

Union Industrial del
Gran La Plata

Camara Industrial de
Laboratorios
Farmacéuticos
Argentinos - Industria
Farmacéutica

ADIMRA

Industria Azucarera -
Ledesma

ADIMRA - Industria
Metaldrgica
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Vocal

Vocal

Vocal

Vocal

Vocal

Vocal

Horacio Ortega

Miguel Saiegh

Osvaldo Dapuetto

José Luis Basso

Juan Moravek

Ercole Felippa

Unién Industrial de la
Ciudad de Buenos
Aires

Unién Industrial de la
Provincia de Buenos
Aires

Union Industrial de la
Ciudad de Buenos
Aires

AFYDREM y
ADIMRA - Industria
Autopartista

Unién Industrial
Patagonica

Industria Lactea

Fuente: Anuarios y Memoria UIA 2002-2015 y Dossi (2011)
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Cuadro 0-2 — Presidentes, Ministros de Economia, Produccion e Industria y Secretarios de Comercio, Industria y Mineria de la Nacion
Argentina (2002-2015)

Mendiguren

Mendiguren

Afio 2002 2002 2002 2003-2005 2005-2007
Presidente Eduardo Duhalde Eduardo Duhalde Eduardo Duhalde Nestor Kirchner Nestor Kirchner
Ministro Jos€ Ignacio de José Ignacio de Anibal Fernandez Roberto Lavagna Felisa Miceli

Denominacién del
Ministerio

Produccién

Produccion

Produccién

Economia y Produccién

Economia y Produccién

Secretario

Eduardo Braun Cantilo

Carlos Leone

Dante Sica

Alberto Dumont

Miguel Peirano

Denominacién de la

Industria, Comercio y

Industria, Comercio y

Industria, Comercio y

Industria, Comercio y

Industria, Comercio y

Secretaria Mineria Mineria Mineria Mineria Mineria
Afio 2007 2008 2008-2009 2009-2012 2012-2015
Presidente Nestor Kirchner Cristina Fernandez de | Cristina Fernandez de | Cristina Fernandez de | Cristina Fernandez de
Kirchner Kirchner Kirchner Kirchner
Ministro Miguel Peirano Martin Lousteau Débora Giorgi Débora Giorgi Débora Giorgi

Denominacion del
Ministerio

Economia y Produccion

Economia y Produccion

Industria

Industria

Industria

Secretario

Leila Nazer

Fernando Fraguio

Fernando Fraguio

Eduardo Bianchi

Javier Rando

Denominacion de la
Secretaria

Industria, Comercio y
Mineria

Industria, Comercio y
Mineria

Industria, Comercio y
Mineria

Industria

Industria

Fuente: Datos Argentina
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Cuadro 0-3 — Perfiles de los funcionarios publicos implicados en el comercio exterior del
sector automotor (2002-2015)

Funcionario Perfil
Secretarios de Industria
. Parte de la familia Braun y duefios de La Anonima. Fue dirigente de la
Eduardo Braun Cantilo UIA en los 70
Carlos Leone Dirigente siderurgico. Expresidente de Acindar
Dante Sica Lobbista automotriz. Consultora Abceb contratada por automotrices /
Fue Director de PSA Peugeot
Alberto Dumont Diplomatico de carrera que se especializd en relaciones comerciales
Miguel Peirano exUIA
Débora Giorgi exUIA
Leila Nazer exUIA
Fernando Fraguio Fiat — IVECO
Eduardo Bianchi No tan ligado a los intereses sectoriales, militante peronista
Javier Rando Desarrollé su carrera integramente en el sector pablico

Ministros de Produccion e Industria

José Ignacio de Dirigente empresas textiles y UIA

Mendiguren
Felisa Miceli Sector pablico y consultoras de economia privadas
Débora Giorgi exUIA
Jefe de Gabinete Min. de Industria
Horacio Cepeda exUIA

Agencia Nacional de Inversiones

Académica especializada en sector automotor, de afiliacion partidaria
Radical, Subsecretaria de Industria y Comercio Exterior entre 1986 y
1988, una de las sefialadas de haber disefiado el Mercosur y con
contactos en el sector automotor

Beatriz Nofal

Comercio Interior

Guillermo Moreno Poca trayectoria en sector privado

Fuentes: Obradovich y Donatello, 2018, 16/06/2018, El Cronista, 16/07/2007, La Nacién, 02/12/2007,
Clarin, 20/03/2002, La Nacion, 29/04/2002, Pagina 12, 23/03/2007, La Politica Online
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Cuadro 0-4 — Politicas publicas en el sector automotor

Etapa Politicas publicas sectoriales

Fomento de la compra de autos 0 KM para los ahorristas que canjearon sus
depositos por los titulos en dolares BODEN 2012
Decreto 688/02 - Aduana factoria: permitia a las automotrices postergar el pago de
aranceles por insumos importados

2002-2003

Convenios de exportacion con Brasil, Chile y México

ACE 14 - Ampliacién de permiso de importaciones desde Brasil

Resolucion 214/2003 - Extension del registro de los vehiculos 0 km

Devolucidn anticipada del IVA

Reintegro del IVVA técnico sobre las compras de maquinaria

Resolucion 497/2004 - Rebaja de 14% a 2% los aranceles para autopartes
producidas fuera del Mercosur
Decreto 774/2005 - Sustitucion de autopartes importadas por otras de produccion
nacional

2003-2007
Acuerdos comerciales bilaterales

Modificacion del nivel maximo del flex a 1,95

Devolucio de las deudas acumuladas por el Plan Canje a las terminales
automotrices

Lineas de crédito del BNA destinadas al desarrollo de la produccién de terminales

Ley 26.393 - Mediante estimulos impositivo, impulsaba a las terminales a utilizar
partes y componentes producidos en el pais

Lineas de créditos a tasa cero y cuota fija a cinco afios para comprar automaviles
baratos
Lineas de crédito subsidiadas por Anses para inversion de terminales y
autopartistas

2008-2011 Repro para terminales y autopartistas

Créditos del Bicentenario para terminales y autopartistas

Licencias No Automaticas

Declaraciones Juradas Anticipadas de Importacion

Asignacidn de fondos especificos a Pymes: FONAPYME, Régimen de
Bonificacion de Tasas y programa de Sociedad de Garantia Reciproca

2012-2015 Reduccion del flex de 1,95 a 1,50

Modificacion Ley 24.674 - Objetos Suntuarios

ProCreAuto

Fuente: InfoLeg
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Cuadro 0-5 — Empresas comprendidas en el RAF

Fecha de

incorporacion Empresa Provincia Distrito
13/05/2003 Toyota Argentina S.A. Buenos Aires Zarate
Psa Peugeot Citroen . .
17/01/2006 Argentina S.A. Buenos Aires Villa Bosch
General Motors De
13/05/2003 Argentina S.R.L. Santa Fe Alvear
08/05/2003 Ford Argntina S.C.A. Buenos Aires General Pacheco
19/05/2010 Flat Autg ﬁ:rgentlna Cordoba Ferreyra
Honda Motor de .
10/02/2011 Argentina S.A. Buenos Aires Campana
20/04/2007 Volkswagser;\Argentma Buenos Aires General Pacheco
20/04/2009 Renault Argentina S.A. Cordoba Santa Isabel
Mercedes Benz . . .
17/09/2005 Argentina S.A. Buenos Aires Virrey del Pino
07/02/2017 Nissan Argentina S.A. Cordoba Santa Isabel

Fuente: Secretaria de industria de la nacién argentina
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Cuadro 0-6 — Disputas en la OMC contra Argentina iniciadas por empresas

automotrices (2002-2015)

Caso SEER Fecha aproximada | Requerimiento Claim
afectadas
One-to-one Articles XI:1 and
1 Renault Trucks 07/02/2012 Import substitution | 111:4 of the GATT
Investment 1994
Articles XI:1 and
2 Volkswagen 18/03/2011 One-to-one | 1.4 of the GATT
Import substitution
1994
Article XI:1 of the
3 Porsche 30/03/2011 One-to-one GATT 1994
One-to-one Articles XI:1 and
4 Mercedes Benz 06/04/2011 Import substitution | 111:4 of the GATT
Investment 1994
. 20/04/2011 Article XI:1 of the
5 Peugeot-Citroén 17/11/2011 One-to-one GATT 1994
Article XI:1 of the
6 Alfa Romeo 20/04/2011 One-to-one GATT 1994
One-to-one Articles XI:1 and
7 General Motors 02/05/2011 Import substitution | 111:4 of the GATT
Investment 1994
One-to-one Articles XI:1 and
8 Fiat 05/05/2011 Import substitution | 111:4 of the GATT
Investment 1994
One-to-one Articles XI:1 and
9 Ford 23/05/2011 L I11:4 of the GATT
Import substitution
1994
One-to-one Avrticles XI:1 and
10 Renault 05/08/2011 L I11:4 of the GATT
Import substitution
1994
Article XI:1 of the
11 BMW 13/10/2011 One-to-one GATT 1994
. One-to-one Article XI:1 of the
14 Scania B Investment GATT 1994

Fuente: DS 438 OMC
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