EL IMPACTO SOCIAL DE LA REFORMA DEL ESTADO

por

Marisa Duarte
Tesis entregada como parte de los requerimientos para la
obtencién del

Master en Sociologia Econémica

del Instituto de Altos Estudios de la

Universidad Nacional de General San Martin

2002

Director: Daniel Azpiazu

Fecha



INDICE

PRESENTACION

PARTE 1: LA LIQUIDACION DE LA JUNTA NACIONAL DE GRANOS

L
1L

VL
VIL
VIIL

Introduccion

Breve historia de la Junta Nacional de Granos

Estructura y funciones de la Junta Nacional de Granos

El sistema comercial de granos en el momento previo a la privatizacion
Los elevadores terminales de la JNG

La privatizacion de los elevadores terminales de la JNG

El impacto de la liquidacion de la JNG sobre los actores sociales

Conclusiones

PARTE 2: LA PROMOCION INDUSTRIAL EN EL SECTOR SIDERURGICO

L
1L
II1.
IV.

VL
VIL
VIIL
IX.

Introduccion

Politicas y legislacion sobre promocién industrial

Los beneficiarios de las politicas de promocion siderargica
El costo fiscal de la promociéon industrial

El grado de concrecion de los proyectos

La diferenciacion de mercados y productos

Los enunciados de la Ley 23.697

La persistencia del régimen

Conclusiones

PARTE 3: LA PRIVATIZACION DE SOMISA

L

1L
111
IV.
V.
VL
VIIL
VIIL

Introduccion

La creacion de Somisa: el impulso estatal a la industria sidertargica
El desarrollo de la siderurgia en la Argentina

El proceso de privatizacion

Las transformaciones en el sector

Los efectos sobre el empleo

La evolucion de la industria siderargica en los afios noventa.

Conclusiones

CONCLUSIONES GENERALES

BIBLIOGRAFIA

GLOSARIO

AGRADECIMIENTOS



PRESENTACION

La Reforma del Estado implementada a partir de 1989 consistié en un programa de politicas
tendientes a redefinir la constitucién del Estado, la modalidad y el grado de intervencion en la
sociedad, mediante la reestructuracion de sus gastos y funciones. En efecto, un proceso de
privatizaciones y/o liquidaciones que afectd a la mayoria de las empresas publicas o el recorte de los
subsidios a las actividades industriales, desplaz6 al Estado de esferas claves de la economia y
provoco su reemplazo por actores del sector privado. A partir de alli se instalé una serie de
problematicas como la capacidad reguladora de tarifas y calidad de los servicios por parte del
Estado o el impacto social de las medidas adoptadas bajo el programa de reformas estructurales. Sin
embargo, el enfoque ha estado muy centrado en cuestiones estructurales, en perspectivas
macroeconémicas que refuerzan el caracter positivo (en términos exclusivos de “eficiencia
econémica” de las reformas).

Este trabajo se propone indagar y reflexionar sobre tres areas especificas de la Reforma del Estado
que afectaron a sectores sociales diferentes para analizar su correlato con la nueva situacion de los
actores sociales involucrados en la reforma de dichas areas. La década de los ochenta fue una etapa
de estancamiento con inflacion que al finalizar se convirtié en hiperinflaciéon, moratoria de hecho
en el pago de los intereses de la deuda externa y el deterioro de la prestaciéon publica de los
servicios. Las reformas largamente resistidas pudieron consensuarse tras ser presentadas por los
idedlogos como la unica alternativa a la situacion critica. En 1989, el nuevo presidente -Sr. C. S.
Menem- asumié el gobierno con un programa de reactivacion econémica y distribucion mas
equitativa del ingreso; sin embargo, a menos de un mes de gobierno envié al Parlamento una ley
omnibus de Reforma del Estado donde se dispuso, entre otras medidas, la intervencion de las
empresas publicas, la fijacion de los criterios generales para las privatizaciones y concesiones de
activos y setrvicios publicos —admitiendo la posibilidad de conversion de los titulos de la deuda
externa- y se fijaron los amplisimos margenes de libertad del Poder Ejecutivo para determinar las
areas a privatizar y los limites temporales para el traspaso al sector privado de los activos publicos.
Asimismo, la Ley de Emergencia Econémica reformé una amplia gama de subsidios, reintegros
impositivos y transferencias donde se inclufa a los programas de promocion industrial.

Enunciados someramente, esta tesis analiza el proceso que derivé en la liquidacion de la Junta
Nacional de Granos, el que refiere a la alteracién de los regimenes de promocion industrial en el
sector siderurgico y, por ultimo, a la privatizacion de la acerfa estatal SOMISA (Sociedad Mixta

Siderurgica Argentina).



La propuesta esta dirigida, en ultima instancia, a esclarecer la transformacion del Estado en su doble
papel de agente centralizador de decisiones de politica econémica, asi como agente interno del
sistema de dominacion. En efecto, se mostrara cémo las politicas econdémicas implementadas
tendieron a construir un nuevo marco nacional para la expansion del capitalismo, tanto en su fase
interna como en sus relaciones con el capitalismo a nivel mundial; “esto es, en sus nexos intra
estructurales, con los problemas de ruptura, superacién y configuracién de nuevas estructuras
internas de dominacion” (Tavares, 1978). En dicho proceso, la pérdida de poder de ciertas
fracciones sociales (trabajadores, cooperativas, pequefios productores) que formaban parte activa de
los procesos de produccion frente a otras (empresarios) estuvo en el centro de los cambios. En esta
disputa, el Estado se corporiz6 mucho menos como mediador de los conflictos que como un
agente de los sectores dominantes (internos y externos) (Oszlak et al, 1984; Nun et al, 1991). El
fortalecimiento de la accién directa de las organizaciones corporativos sobre el Estado, y los efectos
del traslado de esa logica corporativa al proceso de toma de decisiones de las politicas publicas se
expresan en limitaciones a la capacidad del Estado para arbitrar conflictos y decidir la orientacion
de sus politicas con relativa autonomia respecto de las presiones sectoriales o en una extrema
fragilidad institucional (Lattuada, 1990).

Por otro lado, el caricter simultineamente nacional y dependiente del Estado como agente
principal de articulacién entre un “sistema internacional de decisiones y un sistema interno de
dominacién es esencial. [...] En cuanto agente interno del sistema de dominacion el Estado tendria
que ser entendido como agente politico y econémico de coesion nacional y, una vez esclarecido el
contenido politico de la alianza de clases que le da cuerpo, deberfa ser investigada su mayor o
menor autonomia relativa en materia de articulacion con el sistema internacional” (Tavares, 1978).
El trabajo esta orientado a conocer los efectos de las transformaciones de ciertas areas del Estado
sobre los sectores sociales a los cuales se vinculaban. En este sentido, se considera que existe un
fuerte componente discriminante de las politicas que tendieron a polarizar sectores sociales al
amparo de los beneficios y los perjuicios de las politicas de reestructuracion; alimentando un
comportamiento microeconémico no innovador sino amparado en los cambios en la regulacion
econémica. Mas precisamente, la Reforma del Estado empezé a actuar como el motor de la
economia al hacer converger los intereses de la clase dominante: en el caso de los acreedores
externos, las privatizaciones permitian retomar los pagos adeudados en concepto de servicios de la
deuda externa mediante la capitalizacion de los titulos de la deuda externa en la transferencia de los
activos estatales. En el caso de los grupos econémicos locales y de los conglomerados extranjeros
radicados en el pafs suponia la apertura de nuevos mercados y areas de actividad con nulo riesgo

empresario, en la medida en que se trataba de la transferencia o concesion de activos a ser



explotados en el marco de mercados mono u oligopdlicos, con ganancias extraordinarias
garantizadas por via legal y abiertamente opuestos a los derechos de los sectores populares
(Basualdo, 2000, 1995; Abeles, 1999).

Las transformaciones impresas entonces a la politica econémica se han extendido hasta el presente
reforzando la expansion del sector privado y el achicamiento de la actividad estatal transformando a
la politica econémica en un sistema de acuerdos directos y de baja o nula transparencia entre las
distintas fracciones del gran capital y la capula politica prescindiendo de mecanismos de consulta a
la sociedad civil (Nochteff, 1999). El trabajo prescinde de una perspectiva macroecondémica —por
cierto, habitualmente utilizada (UADE, 2001; FIEL, 1999, Getrchunoff, 1992) en los estudios sobre
la reforma—, para analizar en cada caso la situacién econémico social previa de los distintos
sectores, conocer la reaccion ante la reforma y los resultados (beneficios o perjuicios) obtenidos a
diez afios de iniciada la reestructuracion. En este sentido, se utiliza una mirada tanto sociolégica
como econémica para analizar procesos que habitualmente se analizan como meramente
econémicos.

Los critetios a través de los cuales se seleccionaron los tres casos a analizar son:

v" Que afectaran a sectores sociales diferenciados.

v Que reflejaran a sectores de actividad econémica diferentes, al menos dos (agro e industria).

v Que estuvieran arraigados en 4reas geograficas distintas.

v Que fueran sectores de actividad relevantes para el desarrollo econdémico y social del pais.

La eleccion también involucra funciones del Estado diferentes. En el caso de la JNG, se trata de la
regulacion y control de las operaciones de produccidn, acopio, transporte y comercializacion
interna y externa de cereales; en el caso de la promocion industrial, se refiere al incentivo estatal a
actividades de importancia estratégica en el desarrollo econémico del pais que exigen fuertes
inversiones iniciales; por ultimo, en el caso de la privatizacion, se trata de la actividad empresatial
del Estado en areas altamente concentradas.

El periodo del estudio esta centrado entre los afios 1989 y 1999, siendo en algunos caos necesario
abarcar un lapso mas largo.

La informacién utilizada varfa segin la institucién y la preservacion o no de los registros, en
cualquier caso se considerd la informacion estadistica existente y se recurrid a archivos e

informacién de prensa. En algunos casos se profundizé con entrevistas a informantes claves.



PARTE I

LA LIQUIDACION DE LA JUNTA NACIONAL DE GRANOS
I. INTRODUCCION
La Junta Nacional de Granos funcioné -con ciertas alteraciones segtn el grado de estatizacion de la
economia- como el agente comercializador de la produccion primaria argentina durante la segunda
mitad del siglo XX. En efecto, construyo la red de elevadores terminales y de campafa, fue el
principal exportador asi como el principal proveedor de trigo para molienda en el mercado interno.
A partir de la apertura econdémica implementada por la ultima dictadura comenzé a recortarse el
alcance de las funciones del Ente. Hacia fines de la década, las instalaciones se encontraban
funcionando sin inversiones recientes, con caida de los ingresos por tributos y en pobres
condiciones de competencia via precios de las tarifas por elevacion de granos. Sobre ese diagnostico
se comenzo a elaborar la reestruturacion del organismo, arribando a un consenso generalizado
acerca de la privatizacion de la gestion de las instalaciones sosteniendo la propiedad estatal de la
institucion. Sin embargo, el gobierno decidid la privatizacion (via venta o locacién) de todas las
instalaciones y la liquidacion del Ente regulador del mercado de granos.
El presente trabajo muestra el proceso de privatizacion de las instalaciones y la liquidacion de la
Junta Nacional de Granos; y el impacto sobre los actores sociales vinculados a estas instituciones.
Se diferenciaron, en el transcurso de la investigacion, los siguientes actores sociales vinculados al
mercado de granos: los productores, los acopiadores, las cooperativas, los industriales y los
exportadores. En segundo lugar, se considera al personal que desempefiaba funciones en la Junta
Nacional de Granos.
II. BREVE HISTORIA DE LA JUNTA NACIONAL DE GRANOS'
El comercio exterior de granos en la Argentina se realiz6 de manera regular a partir de 1875. Hasta
principios del siglo XX era realizado por las empresas exportadoras mundiales de granos y por un
conjunto de cooperativas de primer grado en forma privada. El funcionamiento de las empresas
multinacionales, muy pocas en numero pero de inmensa capacidad econémica y financiera, ha
contado histéricamente en el pais con los recursos de capital que les posibilitaba el control del
mercado interno, a partit de la toma de precios internacionales, en cuya formacién también
participaban. Ia formacién de los precios de referencia del mercado de cereales y oleaginosos es el
Chicago Board of Trade (CBOT) en el que participan, ademas de las empresas cerealeras
internacionales, otros actores como pot ejemplo los fondos de pensiones® En condiciones

excepcionales, el precio de referencia del CBOT, no se tiene en cuenta: por ejemplo cuando existe
p ,eLp > potr ¢jemp

! La resefia historica se basa en los autores citados y en los registros de Coninagro, den la legislacion de la Junta
Nacional de Granos y en las entrevistas realizadas a informantes claves de las instituciones agropecuarias (JNG,
empresas exportadoras de cereales y centros de acopiadores de granos).
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el compromiso de embarcar y no se tiene la mercaderia para completarlo; en estos casos se compra
a “contramargen”, es decir con valores superiores al de mercado. Por el contrario, en la
conformaciéon del mercado interno, no existen tantas condiciones en la fijaciéon de los precios
puesto que, de algin modo, las exportadoras, tacitamente, acuerdan el precio a pagar. Ademas, han
actuado como concentradoras de la produccion de los productores agrarios medios vinculandolos
con el mercado exterior y sometiéndolos a su influencia. Como respuesta a las condiciones
inestables de produccion y a las tendencias centralizadoras del capital fueron surgiendo las
cooperativas destinadas a crear un sistema de crédito propio, a abastecer de semillas y abonos a los
productores y a promover el usufructo comun de las maquinatias.

A esa estructura transnacionalizada de la exportacion de granos se fueron sumando las cooperativas
de productores. La institucionalizacion de las cooperativas se produjo a partir de 1922; hacia 1928 la
Asociacion de Cooperativas Argentinas (ACA) impulsaba la organizacion de la venta comun de las
cosechas sobre bases cooperativas. La decision fue respaldada por el Congreso Nacional Agrario de
1928 que propuso la construccion de una red completa de elevadores de campafa y terminales,
proponiendo una administracion adecuada para su funcionamiento (formada por agricultores y
funcionarios publicos). A partir de 1930 se fueron inaugurando los primeros elevadores de
campafia de la red ubicados en la provincia de Cérdoba, que concentraba la produccién de un pool
de productores agrarios.

El elevador de campana se concebia como una construccion ubicada en terrenos del ferrocarril, con
desvio propio, que permitia el atraque de vagones a la boca de descarga del granero y su mecanismo
era muy sencillo. En principio el elevador local no debia ser un lugar de almacenamiento
permanente de cereales, sino provisional hasta ubicar la mercaderfa en el mercado interno o
externo.

El elevador terminal era el punto de concentracion y deposito de los granos que convergian en un
“mercado” desde donde pasaban directamente a la exportacion; puesto que estaban ubicados en el
puerto de embarque. Si bien hay alguna probabilidad de que la mercaderia depositada en el elevador
se destinase al mercado interno era econdémicamente irracional, a menos que el precio doméstico
fuera muy elevado y compensara el valor de entrada y salida a puerto del cereal. Los elevadores
terminales portuarios existentes en 1928 en orden de importancia estaban ubicados en Rosario,
Buenos Aires, Bahia Blanca, San Nicolas y Santa Fe; y funcionaban como elevadores de
transferencia maritima (mecanismo de carga a granel de los vapores) antes que como

concentradores de granos; situacion que se explica por el hecho de que con una capacidad de

2 Lo que suele generar problemas externos al mercado granario que influyen en la determinacién de los precios.
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almacenamiento de 250.000 toneladas, habrian pasado por los elevadores 10.000.000 de toneladas
promedio de granos a fines de la década del veinte (Carracedo, 1984).

En 1931, el gobierno nacional aprobé por decreto la propuesta de la firma C. D. Howe y Cia. de
Canada (integrante del pool canadiense de trigo) de tomar a su cargo la construccién, financiacion y
administracion de una red de elevadores de granos por cuenta del gobierno. La decisiéon provoco la
reaccion de diversos sectores de la producciéon y el comercio nacional de granos, dentro de los
cuales se destacaron las manifestaciones de ACA, exigiendo que el gobierno tomara directamente el
patrocinio de la construccion y administracion de la red de elevadores. Hacia 1932, ambas
iniciativas fueron suspendidas por el gobierno.

Paralelamente, se comenz6 a discutir un nuevo proyecto que setrfa aprobado en 1933 bajo el
decreto nimero 31.864, en correspondencia con las medidas arancelarias que comenzaban a
instituirse y que darfa lugar al proteccionismo del mercado interno. El decreto 31.864 cred la Junta
Reguladora de Granos, que fue un intermediario no obligatorio para asegurar a los productores
precios remunerativos, y que solo venderfa lo necesatio para la molienda interna, destinando el
remanente para la exportacion. “La junta comprara todo el trigo, lino o maiz que se le ofrezca a los
precios basicos y lo vendera a los exportadores conforme a los precios del mercado internacional,
con destino exclusivo a la exportacion” (Decreto 31.864).

Los precios eran fijados por el Poder Ejecutivo Nacional teniendo en cuenta las cotizaciones
internacionales de la época mas el alza de las divisas. La pérdida resultante de la diferencia entre el
precio fijado y el internacional era cubierta mediante el Fondo de Cambios formado, a su vez, con
la diferencia que producia la venta encarecida de las divisas. El margen logrado fue en principio de
aproximadamente el 20%.

En 1946, la Junta Reguladora de Granos paso a formar parte del IAPI, entidad autarquica nacional
que tenia por objeto promover el desarrollo del comercio exterior e interior. El Ente realizaba todas
las negociaciones o compras que disponfa el PEN en defensa de la produccién y por su intermedio
se realizaban todas las compras en el exterior destinadas a atender las necesidades de las
reparticiones del Estado, salvo las que el PEN eliminase de tal régimen. Participaba también en la
tramitacioén de los convenios internacionales de caricter comercial, tenfa a su cargo el control de las
convenciones e informaba y asesoraba al PEN cuando era observable la forma en que se cumplian
las clausulas pactadas.

En 1963, se desmembré el IAPI y se volvid a constituir la Junta Nacional de Granos (JNG)
mediante el Decreto Ley 6.698. La JNG estaba integrada por nueve miembros nombrados por el
PEN segin el siguiente criterio: el presidente y cuatro vocales debian ser propuestos por las

diversas secretarfas de Estado; los otros cuatro vocales representaban: uno a las asociaciones de



productores agrarios, uno a las cooperativas agrarias, uno a la industria y otro al comercio de
granos. En cuanto a sus atribuciones en orden a la comercializacion de granos -cuando el PEN asi
lo disponfa-, la Junta podia ejercer el comercio interno o externo de aquellos granos y de los
productos y subproductos de la industria oleaginosa, en cuya compraventa el Estado nacional
decidfa intervenir en defensa de la produccién o cuando la regulacién del mercado lo hiciera
necesario. Fijaba también los valores indices (FOB) que eran los precios minimos de los granos y de
los subproductos en las ventas al exterior y, al mismo tiempo, asesoraba en la fijacion de la politica
cambiaria en tanto se relaciona con la exportacion de granos y subproductos.

“Mientras la Junta Reguladora fue un mero intermediatio para el cumplimiento de los precios
basicos, y el IAPI intervenia directa y ampliamente en el comercio exterior y en el interior, las
funciones y el modo operativo que el decreto 6698/63 asigné a la Junta eran mucho mids flexibles,
condicionando su participacion en el mercado a la pertinente y necesaria autorizaciéon del Poder
Ejecutivo” (Carracedo, 1984).

El Decreto Ley 6698/63 fue reemplazado por la Ley 20.573 de 1973. Esta disponia que la
comercializaciéon de los granos y otros productos agticolas y los subproductos de la llamada
industrializacién primaria, estaria a cargo del gobierno nacional, con caracter exclusivo y excluyente,
por medio de la NG (art.1). Esta ley que asemejaba las funciones de la NG a las del IAPI,
ampliando sus funciones, fue derogada por la Ley 21.288 de 1976, que restablecié la vigencia del
Decreto Ley 6698/63. Este decteto rigi6 el funcionamiento de la JNG, a pesar de ciertas
modificaciones, hasta su privatizacién enunciada en 1989, en la Ley 23.696/89 de Reforma del
Estado. Finalmente, el Dectreto 2284/91 estableci6 la liquidacion del organismo que se llevo a cabo
en los dos afos siguientes. La historia del comercio de granos, y el papel que ocup6 en la economia
argentina, determind, en alguna medida, el modelo de desarrollo del pafs. Asi, a principios de siglo
tenfa plena vigencia el modelo agroexportador basado en el comercio de un conjunto de grandes
empresas exportadoras transnacionales.

A partir de la crisis de 1929 comenzaron a generarse cambios institucionales que se pusieron en
practica hacia 1935, consistentes en la creacion de un 6rgano estatal de regulacion del comercio de
granos que consolido la presencia de los pequefios y medianos productores no sélo en el mercado
interno sino también en la exportacion. Con altibajos, esta situacion se mantuvo hasta 1976, donde
comenzo a desmantelarse el accionar del Estado en materia comercial de granos. La tarea
“liberalizadora” finalizé en 1991 cuando, al liberarse el comercio de granos, los principales grupos
exportadores se vieron beneficiados con importantes porciones del mercado granario que antes —en

virtud del funcionamiento de la Junta- estaba en manos de productores nacionales.



ITI. ESTRUCTURA Y FUNCIONES DE LA JUNTA NACIONAL DE GRANOS

Las funciones que desempené histéricamente la JNG fueron: la regulacion y el control del
comercio de granos, la producciéon de informaciéon y asesoramiento de los agentes, la operacion
comercial y la operacion de la infraestructura. La institucion estaba organizada a partir de un
Directorio, encabezado por el Presidente y el Vicepresidente, cuatro vocales, y un conjunto de
Gerencias® asociadas a diversas funciones; de las cuales las mas relevantes eran la Gerencia
Comercial (GECO) y la Gerencia de Explotacion de Elevadores (GEXE); ademds contaba con un
area de Servicios' brindados directamente por el Ente. De varias de esas gerencias, como se vera
mas adelante, surgieron los propulsores de la liquidacién de la entidad.

La Junta como organo de regulacion y control

El Dectreto Ley 6698/63 establecié que “es funcién de la JNG ejercer el control de todas las
instituciones y entidades que intervengan directa o indirectamente en el comercio interno o externo
de los granos y sus subproductos, los que deberan ajustar sus actividades a lo dispuesto en este
decreto y a las reglamentaciones pertinentes que expida el Poder Ejecutivo”. En consecuencia, la
norma legal impuso a toda persona fisica o juridica que actie en el comercio de granos, la
obligacion de inscribirse en el registro de la Junta. Sin este requisito, ningun operador podia realizar
transacciones, incluidas las autoridades aduaneras que no estaban autorizadas a expedir permisos de
embarque.

La JNG reglamentaba los contratos de compra-venta, uniformando sus procedimientos de acuerdo
a técnicas actualizadas. Asimismo, la institucion tendfa a establecer puntos de equilibrio entre los
intereses de la produccion, del comercio, de la industria y del consumo del pais, como asi también
de los requerimientos del exterior.

El Ente ejercia el control de los medios de pesaje y analisis y controlaba la emisién obligatoria a los
productores de las liquidaciones primarias. El certificado 1116 A (certificado de depdsito) daba fe
del peso y la calidad ingresada a los elevadores. En forma paralela, tanto cooperativas y acopiadores
como industriales, tenfan la obligacion de presentar a la JNG declaraciones juradas mensuales en las
que constaran todos sus movimientos en ese perfodo. El sector exportador, a su vez, tenfa la
obligacion de presentar semanalmente una declaraciéon de sus compras en firme en el mercado
interno. Las ventas debfan ser declaradas bajo juramento dentro del dfa habil siguiente a su

concrecion, quedando fijados a esa fecha el valor FOB, el régimen tributario, las alicuotas, el

3 Las Gerencias eran: Gerencia de Administracion y Finanzas (GEAF); Gerencia Comercial (GECO); Gerencia
de Estudios Econdémicos (GESE); Gerencia de Organizacion y Sistemas (GEOS); Gerencia de Explotacion de
Elevadores (GEXE); Gerencia de Fiscalizacion (GEFI); Gerencia Juridica (GEJA); Gerencia Técnica (GETE).

4 Las 4reas de Servicios de la JNG eran: Servicios de Auditoria (SEAU); Servicios de Higiene y Seguridad en el
Trabajo (SESE); Servicios de Ingenieria (SEIN); Servicios de Personal (SEPE); Servicios de Relaciones
Publicas (SERE); Servicios de Secretaria General (SEGE); Servicios Generales (SESG).
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tratamiento arancelatio, asi como los reembolsos y/o teintegros a que pudiera estar sujeta la
mercaderia a exportarse.

La Junta realizaba un riguroso control de las declaraciones, especialmente en lo que se refiere a los
valores FOB, dado que los mismos debfan ser iguales o superiores a los valores indices, y solamente
mediando su conformidad, la Administracion Nacional de Aduanas extendia los permisos de
embarques habilitantes.

La clasificacion de los granos constituy6 la funcion técnica mas importante de la JNG. La misma se
realizaba bajo condiciones estrictas de normas de calidad y sistemas de control en la
comercializacion tanto interna como en la exportacion de granos; lo que le valié a la Argentina una
buena reputacion en el mercado internacional de granos.

A partir de la clasificacion de granos se establecieron estandares para la comercializacion de los
principales cereales, los que eran periédicamente revisados teniendo en cuenta la evolucion de los
mercados y las opiniones de los agentes participantes en el sistema comercial argentino. La Junta
realizaba inspecciones periddicas en las plantas de acopio, donde se verificaba la cantidad y la
calidad de la mercaderfa declarada por los acopiadores; e imponia severas sanciones a quien tuviera
mercaderfa de mas (lo que ponia en evidencia las compras en el mercado negro). El cumplimiento
de los parametros implicaba la percepcion de descuentos o bonificaciones en el precio. Para la
determinacion de la calidad de los granos vendidos en las operaciones primarias los Recibidores de
Granos (agentes especializados en la tipificacion, entrenados y diplomados en las Escuelas de
Recibidores de Granos de la Junta) tomaban muestras en los lugares de acopio que se analizaban en
laboratorios privados o de la JNG a opcion del productor. Las muestras de las operaciones
secundarias se extrafan en los lugares de entrega (elevadores portuarios o fabricas) y se analizaban
en los laboratorios de las Camaras Arbitrales de las Bolsas de Cereales. Los estandares eran
revisados también cuando se daban condiciones especiales en las cosechas: al ser afectadas por
plagas, o por la abundancia de lluvias, etc. En todos los casos la JNG actuaba como arbitro final, no
obstante, existian apelaciones. Ia calidad de los granos exportados estaba controlada directamente
por inspectores de la Junta a los que se puede agregar a los de las companias exportadoras y en
algunos casos por inspectores de los paises compradores, como por ejemplo Iran.

La Junta como organo de informacion y de asesoramiento

La Junta funcionaba también como una gran base de datos del sistema comercial argentino y de la
problematica internacional. En ese sentido, elaboraba estimaciones propias de produccién, era
receptora de toda la informacién que con fines de control y analisis enviaban los sectores
comerciales vinculados, confeccionaba estadisticas de comercializacioén, produccion, exportacion e

industrializacién y analizaba las diversas variables que intervenian en la dindmica del mercado de
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granos. Aqui cobran especial importancia los informes elaborados de areas sembradas y del
seguimiento de la evolucion de los cultivos, puesto que estos datos inciden en los precios.

El constante seguimiento del mercado internacional la habilitaba a fijar diariamente los valores
indices de exportacion, con el efecto directo sobre el nivel de divisas ingresados al pais. Por otro
lado, la informacion elaborada por la Junta constituia la base para el disefio de politicas publicas en
el area, asi como para las decisiones de produccion, comercio e industtia agraria.

La Junta en su rol de agente comercial

La Junta Nacional de Granos en tanto agente comercial fue la caja de resonancia de las politicas,
segun la nocién del mercado que imperase. Asi, la Argentina pasé a experiencias de librecomercio a
etapas de monopolio del comercio interno (1946-56/1974-76), a petiodos de liberalizacién o de
comercio mixto (1956-74/1977-86), a diferencia de sus competidores (EE.UU. Canad4, Australia)
en los que la participacién del Estado en el comercio mantuvo una linea regular a través de los
anos.

El decreto ley 6698/63 prevé la funcion comercial especificando que “la Junta cuando el Poder
Ejecutivo lo disponga, ejercera el comercio interno y externo de aquellos granos y subproductos en
cuya compraventa el Estado nacional decida intervenir en defensa de la producciéon o cuando la
regulacion del mercado lo hiciera necesario”. Para entender el accionar de la Junta en este sentido,
mas adelante se establecen los esquemas basicos de comercializacioén de granos.

La Junta como operador de infraestructura

La JNG, en una de sus funciones mas relevantes, administraba y operaba la red oficial de elevadores
construida a partir de los afos treinta. Hasta 19706, la operacion de los elevadores terminales eran
gestionados casi exclusivamente por la Junta’ (no asi en campafia donde existian otros operadores);
en ese afo, la modificacién del decreto por parte del gobierno dictatorial permiti6 la instalacion de
elevadores privados.

La Junta era, también, propietaria de elevadores de campafia; de hecho, la mayoria de los silos
subterraneos que existen en el pafs eran propiedad de la Junta; ademas construy6 una importante
cantidad de plantas de silos, de gran capacidad de almacenaje, con instalaciones tan modernas y
equipadas como no se conocieron en otros paises comercializadores de cereales (Alonso, 2002).

La red oficial de elevadores terminales contaba con fuerte influencia en zonas clave del embarque
de granos (como Bahia Blanca), donde la Junta cobraba tarifas por los servicios de almacenaje,

acondicionamiento® y elevacién que prestaba (fobing).

5 En la zona de San Lorenzo / Puerto San Martin (cercano a Rosario) donde habia fabricas de aceite de lino y
girasol, la empresa Indo S.A. (propiedad de A. Alsogaray que luego venderia a La Plata Cereal) tenia sus propios
puertos.

® La mercaderia que ingresaba a los puertos debia ser “condiciones cdmara”, por lo cual no podia estar fuera de
estandar.
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En los aspectos operativos, tanto en los elevadores terminales como en el acopio interno regfa el
concepto de la pérdida de identidad del grano ingresado, estando en vigencia un sistema de
préstamos de mercaderfas que contribuia a la eficiencia del sistema. El sistema de préstamos
habilitaba a aquel exportador que contara con vapor a la carga, sin contar con la totalidad de la
mercaderfa ingresada, a efectuar el embarque contra la presentacion de constancias de compra en el
mercado interno por una cantidad equivalente al préstamo o contra un aval bancario por un monto
asimilable. Existfan dos modalidades de préstamos de la Junta:

a) por Certificado 1825: consistia en el préstamo de la mercaderia al exportador, y no se cobraban
intereses ni almacenajes (generalmente estas compras tenfan un precio diferencial en el
mercado, equivalente a 1 o 2 ddlares mas). El Certificado debia ser presentado por el acopiador
que vendia’.

b) compras con Certificado de Depésito: la Junta cobraba un almacenaje, por el tiempo que
tardaba en devolverse la mercaderia. En este caso debia presentarse un aval bancario. Siempre
se debia certificar tener la totalidad de la mercaderfa comprada para que la Junta aprobase el
préstamo. Este sistema estaba reglado por la Resolucion 24.640 de la Junta, por la cual se
establecié el régimen de préstamos de mercaderias y era fiscalizado por la Gerencia de

Exportaciones.

IV. EL SISTEMA COMERCIAL DE GRANOS EN EL MOMENTO PREVIO A LA PRIVATIZACION

El mercado de granos se estructura segun tres tipos de operaciones comerciales, dos en el mercado
interno y uno en el comercio internacional.

Las operaciones primarias

Eran desarrolladas por los productores como oferentes; y los acopiadores, cooperativas, industriales
y exportadores, como demandantes en cada una de las ciudades o localidades del interior del pais en
las que dichos agentes posefan infraestructura de almacenamiento y procesamiento de granos.
Hacia fines de los afos ochenta, la oferta era atomizada (constituida por un elevado numero de
productores) y tenfa un relativamente bajo poder de negociacion, especialmente en el caso de los
productores medianos y pequefios que recibian financiamiento de los acopiadores y de las
cooperativas. L.a demanda estaba constituida por un conjunto de acopiadores, cooperativas,
industriales y exportadores, que operaba en la zona de influencia. Los acopiadores y cooperativas
estaban vinculados con los productores no sélo por la comercializacién de granos sino que ademas

actuaban como proveedores o financistas de insumos y de bienes de consumo, como medios para

7 Cabe aclarar que no todos los acopiadores podian vender bajo esta modalidad ya que debian presentar garantias
suficientes a la Junta (ésta debia respaldar en caso de incumplimiento del acopiador con la entrega de la
mercaderia).
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mejorar su poder de negociacion frente a otros competidores integrados verticalmente hacia abajo
(industriales y exportadores).

Hasta fines de la década del ochenta, existi6 el sistema del precio sostén fundamentalmente para el
trigo. Los productores podian realizar la primera venta a la JNG (mediante el Certificado C377), al
precio sostén fijado oficialmente, entregando ya sea en instalaciones de campafia de la NG, o en
instalaciones de los agentes autorizados (acopiadores, cooperativas) o en las plantas de
almacenamiento de los molinos. El costo de los fletes, tanto “flete corto” (de campo a silo) como
“flete largo” (de silo a puerto) estaban a cargo del productor. Los precios de compra de la JNG se
fijaban al nivel de las Bolsas o puertos de referencia y en las liquidaciones se deducfan las
comisiones y demas gastos de comercializacion y acondicionamiento del grano, que retribufan los
servicios brindados por los agentes participantes en cada caso.

Diagrama nro. 1

Comercializacion primaria de granos

Oferta Demanda / Oferta Demanda
1 o
venta Acopiadores
0
Productores : o Junta Nacional de Granos
acopio
Cooperativas
De primer grado

Fuente: Estructura y desempefio del sistema de comercializacién de granos y derivados de Argentina. SAGyP-IICA-

PNUD-BIRF. 1988.

Las operaciones secundarias

Las operaciones secundarias eran concretadas directa o indirectamente en Bolsas o Mercados de
Segunda Venta localizados en los puertos o ciudades importantes, en los cuales los distintos tipos
de acopiadores (privados, cooperativas, etc.) actuaban como oferentes y los industriales y
exportadores se desempefian como demandantes (ver Diagrama nro. 2). Las operaciones
secundarias se documentaban con contratos registrados en las Bolsas (en la actualidad no es
necesario registrarlas).

Las Bolsas, a su vez, reflejan los precios pagados en el mercado para los diferentes puertos (cabe
aclarar que no son formadoras de precios); los precios se establecen en las “comisiones de semana”,
donde estan representados todos los sectores (acopiadores, molineros, corredores, exportadores,

etc.) de acuerdo a los precios declarados y conocidos de las firmas.
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Las Bolsas de Cereales constituyen los principales mercados de concentracion o segunda venta; los
de mayor importancia estan localizados en los puertos de Buenos Aires, Rosario y Bahia Blanca.
Las Bolsas reinen como oferentes a los acopiadores y cooperativas (y ocasionalmente a la JNG),
quienes por intermedio de los corredores venden a los demandantes finales (industriales y
exportadores). En estos mercados el nimero de oferentes es muy elevado (en total en el pais
operaban unos 1.650 acopiadores y unas 430 cooperativas de primer grado). En la segunda mitad
del aflo comercial triguero la JNG vendfa, en remates en las Bolsas, parte del trigo adquirido
durante el perfodo inmediato a la cosecha, por la instrumentaciéon de la politica de sostén (las
compras de grano de libre disponibilidad que no se compraron por el régimen de compras y
depdsito en los molinos).
Diagrama nro. 2

Operaciones secundarias de granos

Oferta Demanda

Cooperativas

Cooperativas de 2° grado

Acopiadores
Bolsas .,
Exportacion
Junta Nacional corredores 2° venta corredores
De Granos (o 1° venta) Industria

Fuente: Estructura y desempefio del sistema de comercializacion de granos y derivados de Argentina. SAGyP-IICA-

PNUD-BIRF. 1988.

Las entrevistas a informantes claves indican que las operaciones se realizaban en el Mercado a
Término donde tienen especial importancia los corredores de granos, relegando a la Bolsa el
registro de las operaciones. Las dificultades para acceder a la informacion de la Bolsa de Cereales
impiden profundizar este punto.

Los mercados de destino

Refieren a las ventas finales a otros paises; en la practica se diferencia el mercado FOB del mercado
de destino. En el mercado FOB pueden participar todas las firmas autorizadas a exportar (por
ejemplo, si Nidera compra en el mercado FOB a La Plata Cereal o a la misma Junta, la responsable
logistica (del embarque) es Ia Plata Cereal. Este mecanismo permitia asegurar embarques de 25.000

a 30.000 toneladas, comprandolas en una sola operacion, evitando firmar varios contratos aislados).
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Un mismo embarque podia ser comprado/vendido varias veces (“string”) entre distintas firmas
(Alonso, 2002).

Las ventas a destino podfan ser de distinta modalidad sujeto a acuerdos entre las partes: FOB
(mercaderfa libre a bordo), con flete por cuenta del comprador; Venta, Costo y Flete a cargo del
vendedor; etc. El mercado FOB de granos ha tenido siempre un grado de desarrollo importante, a
pesar de no estar suficientemente institucionalizado. La JNG era la responsable de enviar a los
medios de comunicacion diariamente las cotizaciones que relevaba de los distintos operadores del
mercado FOB. En la actualidad la informacién esta concentrada en las grandes firmas que, a falta
de un 6rgano publico de difusién de precios indices, manejan dicha informacion sin criterio de
servicio publico. De esta manera, los pequefios productores suelen no estar al tanto de los precios.
Los principales oferentes en este mercado, antes de la liquidacion de la JNG, eran las cooperativas
de segundo grado como ACA y la Federacién Argentina de Cooperativas Agropecuarias (FACA); y
de primer grado como Agricultores Federados Argentinos (AFA), los exportadores, los industriales,
los productores inscriptos como exportadores y ocasionalmente la Junta. El nimero de
demandantes era relativamente menor y estaba constituido principalmente por las firmas
exportadoras de mayores dimensiones y ocasionalmente por la Junta y las cooperativas de segundo
grado.

La demanda, hacia 1980, era monopsoénica en los casos en que los importadores centralizaban las
compras en organismos o empresas publicas (pafses de América Latina, Iran, Asia -China, la URSS-
y el resto de los paises de economia de planificacion central). La JNG era el principal exportador a
destino final, concertando directamente sus ventas con las entidades publicas de los paises que
centralizaban sus importaciones, estableciendo una situacién de mayor equilibrio al oponer un
monopolio a otro. Por el contrario, “las ventas a paises que no centralizaban sus importaciones
(Europa, Japon, etc.) se realizaban a partir de la oferta de las firmas exportadoras de mayor
dimensién, que en ocasiones también son las importadoras —en los paises de destino— de las
exportaciones de la JNG” (Regunaga, 1988). En este sentido, la JNG tenia absoluta autonomfa para
gestionar las compras/ventas con los mercados externos, siendo su Presidente el decisor en dltima
instancia. Dicha autonomia daba lugar a gestiones sumamente eficientes que asumian la defensa de
los precios y la calidad de los granos del pais, como asi también, a gestiones fraudulentas.

El sistema de comercializacion exigia el cumplimiento, en forma coordinada, de las funciones de
acopio, almacenamiento, acondicionamiento, elaboraciéon y transporte de los granos (logistica).

El acopio coincidia con la primera venta e implicaba el transporte de los granos desde la chacra a
las instalaciones de acopio en campafa que posefan los acopiadores, las cooperativas, los

industriales, los exportadores y la JNG. El acarreo se hacia principalmente en camiones contratados
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por los acopiadores (aunque financiados por los productores) y, en menor medida, por el
productor. En general, se trataba del recorrido de distancias cortas que no excedfan los 30 km.

Las instalaciones de acopio también se utilizaban para el acondicionamiento del grano a las normas
comerciales exigidas por los estandares de calidad fijados por la JNG. Ello podia implicar (segtin las
condiciones de cosecha) el secado, la limpieza y el tratamiento quimico o la fumigaciéon. La mayor
parte de la produccion era acondicionada en las instalaciones de los acopiadores que posefan
capacidad suficiente.

Los granos eran almacenados por los acopiadores, las cooperativas, las plantas de productores, las
instalaciones de campafia y portuarias de la JNG vy las que posefan los molinos y otras industrias
procesadoras. La capacidad de almacenamiento total del pafs era de 34 millones de toneladas en
1987 incluyendo las plantas de productores, de comerciantes, de la NG vy el resto de los agentes
privados. Cuando el almacenamiento era realizado en instalaciones de las industrias, la Junta pagaba
un arancel por almacenaje en caso de que posteriormente adquiriera la materia prima depositada; si
no la compraba no participaba de la operacién. Al almacenamiento le seguia la elaboracion de los
granos que se hacfa en las industrias y los molinos en todo el pafs y era destinada casi
exclusivamente a la demanda del mercado interno. El transporte de los granos desde las plantas
hasta las fabricas y los elevadores terminales se realizaba por transporte automotor en un 80% y por
ferrocarril en un 20 %.

La politica comercial interna de la Junta en los afios ochenta abarcé programas de sostén
(regularmente para el trigo) y de apoyo a zonas marginales o pequefios productores. El apoyo a
zonas marginales se basé en el incentivo -mediante la absorcion del 50% del flete- a la produccién y
el comercio de maiz, sorgo, girasol y soja en las zonas del noreste y del noroeste del pais. En cuanto
al financiamiento, la produccion y comercializacion de granos recibia créditos privados a 180 dias,
por lo cual no contemplaban todo el proceso. Como consecuencia, una proporcion elevada de la
comercializacion era financiada por los exportadores, los industriales y la Junta. Las formas de
financiamiento eran diversas, predominando el régimen de prefinanciacién de exportaciones® y el
de certificado de dep6sito de granos’ para exportacion.

La participacién de la Junta en el mercado de trigo oscilaba entre un 40 y un 50% del total
producido (alrededor de unos 10 millones de toneladas), estando ligadas sus compras de sostén de

precios a ventas posteriores que aseguran, especialmente, el abasto de la industria molinera y del

8 Sistema por el cual las exportaciones se pagan por adelantado.

% El certificado de depésito consiste en la entrega de un documento que, con caricter definitivo y como
constancia de la cantidad y clasificacion de la mercaderia recibida dentro del sistema de pérdida de identidad,
emite el elevador o instalacion habilitada al efecto a nombre del depositante, transmisible por endoso y apto para
efectuar operaciones de crédito. El criterio de pérdida de identidad refiere al hecho de que una vez depositado el
cereal pasa a integrar las operaciones a granel.
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mercado interno. La participaciéon comercial externa de la Junta comprendia la funcién de
promocion en los mercados internacionales y la concrecion o implementacion de los acuerdos de
abastecimiento gobierno a gobierno. La participacion comercial de la Junta podia tener fuerte
incidencia sobre el comportamiento de los operadores y, por ende, sobre el nivel de precios,
dependiendo su intensidad de la orientacion politica imperante.

Entre 1973 y 1976, la JNG fijaba cupos de produccién por molino harinero y compraba trigo para
éstos vendiéndolo a bajo precio, centralizando ademas el comercio exterior. A partir de 1976 la
institucion redujo su participacion al 40% de la demanda anual de la industria (Huici et al., 1989). El
objetivo de esta regulacion era que la industria molinera, cuya materia prima se concentra en los
meses de diciembre y enero, fuera abastecida durante todo el afio. El financiamiento de stocks tenfa
una elevada incidencia en la composicion de costos de produccion que la JNG ayudaba a absorber,
otorgando un subsidio implicito. En 1980 este sistema desaparecio.

Con respecto al mercado externo, la JNG regulaba los volimenes de exportacion de trigo sin
industrializar, abriendo y cerrando el registro de exportaciones como forma de estabilizar el
mercado y garantizar el normal abastecimiento de la industria doméstica. También fijaba cupos a la
exportacion, lo que dio lugar en la década del ochenta a un importante movimiento de compras,
fusiones y absorciones de empresas, o incluso creacion de empresas “fantasmas”, para asegurarse
una mayor cantidad de exportaciones por parte de las firmas (Alonso, 2002).

La fijaciéon del precio sostén como minimo a pagar al productor era una de las politicas que
contrarrestaba el poder de las empresas exportadoras respecto de los productores. Al desaparecer
la Junta, el comercio de granos quedoé librado a los grandes exportadores, siendo habitual que el
comprador de los cereales y oleaginosos argentinos coincida con el vendedor (sélo que desde una
filial ubicada en otro pais); esto permite realizar operaciones de mercado para bajar o subir los
precios segun el poder de mercado del exportador. Una de las razones por las cuales se intentd
mantener en las licitaciones de los elevadores a los usuarios y cooperativas, era que no fuera
posible el manejo arbitrario de los elevadores por parte de las grandes compaiias; esto
practicamente no sucedi6 en los elevadores importantes.

Los programas de apoyo a pequefios productores o a zonas marginales fueron eliminados a partir
de 1989; en los afios inmediatamente posteriores se produjo la quiebra de una cantidad
importante de productores de arroz y la practica desaparicion del cultivo del lino.

LA SITUACION DEL AGRO A FINES DE LA DECADA DEL OCHENTA

Durante los afios ochenta la producciéon primaria habfa sufrido una serie de transformaciones
basadas en la alta competitividad de los mercado internacionales; un proceso de incorporacion de

tecnologias en la agricultura que se inici6 a finales de los afios setenta y que alcanz6 grados de
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maduracion en los ochenta con altos niveles de produccion. Las condiciones de produccion de la
agricultura se modificaron en cuanto a los insumos; tanto el uso de semillas mejoradas como en
los quimicos (plaguicidas, insectididas, etc.). En este fenémeno insidi6 fundamentalmente la
politica comercial externa del gobierno militar al liberalizar las importaciones y atrasar
sustancialmente el tipo de cambio. En el caso de las semillas, éste hecho terminé con la
maduracion de un proceso tecnolégico de décadas ya que, en el caso de los quimicos, fueron
importados como “paquetes” en su totalidad (Huici et al, 1989).

Las modalidades de produccién también se modificaron. El proceso de agriculturizacion de la
region pampeana o de agricultura permanente (que implica hacer dos cultivos anuales sin
combinar agricultura con ganaderfa) incrementé los niveles de producciéon. Un cambio
importante, operado en el comportamiento de los empresarios del sector, se refiere a la
preferencia de invertir en actividades financieras: “Las empresas agropecuarias medianas y
grandes |...] suelen evaluar en cada campana sus alternativas de inversiéon tomando en cuenta
varios elementos. Uno es, desde luego, el calculo de rentabilidad relativa de los diferentes cultivos
y actividades que pueden llevar a cabo; pero, desde hace unos afios, otra comparacion es la de las
considerables ganancias obtenibles por inversiones extraprediales de corto plazo, como las que
ofrece el mercado financiero” (Basualdo, E. et al., 1993; Nun et al., 1991).

En el plano internacional, en 1986, se produjo una abrupta caida de los precios internacionales de
los cereales (entre el 30 y el 40%) (Huici et al, 1989; Barsky, 1994). Esta crisis recayé duramente
sobre los productores agricolas de menor tamafio (Barsky, 1994), en especial si se considera que
el 60% de la produccion de granos se exportaba sin procesar. La fuerte caida de los precios
internacionales puso en evidencia: la fragilidad del esquema de produccion altamente tecnificado
e insumo intensivo ante el derrumbe de los precios; las dificultades para revertir la situacion en el
mediano plazo, y, por dltimo, la dimensién que tenfan los ingresos por exportaciones en el
financiamiento del Estado y las dificultades para obtener fuentes alternativas. Por otro lado, “las
conductas defensivas de las corporaciones agrarias contribuyen a dificultar acuerdos estables que
permitan disefar un horizonte de crecimiento en condiciones de relativa estabilidad” (Barsky,
1994).

La caida de los precios internacionales de los cereales hizo que Estado Unidos cambiara la
modalidad de los subsidios agricolas. Hasta 1985, “el Estado otorgaba préstamos a los
productores que podian ser devueltos en efectivo o en especie. Si el precio de mercado era mayor
al precio oficial (precio loan) los productores pagaban en efectivo, si era menor en especie. El
precio oficial se fijaba de manera de asegurar generosos ingresos a los productores y su existencia,

al eliminar la oferta a un precios menor, elevaba el precio interno, que a su vez repercutia sobre el

19



mercado internacional. Este mecanismo deteriora la posicion de los Estados Unidos en el
mercado mundial a medida que, como consecuencia del incremento de la competencia, pierde su
control sobre los precios internacionales, por lo que pasa a un nuevo sistema.

“En 1985 los precios oficiales fueron rebajados al nivel de los precios internacionales, lo cual
arrastra a los precios de mercado y se otorga a los productores un subsidio directo vinculado a un
precio objetivo (target) que permite a los productores obtener un ingreso satisfactorio. E1 monto
de este subsidio equivale a la diferencia entre el precio target y el precio de mercado o el precio
loan, segtin cual sea mas elevado y es cubierto con fondos publicos. Esto permite la igualacion de
los precios internos con los internacionales y el otorgamiento del subsidio queda condicionado a
la obligacién, por parte de los productores, de cumplir determinadas metas en cuanto a la
composicion de la producciéon y la reduccion del area cultivada. Esto posibilita de manera
simultanea el control de la oferta” (Arceo, 2001).

Por ultimo, mientras en la Argentina era cuestionadas la JNG y la Junta Nacional de Carnes (JNC),
en los paises desarrollados continuaban funcionando organismos publicos de intervencion y
regulacion de la actividad agropecuaria: en Australia funcionan la Junta de Trigo Australiana y la
Corporacion Lanera Australiana. En Canada: la Junta del Trigo Canadiense, la Junta de
Estabilizacién de la Agricultura y las Juntas de Revision de la Granja. En Estados Unidos: la
Corporacion de Crédito para Productos, el Programa de Disminuciéon de Superficie y el Programa
de Reserva de la Propiedad de Agricultores. En la Unién Europea: la Comision de Agricultura de la
UE (compuesto por organismos especificos de los paises miembros) y la Politica Agraria Comuin
(PAC). Este hecho muestra que la apertura en la Argentina estaba dirigida a centralizar la
produccion agraria en los sectores mas concentrados, mientras en los pafses centrales los Estados

mantienen politicas de redistribucion de ingresos.

V. Los ELEVADORES TERMINALES DE LA JUNTA NACIONAL DE GRANOS

La construccion de las instalaciones que fuera iniciada en los afios treinta se produjo
fundamentalmente entre los anos 1945 y 1960 a instancias del Estado; posteriormente las
inversiones en tecnologias de control y automatizacién fueron escasas.

La JNG contaba en 1989, con una red de 16 instalaciones de elevacion terminal en puertos del
litoral atlantico y fluvial. Los elevadores portuarios oficiales maritimos eran los de Mar del Plata,
Quequén y Bahia Blanca; los elevadores portuatios fluviales eran: Barranqueras, Diamante, Santa
Fe, Rosario 111, IV, VI y VII, Villa Constitucion, San Nicolas, San Pedro sobre el rio Parana; mas
dos elevadores en Concepcion del Uruguay (sobre el rio Uruguay) y el elevador de Buenos Aires

sobre el Rio de la Plata.
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La falta de calado en muchos de estos puertos contribuyb a que se estableciera un sistema de
“completamiento de carga” bajo el cual los barcos iniciaban la carga en los puertos del Parana y la
completaban en los trasbordadores flotantes de Escobar, en la Zona Alfa (en pleno Rio de la Plata)
o en los puertos de Buenos Aires, Quequén y Bahia Blanca'. El sistema de funcionamiento en red
de las instalaciones condujo a la interrelacion entre los puertos antes que a la competencia (Jozami,
1994).

Ciertas instalaciones eran consideradas estratégicas ya que podian llegar a introducir distorsiones en
el mercado si quien las manejaba tenfa ese objetivo. Esta fue una caracteristica que sobrevalu6 las
terminales al momento de la privatizacién mientras que las que no eran estratégicas fueron vendidas
a precios menores y, en algunos casos, fueron entregadas a las cooperativas de productores.

Las instalaciones consideradas estratégicas eran:

e Flevador Terminal del Puerto de Quequén: fue un puerto de 36 pies hasta que fue llevado a
40 por dragado. En este puerto, al igual que el de Bahia Blanca, si un exportador no dejara cargar
a otro o si cargaba en ciertos momentos influfa en la cotizacion del cereal. Usualmente los barcos
a medida que arriban a rada se anuncian a la autoridad portuaria, la cual establece un orden segin
llegada que en general es muy estricto. Las excepciones podian aparecer cuando el exportador no
tenfa la mercaderia y entonces lo retrasaba (la excepcionalidad tenia que ver con que el
exportador tiene que correr con los costos del retraso). Otro recurso distorsionante de los precios
-a favor de los vendedores- era conseguir la informacién de que un exportador que debia
embarcar, no tenfa la mercaderfa, para lo cual debia pagar valores por encima de mercado para

hacerse de la misma (llegando a perder sumas siderales por embarque)'".

e Flevador Terminal del Puerto de Bahia Blanca: fue durante mucho tiempo el tnico puerto
con calado de 40 pies (hasta que se dragd el Puerto de Quequén). Llegd a cargar 10 millones de
toneladas anuales (este puerto concentraba todo el sorgo, el maiz y el trigo de las provincias de
Buenos Aires y La Pampa). Hacia los noventa competia con las terminales de Cargill y Oleaginosa

Motreno.

e Flevador Terminal del Puerto de Rosario VII: su construcciéon demando veinte afios y se
puso en funcionamiento en 1993; lo que lo convertia en la terminal granaria mas importante y
moderna con que contaba el Estado y habia sido concebida como uno de los puertos fuertes del
pais en su competencia con Uruguay como terminal de la hidrovia (SAGYP, 1999). Cuando se
puso en marcha ya habfan varias grandes fabricas de aceite que operaban con puertos propios en

San Lotrenzo, San Martin.

10°Si bien este sistema funcioné era bastante limitado debido al alto costo que implicaba.
! Nidera perdi6 mas de 3 millones de ddlares en un solo embarque porque no tenia el sorgo para cargar.

21



El resto de las instalaciones eran:

e FHlevador Terminal del Puerto de Buenos Aires: la profundidad intermedia de este puerto
permitia completar buques medianos. Este puerto fue la salida natural del cinturén maicero de la
provincia de Buenos Aires, pero decliné en importancia con el incremento de la superficie

sembrada de soja y trigo en detrimento del maiz.

e Flevador Terminal del Puerto de San Nicolas: habia otras instalaciones publicas y privadas
cerca, pero era la terminal fluvial mas eficiente de la JNG, recibfa mercaderfa del sur y norte de la
Pampa Humeda. Era el unico puerto que no requerfa remolcadores para la entrada y salida de
buques. En promedio manejaba un millén de toneladas anuales, a pesar de tener competencia
cercana.

e FElevador Terminal del Puerto de Diamante: esta ubicado en el rio Parana, cuenta con una
capacidad de almacenaje de 200.000 toneladas y 1.200 toneladas de embarque por hora.

e Flevador Terminal del Puerto de Santa Fe y Elevadores 1I y III de la Unidad Portuaria II del
Puerto de Santa FE: capacidad de almacenamiento de 52.620 toneladas, 9.940 y 5960

respectivamente.

e DPuerto de Barranqueras: esta ubicado en la provincia del Chaco y tiene una capacidad de
almacenaje de 100.500 toneladas y de embarque de 1.000 toneladas por hora.

e Flevador Terminal del Puerto de Ingeniero White: los elevadores, situados en la provincia de
Buenos Aires, tenfan una capacidad de almacenaje de 142.200 toneladas y de embarque de 4.600
toneladas por hora.

e Flevador Terminal del Puerto de Concepcion del Uruguay: esta ubicado en la provincia de

Entre Rios y tiene una capacidad de almacenamiento de 20.750 toneladas.

e Unidad Portuaria San Pedro: capacidad de almacenaje de 120.980 toneladas, concentra gran
parte de la produccién de la region pampeana. Es un puerto muy agil producto de una buena
estructura logistica.

Si bien los elevadores de campana habfan comenzado a construirse en los afios veinte, es
indudable que el hecho de que cada provincia, atn las mas pobres y “menos rentables”, hayan
tenido elevadores de campafa y elevadores terminales se debe a la acciéon del Estado. Lo
confirma el hecho de que los elevadores previos se construyeron en las provincias de Cérdoba,
Santa Fe y Buenos Aires que tenfan capacidad econémica y financiera para construirlos. A fines
de la década del ochenta, se hacfa ineludible la descapitalizacién del agro (via no renovacion de
maquinaria) que afecté también a las instalaciones de la Junta. “Los problemas mas dificiles

aparecen planteados en relaciéon con el ensilaje y el transporte de la produccion, dada la irracional
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politica actual de demantelamiento de los ferrocarriles y la falta de inversiones estatales en los

puertos” (Barsky, 1994).

VI. LA PRIVATIZACION DE LOS ELEVADORES TERMINALES DE LA JUNTA NACIONAL DE
GRANOS

Antes de revisar las caracteristicas de la privatizacion de los elevadores y la posterior liquidacion
del Ente, es necesario hacer referencia al contexto en que se planted y realizo la transformacion.
Tal vez, porque no ha habido demasiadas referencias al contexto econémico que contribuy6 a la
privatizaciéon en funcién de cargar todo el peso de los cambios en el mal funcionamiento de la
institucion. En efecto, en 1991, luego de las campafia cerealera y oleginosa de 1990-1991: a) el
mercado internacional habia experimentado la caida abrupta de precios lo que contribuy6 a que
las exportaciones argentinas cayeran enun 46,6% trespecto del afio anterior (de U$S 150/tn a
80/tn. FOB) (Coninagro, 1990). b) el incremento de los subsidios a las exportaciones de la
mayoria de los paises centrales. c) la sobreproduccién en el mercado interno como respuesta al
llamado de las autoridades a incrementar las cantidades producidas lo que generé problemas de
comercilizacién e incremento la estacionalidad. d) el incremento de los costes de transportes e
insumos. e) la escasez del crédito para la produccién y, cuando los hay, las altas tasas de interés
(NG, 1991).

Los inicios del debate sobre la privatizacion

A partir de 1987 comenzo a instalarse el debate acerca de la necesidad de reestructurar las funciones
de la JNG. Los organismos financieros internacionales instalaron e impulsaron fuertemente hacia
fines de los afios ochenta la politica de desregulacion de los mercados (entre ellos el de granos) bajo
el razonamiento de que “es una politica conducente al aumento de la competitividad de la
produccion de un pafs, al eliminar reglamentaciones que consolidan situaciones de escasa
competencia o de privilegio en la formacion de los precios de productos y factores, al reducir
gravamenes asociados al mantenimiento de organismos regulatorios, y al inducir a que la provision
de servicios basicos se rija por leyes de mercado” (Obschatko, 1994). Mientras tanto, Canada y
Estado Unidos subsidian la produccion agropecuaria y en la Unién Europea existe el PAC que
subsidia el 70% de la produccion primaria.

En segundo lugar, las medidas de desregulacion implementadas entre 1977 y 1980, sumadas al
impacto en la disminucién de los ingresos derivados de los impuestos que recibia la J]NG  provoco:
a) la imposibilidad de competir a través del precio del arancel por prestacion de servicios al haberse
convertido en la principal fuente de ingresos para el funcionamiento y b) la imposibilidad de

invertir en las instalaciones de elevacion de granos en condiciones similares al sector privado.
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Una tercera cuestion que actuaba en contra del buen funcionamiento y, por ende, de la
perdurabilidad de la JNG estaba refetida a la capacidad de la entidad de realizar compras / ventas
en el exterior en forma directa, dependiendo el precio del acuerdo entre las partes (prescinde de la
licitacién por tener ésta la finalidad contraria de bajar los precios). Ello permitia al Presidente de la
JNG acordar con el negociador extranjero operaciones de magnitud sin mas arbitrajes ni controles.
Con lo cual, no sélo contribuyé a defender el precio de los granos a exportar, sino también, a
encubrir ilicitos'”. En cambio, las compras en el mercado interno se realizaron por licitacién hasta
finalizar la gestion.

Las alternativas

En el marco de la necesidad de reestructurar el organismo, el PEN cre6 una Comision Técnica para
estudiar las alternativas de privatizacion de la gestion de elevacion de granos e instalaciones
portuarias. La comision fue integrada por representantes de la JNG, de ACA, de la Federacion de
Centros y Entidades Gremiales de Acopiadores de Granos; del Centro de Exportadores de Cereales
de la Republica Argentina y de FACA. El informe final de la Comisiéon plante6 la necesidad de
privatizar la gestion (conservando la propiedad estatal de los elevadores) para alcanzar condiciones
de competitividad en los mercados internacionales. Los resultados de la explotacion dependerfan de
“a) el nivel de las tarifas que se fijen por los servicios prestados; b) la efectiva reduccion de los
costos de explotacion; ¢) el volumen de la producciéon de granos, que a su vez era funcién de la
situacion de precios y mercados”. Cada uno de los sectores consultados hizo propuestas en funcion
de sus intereses concluyendo que “la infraestructura —publica y privada- disponible en el sistema de
elevacion terminal se halla un tanto sobredimensionada en relaciéon con las necesidades de
almacenamiento y embarque actuales; ya sea porque desaparecieron cultivos (como el lino) o
porque disminuy6 la produccion de otros. Ello se manifiesta en la baja rotacién de las existencias,
en el caracter ciclico de la operatoria de elevacion, en la ineficiente asignacion de los flujos de
mercaderias entre instalaciones y en la relativamente baja intensidad de explotacion” (NG, 1987).
De ello se dedujo que la situacion 6ptima era aquella donde el Estado detenta la propiedad y el
control de los servicios, y los agentes privados la gestion de los elevadores.

Simultaneamente, la SAGyP en convenio con el IICA, el PNUD vy el BIRF desarrollaron diversos
proyectos, produjeron informes y disefiaron politicas con intervencion de expertos extranjeros que

afirmaban la necesidad de iniciar un proceso de desregulaciéon del mercado de granos. En este

12 Gran parte de los ilicitos no pueden probarse en esta investigacion. Uno de los ejemplos que tuvo resonancia
en los medios de comunicacién fue la importacion de pollos -publicamente conocidos como los “pollos de
Mazorin”- que constituyeron un desfalco a fines de los afios ochenta y que se realizé a través de la ING,
precisamente, porque bastaba con la decision del presidente para hacerlo. Sin embargo, la idea de comprar pollos
en el exterior para contrarrestar la demanda estacional, que redundaba en un incremento de los precios, era
racional; el problema radico en la falta de infraestructura para el almacenamiento de la compra.
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sentido, se afirmaba que “el sistema comercial granario presenta deficiencias en el desempefio por:
a) un desequilibrio entre el poder de negociacion de la Oferta y la Demanda, b) la existencia de
elevados costos al usuario (tarifas) de algunos servicios, lo que determina menores precios FOB
puertos argentinos y menores precios al productor” (Regunaga, 1988). El desequilibrio existente
entre la oferta y la demanda estaba estrechamente vinculado al desequilibrio existente entre el
acceso al financiamiento de ambos sectores: la demanda (exportadores e industriales) gozaban del
régimen de prefinanciaciéon de divisas que implicaba a) alta disponibilidad de crédito, b) tasas
internacionales relativamente bajas y ¢) grandes posibilidades de ganancias en el circuito financiero
local; mientras que la oferta (productores, acopiadores y cooperativas) tenfa crédito restringido, altas
tasas de interés, baja rentabilidad y, consecuentemente, poca capacidad de generacién de
excedentes".

Por su parte, Confederacion Intercooperativa Agropecuaria Coop. Ltda. (Coninagro) entre 1988 y
la primera mitad de 1989, participé activamente en la negociacion tendiente a “constituir el
consorcio que se hara cargo de la gestion de los elevadores portuarios pertenecientes a la ING. [...]
Deberan estar representados los sectores cooperativo, acopiador, de la produccion y de la
exportacion, con una participacion igualitaria. [...] Las obras de mejoramiento y puesta a punto de
la infraestructura fisica de los elevadores transferidos, seran llevados a cabo por la empresa
concesionaria. A efectos de su financiamiento, la Junta se compromete a obtener créditos que
serfan asignados a la concesionaria” (Coninagro, 20 de marzo de 1989). Por dltimo, la entidad
proponia incorporar entre las condiciones que “... el Consorcio reconoce a la Junta facultades de
fiscalizacion de funcionamiento del sistema de elevacion bajo concesion” (Coninagro, 20 de marzo
de 1989).

Las conclusiones de los trabajos, realizados a partir del financiamiento -vias préstamos- del Banco

(13

Mundial, sugerfan que “...las propuestas de constitucién de un sistema nacional de planificacion
agropecuaria, contrastan fuertemente con la efectiva politica de desmantelamiento realizada con los
recursos humanos estables. La reduccion de los salarios a niveles muy bajos, en un pafs que ha
alineado buena parte de sus precios a nivel internacional, contribuyé a generar las inadecuadas
condiciones de trabajo actuales” (Barsky, 1992). Asimismo, se disminuy6 la cantidad y capacidad

técnica capaz de dar continuidad al disefio de politicas, seguimiento y evaluacion de los procesos de

regulacion estatal.

13 Notese que el autor mencionado es quien, tres afios despues colabora con Domingo Cavallo en la liquidacion
de la NG, encubriendo la accién de los sectores que podian reaccionar vetando la liquidacion. Entre ellos el

propio interventor —defensor accérrimo- de la Junta.
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El intento de reformar la Junta Nacional de Granos

En mayo de 1989 se produjeron las elecciones nacionales que derivaron en la asuncion del
Presidente electo C. S. Menem el 8 de julio de 1989. La Secretaria de Agricultura fue encabezada
por el Ing. Marcelo Regtinaga y la Junta Nacional de Granos quedé bajo la presidencia del Ing.
Guillermo Moore de la Serna (ligado a los sectores de la produccion y a la accion cooperativa).
Marcelo Regtunaga se habfa desempefiado en diversas gerencias de la JNG y durante los dltimos
afios de la década del ochenta participé activamente en el disefio de alternativas que mejoraran el
funcionamiento de la Junta. Ninguno de los informes sugirié ni previo la liquidacion, ésta sélo
form¢ parte del discurso a partir del Decreto 2284 de desregulacion econdémica firmado en 1991.

A un mes de iniciada la nueva gestion se aprobé la Ley 23.696, de Reforma del Estado, que incluyo
a la Junta en el anexo de organismos a reestructurar. Los aportes de las instituciones representativas
del agro fueron dirigidos a elaborar un programa de privatizacion de los elevadores terminales y la
reestructuraciéon de las funciones del Ente. Con ese objetivo se ajustaron las estructuras
burocraticas y operativas de la JNG, con el fin de eficientizarlas y modernizarlas, incorporando
capital privado en la elevacion de granos. Ademas, se esperaba privatizar la gestion y administracion
de las instalaciones sin deudas ni pasivos que pudieran quedar a cargo del Estado. Bajo esta
consigna, en 1990, se vendieron las instalaciones de la Junta en Concepcion del Uruguay a la
Federacion de Cooperativas Arroceras, a un precio simbolico basado en la ausencia de inversiones y
en la escasa rentabilidad futura del negocio. También, se vendieron silos de campafia en distintas
provincias bajo modalidades similares.

Por otra parte, se avanzo en la quita del cupo de materia prima otorgada a los molinos harineros
puesto que en la practica constitufa un subsidio encubierto. El procedimiento consistia en que la
JNG depositaba materia prima en los silos de los molinos harineros y pagaba por el almacenaje de
granos, independientemente de que luego el propio molino comprara el grano depositado.

En cuanto al financiamiento, la JNG era un 6rgano autarquico y descentralizado que obtenia sus
recursos de las tarifas que se percibfan en concepto de prestacion de servicios en instalaciones
portuarias de la red oficial y por el producido de la compra de cereales en el mercado interno y de la
venta en el exterior. Hasta 1980 el Ente se sostenfa fundamentalmente con la percepcion de un
impuesto a la exportacion del 1,5%, que le permitia cobrar aranceles por servicios mas bajos. A
partir de alli, la quita de esa fuente de ingresos, la habilitacién a la construcciéon y funcionamiento de
elevadores privados y la imposibilidad de competir via aranceles (al depender de dichos ingresos)
hicieron al deterioro de las instalaciones de la Junta. Se sumaba a la situacion estructural las
caracteristicas cambiantes de la administracion y direccion de la JNG, sujeta a los vaivenes de la

politica econémica que arribaron a 1989 en condiciones muy deterioradas.
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La Junta habia abandonado en 1989 el monopolio del comercio exterior de cereales, operando s6lo
como agente corrector de los desequilibrios del libre mercado permitiendo participar del mercado
externo a agentes que por si mismos no lo harfan, estableciendo gufas de precios de exportacion.
Sin embargo, en un intento de recuperacion de las funciones de fomento a la produccion se
crearon, a mediados de 1989, Comisiones de Comercializacion en cada distrito compuestas por un
representante del acopio, uno del sector cooperativo y dos representantes del sector productor,
bajo la coordinacion de un jefe de distrito. El objetivo de las mismas era dar transparencia a las
acciones que integran el comercio de granos, recibir inquietudes de los productores y recabar
informacién sobre actos o procedimientos ilicitos para erradicatlos.

Los representantes de diversas entidades continuaban elaborando propuestas y haciendo publicas
sus opciones de privatizacion de ciertas funciones del organismo. En todos los casos, la NG
seguirfa siendo el agente estatal de contralor. Mientras el primer interventor/liquidador, el Ing.
Guillermo Moore de la Serna, avanzaba en el proceso para implementar la gestion publico-privada
de los elevadores, el Poder Ejecutivo di6 a conocer el decreto 1757/90 por el cual se estableci6 la
absoluta competencia del MOSP para proceder a la venta de bienes muebles y rezagos, y de bienes
inmuebles del Estado, asimismo, disponia que los fondos que se obtuvieran en concepto de venta
ingresarfan a Rentas Generales y se depositarfan en la tesoreria General de la Nacion. La NG
respondié inmediatamente puesto que afectarfa negativamente el funcionamiento del organismo, al
privarlo de su capacidad de disponer de sus bienes, menoscabando el patrimonio del organismo. El
presidente del Ente hizo llegar un comunicado al Presidente, donde expresaba que “La JNG, en su
caracter de Ente Autirquico, no ha influido negativamente en los déficits del Estado, y se ha
bastado financieramente por si misma. [...] La construccion de la red oficial de Elevadores de
Campafia y Portuarios se realizé con recursos derivados de contribuciones especificas de la Ley de
Granos (6698/63), y con el 1,5% de impuesto sobre los importes de ventas de exportacién, de tal
modo que el esfuerzo contributivo recayé en los productores agticolas del pafs, quienes podrian
reclamar con autoridad sobre estas medidas y sus consecuencias” (Long, JNG, 1990). La firma del
decreto denota la voluntad del gobierno, coincidente con los sectores mas concentrados del
comercio de granos, de contribuir a la degradacion del ente, cuestion que no aparecia en el espectro
de posibilidades que manejaban los sectores de la produccion ni las propias instituciones vinculadas
al agro.

La privatizacion de la Junta fue una decision madurada desde 1976 tanto por una politica deliberada
de privatizarla (o liquidarla) a largo plazo, como por omision de politicas defensoras y
perfeccionadoras del Ente. Lo muestra el hecho de que la dictadura militar haya desmantelado una

parte importante de la estructura de financiamiento del Ente; lo que derivo en niveles de inversion
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insuficientes que llevaron al mal desempefio de ciertas funciones; el autofinanciamiento a través del
cobro de aranceles tampoco le permitfa competir a través del precio con los elevadores privados.
En ese marco, debe pensarse la ineficacia del debate; la indiferencia por las alternativas que
presentaron los sectores involucrados; el escaso impacto de las reformas tendientes a mejorar el
funcionamiento de la institucion y, finalmente, la liquidaciéon mediante decreto.

La privatizacion y posterior liquidacion del Ente

Hasta 1991 el debate, encarnado basicamente en las asociaciones de productores, giraba en torno a
la modalidad que podtia tener la privatizacion de la gestion y administraciéon de los elevadores
terminales, limitando la Junta Nacional de Granos a un minimo de funciones asociadas a la
intervencioén/regulacion del mercado de cereales. Sin embargo, el 31 de octubre de 1991 el
interventor/liquidador fue notificado por la prensa acerca de que el entonces Ministro de
Economia, Domingo Cavallo, habia firmado el Decreto nro. 2284/91 de desregulaciéon por el
cual se liquidaria la Junta Nacional de Granos en un lapso de tres meses'*. Los principios rectores
del programa de desregulacion eran: “a) en el comercio exterior: la derogacion de todas las
restricciones cuantitativas o cualitativas a las exportaciones e importaciones de bienes o setrvicios,
asi como los permisos previos y otras intervenciones del Estado. b) en las politicas regulatorias
publicas y organizacion estatal: la derogacion de toda legislacion regulatoria que pesaba sobre los
mercados de productos agricolas regionales y agropecuarios tradicionales, la disolucion y la
privatizacion de las instalaciones de todos los entes publicos (diez en total) encargados de
administrar las regulaciones suprimidas y, simultanemente, el reforzamiento de los entes publicos
responsables del control sanitario y de la calidad de los productos del agro, especialmente los
orientados a la exportacion” (Domeniconi et al., 1992). Como se vera al final de apartado VI, sélo
hubo una parte que no se cumplié que fue el “reforzamiento de los entes publicos responsables del
control sanitario y de la calidad de los productos del agro”".

Mientras una parte de los sectores del agro se encontraban abocados a discutir y legitimar la
modalidad de desregulacién del mercado de granos se produjo la liquidacion de la Junta y con ella,
la desaparicion, en un lapso sumamente corto de todas las normas e instituciones que regian el
comercio de granos, lo cual dio paso a la vigencia plena de “las leyes del mercado” convirtiendo al
ente en una diaspora y librando el mercado de granos a la puja de la cual se beneficiaron las

(13

empresas multinacionales. El presidente de la liquidada JNG expresa en la renuncia “...creo

14 Consultado el Dr. Moore de la Serna acerca de porqué la gestion habria seguido ese cauce responde que “la
IJNG era un obtaculo para el comportamiento de las empresas transnacionales de comercio de granos” a las
cuales les es indiferente a qué pais le venden y a cual le compran.

15 En varias instituciones creadas a tal fin, es posible encontrar funcionarios que aiin no conocen exactamente
qué parte del control les corresponde realizar puesto que “estd tan desregulado que todo lo hacen las
exportadoras”.
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honestamente que las razones de la disolucion de la JNG hay que buscarlas en planteos ideolégicos
o intereses sectoriales pero no en los considerandos del referido decreto. Alli, se hace referencia y se
eliminan, impuestos que gravan la produccion agricola que teéricamente cobraba la JNG. Estos
impuestos, mencionados en el art. 61, hace mas de diez afios fueron abolidos. [...] De seguir este
camino asistiremos a un despedazamiento inutil donde prevaleceran lo intereses de una burocracia
sin transparencia o de grupos econémicos con sus sedes fuera del pais a los cuales la presencia de
un organismo como la Junta molestaba.” (Carta de renuncia del Pte. De la JNG, Ing. G. Moore de
la Serna, al Secretario de Agricultura, Ganaderia y Pesca, Ing. Agr. M. Regunaga. 26 de noviembre
de 1991).

La forma en que se liquid6 la NG contradice la correcta practica de las reformas institucionales
tendientes a “potenciar las fuerzas del mercado” puesto que exigen capacidades administrativas y
técnicas en personal de nivel bajo y medio con educacion adecuada, entrenamiento especializado de
funcionarios técnicos de alto nivel, y capacidad para la recoleccion, procesamiento y difusion de la
informacién. “La propia liberalizacion demanda un refuerzo de las capacidades del Estado”
(Haggard y Kaufman, 1995) para conciliar intereses contradictorios y para evitar la conformacion
de burocracias alternativas que garanticen excepciones a determinados agentes del sector privado.
El proceso de liquidacién comenzé en noviembre de 1991 y finalizé en marzo de 1992. El proceso
de privatizacion alcanzo las Unidades de Campana que quedaban en poder de la JNG que fueron
vendidas en subasta puiblica en el Banco Ciudad de Buenos Aires. Las unidades terminales (en total
fueron 306) se vendieron a un monto total de u$s 11.414.000 (Meyosp, 1992) y estaban ubicadas
predominantemente en las provincias de Buenos Aires y Cérdoba, ademas de Santa Fe, Salta y La
Pampa.

La documentacién, que la Junta habia producido y acumulado durante més de cincuenta afos de
existencia, fue puesta a disposicion de los profesionales que desempefaban funciones en ella, por lo
que buena parte de las publicaciones pasaron a integrar las bibliotecas privadas de sus empleados.
Parelelamente, mucha informaciéon se conservo gracias a que los empleados la entregaron a la
Secretarfa de Agricultura; particularmente las estadisticas que practicamente eran desconocidas por
los directivos de la Secretarfa. El resto, fue trasladado en volquetes a los depositos de 1a JNG en el
Puerto de Buenos Aires. Unos meses después el material fue destruido liquidandose de esta forma
la memoria de la institucion'®. Asimismo, no queda registro (o se conservé muy poco) de la
estructura, dinamica y funcionamiento del Ente, ni de sus éxitos y ni de sus fracasos. Actualmente

se baraja la posibilidad de crear un organismo similar a la Junta; empero, no podra capitalizarse la

16 En una circular enviada a Coninagro (26/09/91) puede leerse: “se realizo el remate de las instalaciones de
Puerto Madero de la ING. Lote I: comprende el desarme, demolicion, retiro de materiales y posterior relleno
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experiencia anterior porque no sobrevivid registro alguno sobre el cual basarse. En ese sentido,
muchas de las dificultades para obtener la informacion para esta investigacion estan asociadas a la
destruccion de los archivos.

Las caracteristicas de la privatizacion

Siguiendo las disposiciones establecidas se realizaron las concesiones de los elevadores terminales
de la JNG. En general se trat6 de concesiones a 20 6 30 afios que fueron extendidas en los casos en
los que el monto de las inversiones no serfa amortizado en el perfodo de concesiéon. La justificacion
de la extension, que redundé en una renegociacion de los contrator era que si no se extendfa el
periodo de consecion no se harfan las inversiones; la prenda de negociacion fueron los canones. La
presion resulté en la aceptacion por parte del Estado de las prorrogas exigidas por los
adjudicatarios. El Cuadro nro. 1 caracteriza el tipo de transferencia al sector privado y el momento
en que se realizo.

Cuadro nro. 1
Concesion de los elevadores terminales. Fecha y tipo de adjudicacion.

Elevadores terminales Fecha Tipo de adjudicacién

Elevador Terminal del | Agosto de 1992 Concesién por 30 aflos (U$S 3/ton. embarcada y
Puerto de Buenos Aires canon de U$S 0,15)

Elevador Terminal del | Agosto de 1992 Concesién por 30 afios (U$S 3/ton embarcada y
Puerto de Quequén canon de U$S 0,40)

Elevador Terminal de | Julio de 1993 Locacién (canon U$S 0,38)

Villa Constitucién

Elevadores del Puerto | Marzo de 1993 Concesion por 30 afios.

de Ingeniero White

Elevador Terminal del | Noviembre de 1993 | Concesiéon (canon total durante la concesién: U$S
Puerto de Mar del Plata 2.400.000 por el elevador y U$ 250.000 por el uso de
las oficinas adyacentes)

Terminales VI y VII de | Octubre de 1994 Concesion por 30 afios (canon de U$S 0,39 por

Rosario tonelada cargada)

Terminal 1y 2 P. Nuevo | Setiembre de 1994 | Concesion por 20 afios
Terminal 3. Pto. Nuevo | Julio de 1994 Concesion por 20 afos
Terminal 4. Pto. Nuevo | Julio de 1994 Concesion por 20 afos
Terminal 5. Pto. Nuevo | Julio de 1994 Concesion por 20 afos

Fuente: Secretaria de Comercio e Inversion, 1994.

La totalidad de las transferencias se realizé en el lapso de dos afios que van de agosto de 1992 a
septiembre de 1994. Es evidente que la urgencia con que se realiz6 el proceso fue contra la buena
practica de la reforma y la democratizacion del proceso de licitacion.

El Cuadro nro. 2 da cuenta de las empresas adjudicatarias de los elevadores terminales. Allf se
puede ver que los elevadores terminales estratégicos como Buenos Aires, Quequén e Ing. White
tienen accionistas comunes (Bolsa de Cereales de Buenos Aires, Coninagro (ACA y FACA),

Confederaciones Rurales Argentinas, Sociedad Rural Argentina, S.A. Genaro Garcia). Asimismo

hasta el nivel del suelo de galpones y construcciones varias existentes en el predio”, diversas fuentes revelaron
que alli se encontraba el material elaborado por la Junta durante mas de 50 afios.
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Nidera participa de la concesion de Quequén e Ing. White, es el caso también de B&B Comercial y
de Productos Sudamericanos. En este caso, se produjo un proceso de concentracion donde un
reducido numero de exportadores fue adjudicatario de los elevadores y, con ellos, de la exportacion
de granos del pafs.

Cuadro nro. 2
Los elevadores terminales y sus adjudicatarios.

Elevadores/terminales | Concesionarios

Elevador Terminal del | Bolsa de Cereales de Buenos Aires, Centro de Corredores y Comisionistas de Cereales de
Puerto de Buenos Aires Buenos Aires, Confederacion Intercooperativa Agropecuaria Coop. Ltda.; Confederaciones
Rurales Argentinas, Sociedad Rural Argentina, S.A. Genaro Garcfa, La Plata Cereal Co.
SACIAFel, Mercado a Término de Buenos Aires y Transportadora y Almacenadora a Granel

SACyF.
Elevador Terminal del | Bolsa de Cereales de Bs.As., Centro de Acopiadores de Cereales, Zona Puerto Quequén,
Puerto de Quequén Centro de Corredores y Comisionistas de Cereales de Bs.As., Confederacion Intercooperativa

Agropecuaria Coop. Ltda., Confederaciones Rurales Argentinas, Sociedad Rural Argentina,
Asociacién de Cooperativas Argentinas Coop. Ltda (ACA), Bunge y Born Comercial S.A.,
S.A. Genaro Garcfa, La Necochea Quequén S.A., La Plata Cereal SACIAFel, Mercado a
Término de Buenos Aires, Nidera Argentina S.A., Productos Sudamericanos S.A. y
Tradigrain S.A.

Elevador Terminal de [ Servicios Portuarios
Villa Constitucion

Elevadores del Puerto de | Bunge y Born Comercial S.A., Techint, Nidera Argentina S.A., Asociacion de Cooperativas
Ingeniero White Agrarias, Productos Sudamericanos S.A., Sociedad Comercial del Plata, S.A. Genaro Garcia,
Bolsa de Cereales de Bahfa Blanca, Bolsa de Cereales de Buenos Aires, Coninagro,
Confederaciones Rurales Argentinas y Sociedad Rural Argentina.

Elevador Terminal del [ Consorcio integrado por Piacentino Compafifa Argentina de Comercio S.A, Juan F. Caseros
Puerto de Mar del Plata Ramos Mejia, Pablo Ramos Mejia, Santiago Ramos Mejia y Sara Ramos Mejfa.

Terminales VI y VII de | UTE formada por: Sercicios Portuarios S.A. y Terminal Puerto San Nicols.

Rosario

Terminal 1y2 Pto. Nvo. River Plate Container Terminal S.A., Murchison S.A. Estibajes y Cargas , Roman Maritima
S.A.

Terminal 3 Pto. Nuevo Terminales Portuarias Argentinas S.A.17

Terminal 4 Pto. Nuevo Gabriel y Cia SR.IL., Empresa Guillermo Martinez SACyF, Graneles Portuarios S.A.,
Platachart S.A.

Terminal 5 Pto. Nuevo Buenos Aires Container Terminal Services S.A.18

Terminal 6 Pto. Nuevo Terminal Portuaria Intefema de Buenos Aires S.A.19

Fuente: Secretaria de Comercio e Inversion, 1999.

Los adjudicatarios de los elevadores de Ing. White, Techint y Sociedad Comercial del Plata, son
también los concesionarios del ramal ferroviario Rosario — Bahfa Blanca, denominado Ferroexpreso
Pampeano. Dicho ferrocarril explota el mas importante ramal cerealero -de 5.287 Km.- desde el 1
de noviembre de 1991, con lo que se produjo un proceso de integraciéon vertical del proceso
productivo, ademas de la cuota de concentracion del mercado de granos. El contrato de concesion
se firmé el 15 de abril de 1991 y el consorcio esta integrado también por Iowa, Chase Manhattan,
Riobank International, Gesiemes y Empresa Argentina de Cemento Armado. En la actualidad lo

operan Riobank y Techint, y Iowa es el operador técnico con una participacién menor.

17 Terminales Portuarias Argentinas S.A. es un consorcio integrado por Autotransporte Antartida ATA S.A.,
Mijack Products Incorporate, Arpetro S.A. y Rogge Marine Consulting G.M.B.H.

18 Buenos Aires Container Terminal Services S.A. es un consorcio integrado por BI S.A. (del grupo econdmico
Bemberg), H. Bouzas & Cia. S.A. e International Container Terminal Services Inc.
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El contrato de concesion del ferrocarril inclufa la operacion ferroviaria del puerto Ing. White de
Bahia Blanca y del de Rosario. Esta informaciéon no se dio a conocer antes de la firma del contrato
y las instituciones agrarias tomaron conocimiento por la prensa. El 6 de mayo de 1991 (cuando ya
estaba firmado el acuerdo), Coninagro lanza un comunicado donde denuncia esta situacion y alerta
“... sobre la necesidad de preservar la participaciéon de los usuarios del corredor ferroviario de
cargas |...] Coninagro da la voz de alarma ante la inminencia del otorgamiento de una concesion
monopolica de transito exclusivo sobre tan vital via de transporte, acceso y movimiento portuatio.
Llama la atencién una vez mas a funcionarios y autoridades sobre la necesidad de preservar la libre
conpetencia y concurrencia a los mercados, y alerta a la opinién publica acerca de la importancia de
una decision que puede comprometer a mas de una generacion de productores agropecuarios y a
vastas zonas del pais” (Coninagro, 6/5/91).

El reclamo se hizo extensivo a la prestacion de todos los servicios -en especial la energfa eléctrica-
que iban adquiriendo un patréon de comportamiento comun: incrementos y reestructuraciones
tarifarios previos a la privatizacion, la dolarizacion de las tarifas, la aplicacién de mecanismos de
actualizacion tarifaria que contradecian las disposiciones de la Ley de Convertibilidad, la debilidad
de los organismos de contralor, la recurrencia a la renegociacion de los contratos originales de
transferencia o concesion y, por todo lo antetior, una evoluciéon que tiende a petrjudicar a los
sectores productores de bienes (Abeles, 1999). Los canones en general se renegociaron y, aun asf,
muy pocos los pagaron; en el caso de Techint, durante afios, por un conflicto ficticio no pagé los
canones y en momentos de fuertes perdidas, estuvo a punto de rescindir el contrato de concesion.
Un efecto adicional que tuvo la adjudicacion de los elevadores y de las lineas ferroviarias a los
mismos grupos, fue que se descuidaron o anularon los tramos de recorrido que no eran funcionales
al traslado de granos. Asi, una serie de pueblos que habfan crecido en las proximidades de las
estaciones ferroviatias perdieron su principal forma de desplazamiento e, incluso, eje dinamizador
de dichas poblaciones. El consorcio que en su momento obtuvo la concesién del Elevador
Terminal del Puerto de Mar del Plata fue desplazado de la operacion por Richco Cereales que lo
meneja en la actualidad.

Si la liberalizacién de cualquier mercado exige el reforzamiento del personal de los niveles
intermedios del Estado para conciliar intereses contradictorios y para evitar que se formen
burocracias alternativas que garanticen excepciones a determinados agentes del sector privado; en
este caso, por el contrario, se produjo una gran diaspora del personal —que no fue privativa del area
de agricultura- que impidi6é cualquier control y dej6 librada la disputa de intereses a los grupos de

presion; esta situacion se reiterd en varias privatizaciones. Otro factor que atenté contra la

19 Terminal Portuaria Intefema de Buenos Aires S.A. es un consorcio integrado por Inversiones Portuarias S.A.,
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democratizacion del proceso fue la rapidez con que se efectud la liquidacion de la Junta (entre
noviembre de 1991 a marzo de 1992) y la privatizacién de los elevadores (desde agosto de 1992 a
septiembre de 1994).

VII. EL IMPACTO DE LA LIQUIDACION DE LA JUNTA NACIONAL DE GRANOS SOBRE LOS
ACTORES SOCIALES

Los productores

Dentro del universo de los productores agropecuarios se diferencia a los propietatios (trabajan su
propia tierra) de los arrendatarios (trabajan tierras de terceros pagando por ello una retribucion
monetaria o bien una cantidad fisica de mercaderia en concepto de renta). Si bien no es dable
generalizar, cabe aclarar que la produccién de cereales exige, a diferencia de otras actividades
agropecuarias, una considerable proporciéon de capital fijo, por ende, se trata en general de
productores —propietarios o arrendatarios- grandes y medianos (del tipo farmer).

Entre los productores propietarios existfan en la Argentina antes de la privatizacion de la Junta
Nacional de Granos y la desregulacion del mercado granatio:

e Jos productores clasicos capitalizados que trabajan en forma directa el terreno y no

concurren al mercado de tierras

e Los propietarios rentistas que han cedido toda su tierra para que sea trabajada por terceros a

través de contratos de arrendamiento, aparceria o medierfa.

e Jos contratistas rurales, incluyen a dos tipos de empresarios cuyas actividades poseen
caracterfsticas muy distintas entre si: los contratistas de maquinas (que brindan servicios a terceros
de laboreo, siembra, proteccion de cultivos y cosecha, recibiendo como pago por su prestacion
dinero y/o especies) y los contratistas tanteros (que toman campos de terceros a través de la
celebracion en forma oral o escrita de contratos por una o mas cosechas, comprometiéndose a
entregar después de las mismas un porcentaje o una cantidad fija previamente estipulada). El primer
caso esta absolutamente exento de riesgos, mientras que el contratista tantero, corre con todos los
riesgos inherentes a la actividad y es por ello que luego de pagar la renta al propietario conserva la
mercaderfa cosechada.

e Los productores contratistas. Son propietarios y arrendatarios a la vez porque ademas de
trabajar su tierra explotan tierras de terceros. Este sector es uno de los mejor dotados en
maquinarias para la realizacion de las labores y la recoleccion de granos.

A partir de 1991, como consecuencia de los cambios introducidos en la economia (entre ellos la
liquidacion de la Junta Nacional de Granos), surgieron nuevos actores en la oferta primaria de

granos:

Tenanco S.A., Maritima Buenos Aires S.R.L. y Ferry Lineas Argentinas S.A.
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e Jos pools de productores son asociaciones de productores para adquirir insumos con
descuento (pool de compra), para negociar mejor la comercializacién de sus granos (pool de venta)
o para encarar todo el proceso productivo (pool de siembra). Juridicamente pueden formarse como

<

sociedades de hecho, “agrupaciones de colaboracién” o “uniones transitorias de empresas”. Los
requerimientos organizativos del pool cambian en parte la forma de trabajo de los productores, con
mas responsabilidades desde el punto de vista grupal y empresarial. Los productores deben
responder y organizarse para cumplir el objetivo de entrega comprometido, tanto en volumen
como en calidad.

e Los fondos comunes de inversiéon son fideicomisos financieros por los cuales el inversor
entrega sus fondos a una sociedad gerente que se encarga de la administracion de los mismos,
emitiendo certificados de participacion sobre ese dominio colectivo denominados “cuotas-parte”.
La maximizacion de las ganancias provenientes del capital invertido se logra con la obtencion de
ventajas en la comercializacion de los productos, las ventas de grandes volumenes permiten reducir
los gastos de operatoria, sea con intervenciéon de corredores o directamente con fabricas o
exportadores. Este tipo de producciéon —sin contralor alguno- tienen el problema de que
sobreexplota la tierra, mediante el arriendo por lapsos muy cortos y dirigidas a obtener el maximo
beneficio. El resultado es la degradacion profunda de las tierras.

e las instituciones cooperativas que agrupan a productores pequefios y medianos. Los
productores medianos se vinculaban con la exportacion a través de las cooperativas y de la JNG.
Las cooperativas persisten, si bien en numero muchisimo menor, con diferentes funciones y
exportan a través de las entidades de segundo grado (ACA y FACA). La JNG al financiar fletes y
almacenajes y, ademas, establecer cupos en funciéon de la capacidad de exportacion de los afios
anteriores de cada agente, posibilitaba que los productores menos competitivos permanecieran en el
mercado de granos®.

Una vez suprimido el Ente se produjo en proceso de concentracion de la produccion a través de la
seleccion de productores por el cual permanecieron en el mercado aquellos capaces de financiar
toda la cadena de produccién (semilla, siembra, fertilizantes, combustibles, cosecha) vy
comercilizacion (flete y comisiones). La concentracion se dio como resultado de: a) la desaparicion
de la Junta que implic6 un cambio importante en el funcionamiento del mercado; y b) los
productores para integrarse al proceso de “modernizacion” y ser mas competitivos debieron
endeudarse. Al no poder saldar las deudas los bancos y exportadores remataron las tierras; y c) los

que no se “modernizaron” porque no estuvieron dispuestos a endeudarse procedieron a la venta de

20 Al suprimirse la JNG, el funcionario de Agricultura Ingaramo convalidé la desaparicion en el corto plazo de
200.000 familias rurales “no competitivas” (Rural Sudeste, 1991). Paraddgicamente, Ingaramo habia sido
Director de ACA durante mucho tiempo.
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las tierras y al éxodo a la ciudades®. Se estimaba que la deuda de unos 200.000 pequefios y
medianos propietarios ascendfa a unos 12.000 a 15.000 millones de délares (§1 = U$1). “Se calcula
que han desaparecido unos 150.000 productores. [...] En Cérdoba han desaparecido en los ultimos
10 afios unos mil productores por aflo; en Santa Fe desapareci6 el 48% y en Pergamino el 25%. Lo
que cambié es que no hay mas Junta Nacional de Granos ni una concepcion integradora del
desarrollo de la agricultura” (Buzzi, 2001).

Cabe aclarar que es imposible presentar estadisticas al respecto, debido a la falta de un nuevo censo
agropecuario que actualice los datos de 1988.

Las cooperativas de primer grado

Son sociedades formadas por los productores que tienen como principal cometido la
comercializacion de los granos de propiedad de aquéllos. Se rigen por una ley especial y, a diferencia
de los acopiadores, no les estd permitido comprar mercaderfa a sus asociados, sino que éstos
entregan la produccion, autorizandolas a efectuar la venta a un precio convenido. En cuanto a la
administracion y representacion, es ejercida por un consejo de administraciéon cuyos miembros son
elegidos por asamblea y deben ser asociados. A su vez este 6rgano delega facultades y atribuciones
en el gerente, que depende de ¢l en forma directa.

Las cooperativas estan agrupadas en organizaciones de segundo grado, siendo las mas grandes
asociaciones la Asociacion de Cooperativas Argentinas (ACA) y la Federacion Argentina de
Cooperativas Agrarias (FACA). Agricultores Federados Argentinos (AFA) constituye un caso
especial de cooperativa de primer grado con delegaciones en distintas zonas, aunque por las
caracterfsticas de actuacion se asemeja a las de segundo grado.

Segtn el INAES (2001), en el ano 1980 existian 1433 cooperativas de origen agropecuario, hacia el
afio 2000 habia 867 cooperativas agropecuarias en actividad, mientras el registro informa que
permanecen inactivas 287 cooperativas. En el cuadro siguiente se muestran las provincias con
mayor actividad agraria cerealera y sus cooperativas (activas e inactivas). Puede verse que la
provincia de Cérdoba es la que mayor cantidad de cooperativas ha cerrado o han dejado de
desarrollar actividades. Al indagar sobre esta informacion se observa que las cooperativas dadas de
baja son, en su mayorfa, las ligadas a los elevadores terminales que fueron explotados
cooperativamente®. En la provincia de Entre Rios la privatizacién del Elevador Terminal (que,
como se dijo, fue cedido a una asociacién cooperativa) no explica el cierre de las cooperativas sino
que, en este caso, confluyen varios factores: a) la crisis del sistema de abastecimiento y

comercializacion de las cooperativas; b) la crisis agraria (caida de los precios y aumento de las tasas

2l La venta de las tierras sucedi6 tanto por la presion de las deudas y como porque el momento coincidié con
momentos de precios excepcionalmente alto de las mismas.
22 Se encuentran las Sociedades Graneros y Elevadores Argentinos de Balnearia, de Belgrado, de Alejandro, etc.
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de interés) y ¢) una induccion de los productores al cambio de actividad a partir de las ventajas
relativas de dedicarse a la avicultura en los afios noventa.

Cuadro nro. 3
Las cooperativas agrarias segin provincia de origen (activas e inactivas). Afio 2001
En valores absolutos y en porcentajes

Provincia Valores Porcentaje |Activas |Canceladas |% de coop.

absolutos Canceladas
Buenos Aires 218 18,89 164 54 2477
Santa Fe 177 15,34 129 48 27,12
Cérdoba 141 12,22 70 71 50,35
Tucuman 84 7,28 78 6 7,14
Entre Rios 72 6,24 48 24 33,33
Resto de las pcias. 462 40,03 378 84 18,18
TOTAL 1154 100 867 287

Fuente: Elaboracion propia en base a LN.A.E.S., 2001.

La menor cantidad de cooperativas, el cierre de muchas de ellas, la fusién entre otras, fue
acompanada de una reestructuracién en el funcionamiento de las cooperativas que se volcaron
mayoritariamente a asistir la produccion de cereales (realizada en general por productores medios o
grandes) en detrimento de los pequefos productores del agro. Las ventajas que los grandes
productores podian obtener por parte de los acopiadores y exportadores comenzaron a setle
ofrecidas por diversas cooperativas empefiadas en no perder competitividad (Tort, 1988), lo que
desplaz6 el eje de la actividad cooperativa de los sectores mas desprotegidos a los mejor
posicionados. Esta circunstancia tergiversa los principios del cooperativismo tornandose un nexo
de los productores medios para integrar los mercados concentrados antes que actuar como agentes
desconcentradores del mercado.

En 1984, las cooperativas asociadas en ACA y FACA explicaban el 25,5% de los embarques de
trigo, en los promedios de 1985 a 1987 ambas entidades representaron el 22% mientras las
multinacionales Nidera y Cargill incrementaron su importancia del 22,5% a un 27,3% en el mismo
periodo. En 1989, las cooperativas representaban el 9,85% y en 1996 el 8,63% de los embarques.
En cuanto a Coninagro, hacia 1992, cuando estuvo claro que el proceso de privatizaciones
avanzarfa, abandond la reticencia y se pronuncié a favor de las privatizaciones de los servicios en
general pero exigiendo que se incluya en la toma de decisiones a las instituciones representativas de
la produccién y el comercio de granos. En mayo del mismo afio la entidad present6 diversos
documentos donde protestaba por el aumento de los costos de productos agropecuarios —donde
los servicios privatizados eran un componente importante-, unido a la mayor presiéon impositiva y a
las altisimas tasas de interés. El reclamo se mantuvo y al afio siguiente la entidad recordaba que
habfa reclamado reiteradamente que las privatizaciones se realizaran con la necesaria participacion
de los usuarios de los distintos bienes y servicios entregados en propiedad o concesion. “Nuestras

propuestas fueron atendidas por la Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa y Pesca en la concesion de
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los elevadores pero en todos los demas casos los intereses monopdlicos aprovecharon la debilidad
de los negociadores para que los pliegos no valoraran la representatividad de los usuarios (como es
el caso de la privatizacion de energfa, transporte y telefonia)” (Coninagro, Comunicado de prensa
nro. 370). Evidentemente, la provisién privada de servicios publicos se habia convertido en una
parte importante de los costos agropecuarios reflejados en el encarecimiento de los fletes (via
aumento del costo de los peajes y de los combustibles), en el costo de la energfa, etc.. El incremento
del costo del flete tenia el agravante del impacto de la desaparicion de tramos de ferrocarriles de
carga (Ferroexpreso desactivé ramales enteros), que hasta fines de los afios ochenta eran la principal
modalidad de transporte de gran parte de los productos agropecuatios.

La institucion se mostré sumamente critica del resto de las privatizaciones puesto que no participd
en las decisiones ni se generaron modalidades de influencia en el proceso. Por ello, en mayo de
1991 Coninagro se expidié contra la privatizacién del corredor ferroviario Rosario-Bahfa Blanca,
que incluirfa la operacién de los puertos de Ing. White y de Rosario, no comprendidos en los
pliegos de licitacion. La privatizacion afectarfa las principales bocas de salida al exterior de los
productos agticolas nacionales.

En 1994 cuando se habfa realizado la mayor parte de las privatizaciones, Coninagro dio a conocer
su posicion tras la liquidacion de la JNG. En este sentido expresé que “como consecuencia del
grave error que significo la desaparicion de la JNG, no existe mecanismo alguno capaz de brindar
un adecuado instrumento para la defensa de los intereses del productor, llegandose al punto que se
ha hecho dificil conocer los valores reales de comercializacion. Tampoco hay ningun sustituto
referencial o crediticio capaz de suplir las funciones de la ex NG, por lo que los productores se
encuentran confundidos frente a las maniobras especulativas [...| El grave petjuicio que sufren los
productores agropecuarios esta en relacion directa a los importantes beneficios que proporciona el
comercio exterior, beneficios que no se vuelcan hacia la economia interna en su conjunto”
(Coninagro, Comunicado de prensa nro. 412). En otro punto llamarfa a los sectores privados
interesados en la produccion y el comercio del trigo a cubrir el vacio institucional que significé la
eliminaciéon de la JNG “para garantizar las estrategias globales del comercio internacional”.

Puede definirse un recorrido en las posiciones de la institucion segun el cual se distinguen cuatro
etapas:

® primera etapa: apoya la privatizacion de los elevadores y participa del traspaso. Aun no esta

prevista la futura liquidacion de la JNG.
e scgunda etapa: se niega a la liquidacién de la JNG, pero ya esta decidida.
e tercera etapa: cuestiona que no se incorpore al sector cooperativo en el resto de las

privatizaciones.
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e cuarta etapa: concluye que la liquidacion del Ente fue un grave error e incita a la reedicion de
algtn tipo de institucion que desempefie las funciones de la JNG.

La Sociedad Rural Argentina y Confederaciones Rurales Argentinas en general apoyaron la
liquidacién de la JNG o bien no se manifestaron abiertamente en contra; en una actitud que
caracteriza al sector agropecuario, donde existen varias entidades y pueden desplegar una estrategia
donde unos negocian y otros presionan (Palomino, 1991).

Los acopiadores

Son empresas con fines de lucro que mantienen una relacién comercial directa con los productores
y al igual que las cooperativas. Los acopiadores en nuestro pafs forman centros de acopiadores
(entidades de primer grado) y una Federacion de Acopiadores (entidad de segundo grado). Los
primeros son 14 centros de acopiadores, ubicados en diversos lugares de la provincia de Buenos
Aires y en las principales provincias productoras de cereales del pais. Estas entidades agrupan unas
800 empresas acopiadoras, que (salvo las empresas mas grandes que producen, acopian e incluso
exportan) no tienen ningun tipo de integracion comercial.

Estos agentes tienen a su cargo la recepcion, el acondicionamiento y conservacion de los granos. El
negocio natural del acopio es el de operar como depositario de granos, aunque ello no quita
ofrecetle al productor servicios complementatios, como la venta de lubricantes y combustibles,
suministro de insumos (semillas, agroquimicos y fertilizantes), créditos para la explotacion, etc. La
mercaderfa existente en sus instalaciones puede ser de su propiedad o de terceros, sean éstos
productores que entregaron “a fijar precio” o exportadores o industriales que ya la adquirieron y
esperan la fecha de entrega establecida en la operacion.

La tendencia creciente de las empresas multinacionales a operar con los grandes productores
contribuyé a la absorciéon de una parte importante de las actividades que realizaban los
intermediarios. Los industriales pueden operar con productores medianos y pequefios, estos
entregan directamente en los establecimientos industriales, fabricas de aceite o molinos harineros.
También, la desaparicion de la NG, hizo que los centros de acopiadores ocuparan funciones
ligadas al Ente. En efecto, la Federacion de Acopiadores de Granos en la actualidad brinda los
servicios de: asesoramiento en general, comercializacién, aspectos econdémico financieros,
impuestos y contribuciones, insumos, asesoramiento legal, aspectos técnicos (estandares y bases
estatutarias de los granos, metodologia de extraccion de muestras, recibo y entrega de granos,
calidades promedio de granos, etc.) y sobre transporte (interjurisdiccional y provincial).

Los exportadores

Los exportadores de cereales constituyen un grupo de grandes empresas que existen en el pais

desde principios del siglo pasado. Si se analiza el ranking de exportadores de granos se puede ver
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que desde 1930 aproximadamente existe un nudcleo de grandes empresas comercializadoras
mundiales de granos, denominado el ABCD del comercio de cereales, constituido por André (La

b

Plata Cereal), Bunge & Born , Cargill, Cia. Continental y Dreyfus. Estas empresas exportaban
directamente en las etapas liberales de politica comercial y a través de la NG en las etapas
intervencionistas. En efecto, el Estado establecia cupos de exportacion segun el histérico producido
por cada productor.

En el periodo que nos interesa, hacia 1987 la JNG monopolizaba la exportacion de granos, seguida
por Nidera, las cooperativas de segundo grado (FACA y ACA), Cargill, Dreyfus, etc. (Ver Cuadro
nro. 4). El dato es sumamente relevante puesto que se oberva que la tinica empresa que supera en
porcetaje de exportacion a las asociaciones de productores es Nidera Argentina, todas las demas se

encuentran por debajo de éstas. En 1989, cuando la JNG comenzé a cumplir un rol menos activo

en el comercio externo de granos, el principal exportador paso a ser Cargill seguido por Nidera.

Cuadro Nro. 4
Exportadores de granos de mayor importancia. Afios 1987-1989-1996.
(en % sobre el total de toneladas)

Exportador tn/1987 ton/1989 Ton/1996
NG 13,21 3,13]-

Nidera Argentina 11,58 8,67 9,84
FACA 8,87 3,82 2,68
ACA 7,38 6,04 8,64
Cargill 6,38 11,02 10,65
L. Dreyfus 5,02 5,05 13,33
Richco Cereales (1) 4,78 4,66 5,72
Cia. Continental 4,33 6,06 11,14
La Plata Cereal 4,02 3,32 9,97
B&B (2 3,37 5,14 7,91
Productos Sudamericanos 3,19 3,17 11,56
Vicentin 2,75 2,34 6,01
Oleaginosa Moreno 0,04 1,03 10,94
Toepfer 0,00 2,18 7,14
Total 100,00 100,00 100,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Junta Nacional de Granos y de la SAGYP.
(1) A partir de 1992 se denomina Glencore.
(2) En 1993 Molinos Rio de la Plata absorbio la division granos de B&B de la Argentina.

Una vez desintegrada la Junta, el ranking de exportadores tiene el siguiente ordenamiento (Cuadro
nro. 5); donde la primera asociacién cooperativa ocupa el octavo puesto y FACA exporta a niveles
tan escasos que no aparece en el ranking. Si bien el comercio de granos siempre se caracterizo por
su transnacionalizacion; la etapa de vigencia de la Junta hacia posible la participacién —aunque

diferencial- de los pequefios y medianos productores. Al retirarse la Junta, la exportacion vuelve a
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ser captada por las empresas transnacionales; a excepcion de Oleginosa Moreno y Vicentin de

origen nacional.

Cuadro nro. 5
Exportadores de granos. Ranking seguin posiciones de 1996.

Exportador Ranking

1987 1989 1996
L. Dreyfus 6 6 1
Productos Sudamericanos 11 10 2
Cia. Continental 8 3 3
Oleaginosa Moreno 13 14 4
Cargill 5 1 5
La Plata Cereal 9 6
Nidera Argentina 2 2 7
ACA 4 4 8
B & B / Molinos 10 5 9
Toepfer 14 13 10
Vicentin 12 12 11
Richco Cereales/Glencore 7 7 12
NG 1 11 -
FACA 3 8 -

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Junta Nacional de Granos y de la SAGYP.

En 1996, unas vez liquidada la JNG, el ranking muestra un orden liderado por las empresas
transnacionales de exportacion; mientras que las asociaciones cooperativas pierden peso en el
conjunto hasta desaparecer del listado de exportadores (es el caso de FACA).

El Cuadro nro. 6, que ordena la informacién del cuadro anterior segun la proporcion exportada
por cada empresa en el afio 1996, permite observar de qué manera ganan posiciones de mercado las
empresas transnacionales de exportacion de granos frente a las asociaciones cooperativas y las

empresas de menor envergadura.

Cuadro nro. 6
Ranking de los principales exportadores en 1996.
(en % sobre el total de toneladas)

Exportador Ton/1996
L. Dreyfus 13,33
Productos Sudamericanos 11,56
Cia. Continental 11,14
Oleaginosa Moreno 10,94
Cargill 10,65
La Plata Cereal 9,97
Nidera Argentina 9,84
ACA 8,64
Molinos Rio de la Plata 7,91
Toepfer 7,14
Vicentin 6,01
Glencore 5,72
FACA 2,68
Total 100,00
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Junta Nacional de Granos y de la SAGYP.

Las primeras cinco empresas exportadoras concentran el 57% del total de granos exportados. Por
contraposicion, en 1987, las cinco primeras empresas exportadoras concentraban el 47%, de cuyo
porcentaje el 16% correspondia a las exportaciones de ACA y FACA (Ver Cuadro nro. 4). La
desaparicion de la Junta hizo que las empresas multinacionales ocuparan el espacio librado por el
ente en detrimento de las asociaciones de productores con el consecuente costo social implicito en
la pérdida de porciones de mercado de los productores medianos y pequefios.

Los problemas de ACA y FACA estuvieron asociados también a la crisis del sistema cooperativo en
general; traducida en problemas de “gestion” que consistieron basicamente en gerencias ocupadas
por grandes productores y cooperativas pobres, lo que derivo en una pérdida de confianza por
parte de los pequefios productores. Muchas de ellas quebraron y, como las magnitudes que
exportaban ACA y FACA, estaban vinculadas a lo que recogian de sus cooperativas asociadas, era
natural que los tonelajes de exportacion decayeran, este fenémeno fue mas notorio en FACA

(Alonso, 2002).

La industria molinera

La industria molinera argentina se caractetizé por un fuerte componente de empresas nacionales,
de larga trayectoria y escasa integracion o diversificacion y de fuerte lazo con las politicas estatales
en el sector (subsidio a los precios, cupos de producciéon por molino harinero, etc.). En 1980,
dentro del programa de politica de la dictadura, la industria sufri6 la reduccion del sistema de cupos
de produccién fijado por el Estado, asi como la supresion de la entrega de trigo a precio subsidiado
por parte de la JNG. A pesar de que este organismo suministr6 a la industria durante los ochenta el
40% del total de trigo para molienda (Huici y Jacobs, 1989), la industria debié competir con el
sector exportador para sus compras, lo que determiné condiciones distintas a los afios anteriores.
Hasta entonces la JNG absorbia gran parte del costo financiero de la produccion de harina, en
virtud de que la cosecha de trigo se concentra en los meses de diciembre y enero, y es necesario
tener una gran capacidad financiera para poder acopiar el volumen necesario de materia prima para
procesar en los dltimos meses del afio comercial. En la practica, hasta fines de los afios ochenta, la
JNG adquiria el trigo y desagotaba sus existencias en forma paulatina vendiendo materia prima a los
molinos durante todo el afo. A partir de 1991, los molinos tuvieron que autofinanciar el acopio de
cereales para abastecerse durante todo el afo comercial, en funcién de ello, varios molinos que
tenfan niveles de produccion elevados descendieron en el ranking de productores. El ordenamiento

de las empresas cambia significativamente (Ver Cuadro nro. 7).
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Cuadro Nro. 7

Molienda de las 15 empresas mas importantes 1995 y comparaciéon con 1985

(en miles de toneladas)

Molino 1985 1995
nro. 000tm Y% Nro. 000tm Y%

Molinos Rio de la Plata 7 659 16,64 6 487 11,28
A. Lagomarsino 2 137 3,46 4 327 7,58
Mol. Cafiuelas 1 104 2,63 2 231 5,37
Cargill 0 0 0,00 2 212 4,91
Morixe 1 133 3,36 1 175 4,06
Molinos Adelia Maria 0 0 0,00 1 166 3,85
Mol. Florencia 2 105 2,65 1 165 3,82
Molinos Cabodi 1 130 3,28 1 146 3,39
Mol Bruning 1 108 2,73 1 103 2,40
Canepa Hnos. 1 87 2,20 1 77 1,80
Campodonico 1 65 1,64 1 63 1,46
Molino Chacabuco S.A. 0 0 0,00 1 55 1,28
Molino Nuevo S.A. 0 0 0,00 1 48 1,11
J. Minetti y Cia. 4 314 7,93 1 42 0,97
S.A. Molino Fénix 5 256 6,46 2 21 0,49
Subtotal 26 2098 52,97 26 2318 53,76
Total gral. 99 3961 100,00 111 4319 100,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de Federacion Argentina de la Industria Molinera. 1985 - 1999.

La industria molinera era desarrollada fundamentalmente por empresas de capitales nacionales
(salvo Cargill), propiedad de familias tradicionales de la regién pampeana y gran parte de ellos no
tenfan grandes dimensiones. Sin embargo, los numerosos cambios operados en la idustria molinera

hicieron que entre 1995y 1999 cerraran varios molinos, entre ellos:

e 10 molinos en la provincia de Buenos Aires.

e 3 molinos en la provincia de Cérdoba.

e 5 molinos en la provincia de Santa Fe.

¢ 3 molinos en la provincia de Entre Rios.

¢ 1 molino en la provincia de Santiago del Estero, el unico que funcionaba en esa provincia.

Ademais, durante la década del noventa Molinos Rio de la Plata® (del grupo Pérez Companc)

absorbid seis molinos:

e Molino Nuevo — Provincia de San Juan.

e Minetti y Cia. (previamente adquirido por Cargill) — Provincia de Cérdoba.

e Minetti y Cia. (previamente adquirido por Cargill) — Provincia de Santa Fe, Rosario

e Minetti y Cia. (previamente adquirido por Cargill) — Provincia de Santa Fe, Rufino

23 La empresa pertenecié a Bunge & Born hasta 1993 cuando el grupo se desarticulé y vendié su principal
empresa de productos alimenticios al grupo Pérez Companc (Khavisse, 1998).




e Industrias del Trigo — Provincia de Tucuman.

e Molinos Madam — Provincia del Chaco.

Luego de comprar los molinos anteriores la empresa paso a llamarse Trigalia S.A. y la composicién
accionaria de la misma es: 65% propiedad de Cargill y 35% de Molinos Rio de la Plata;
profundizando el proceso de concentracion de la industria molinera (Cargill, 2000). Como producto
de estos cambios, se produjo un incremento en la concentracién técnica de la produccién™ en la
franja de los cinco mayores locales dedicados a la molienda (Ver Cuadro nro. 8).

Cuadro nro. 8
Indice de concentracion técnica de la produccion.
Primeros 15 molinos. 1975-1999

Estrato de Periodo
empresas

1975 1985 1995 1999
1° cinco 41,9 40,2 61,7 64,0
2° cinco 10,6 15,6 28,4 25,8
3° cinco 3,6 9,7 9,9 10,1
Total 56,1 66,0 53,8 59,3

Fuente: Huici et al., 1986 y FAIM, 1995, 1999.

Los establecimientos de mayores dimensiones aumentan el grado de concentracién de la
produccién a lo largo de todo el periodo, el segundo estrato —de la 6 a la décima empresa-
incremento en 13 puntos el grado de concentracion en el periodo 1985-1995 pero disminuy6 tres
puntos en los dltimos cuatro aflos que se muestran. Los cinco ultimos establecimientos crecieron
seis puntos en la década 1975-1985 pero posteriormente se mantuvieron alrededor de los diez
puntos porcentuales de la produccion. En conjunto, la concentracién es mayor que en 1995, pero
menor que la existente en 1985.

La creciente concentracion de la produccion en el primer estrato de empresas se manifiesta tanto en
el plano técnico como a nivel econémico™ (Ver Cuadro nro. 9), donde los primeros cinco grupos
empresarios producen en 1999 el 78% del total producido por las quince firmas. La precision de la
observacion nos lleva a ver que Molinos Rio de la Plata —que en estos cuatro afios absorbi6 varias
empresas- produce el 37,87% del 78% producido por el primer estrato.

Cuadro nro. 9
Indicador de concentracién econémica de las primeras 15 firmas. 1995-1999

Estrato de 1995 1999

empresas

1° cinco 65,27 78,23
2° cinco 28,36 19,72
3° cinco 6,11 1,99
Total 53,8 59,3

Fuente: Elaboracién propia en base a FAIM, 1995, 1999.

24 La concentracién técnica de la produccion se define a partir de la participacion en la produccién de un niimero
determinado de “locales” (Azpiazu, 1998).
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La perspectiva de la concentracion econémica permite diferenciar mas claramente la tendencia a la
concentracion operada en las grandes firmas pertenecientes a grupos econémicos respecto de las
empresas independientes, que van perdiendo peso en el total producido.

Los trabajadores

La JNG posefa, en 1989, una planta permanente de 4.000 trabajadores realizando funciones
(administrativa, técnicas y operativas); en 1991 revistaban 3.939 trabajadores que fueron sujetos a
diversos procedimientos de desvinculacion: 1.941 se acogieron a retiros voluntarios; 317 bajas por
jubilaciones, motivos particulares, fallecimientos y cesantias; 197 personas fueron reubicadas en
otras areas de la administracion publica (basicamente en la Secretarfa de Agricultura); 284 agentes
fueron despedidos y s6lo 1.000 trabajadores pasaron a formar parte de las empresas privatizadas
que comenzaron a operar los elevadores portuarios.

Las cien personas que desempefiaban tareas de ingreso y egreso de cereales a los silos fueron
desvinculadas mediante retiros voluntatios®. La JNG ocupaba, ademas, personal temporario
(“lauchero”) en las estaciones de mayor trafico de granos que no constan en ningun registro escrito.
El costo de programa de retiro voluntatio y los despidos del personal de la JNG ascendié a U$S 45
millones, a razén de un sueldo por afio de servicio mas un 20%.

LAS INSTITUCIONES REGULADORAS DESPUES DE LA LIQUIDACION DE LA JNG

La liquidaciéon de la Junta produjo un vacio en la regulacion y el control de las actividades
comerciales y, consecuentemente, la liberacion del mercado a las empresas exportadores. La unica
intervencién remanente es la fijacion de precios indicativos de exportacion, aplicables
exclusivamente con fines impositivos (pago de reintegros, liquidacion de impuestos a las ganancias,
etc.), la cual es ahora ejercida por la SAGPyA. La actividad de la JNG referida a controles de calidad
sobre los granos en el mercado interno y externo fue abierta a la participacion privada, si bien en
forma conjunta y bajo la supervision del Instituto Argentino de Sanidad y Calidad Vegetal
(IASCAV), ente que fue creado por el propio decreto de desregulacion. En el mismo sentido, para
evitar la evasion en carnes y granos se creo el ente desconcentrado “Oficina Nacional de control
Comercial Agropecuario (ONCCA).

Con posterioridad al decreto de desregulacion el IASCAV se fusioné con el SENASA, dando lugar
al “nuevo SENASA”: el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria. ILa
reestructuracion transformo los 11 organismos en 6 nuevas instituciones, la mitad de los 16.480
empleados fueron despedidos o reasignados -quedando 8.941- y el presupuesto en 1997 era 6,8%

mas alto que en 1991 cuando se produjo la desregulacion (IICA, 1997). Asimismo, con la

25 Refiere a la participacion en la produccién de un nimero de terminado de “empresas” (Azpiazu, 1998).
26 La informacién fue suministrada por un trabajador que conservaba los documentos de la Asociacién del
Personal de la JNG.
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desarticulacion de la red distrital de control de la JNG, las tareas de control fueron dispersas en una
diversidad de organismos sin experiencia ni andamiaje institucional que dio como resultado la
imposibilidad de controlar a los actores privados del mercado de granos”. En este sentido,
Argentina que entre otros avances habfa conseguido instrumentar la produccion y venta del maiz
plata (un maifz de mayor dureza que no se produce en ningun otro pais) hoy no participa de dicho
mercado; debido a la imposibilidad de realizar una clasificacion estricta de los granos. Es decir, con
la liquidacién de la Junta se diseminé la capacidad del Estado de regular mercados que por si
mismos tienen disfuncionalidades, se destruyeron mercados en formaciéon con el consecuente
retroceso de la participacion en el comercio exteriof.

Contrariamente al proceso que atraviesa la produccion agraria en Argentina, en Estados Unidos, en
1996, se aprob¢ la Ley Agraria (Federal Agricultural and Improvement Reform Act) que permitié
los pagos directos a los agricultores, siguiendo una larga tradicion de proteccion al agro. “En el
marco de precios externos favorables, el sistema de subsidios al agro persiste sumado a una
compleja baterfa de mecanismos promocionales, tales como seguros a las cosechas, créditos
preferenciales, créditos a largo plazo y tasas preferenciales a las exportaciones, programas
internacionales de ayuda alimenticia, etc. [Sumando] los diversos mecanismos se llega a un total,
para 1998, de 46.960 millones de dolares, equivalente a 19.000 doélares por agricultor full time”
(Arceo, 2001).

A fines del afio 2000, el gobierno de Estados Unidos incremento los pagos por emergencias para
las pérdidas sufridas por los agricultores en la produccién de granos del afio 2000; a la vez que
aumento el precio sostén del maiz y del trigo de la campafia 2001. Lo anterior sucedié luego de que
el mismo pais presentara ente la OMC la propuesta de disminucién de los subsidios al agro. El
aumento en el precio del trigo y el maiz incentivé la siembra de ambos cereales y redujo las
siembras de soja y girasol (INAI, 2000). La consecuencia para la Argentina es el desaliento de la
siembra de trigo y maiz, a favor de la soja y el girasol.

La politica agropecuaria norteamenricana exige la apertura de mercados y la reduccion de los
apoyos que afecten al comercio, mientras refuerza el apoyo al agro a través de politicas destinadas a

proveer redes de seguridad para sus agricultores, ayuda alimentaria interna, instrumentos para el

27 Tras la liquidacién de la JNG, el Secretario de Agricultura Felipe Sol4, a instancias del Presidente Carlos
Menem, analizé la posibilidad de reabrir los registros de exportaciones sin mas restriccion que el volumen
cosechado, con el objetivo de fortalecer los precios del trigo en el mercado interno a través de la puja entre
exportadores y molinos harineros (a causa de la ausencia de la JNG). El justificativo a la medida era que “si las
ventas de trigo al exterior cubren entre el 80 y el 90% de la produccion total, su correlato sera la falta de materia
prima para la molienda de trigo destinada al mercado interno. La solucién no admite demasiadas variantes: o se
importa trigo o se comera “pan negro”” (Clarin, 28 de octubre de 1991). A su vez se otorgarian créditos a la
industria molinera, puesto que sin esa ayuda la puja esta definida a favor de los exportadores antes de comenzar.
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manejo de riesgos, proteccion ambiental y de los recursos naturales, desarrollo rural, generar
tecnologfas y productos nuevos (INAI, 2000).

La lectura de los documentos sobre el comercio internacional muestra que los Estados Unidos no
se oponen a las politicas agrarias ni a los gastos en subsidios -por el contrario, los consideran una
funcion indelegable del Estado-, sino sélo a aquellos que tienen un efecto “nitido y evidente” sobre
el comercio internacional. Todo ello apoyado sobre una concepcién tedrica funcional que niega

toda relacion entre los primeros y el ultimo.

VIII. CONCLUSIONES

La estructura institucional burocratica que caracterizo a la Argentina durante la etapa de sustitucién
de importaciones, fue puesta en cuestiéon junto a sus bases sociales de sustentacion a partir de la
dictadura de 1976. Alli se inici6 un conjunto de transformaciones con el objeto de quitatle
funciones al Estado y propiciar el avance sobre ellas del sector privado; este hecho, que puede
parecer razonable encubri6 la desaparicion de los sectores medios y el crecimiento de las empresas
exportadoras. Durante la dictadura militar, no se intent6 resolver las limitaciones de la opcion
proteccionista, sino “que -por el contrario- se enfrentaron los defectos de la industrializacion
cuestionando, para usar palabras de Fajnzylber (1983), la industrializacién misma” (Nochteff, 1995).
En linea con la politica desindustrializadora, se produjo una brusca apertura de la economia,
operando a la vez con instrumentos cambiarios y comerciales (como la apreciacion de la moneda y
la disminucién de las barreras aduaneras) (Nochteff, 1995). El gobierno democratico de 1983
mantuvo la mayor parte de los organismos de control aunque sujetos a procesos de desinversion,
hasta la crisis de 1989 que condujo al consenso mayoritario sobre la reestructuracion de las
instituciones publicas (organismos burocraticos y empresas). En particular, en el mercado de granos
se cristalizan tres pilares de las politicas neoliberales: la desestatizacion, la desregulacion con
re/regulacion privada y la apertura de la economia. En efecto, se transfirié el poder regulador a los
actores privados propiciando la integracion vertical en el comercio de granos con impactos
significativos en la concentraciéon econémica de diversos sectores.

La JNG actu6 como una de las instituciones centrales de articulacién de las asociaciones de
productores con la exportacion de granos. Por ello, estas entidades comenzaron a esbozar
alternativas que permitieran corregir las falencias y a preparar las bases de la reestructuracion del
organismo.

La liquidacion de la Junta fue un objetivo de declarado de los sectores econémicamente mas
concentrados del sector granario en connivencia con la clase dirigente del momento. La estrategia

ideolégica utilizada para desarticular cualquier alternativa politica a la liquidacion fue constituir a la
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Junta como la causa exclusiva de los problemas existentes en el agro. Asi, en ningin momento se
consideraron las condiciones internas y externas del comercio de granos que excedian ampliamente
a las funciones del Ente y que tenfan parte fundamental en la explicacion de la crisis agraria de fines
de los ochenta.

La liquidacion de la Junta Nacional de Granos, sumada al conjunto de transformaciones del
mercado de cereales, derivo en una creciente integracion vertical del sector agropecuario en paralelo
a la expulsion masiva de productores pequefios, medios y cooperativas. Por este proceso se
desarrollan sucesivas funciones de la cadena de produccién/comercializacién/industrializacion bajo
un unico gerenciamiento a través de una organizacion que centraliza y coordina los diversos niveles
funcionales y operativos. Si bien este proceso integrador comenzé a gestarse en la década del °50, se
intensific6 considerablemente en los dltimos 20 afnos. Se produjo el crecimiento de los
denominados Complejos Agroindustriales (CAI) que consisten en “la coordinacion e integracion
plena de los distintos procesos que involucran desde la producciéon desde la semilla hasta el
producto listo para ser consumido. Un CAI es un conjunto econdémico compuesto por la division
de etapas productivas vinculadas con la transformacién de una o mds materias primas, cuya
produccion se basa en el control del potencial biolégico del espacio fisico. Es un mecanismo de
reproduccion que se estructura en torno a la cadena de transformaciones directamente vinculadas
con la produccién agraria hasta llegar a: a) su destino final como medio de consumo o inversion, o
b) formar parte de otro complejo (Vigorito, 1979).

Hasta la década del 80 y principios de los *90 se produjo una caida en la producciéon con problemas
de financiamiento que resultaron cruciales para muchas empresas del sector agricola. En este
contexto, se produjo una insercién muy importante de multinacionales en el negocio del acopio.
Los exportadores comenzaron a tener una participacion mas activa en el sector, principalmente en
la zona del norte de Buenos Aires y sur de Santa Fe, y con el tiempo fueron extendiendo el radio de
accion a otras regiones de la Pampa Humeda. Del mismo modo, algunas industrias procesadoras de
oleaginosos adquirieron instalaciones de almacenaje y acondicionamiento tendiendo a vincularse
directamente con los productores, buscando operar con mayor eficiencia y aprovechar economias
de escala, dejando de lado la participacion del acopio tradicional y del corretaje.

La adquisicién de elevadores terminales por parte de los exportadores incrementd su poder de
negociacion y autonomia de funcionamiento. Ademas, con el desarrollo de la industria aceitera
(altamente concentrada) construyeron plantas procesadoras propias, cercanas a los puertos,
pasando de exportar materia prima a exportar productos y subproductos con mayor valor agregado.
La industria aceitera y algunas molineras también aumentaron su poder al incrementar la capacidad

de almacenaje. Tanto la industria como la exportaciéon compraron plantas de almacenaje, de acopio
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o cooperativas, y construyeron nuevas instalaciones en el interior. Asimismo, el corredor ferroviario
que comunica la zona cerealera con los principales puertos fue adquirido por consorcios integrados
por empresa exportadoras. La descripcion permite establecer la modalidad a través de la cual se
contribuyé a la concentracion y centralizaciéon del sector granatio; caracteristica que puede
extenderse a todo el proceso privatizador de la economia argentina llevada a cabo durante los afios
noventa. Por otro lado, las inversiones realizadas en la década del noventa en las instalaciones de
elevacion de granos no redundaron en mayores beneficios al productor ni a las cooperativas cuya
evolucién, como se mostro, fue en retroceso.

La integracion contractual puede proporcionar a los productores beneficios, consecuencia de
mejores precios en la compra de insumos, ahorro de la comisién del cerealista, seguridad en la
venta y el cobro, asesoramiento técnico, acceso a informacion y nuevas tecnologfas, financiamiento,
disminucién de riesgos, participacion en las ganancias de la agroindustria, menor costo de fletes y
eliminacién de costos de almacenaje, entre otros. Las desventajas radican en una mayor
dependencia comercial y econémica con relacion al Gnico comprador y una potencial disminucion
del poder de decisién. En efecto, el mercado de granos durante los afios noventa tendié a funcionar
a partir de los siguientes actores: productor — exportador — importador. Relegando las funciones de
los acopiadores, de las cooperativas de 1° y 2° grado y de gran parte de la industria molinera.

Con respecto a la regulacion, la liquidacion de la Junta dejé un vacio institucional —beneficioso para
los grandes exportadores- que intent6 cubrirse, a medida que se evidenciaba la necesidad de algun
tipo de fiscalizaciéon del comercio de granos, sin éxito ni conviccién, con sucesivas instituciones
mas dedicadas a mostrar los logros de la liquidacion antes que en eliminar las discriminaciones en el
mercado de granos. De hecho, el primer organismo de contralor fue fusionado sin haber
comenzado a desempefiar funciones y hoy no esta claro qué roles debe cumplir cada uno mientras
el comercio se realiza al margen de éstos.

La reestructuracion de la Junta habrfa requerido un programa o modelo de privatizacion, la
definicién de los impactos previos y posteriores de la transformacion del sistema en su conjunto y
en los sectores que -directa o indirectamente- se vinculaban con el Ente. Lo dicho incluye, ademas
de las empresas exportadoras, a la industria molinera media, a los trabajadores, los clientes de bienes
y servicios, las cooperativas y las comunidades afectadas a causa de la distribucion de las
instalaciones en diversas provincias.

En la liquidacién de la NG se sintetizé gran parte de los problemas del agro de fines de la década
del ochenta: caida de los precios internacionales de los cereales, cosechas que superaron la
capacidad financiera para exportar con refuerzo de la estacionalidad de la oferta y efecto negativo

en el precio para el productor, la incapacidad de cubrir los costos, y el alza del precio de los
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combustibles; todo ello en un contexto inflacionario. Resolver esta conjuncion de condiciones
adversas representaba un esfuerzo que implicaba: auxiliar financieramente a la produccién, actuar
en la reduccion de la presion estacional de la oferta, desarrollar mercados externos, abaratar el costo
del transporte de la produccion de los productores en problemas, etc. La opcion adoptada en ese
momento fue dejar liberado el comercio de granos a los exportadores; iniciando una campana
destinada a destruir toda ingerencia estatal en el comercio de cereales.

Como consecuencia, la destruccion del entramado institucional del Estado que regulaba el mercado
de granos, la re-regulacion realizada por el sector privado, el deterioro de las economias regionales y
la persistencia de medidas de proteccion a la produccion primaria en los paises centrales (USA 'y
UE), contribuyé progresivamente a la desaparicion de los pequefios y medianos productores
agropecuarios y al crecimiento de las grandes empresas comercializadoras de granos. El agro
resolvié muchos de los problemas previos a la década del noventa, aun queda sin resolver el de

inscribirse en un sendero de crecimiento con niveles crecientes de equidad distributiva.
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PARTE II

LA PROMOCION INDUSTRIAL EN EL SECTOR SIDERURGICO
I. INTRODUCCION
Los regimenes de promocion industrial constituyeron una herramienta de politica econémica
empleada en los pafses subdesarrollados, durante la dltima mitad del siglo XX, para impulsar el
crecimiento de sectores industriales que necesitaban grandes inyecciones de capital y/o margenes
de proteccion. El sector siderturgico fue uno de los sectores que recibié mayor impulso estatal en
virtud de la envergadura de las inversiones necesatias y del impacto sobre el desarrollo econémico y
social que implicaba el crecimiento del sector. La siderurgia fue uno de los pilares de la
industrializacion sustitutiva de importaciones (ISI) por lo que el Estado establecié una serie de
politicas tendientes a orientar las inversiones hacia dichos sectores. Este sector era considerado
estratégico para el desarrollo econémico (Hirschman, 1973) en tanto podia absorber tecnologia
capaz de promover la diversificacion de la estructura productiva y de incrementar la productividad
(Cardoso et al., 1969) sobre la base de incorporacion de tecnologia, de inversion productiva y del
mejoramiento de la organizacion de las actividades econémicas (Lange, 1969).
El proposito de este apartado es analizar la politica de promocion industrial en la siderurgia
considerando las diversas normas legales que la rigen, los beneficiarios de la politica, el costo fiscal y
el grado de concrecion de los proyectos. Se hace especial incapié en el punto de inflexiéon que
significé la promulgacién de la Ley 23.697 de Emergencia Econémica, donde se dispuso la
suspension (por un afno) en el otorgamiento de los beneficios de la promocion industrial y minera,
asi como la caducidad de la politica para nuevos proyectos de inversion. Por dltimo, se intenta
verificar en qué medida el régimen finalizé y cudl se mantiene vigente.
La fundamentacion sobre la cual se montaron, tanto la Ley de Emergencia Econémica como la de
Reforma del Estado, era la de propender al achicamiento del Estado, a su exclusién de las
actividades econdémicas como forma de sanear el mercado, aislandolo de la intervenciéon estatal
negativa. Podra verse que la letra de la ley que recorto los beneficios, los eliminé para los proyectos
de inversién nuevos y los recorté en un 50% para los proyectos en curso; en virtud de lo cual, aun
se encuentran promovidos programas aprobados antes de 1989. La cuestion que se intenta dilucidar
aqui es cual era la propuesta de la Ley 23.697; en qué medida se implementé en el sector siderdrgico
y de qué manera afecté a los distintos actores economicos que se vinculaban a la industria

siderargica.
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1I. POLITICAS Y LEGISLACION SOBRE PROMOCION INDUSTRIAL

Hacia 1930 se produjo la crisis internacional que inicié en la Argentina la quiebra del régimen de
acumulacion basado en la exportacion de productos primarios. Luego de diversos intentos por
recomponer dicho modelo, en 1944, se aprobaron las primeras normas legales de fomento a la
industria (que se exponen mas adelante), asi como la creacién del Banco de Crédito Industrial
Argentino con un segmento denominado de “Fomento Industrial” (Altimir et al., 1966). Hasta
entonces la industria no tenfa financiacion que cubriera plenamente sus requerimientos de insumos.
Las herramientas de impulso a la produccion industrial pueden ser de naturaleza monetaria o fiscal.
Entre las primeras se incluyen los préstamos para el fomento industrial, la determinacién del
volumen de los mismos, las tasas de interés promocionales, etc. Entre las segundas, se encuentra un
espectro mayor de medidas como exenciones, reducciones, suspensiones y diferimientos del pago
de tributos, pautas de amortizaciones aceleradas de las inversiones, regulaciones y restricciones a la
importacion, reducciones o diferimientos en el pago de tarifas de servicios publicos o por la
adquisicion de insumos industriales provistos por el Estado, etc. (Jones, 1980).

Durante la década del ochenta, un rico debate impulsaba diversas propuestas y proyectos
legislativos para decidir el rumbo de dichos programas. Sin embargo, en 1989, la aprobacion de la
Ley de Emergencia Econémica impuso la suspension de los regimenes de promocion industrial
para nuevos proyectos. La situacion predominante respecto de la promocion industrial era que no
constitufa un programa de politica ni, mucho menos, un sistema en tanto existia una superposicion
de leyes (y enfoques de la politica industrial), con cortes en cada cambio institucional; lo que daba
una diversidad de incentivos y beneficios enmarcados en los programas. Asimismo, la dificultad de
controlar o regular dichas politicas sumada a la erogacion fiscal que implicaban las torno
sumamente costosas y a veces ineficaces. El punto siguiente da cuenta de la legislacion aprobada en

torno a la promocioén de la industria en general y de la siderurgia en particular.

LEGISLACION SOBRE PROMOCION INDUSTRIAL

A los fines de esquematizar el andamiaje legal sobre el que se monté la politica de promocion a la
industria en la Argentina, se realiza un punteo de las normas, profundizando sélo en la explicacién
de aquellas que tuvieron mayor importancia o cambiaron los lineamientos anteriores.

La primera norma de fomento y defensa de la industria nacional fue el Dectreto Ley 14.630/1944;
reglamentado por el Decreto 18.848, de 1945 que corresponde a los inicios del gobierno que inicid
el periodo de crecimiento basado en la industrializacién por sustitucion de importaciones.

En 1959, se aprobé la Ley 14.781 de Fomento de la industria nacional que derogd al Decreto Ley
14.630 de 1944.
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En 1970, la Ley 18.587, instituy6 el sistema de promocion de nuevas actividades industriales, de
expansion y perfeccionamiento de las existentes y de estimulo a su descentralizacion geografica.

En 1972, la Ley 19.904, promovi6 el desarrollo de nuevas actividades y, entre otras medidas, la
consolidacién, modernizacion y reestructuracion de la industria existente.

En 1973, la Ley 20.560, cre6 un impuesto a las inversiones destinadas a nuevas actividades
industriales que se localicen dentro de un radio de 60 km de la Capital Federal, tendiente a fomentar
la radicacion de las plantas en las provincias. La ley se implement6 mediante el decreto 619/74. Los
objetivos del decreto eran: a) alcanzar el autoabastecimiento de productos semielaborados y
elaborados, b) crear una capacidad de produccion superior a la demanda interna, ¢) conservar el
poder de decisién nacional en el sector. Las actividades promocionadas comprendian las plantas
integradas, las semi-integradas y las unidades de laminacién y forja.

Los principales incentivos promocionales eran:

- La participacién del Estado en el capital de las empresas que lo requerieran.

- La concesion de lineas especiales de crédito, avales y garantias.

- El diferimiento del pago (por diez afios sin intereses) de diversos impuestos (a las
ganancias, al capital, al patrimonio neto).

- Para los inversionistas la deduccién de las sumas invertidas del monto imponible del
impuesto a las ganancias.

En 1977, la Ley 21.608, instituyé un régimen nacional de promocion industrial. Esta ley tuvo
particular importancia en cuanto a la promocion sectorial y, por tanto, siderdrgica ya que, junto al
régimen regional, establecié un sistema de promocién que otorgd beneficios promocionales a las
inversiones realizadas en determinados segmentos de la actividad industrial (petroquimica,
siderurgia, papelera, etc). El decreto reglamentario de la Industria Sidertrgica es el 619/74.

En 1988, la Ley 23.614, establecié un nuevo sistema de promocién industrial derogando todos los
regimenes vigentes (con excepcion del de Tierra del Fuego, que expira en 1993).

La ley 23658 suspendié el otorgamiento de nuevos beneficios promocionales industriales y
sustituyé el sistema de empleo de los mismos mediante la implementacion de bonos de Crédito
fiscal.

La Ley 23697, de 1989, estableci6 la suspension por 180 dias de los regimenes de promocion
industrial aprobados bajo cualquiera de las leyes anteriores. Las medidas fueron implementadas tras
la firma del decreto de Desregulacion Econémica, nro. 2284 de 1991.

El decreto 2054 de 1992, dispuso la acreditacién de los bonos en una cuenta corriente

computarizada, fij6 las condiciones para la permanencia en el régimen y abrié la posibilidad de
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desvinculacion de aquellos titulares de proyectos promovidos que no tuvieran interés de
permanecer en el mismo.

El decreto 804, de Regularizacion de proyectos promovidos y reasignacion de beneficios, de 1996,
convalidé las diversas disposiciones legales y reformulaciones que las provincias de La Rioja,
Catamarca, San Luis y San Juan habfan aprobado en su oportunidad, las que producian efectos
adversos con relacion a los beneficios promocionales.

Los dectretos 857/96 y 1297/00 de Extension de los beneficios promocionales, establecieron la
extension de beneficios para los proyectos industriales aprobados en el marco de los decretos
reglamentarios de promocion industrial de las leyes 20.560 y 21.608 hasta el afno 2000 y 2004

respectivamente.

LA LEGISLACION SOBRE PROMOCION INDUSTRIAL SIDERURGICA

Ademas de la legislacion mencionada —donde estaba incluida la actividad sidertrgica- existia un
régimen especifico para la actividad sidertrgica, que comenzé en la década del sesenta y, bajo
diversas modalidades, algunas empresas conservan en la actualidad. La estructura legal de la
promocion de la industria siderargica en el pais es la siguiente:

En 1961, el Decreto 5038, reglamentario de la Ley 14.781, respondi6 a la intencion oficial de alentar
la inversion en el sector como forma de adecuar la oferta a proyecciones de mercado que excedian
holgadamente las posibilidades productivas de la oferta local. Estaba dirigida a las empresas
nacionales que instalaren en el pafs unidades siderturgicas o ampliaren las existentes, en condiciones
de eficiencia técnica y rentabilidad econémica. Se establecieron criterios para la calificacion de las
unidades respecto a su eficiencia técnica y rentabilidad econdémica: a) las perspectivas técnicas y
econdmicas futuras de la empresa; b) el volumen y diversificacion de su produccion y los
correspondientes estudios de mercado; c) la adecuaciéon técnica de los procesos productivos y las
materias primas; d) los determinantes de los costos de elaboracion; e) la calidad de las instalaciones
y obras a realizar y f) los factores de localizacién (Altimir et al., 1966). La ley 14.781/1961, modificd
ciertos aspectos de la Ley Savio, institucionalizando los subsidios directos e indirectos dirigidos
especialmente a las grandes empresas privadas del sector. El propésito era alentar la inversion
mediante subsidios para adecuar la oferta a proyecciones de mercado que excedian holgadamente
las posibilidades productivas de la oferta local. Se dispuso una multiplicidad de beneficios a las
empresas que instalasen unidades siderargicas o ampliaren las existentes pero, a diferencia de otros
regimenes sectoriales, no se inclufan exigencias especificas en materia de escalas minimas, grado de
integracion, etc. Hste hecho provocéd que casi la totalidad de las principales empresas del sector

presentaran proyectos de inversion solicitando la concesion de los consiguientes incentivos.
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En 1963, el Decreto 5340, de Compre Argentino, establecié que las compras del Estado estaban
obligadas a adquirir bienes producidos en el ambito nacional siempre y cuando existiera
disponibilidad, calidad, precio y plazos de entrega compatibles con la alternativa de importar.
Luego, la Ley 18.875 de Contrate Nacional extendi6 los beneficios a las contrataciones publicas en
materia de obras civiles, de ingenierfa y de consultorfa donde debfan priorizarse las ofertas locales.
En 1964, el Decreto 3113, estaba dirigido a beneficiar a las empresas siderdrgicas, petroquimicas y
celuldsicas. Los requisitos para gozar de los beneficios eran: ser una empresa nueva o configurar la
ampliaciéon de una ya existente; constituir unidades técnicamente eficientes y econémicamente
rentables y ser de propiedad de personas fisicas domiciliadas en la Argentina y, en caso de tratarse
de personas juridicas, las mismas deben tener su domicilio y ser constituidas en la Republica
Argentina. Los beneficios eran otorgados por diez afios e inclufan exenciones, reducciones
impositivas, etc.

El Dectreto 619/74, estaba dirigido a modificar algunas reglas de la promocién de la industria
siderargica proponiendo la participacion estatal en el capital de las empresas a solicitud de éstas
ultimas, la constitucion de lineas especiales de avales y créditos del Banco Nacional de Desarrollo,
asi como garantfas en la adquisiciéon de bienes de capital. Los instrumentos y beneficios de la
promocioén eran de tres tipos (Fontanals et al., 1992):

a) A la formacion de capital. impuestos a los inversionistas: 1.1. diferimiento del 75% del aporte de
capital imputandolo al impuesto a las ganancias, capitales, patrimonio neto o iva, o, 1.2.
deduccion del total imponible del impuesto a las ganancias de los montos invertidos. b) derechos
de importacion: derechos de las empresas a solicitar la exension total o parcial de derechos de
importacion sobre los bienes de capital y sobre sus repuestos y accesorios hasta un 5 % del valor
de aquéllos. ¢) impuesto a los capitales: se establecié una desgravacion del 100% del impuesto a
los capitales entre la fecha de aprobacion y la puesta en marcha, hasta un lapso maximo de tres
afios. Esto ultimo no estaba contemplado en los regimenes sectoriales.

b) A la operatoria de las empresas: d) se concedian deducciones totales o parciales en el impuesto a
las ganancias por inversiones o gastos efectuados en rubros como compras de bienes de uso,
construccion de viviendas para personal, salarios, etc. Las deducciones alcanzaban al 100% en los
primeros ejercicios después de la puesta en marcha y decrecian hasta extinguirse en el afo 15.
Diferimientos o reducciones en los regimenes sectoriales, por plazos menores. ¢) IVA: permitia la
liberacion o desgravacion del pago del Iva por las ventas de las empresas promovidas a partir de
la puesta en marcha con una escala decreciente similar a la del impuesto a las ganancias.
Diferimiento en los regimenes sectoriales. f) reembolso a las exportaciones: sélo contemplado

para las provincias patagonicas.
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c) A ambas etapas: g) impuesto a los capitales: con posterioridad a la puesta en marcha, las
empresas podian continuar desgravando el impuesto totalmente y luego en escala decreciente
hasta 15 afos, con un criterio similar al establecido para el impuesto a las ganancias. En este
punto, diferfa de los regimenes sectoriales. h) impuesto a los sellos: exencion total de impuesto a
los sellos para contratos de la sociedad, prorrogas, ampliaciones y emisiéon de acciones. Todos
estos beneficios se otorgaban por un maximo 10 afos.

En 1.977, la dictadura militar a través de un nuevo decreto habilité, por primera vez a las empresas
extranjeras, a percibir los beneficios de la promocién industrial.

El Decreto 1.555, de 1.986, instituy6é un sistema de reembolsos sobre la base de tres diferentes
niveles en concepto de tributos internos en las distintas etapas de producciéon y comercializacion,
asi como en la importacién de los insumos y servicios relacionados con el bien a exportar.

En 1988, el Decreto 345, tij6 los niveles arancelarios correspondientes a los productos siderurgicos.
En 1991, el Decreto 2284, consolidé la desregulacion del sector siderargico.

La industria manufacturera fue el eje de las transformaciones de la economia argentina durante la
etapa de sustitucién de importaciones. A partir de mediados de los afios 70, el sector que habia
actuado como dinamizador del conjunto de la economia se transformarfa estructuralmente en
términos productivos, tecnoldgicos, organizativos empresatios, de conformacién de mercados, etc.
En la industria de la siderurgia se produce la maduracion de importantes proyectos de inversion, la
incorporacion de progreso técnico, fuertes incrementos de la productividad de la mano de obra, la
adquisicion de ventajas comparativas, la expansion de las exportacioens sectoriales y la reconvesion
de la estructura productiva y empresarial (Azpiazu, 1991).

Como puede verse, a lo largo de cuatro décadas de legislacion promocional se superpusieron
normas, se produjeron quiebres insituticionales que modificaron los objetivos de las politicas pero
no pusieron en cuestion la persistencia de los regimenes hasta los afios noventa. A pesar de que el
régimen militar modific6 completamente la legislacién sobre inversiones extranjeras en 1977,
liberalizando el régimen restrictivo que existia anteriormente, la participaciéon de las empresas
extranjeras en la producciéon industrial disminuy6 del 30,4 % en 1973 al 26,8% en 1984 (Azpiazu,
1988). En contraste con la caida en la participacion global de las firmas extranjeras, se registra un
peso creciente de las empresas nacionales pertenecientes a los grandes grupos econémicos locales
(Chudnovsky, 1991).

La supervision y seleccion de los proyectos de inversion eran realizadas por el Poder Ejecutivo
basado en las decisiones de la Direccion de Fabricaciones Militares. Ello le confiri6 a la Direccion

un lugar estratégico que derivé en un bloque de intereses con el sector privado que defini6 el
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rumbo productivo y el destino de las transferencias que recibia el sector siderurgico privado a
través, entre otras, de los beneficios de la promocioén industrial (Idep, 1995).

La caracteristica de la promocion sectorial es que comprende un nucleo importante de grandes
unidades fabriles, intensivas en capital, patrocinadas por los principales grupos econémicos del pais
y por algunas grandes empresas transnacionales. Por contrario, en la promocion regional prevalecen
pymes, con escasos requerimientos de inversién y menos intensivas en capital y superior capacidad
generadora de empleos (Azpiazu, 1988). Por otra parte, el impacto principal de los proyectos
aprobados bajo los regimenes sectoriales radica en su capacidad de generar transformaciones
cualitativas en la estructura productiva y tecnolégica de industrias que cuentan con regimenes
especificos de promocion (Azpiazu, 1987).

Dado que, ademas de los regimenes de promocion, las industrias productoras de bienes
intermedios como siderurgia, petroquimica y papel tenfan regulaciones sectoriales que implicaban
barreras institucionales al ingreso de nuevas firmas y disposiciones para-arancelarias que regulaban
el ingreso de productos importados, los subsidios premiaron a los productores establecidos en

ramas donde la competencia estaba severamente limitada (Chudnovsky, 1991).

II1. LOS BENEFICIARIOS DE LAS POLITICAS DE PROMOCION SIDERURGICA

LA PROMOCION SECTORIAL

El decreto 5038/61 tendi6 a alentar la inversién en el sector siderirgico, como forma de adecuar la
oferta a proyecciones de mercado que excedian holgadamente las posibilidades productivas de la
oferta local. En funcién de ello, se concedia una multiplicidad de beneficios a las empresas que
instalaren unidades siderdrgicas incluyeron exigencias especificas en materia de escalas minimas,
grado de integracion, etc.

A poco de sancionarse el decreto 5038/61 de promocién de la industria sidertrgica, la casi totalidad
de las principales empresas del sector presentaron proyectos de inversién solicitando su
acogimiento al nuevo marco regulatorio de la formacién de capital del sector (Azpiazu, 1992). Este
régimen de promocion fue el que mas contribuy6 a alentar la inversion en la industria siderdrgica.
Bajo esta norma se aprobaron proyectos de inversiones a, entre otras, Somisa, Altos Hornos Zapla,
Acindar S.A., Siderca S.A., Aceros Bragado S.A., Gurmendi S. A., Santa Rosa S.A., Marathon S.A.,
Tamet S.A., Propulsora Sidertrgica S.A., La Cantabrica S.A..

Segtn Santantonio y Andrade (1990), a principios de los *70, segin los patrones convencionales de
la dinamica sustitutiva, una vez alcanzado el desarrollo en la produccion de bienes finales de
consumo (durable o no durable) se estaba en condiciones de encarar la produccién local de los
insumos intermedios, sin necesidad de mayores acciones de fomento por parte del Estado. Si se

analiza la situacion de mercado de los 5 sectores productores de bienes intermedios, que explican
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aproximadamente el 50% de los proyectos aprobados, la mayorfa de ellos estaba en condiciones de
ser realizados sin el beneficio adicional otorgado.

A principios de los afios setenta, las diversas etapas productivas mostraban desequilibrios, por
ejemplo, insuficiencias en la produccién de acero con relacion a la capacidad de laminaciéon de no
planos y al dinamismo de la demanda final. Debido a ello, la importacién de semielaborados tenfa
una importancia vital en la produccion industrial lo que implicaba una gran sensibilidad a los
problemas de abastecimiento internacional que repercutian directamente en los sectores
productivos usuatios de acero, especialmente en la construccion, los bienes de consumo durable y
los bienes de capital (MTSS, 1989).

En primer lugar, la produccion de arrabio era insuficiente para abastecer los requerimientos de las
plantas productoras de acero. En segundo lugar, el abastecimiento de chatarra destinada a los
hornos resultaba insuficiente para atender la demanda de semielaborados requeridos por las plantas
de laminacion de productos terminados (Orsi, 1991). Estas deficiencias estructurales determinaban
la coexistencia de una fuerte importacién de arrabio, chatarra y semielaborados con una menos
significativa exportacion de laminados no planos. La necesidad de superar estas restricciones
impulsaron la promulgacién de la Ley 20.560/73 y el Decreto Reglamentatio (619/74) que diera
lugar al nuevo régimen de promocion para el sector. Bajo la vigencia del decreto 619/74 fueron
aprobados cinco proyectos de inversion que de conjunto comprometian una formacién de capital
ligeramente superior a los 450 millones de délares. Las cinco presentaciones aprobadas en el marco
de este decreto concentraron el 95,7% de la inversion global. Asimismo, se constata que casi las dos
terceras partes (61,4%) de la inversiéon promocionada corresponde a una sola empresa (Acindar
S.A.); porcentaje que se eleva al 89,5% de excluirse aquéllos proyectos que no ingresaron en su fase
operativa. Si a ello se le adiciona el proyecto aprobado a Tamet S.A. (empresa controlada por la
propia Acindar), tal proporcion se eleva al 93,9% del total de la inversion aprobada y concretada en

el ambito de la legislacion promocional (Azpiazu y Bisang, 1992).

EL REGIMEN REGIONAL DE PROMOCION

La politica de inversiones siderurgicas también se vio favorecida por el régimen instituido para las
provincias de La Rioja, Catamarca, San Luis y San Juan. Los incentivos que ofrecfa eran: a) la
posibilidad de los inversionistas de diferir el pago de una diversidad de impuestos hasta el
equivalente al 75% de las inversiones comprometidas; b) el incremento implicito en el flujo de
beneficios de las firmas promocionadas derivado de la liberacion del pago del IVA que gravaba las
ventas de la empresa y a sus compras de insumos. Este régimen fue implementado entre 1979 y
1983 por el gobierno dictatorial con el principal objetivo de desarticular el entramado industrial de

la provincia de Buenos Aires y Santa Fe, asi como recortar el poder de presion de los sindicatos.
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Acindar estaba ubicada en la provincia de Santa Fe. Sin embargo, a partir de la vigencia del régimen
de promocioén regional (entre 1979 y 1983), procedio a la desintegracion productiva de su planta de
Villa Constitucién. “La mayor parte de las radicaciones resultaron de la fragmentacién de los
procesos productivos pre existentes en otras provincias para beneficiarse de las desgravaciones
impositivas. Este programa se extendié a muchas mas actividades que lo que ocurti6 con el sistema
a nivel nacional, aprobandose proyectos en alimentos, textiles, calzados, confecciones, artefactos
para el hogar, ensambladoras de equipo de computacion, ademas de la descentralizaciéon de
actividades en empresas siderurgicas y de papel” (Chudnovsky, 1991).

En efecto, Acindar S.A. trasladé a San Luis:

- la produccién de alambres de puaas y galvanizado para el agro (Puar S.A.);

- la produccion de clavos (Clamet S.A.)

- la produccién de mallas de alambre tejido (Tejimet S.A.).

- la produccion de alambre y varillas de fardos (Fardemet S.A.)

- la produccién de mallas y hierro redondo para la construccion (Indema S.A.)

- la produccién de trenzas para hormigon pretensado (Toron S.A.).

Las diversas lineas de produccién segufan siendo provistas de materia prima por la planta de Villa
Constitucion, asi como sus productos eran comercializados por su controlada M. Heredia y Cia.
S.A.

En enero de 1983, se aprobd un nuevo proyecto de la firma Acindar para la ampliacion (de 200 mil
toneladas anuales) de la planta de hierro redondo y alambrén, con una inversion total equivalente
de 40,4 millones de ddlares. La evolucion general de la oferta y la demanda de acero entre 1973 y
1985 permite comprobar la existencia de una tendencia a revertir los problemas estructurales que
presentaba el sector hasta la década del *70, pese a la evidente contraccioén registrada durante el
mencionado perfodo. L.a composicion de la oferta de acero presenta cambios relevantes basados en
un aumento significativo del acero nacional y una disminucién de las importaciones. Mientras que
en 1973, el acero producido internamente y las importaciones de semiterminadas y laminados
representaban el 45,1% y el 50,3% respectivamente, en 1985 la participacion del acero nacional se
eleva al 79,6% mientras que la de los productos importados habfa descendido al 13,3%. La
contraccion posterior de la demanda de productos siderurgicos difiri6 marcadamente de la
expansion que se prevefa (el consumo en 1990 era de 14 Kg./Hab. y fue en 1975 de 183 Kg./Hab).
Al tiempo que se redujo la demanda interna se incrementaron las exportaciones del sector hasta
1989. En 1990 las exportaciones también disminuyeron por el aumento de los costos internos en

ddlares, la falta de pago de reembolsos en efectivo y la caida de los precios internacionales.
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En octubre de 1983 la Direccion General de Fabricaciones Militares dio a conocer la
“Actualizacion de las pautas aplicables en la ejecucion del Plan Siderargico Argentino” en el que se
“establece un nuevo marco de referencia para el futuro de la actividad sidertrgica, cubriendo el
decenio 1984-1993”. La reformulacion se estructuré sobre la base de nuevas proyecciones de la
demanda y de la oferta local, identificindose aquellas 4reas y/o productos en que era necesario
fortalecer la produccion local (como, por ejemplo, los laminados planos en caliente) y, aquéllos
otros en que “no se promovera la incorporaciéon de nuevas instalaciones” (como en el caso de los
productos no planos, los tubos sin costura, etc.). Asimismo, en esta actualizacion del plan se fijaban
las normas que debian regir la produccion y la proteccion siderurgica.

Durante la década del ochenta fue instalandose la necesidad de la desregulacion del sector que
comenzo a concretarse en 1988 a través de la eliminacion de controles, excepciones, licencias y, en
general, de las principales restricciones cuantitativas que afectaban a las importaciones de productos
siderargicos. Sin embargo, la modificacién de las leyes de promocion permitié que un conjunto de
empresas —que, como se vio, ya habfan gozado de la promocién industrial- se beneficiara de los

nuevos programas, consistentes en exenciones impositivas (ver Cuadro nro. 10).

Cuadro nro. 10
Acindar S.A. y Siderca S.A.
Empresas acogidas al régimen de promocion regional

Empresa Empresa Fecha de Fecha de
Patrocinante promocionada aprobacion puesta en
marcha

Acindar Clamet S.A. 4/87 2/88
Acindar Indema S.A. 11/87 3/87
Acindar Puar S.A 11/87 2/87
Acindar Sampa S.A. 3/88 3/88
Acindar Perfilar S.A. 11/87 7/88
Siderca Metalcentro S.A. 9/84 9/86
Siderca Metalprom S.A. 12/85 9/87

Fuente: Elaboracion propia en base a Azpiazu y Bisang (1992) y DGI.

En un contexto de politicas de ajuste y regresividad del aparato industrial, un conjunto de empresas
siderargicas escapa a las directrices de la politica general, conservando las rentas de privilegios
obtenidas en los afios anteriores. Por contrario, las empresas mequefias y medianas, dedicadas
mayoritariamente a la laminacién son alcanzadas en modo infimo por los beneficios promocionales
y tienden a ingresar en procesos de fusion y quiebra durante la década del ochenta. De 150

laminadoras que existian en la década del setenta, se registran 100 en 1986.

IV. EL COSTO FISCAL DE LA PROMOCION INDUSTRIAL
La estimacion del costo fiscal de las politicas de promocion industrial presenta serias dificultades

de constatacion por falta de informaciéon y de control —asociado a la diversidad de normas
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promocionales; a la superposicion de programas; al cambio de organismo de fiscalizacion (de la
Direcciéon Nacional de Fabricaciones Militares a la Secretaria de Industria y Comercio Exterior)-
respecto al desarrollo de los proyectos. No obstante, existen diversas estimaciones del costo fiscal
de la promocién que se resefian a continuacion®™.

“Para FIEL por cada peso invertido se otorgaron 0,7 pesos de subsidio en los proyectos aprobados
por la SICE, y 3 pesos en el caso de los regimenes provinciales. De una encuesta realizada por el
CFL, en La Rioja, se desprende que los beneficios fiscales en promedio superan en 3,4 veces la

inversion realizada””

(Santantonio et al., 1990).

Una estimacién de Chudnovsky (1989) establece que entre 1976 y 1983, los montos de la
promocion industrial aprobados, fueron de U$S 6.106 millones; y en 1984-87 de U$S 662
millones.

El FMI -renuente a la implementacion de este tipo de politicas- estimé que el costo total de los
impuestos devengados pero no cobrados por el gobierno en concepto de excenciones por
promocion industrial alcanzaba, en 1986, el 2,3% del PBI y representaba alrededor del 9% de la
recaudacion nacional (Santantonio et al., 1990).

Un estudio de la DGI estimé que el costo fiscal en cinco anos (de 1983 a 1988) represento el
56% de la inversion en bienes de uso del conjunto (Santantonio et al., 1990).

Una estimacion efectuada por el BM ubicé el costo fiscal bruto de beneficios promocionales a la
industria en unos U$S 1.540 millones para el afio 1989 (2,2 % del PBI, si se estimaba a éste en U$S
70 mil millones). De ese total, un 39% habria correspondido al régimen de la ley 22.021 (promocion
regional especial de las cuatro provincias); un 36% al de la ley 19.640 (Régimen de Tierra del Fuego)
y un 25 % al régimen nacional de la Ley 21.608 (Fontanals et al., 1992).

La recopilacion de las estimaciones existentes permite concluir que durante la década del ochenta
las erogaciones en concepto de promocion industrial implicaron un monto que rondaba los dos o
tres puntos porcentuales del PBI. Sin embargo, el costo no es lo tnico a considerar sino también
la escasa seleccion de las actividades, el caracter discriminatorio de los subsidios otorgados, la
falta de una evaluaciéon a posteriori de los mecanismos y de fiscalizacion de los proyectos
aprobados caracterizaron la operatoria del régimen (Kosacoff; Azpiazu, 1989). Ademas, el
sistema de promociéon acentud el nivel de concentracion, favoreciendo a grandes firmas que ya

actuaban en ramas oligopdlicas con barreras institucionales a la entrada de nuevos competidores

28 Las estimaciones que se resefian estan referidas al costo total de la promocion industrial, siendo imposible
calcular el costo de la promocion en la industria sidargica.

2 Una de las entidades que permanece en el padrén de grandes contribuyentes de la DGI como empresa
promovida, hasta el 2001, es el gobierno de la provincia de La Rioja, que goza de exenciones impositivas; este
hecho no se repite en el caso de ninguna otra provincia y tal vez explique en parte el alto costo de la promocion
industrial en aquella provincia.
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y protegidas de la competencia de productos similares importados (Chudnovsky, 1991); producto
de lo cual no contribuy6 al incremento de la productividad medida en cuanto a la incorporacion
de tecnologfa, la concrecion de inversiones productivas y el ordenamiento de la organizacion de
las actividades en funcion de las necesidades de un esquema general de desarrollo.

En 1990, el BM (1990) consideraba que: a) estando cerrada la presentaciéon de nuevos proyectos;
que caducarfan los derechos de los aprobados que no se pusieran en marcha antes de finalizar
1990; b) que se habfan cancelado hasta el momento mas de 1.300 contratos por falta de
cumplimiento de los beneficiarios con sus obligaciones en materia de inversiones, empleo,
produccién; ¢) que se habia abolido la liberalizacion del Iva compras en el régimen
correspondiente a la Ley 22.021; por todo ello, se estimaba una reduccion del costo fiscal para los
proximos ejercicios del orden de los 400 millones de U$S en las actuales condiciones del régimen
(Fontanals et al., 1992).

Sin embargo, para el periodo 1992-1998, las erogaciones del presupuesto nacional en beneficios
promocionales, otorgados en el marco de los decretos 2054/92 y 804/96, ascendié a U$S 9.050,9
millones, distribuidos de la siguiente manera: San Luis 65%; La Rioja el 13%; San Juan el 13% y
Catamarca el 9% (Aguirre, et al., 2001). El calculo original era de § 10.064 millones a los que se
resté la proporcion de los proyectos aprobados no ejecutados.

A fin de apreciar la magnitud de los montos asignados respecto al volumen de las economias
provinciales se compara el costo fiscal asignado para el ejercicio 1999 con los recursos tributarios
propios de cada provincia (ver Grafico 1).

Griafico nro. 1

Costo fiscal e ingresos de las provincias
(en miles de $)
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Fuente: Aguirre et al., 2001.
Se evidencia que los beneficios promocionales acordados en Ia Rioja equivalen nueve veces a los
recursos tributarios propios provinciales, en San Luis seis veces, en Catamarca equivalen al doble,

mientras que en San Juan representan el 43% mas.
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Como puede verse, las sucesivas suspenciones de los programas no han conseguido extinguirlo,
mas bien se mantiene el nivel de erogaciones bajo este concepto. La erogacion se ve agravada por el
hecho de que “dado que las inversiones en activo fijo, y la produccion y exportaciones resultantes,
son basicamente consecuencias de una gran transferencia de recursos a las firmas en cuestion, y que
la competitividad de las exportaciones es esencialmente resultado de transferencias y/o tipos de
cambio elevados, el beneficio neto para la sociedad argentina de haber asignado esos recursos es
ciertamente negativo. [Por otro lado, puesto que] “efectivamente se instalaron plantas modernas
que, al cabo de algunos afios fueron adquiriendo elementos de competitividad genuina y
disminuyendo el monto de las transferencias respectivas, el costo neto para la sociedad podtia
haber disminuido bastante [...] No puede dejarse de tener en cuenta que subsidios directos o
indirectos y diversas formas de regulacion de la producciéon y del comercio son moneda corriente
en el mercado mundial siderargico (Chudnovsky, 1991).

Cabe remarcar que el tipo de beneficio promocional que subsiste es el de las exenciones fiscales o
tributarias, habiendo desaparecido practicamente los préstamos para el fomento industrial, las tasas

de interés promocionales para proyectos de inversion especificos.

V. EL GRADO DE CONCRECION DE LOS PROYECTOS

En cada caso varfa el grado de concrecion, asi como el grado de ajuste a las normas del marco
regulatorio de los planes de inversion. En la mayoria de los casos, el beneficio promocional
resulté un subsidio redundante, debido a que los principales sectores econémicos beneficiados ya
se encontraban en un proceso de expansion y maduraciéon propio del proceso de sustitucion de
importaciones.

A principios de los ’70, segin los patrones convencionales de la dinamica sustitutiva, una vez
alcanzado el desarrollo en la produccion de bienes finales de consumo (durables o no durables) se
estaba en condiciones de encarar la produccion local de los insumos intermedios, sin necesidad
de mayores acciones de fomento por parte del Estado.

Si se analiza la situaciéon de mercado de los 5 sectores productores de bienes intermedios, que
explican aproximadamente el 50% de los proyectos aprobados, la mayoria de ellos estaba en
condiciones de ser realizados sin el beneficio adicional otorgado (Santantonio et al., 1990).

La Ley 20560, decreto 619/74, promociond las actividades de las plantas integradas, las
semiintegradas y las unidades de laminacién y forja. Los objetivos eran alcanzar el
autoabastecimiento, crear capacidad de produccion superior a la demanda interna y conservar el

poder de decision nacional en el sector. Se aprobaron (bajo esta disposicion y la ley 21.608), 11
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proyectos, destinados a ocupar a 1.996 trabajadores con una inversiéon de U$S 474.935 (el 9,2%
del total destinado a la promocién de la industria) (Azpiazu, 1989).

Diversos proyectos disefiados al amparo de estas leyes no se concretaron. Ejemplo de ello fue la
instalacién de Sidinsa, una planta destinada producir 2,5 millones de toneladas de acero para
productos planos. La ampliacién de Somisa a cuatro millones de toneladas. La construccion de
Sidersur y de Sidinox (Azpiazu et al., 1990). Otras cumplieron parcialmente con los objetivos
proyectados, es el caso de las plantas integradas de Acindar y Dalmine Siderca asi como la
ampliacion parcial de Somisa y de Altos Hornos Zapla.

Los proyectos que iniciaron la fase operativa representan el 63,6% de la inversiéon aprobada, el
73,7% del personal ocupado y el 60,3% de la inversiéon. Ademas de los proyectos que se
concretaron y los que ya han desistido, existe un tercer grupo de proyectos que, si bien continian
dentro de los programas, retrasaron la puesta en marcha de la inversion.

Los programas de promocion industrial siderdrgica aprobados a fines de la década del ochenta y
sostenidos durante los noventa e incluso en la actualidad, no han tenido un control sobre el
cumplimiento de inversiones concretas, mas precisamente, constituyen una ventaja impositiva al
s6lo hecho de realizar dicha actividad industrial. En efecto, para la Secretarfa de Industria no
existe programa de promocién en vigencia, solo la Direcciéon General Impositiva estd en

condiciones de informar y —de ser necesario-fiscalizar la vigencia de los programas.

VI. LA DIFERENCIACION DE MERCADOS Y PRODUCTOS

El analisis de la evolucion de la produccion siderdrgica entre 1970 y 1990 demuestra que se avanzo
hacia una mayor integracién sectorial, revelando una expansion significativa de las producciones
basicas (hierro primario y acero) y al mismo tiempo que crece en menor medida la elaboracion de

laminados en caliente (planos y no planos) y de laminados en frio (Orsi, 1990) (ver Cuadro nro.

11).

Cuadro nro. 11
Evoluciéon y composicion de la produccion siderargica, 1970-1990.

(Miles de toneladas)

= Hierro . . . Plgnos
Afos . . Acero Crudo Laminados terminados en caliente laminados

primario en frio

Total No planos Planos

1970 815,1 1.823,4 2.041,1 1.300,2 740,9 496,1
1975 1.042,9 2.198,4 2.283,0 1.487,8 795,2 782,7
1980 1.793,0 2.702,1 21747 1.457,9 716,8 689,4
1981 1.720,3 2.527 1 1.977,2 1.333,5 643,7 577,6
1982 1.893,6 2.913,0 2.341,2 1.482,5 858,7 738,0
1983 1.862,1 2.965,6 2.531,6 1.570,9 960,7 8451
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1984 1.791,5 2.652,1 2.441.3 1.412,4 1.028,9 862,6
1985 2.298,8 2.9453 2.056,9 1.378,0 678,9 615,8
1986 2.557,9 3.242,4 2.544.9 1.466,4 1.078,5 919,1
1987 2.785,3 3.602,8 2.899,8 1.651,7 1.248,1 1.001,6
1988 2.662,7 3.651,8 3.125,9 1.742,4 1.383,6 933,4
1989 3.336,4 3.907,8 3.063,1 1.656,3 1.406,8 822,9
1990 2.967,8 3.656,6 2.892,1 1.524,0 1.368,1 733,3

(*) Incluye arrabio para acerfa e hierro primario.

Fuente: CIS.

El sector siderurgico argentino generé en 1989, el 9,8% del PBI, ocupé alrededor de 30.000
personas (12.000 menos que una década atras) y export6 el 57% de su produccién generando
divisas por 970 millones de doélares (28 % de las exportaciones de origen industrial); habiendo
invertido en el ultimo quinquenio aproximadamente 900 millones de doélares. La mayorfa de las
empresas siderurgicas contaba en 1990 con un razonable nivel tecnoldgico; eran planta de grandes
dimensiones y producian en conjunto un total de 6.350.000 toneladas de acero concentradas en un
pequefio grupo de empresas (Ver Cuadro nro. 12).

Cuadro nro. 12
Capacidad de producciéon de acero y tipo de propiedad de las principales empresas
siderurgicas, 1990

Empresa Capacidad Tipo de
(Tn/afio)  propiedad
Somisa 3.000.000 Estatal
Acindar 1.300.000 Privada
Propulsora 700.000 Privada
Siderca 800.000 Privada
A. H. Zapla 250.000 Estatal
Aceros Bragado 300.000 Privada

Fuente: Orsi, 1991.

La reestructuracion siderurgica verificada en la década del ochenta no sélo se caracterizé por la
expansion productiva de las etapas bésicas y la significativa contraccion en la incidencia de las
empresas laminadoras; sino que también cobraron importancia un reducido grupo de grandes
empresas que incrementd el grado de concentracion en el sector. La mano de obra ocupada en el
sector se redujo y aument6 la productividad medida en toneladas de acero por persona ocupada.
Ello esta asociado a la reestructuracion verificada en el sector con la eliminaciéon o reemplazo de
instalaciones obsoletas y plantas de baja productividad y la incorporacién de nuevas tecnologias y
procesos ahorradores de mano de obra.

No obstante, hacia 1990, la industria siderturgica se caracterizaba por un bajo nivel de actividad,
como consecuencia de la baja demanda de sus productos destinados en buena parte a la demanda

interna. Las exportaciones cayeron alrededor de 790 millones de ddlares. .a mano de obra ocupada
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en el sector se redujo y aumentd la productividad medida en toneladas de acero por persona
ocupada. Ello esta asociado a la reestructuracion verificada en el sector con la eliminaciéon o
reemplazo de instalaciones obsoletas y plantas de baja productividad y la incorporacién de nuevas

tecnologias y procesos ahorradores de mano de obra.

VII. LOS ENUNCIADOS DE LA LEY 23.697

La ley 23.697/89 de Emergencia Econdmica establecio, en el articulo 4to. del Capitulo 1V, la
suspension de los regimenes de promocion industrial durante 180 dias. La suspension era aplicable a “los
regimenes instituidos por las leyes 19.640, 20.650, 21635, 22.021, 22.702, 22.973, 23.614 y otros de
igual naturaleza a los enumerados [..] en todos aquellos aspectos que resulten de aplicacion
exclusivamente a las actividades industriales”. Sin embargo, en el articulo 5to. la suspension se
circunscribe al 50% de los beneficios y en el art. 7mo. se suspende la aprobacion y el tramite de
nuevos proyectos industriales bajo el régimen de la ley 23.614.

A efectos de compensar la suspension de los beneficios la ley establecié beneficios alternativos, por
ejemplo, utilizar el beneficio en fecha postetior a la finalizacién del beneficio originario, recepcion
de Certificados de Crédito Fiscal* por el monto equivalente a los tributos abonados durante el
plazo de suspension, la posibilidad de deducir los importes por gastos o inversiones afectados por
la suspension en el siguiente balance impositivo para morigerar el impacto sobre los sectores
industriales afectados.

También fueron interrumpidos los reembolsos instrumentados por el decreto 1555/86, en
septiembre de 1989. La ley dispuso que el pago de los “importes correspondientes a reintegros,
reembolsos o devolucion de tributos pendientes de cancelacion o que se devenguen” durante la
vigencia de la ley se efectuara mediante un Bono de Crédito que, una vez finalizada la emergencia —
originalmente, seis meses- podrian ser aplicados al pago de Derechos de importacion y
Exportacion. Pocos dias antes del vencimiento del periodo previsto para la vigencia de la
“emergencia” se sancioné el decreto nro. 435/90, por el que se prorrogaron por seis meses los
plazos previstos originalmente (hasta el 25/9/90), al mismo tiempo que se suspendia por noventa
dias la vigencia del sistema de reembolsos a las exportaciones (se restablecié a partir del 4/6/90).
Las sucesivas modificaciones implementadas esta en estrecha relacién con la capacidad de presion
de las principales empresas siderargicas.

La ley 23.697 suspendié también (articulo 23) la vigencia deciertas normas que fomentaban las

compras estatales en el mercado interno (el decreto 5340/63 y la ley 18.875), disponiéndose que en

39 Los Certificados de Crédito Fiscal tendrian las siguientes caracteristicas: serian nominativos y transferibles por
un unico endoso; se ajustarian por el indice de Precios Mayoristas no Agropecuario Nacional del Indec y, por
ultimo, se destinarian al pago de diversos impuestos.
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las compras de bienes del Estado y sus empresas existira “una preferencia a favor de la industria
nacional” de hasta “un maximo del 10% sobre el valor nacionalizado de los bienes importados”.
Por su parte el decreto nro. 1.224 de noviembre de 1989, reglamentario del articulo nro. 23 de la ley
de Emergencia Econdmica, estipulé un margen de preferencia para los bienes de origen nacional
del 5%, respecto a sus similares de origen importado. Dichos margenes de preferencia fueron
eliminados por completo a través del decreto 2.284/91°".

Con anterioridad a la Ley 23.697, La ley nro. 23.614, de 11/88, habia establecido un nuevo
sistema de promocion industrial derogando todos los regimenes vigentes (con excepcion del de
Tierra del Fuego, ley 19640, que expirdé en mayo de 1993). Este nuevo sistema no entrd en
vigencia por no firmarse los decretos reglamentarios (Fontanals, et al., 1992), situacién que
permitio la persistencia de dichos regimenes.

En los casos de nuevos proyectos, la ley expresaba que “En la actualidad no se encuentra activo
ningun régimen de promocion industrial para nuevos proyectos de inversion. La ley 23.658, de
diciembre de 1988, habia suspendido el otorgamiento de nuevos beneficios de caracter
promocional basados en los anteriores regimenes (leyes 21.608 y 22.021) a todas las actividades
industriales (excepto los en tramite).

El Decreto 1930, protrogd patcialmente las disposiciones de la Ley 23.697/89, hasta septiembre
de 1990. También extendi6 la suspension establecida por la ley 23.658 a la aprobacion y tramite
de nuevos proyectos e incorpord en esta suspension al régimen de la ley 19.640 (Tierra del
Fuego) que hasta entonces habia sido exceptuado; y al de la ley 22.095 (Promocién minera). La
vigencia de esta ultima suspension se extendié hasta septiembre de 1991. Ademas, estableci6 la
caducidad de todos los proyectos amparados por las leyes promocionales que no tengan principio
de ejecucion al 31/12/90.

En cuanto a los proyectos vigentes y aprobados, la Ley 23.658 (del gobierno del Dr. Alfonsin)
dispuso sustituir el sistema original de utilizacién de los beneficios (desgravaciones, reducciones,
liberaciones, etc) por el otorgamiento de Bonos de Crédito Fiscal (nominativos, no reintegrables,
intransferibles, indexables, utilizables sélo para el pago de obligaciones tributarias y que no
generan saldos a favor del contribuyente). Esta sustitucion alcanzo a todos los proyectos vigentes,
aprobados y en tramite de aquellas leyes y de la 20.650. Asimismo, la ley 23.658, mantenia el
otorgamiento de los beneficios contenidos en los decretos 515/87 (desgrabacion de derechos de
importacion -de bienes de capital con regulacion especifica-) y 964/88.

La ley 23.697 estableci6 para estos casos una suspension de un 50% por el término de un afio de

los beneficios promocionales que correspondieran a proyectos aprobados en virtud de todos los

31 El Decreto 2284/91 de Desregulacion es el mismo que, como se vio en la Primera Parte, liquidé los entes de
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regimenes mencionados. La suspension de dicho 50% comprendi6 a las liberaciones, execiones
reducciones, deducciones, y diferimientos de impuestos que le hubiera correspondido a los
inversionistas y a las empresas beneficiarias. Sin embargo, las empresas no perdieron los derechos
adquiridos: por la suspencion de las liberaciones, exenciones o deducciones de importacion
recibieron certificados de “crédito fiscal” utilizables para el pago de impuestos y derechos de
importacion o exportacion (a partir de 9/91); las deducciones podian ser aplicadas en el ejercicio
siguiente al de la suspension, y los diferimientos podian completarse a la finalizacién del periodo
de beneficio. El decreto 1930 no prorrogd dicha suspension parcial de los beneficios de la
promocién industrial y minera, por lo cual estos beneficios se hallan actualmente vigentes hasta la

expiracion de los perfodos establecidos en cada aprobacion.

VIII. LA PERSISTENCIA DEL REGIMEN

“Los 50 mayores proyectos estuvieron dirigidos a ramas cuya produccion es altamente concentrada
y sus procesos productivos intensivos en capital y de poco valor agregado. En otras palabras,
grandes firmas que actdan en mercados oligopdlicos fueron las principales beneficiarias del sistema
a nivel nacional, en circunstancias en que la demanda para sus productos se reducia” (Chudnovsky,
1991). “Los incentivos del sistema de promocién industrial a nivel nacional fueron asignados, en su
mayor monto, a las ramas menos afectadas por la apertura importadora en 1977-81 como
siderurgia, papel y petroquimica o en industrias cuyo producto es poco transable como cemento
(Kosacoff y Azpiazu, 1989).

Luego de las numerosas disposiciones que suspendian los beneficios de la promocion industrial
durante el periodo de emergencia econémica; en 1992, 1996 y 2000 se aprobaron nuevas medidas
promocionales para los proyectos en vigencia. Como consecuencia, en marzo de 2001 (Ver Cuadro
nro. 13), varias empresas de Acindar y de la Organizacion Techint —a través de Siderca- gozan de la
promocion regional.

Cuadro nro. 13

Principales empresas acogidas a los regimenes de promocion industrial regional, 1987 y
2001

Empresa Patrocinante Actividad 1987 2001
Clamet S.A. Acindar Fabrica de clavos X X
Puar S.A. Acindar Fébrica de alambres de puas X X
Tejimet S.A. Acindar Mallas de alambre tejido X X
Fardemet S.A. Acindar Fabrica de alambres y varillas X -
Indema S.A. Acindar Fabrica de mallas y hierro X X
Toron S.A. Acindar Fabrica de trenzas para hormigon X -
Perfilar S.A. Acindar Fabrica de perfiles de acero X -
Sampa S.A. Acindar Fabrica de hierro redondo X X
Clavimet S.A. S/d Fabrica de clavos y tachuelas X -

regulacion estatal de actividades economicas.
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Metalprom S.A. Siderca Productos laminados en frio X -
Metalcentro S.A. Siderca Recuperacion de productos siderurgicos X -
Comesi San Luis S.A. Siderca Chapas galvanizadas X X
Aceros San Juan S.A. Independiente Manufacturas de acero X X
Aceros Cnel Pringles Independiente | Hierro redondo, clavos y alambres X X
Lametal S.A. S/d Fabrica de chapas cortadas a medida X X
E. M. Indumarca S.A. S/d Flejes laminados de acero X X

Fuente: Elaboracién propia en base a Azpiazu y Bisang (1992) y DGIL.

El balance consolidado de Acindar S.A. presenta los montos por créditos impositivos, que incluyen
créditos corrientes (beneficios por promocion industrial; saldo técnico IVA y otros) y no corrientes
(beneficios por promocion industrial; saldo técnico IVA; ganancia nimina presunta y otros). El

Cuadro nro. 14 permite observar los montos que, para 1999 —2001, recibi6 la empresa en concepto

de beneficios por promocioén industrial (Nota 4 de los Estado Contables Consolidados).

Cuadro nro. 14
Acindar S.A. Beneficios por promocién industrial. 1999-2001.
(en pesos)
Concepto 1999 2000 2001
91.468.745 80.156.756 91.459.785
Créditos impositivos
Corriente
Beneficios por promocién industrial 231.509 9.523.272 0
No corriente
Beneficios por promocion industrial 41.230.206 31.726.142 31.726.142

Fuente: Acindar S.A., Estados Contables de 1999-2000-2001.

El relevamiento de las empresas que contindan gozando de algin tipo de beneficio de la

promocion industrial, en marzo de 2001, dio como resultado 26 empresas siderargicas (ver Cuadro

nro. 15), de las cuales sélo diez tienen fecha de puesta en marcha.

Cuadro nro. 15

Empresas siderurgicas promovidas. Marzo de 2001.

Empresa Empleo Ley Puesta en
generado marcha

Electrometalirgica Andina SATYC 309 22793 S/d
Sidersa SA 265 20560 22/4/88
Cia. Regional de Aceros Fotjados Metrcedes SA 263 20560 14/9/88
Stein Ferroaleaciones SACIFA 144 20560 S/d
Tubhier SA 135 20560 S/d
Metalmecanica SA 113 20560 S/d
Impeco SA 104 20560 S/d
Sociedad Industrial Puntana SA 97 20560 S/d
Establ. Metalurgico Indumarca SA 93 22702 27/5/88
Imca y Per San Luis SA 61 20560 S/d
Aceros San Juan SAIC 55 22793 19/4/88
Sidero San Luis SA 49 22021 S/d
Servet SA 33 20560 16/8/88
Tusal SA 24 20560 S/d
Saprime SA 23 20560 S/d
Flecamet SA 19 20560 S/d
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Comesi San Luis SATYC 17 20560 S/d

Metalurgica San Luis SA 16 20560 S/d
Impulso de San Luis sa 15 20560 15/3/88
Servindustria SA 13 20560 23/11/88
Indac SA 11 20560 S/d
Siderargica Mercedes SA 11 20560 10/12/88
Arginox SA 8 20560 18/8/87
Aceros Daract SA 7 20560 S/d
Valvulas w San Luis SA 6 20560 13/01/88
Huarpes SRL 5 20560 S/d

Fuente: DGI, 2001.

Las empresas siderurgicas promovidas generan 1800 puestos de trabajo contabilizados por la DGL
La informacion presentada en este cuadro no ha podido ser constatada por no encontrarse en

ningun otro registro publico de informacién.

IX. CONCLUSIONES

La informacién presentada permite concluir que las sucesivas normas referidas a promover la
industria siderdrgica fueron remodelando el esquema inicial de politica industrial —destinada al
autoabastecimiento, etc., etc.- y perdieron el objetivo de largo plazo que las orientaba. Al no
considerar las formas de prérroga, el comienzo de ciertos proyectos y la finalizacién de otros (que
hubieren alcanzado o no la etapa de maduraciéon) condujo a la excesiva complejidad de las
normativas, a la superposicion en capas de normas sin transformar las anteriores y, como resultado,
la imposibilidad de fiscalizar y seleccionar la politica de promocion. Pareciera haberse combinado la
imposibilidad para sostener una politica industrial y la capacidad de presion de las empresas que ya
habian conseguido el beneficio para mantenerlo. En virtud de este hecho, un reducido nimero de
grandes empresas fueron beneficiarias permanentes de los programas.

La dictadura condujo los programas de promocion industrial a las grandes empresas y a las
empresas extranjeras permitiéndoles gozar de los beneficios. A partir de mediados de los ochenta
comenzaron los intentos de suspender o eliminar los programas promocionales, que, no obstante
se sostuvieron.

Los programas regionales que fomentaron la descentralizacion no incitaron a las empresas al
crecimiento productivo sino al traslado de establecimientos existentes para aprovechar ventajas
impositivas. Como consecuencia, se empobrecieron grandes zonas industriales de Santa Fe y Gran
Buenos Aires mientras se disminuyeron los costos de tributaciéon y de mano de obra. Lo dltimo se
debio a la instalacion de las plantas en zonas sin pasado industrial ni experiencias de sindicalizacion.
La desintegracién de los procesos productivos que impulsé la promocion industrial mediante
subsidios generd expulsion de mano de obra en las zonas industriales tradicionales y salarios

relativamente inferiores en las zonas industriales promocionadas. Asimismo, este proceso coadyuvo
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a fracturar la organizacion sindical e, incluso, el propio nivel de sindicalizacion de la mano de obra
(IDEP, 1995).

A inicios de la década del noventa, el discurso del libre mercado, la insistencia en la potencialidad de
la empresa privada al desaparecer la interferencia estatal, entre otras razones, construyeron la
imagen de que la asistencia del Estado a la actividad terminarfa. Sin embargo, la reforma impulsada
con las leyes 23.696 y 23.697 y sus decretos reglamentarios, s6lo consolidaron la situacion previa
donde unas pocas empresas sidertrgicas que fueron largamente promovidas continuaron gozando
de los beneficios, mientras aquellas de menor peso en el sector, que no habian sido incorporadas al
desorganizado sistema de promocion siderurgica, no ingresarfan jamas. En este sentido, la reforma
actué como llave que cerrd definitivamente el camino a las empresas medianas mientras consolido
la trayectoria de las grandes.

La Secretarfa de Industria y Comercio afirma que no esta en vigencia ningin programa de
promocion industrial, hecho que es cierto para los nuevos proyectos pero hay lineas de promocion
industrial aprobadas a fines de los afios ochenta que persisten, y que estan fuera de la fiscalizacion y
del conocimiento de la Secretarfa. Ello se debe, aunque no justifica el desconocimiento, a que se
refieren en general a créditos impositivos que estan bajo la tutela de la DGI. No obstante, siendo
una fuente de financiacién a la industria deberfa estar al tanto el 6rgano donde se decide la politica

industrial del pafs.
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PARTE III

LA PRIVATIZACION DE SOMISA

I. INTRODUCCION

Los primeros intentos de implantar una industria siderargica en la Argentina se remontan a fines
del siglo pasado (en 1986 se instal6 el primer horno Siemens Martin). En 1908 operaba una planta
de laminacion de hierro (con un horno de 9 toneladas) productora de perfiles. En 1935, habia casi
un centenar y medio de empresas dedicadas a la transformacién del hierro y el acero cuya
produccion conjunta resultaba infima atendiendo a la demanda local (12.500 toneladas de piezas
fundidas y alrededor de 20.000 toneladas de laminados frente a una importacién que superaba las
650.000 toneladas). Durante el decenio 1937 a 1947, cuando la industria sidertargica experiment6 un
impulso decisivo, se instalé la mayor parte de los 22 hornos Siemens Martin que habfa en el pais a
mediados de los afios cuarenta. En ese periodo, comienzaron a operar la Fabrica Militar de Aceros
(1935), Altos Hornos Zapla (1943), asi como varias empresas privadas (Santa Rosa, Tamet,
Acindar).

Somisa fue creada por ley, en 1947, y puesta en funcionamiento en 1961. A partir de entonces se
constituy6 en el centro de los esfuerzos estatales por implantar na industria siderurgica nacional;
asimismo, la empresa se convirtié en el eje del desarrollo econémico y social de las ciudades de
Ramallo y San Nicolas. En estas ciudades, el grueso del empleo era generado por Somisa y por una
extensa red de pequefias empresas proveedoras de bienes y servicios que crecieron al compas de la
evolucion de la firma. “La tasa de crecimiento demografica de San Nicolas fue del 1% anual entre
1914 y 1947, trep6 al 5% entre 1947 y 1960 llevando la poblacion a 50.000 habitantes. Entre 1960 —
cuando se inaugurd el primer alto horno y entrd en funcionamiento la planta- y hasta 1991 —cuando
se inicia el proceso de “racionalizacion” y privatizacion- aquella cifra mas que se duplico, llegando a
las 115.000 personas” (Beccaria y Quintar, 1995).

En este apartado se indaga acerca del efecto que produjo la privatizacion de la principal acerfa
argentina sobre la situacion de los trabajadores; los empresarios; la fabrica; la produccion
siderdrgica y las ciudades vinculadas. Se realiza un repaso de las condiciones histoéricas que rodearon
la creacion de la empresa, el volumen de empleo que generaba, la forma en que producia hasta fines
de los afios ochenta; para abordar luego la etapa de privatizacion. Se analiza el proceso de traspaso
al sector privado, los cambios en el empleo y la evolucion de la firma en la produccion siderurgica.

En el cierre, se extraen las principales conclusiones.
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II. LA CREACION DE SOMISA: EL IMPULSO ESTATAL A LA INDUSTRIA SIDERURGICA

La sancion de la ley 12.987 de 1947 o “Ley Savio”, por la que se formulé el Plan Siderdrgico
Nacional y la consiguiente creaciéon de Somisa (Sociedad Mixta Siderurgia Argentina), inaugurd, en
el plano regulatorio, una nueva fase del desarrollo siderturgico argentino. El proyecto consistia en
una planta integrada para la producciéon de arrabio, acero, productos semiterminados y chapa
laminada en caliente.

El proceso de produccion del acero consta de, por lo menos, tres etapas. Partiendo de un mineral
de hierro (frecuentemente se utiliza una variedad hematita) se procede a:

- La reduccién: consiste en el tratamiento, a temperaturas de alrededor de 1600°C, del mineral de
hierro mediante la utilizaciéon de altos hornos que funcionaron a carbén mineral (coque) en los
inicios, luego a electricidad (como reductor de alto costo) y, mas recientemente, a gas natural (como
insumo mas barato y menos limitado). De este proceso se obtiene el arrabio, un hierro con gran
cantidad de carbono y de elementos residuales que contiene el mineral (Salas et al., 2000).

- La aceracion: el arrabio es sometido a un proceso de aceracién que consiste en oxidarlo
controladamente para eliminar el exceso de carbono y de algunos de los elementos residuales; para
finalizar el proceso de aceracion se agregan materiales como ferromanganeso, ferrosilicio, aluminio
o eclementos de aleacion. Como resultado de este proceso se obtienen tres tipos de lingotes:
totalmente desoxidado (killed), parcialmente desoxidado (semikilled) y sin desoxidar (rimmed)
(Salas et al., 2000; Jatem, 2000).

- La laminacion: se puede realizar en frio o en caliente, para producir planos o no planos y tubos sin
costura.

En la formulacion original del Plan Savio se prevefa la instalacién de tres altos hornos (con una
capacidad anual de 515.000 toneladas cada uno), con sus correspondientes secciones de coquetia,
acerfa y laminacién, de forma que a la consecuciéon de la primera etapa se contarfa con una
capacidad de produccién de arrabio de 515.000 toneladas por afio, una capacidad de aceracion de
632.000 toneladas y de 431.000 toneladas de laminados sobre la base de lingotes propios. En ésta
primera etapa del proyecto ya se preveian marcados desequilibrios entre la fase de aceracion y la de
laminacion, por lo que se estimaba importar poco mas de 500 mil toneladas anuales de lingotes y
planchones para su posterior procesamiento local. La gama de productos que se elaboraria en el
Establecimiento General Manuel Savio estaba compuesta por arrabio, lingotes de acero, tochos,
planchones, palanquilla, rieles, perfiles estructurales de grandes dimensiones, chapa gruesa y fina
laminada en caliente, flejes bobinados, laminados tanto en caliente como en frio y hojalata estafiada

(Azpiazu, 1991). Los objetivos del plan eran:

e producir acero en el pais;
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e suministrar a la industria nacional aceros de alta calidad a precios lo mas cercanos a los
internacionales;
e fomentar la instalacion de plantas de transformacion y terminacion de elementos de acero
constituidas con el mas alto grado de perfeccion técnica;
e ascgurar la evolucion y el ulterior afianzamiento de la industria siderargica argentina (Altimir et
al., 1960).
El esquema de produccién de acero se estructuraba en funcion de la busqueda de una
complementariedad entre el sector pablico y el privado atendiendo a las caracteristicas tecnologicas
y de requerimientos de capital de los procesos productivos involucrados. Ello suponia la
implantacién de una empresa de gran tamafo (de forma de maximizar las economias de escala) que,
dada la magnitud de los capitales requeridos solo podia ser encarada por el sector publico. La
empresa estarfa destinada a la produccién de arrabio, acero y semiterminados que, por un lado,
facilitarfa y garantizaria el desarrollo de los laminadores privados existentes en el pais y, por otro,
inducirfa la incorporaciéon y maduracion de nuevas firmas privadas en la elaboraciéon de productos
finales a favor de los menores requerimientos de capital y de los relativamente escasos problemas
tecnolégicos implicitos (Azpiazu, 1991). El plan del Gral. Savio consistia en sentar las bases de la

(13

industria pesada argentina; en este sentido, “...el complejo siderdrgico del estado no nacid, en
nuestro pafs, asociado a criterios de estricta rentabilidad. Su significado fue definido sobre la base
de razonamientos fundados en elementos estratégicos. Dificilmente pueda desvincularse su
comprension de la decision politica, vigente en la década del cuarenta, de afirmar un complejo
bélico industrial en la Argentina” (Lozano, 1992). Al igual que la casi totalidad de los planes de
expansion que lo sucedieron en el tiempo, ese proyecto original fue desarrollado sélo en forma
parcial, con marcados retrasos temporales y sujeto a la discontinuidad de las estrategias de
sustentacion.

En 1948, se firmo el contrato con Armco Corporation para el asesoramiento sobre equipos e
instalaciones y se construyé una planta industrial para la produccion de alcohol de maiz que serfa
utilizado como carburante. Comenzé a proyectarse al implantacion de una industria siderdrgica y
una usina eléctrica para la futura demanda de energia (Palazzini, 1999). En 1951 se iniciaron los
estudios para la localizacion geografica de la planta y en 1954 se adquirié el primer tren de
laminacion. El primer alto horno se inaugurd en 1960, el segundo a principios de los afios setenta.
El 22 de junio de 1960 tuvo lugar “la primera colada de arrabio en el Alto Horno n°1, “Maria
Liliana”, en homenaje a la Gnica nieta que conocié Manuel Savio. El 5 de mayo de 1961 se obtuvo

acero por primera vez en la Planta General Savio de San Nicolas” (Palazzini, 1999). La planta de

Somisa estaba ubicada en un predio de 836 Has. en el partido de Ramallo, Provincia de Buenos
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Aires, sobre la margen derecha del Rio Parana. Una parte importante (el 73%) de los trabajadores
de la empresa residian en San Nicolas donde se radicé otra planta de la firma, hoy en desuso.

A medida que Somisa fue creciendo se fueron creando barrios en los alrededores que dan cuenta
del pasado de la clase obrera industrial: el barrio “La Alcoholera” se creé cuando comenzé a
funcionar la fabrica de produccién de alcohol que se utiliz6 como carburante en Somisa, el Barrio
Somisa se construyo, a partir de los afios sesenta, para albergar al personal jerarquico de la empresa.
La expansion demografica asociada a la siderurgia afectaba a las ciudades de San Nicolas y Ramallo
en Buenos Aires y de Villa Constitucion en Santa Fe (donde estaba radicada Acindar S.A.).

En 1961, Somisa comenzo6 a producir acero crudo, representando el 30% de la produccion total,
mientras que en 1963 representaba el 56%. El incremento se debe, en gran medida (Ver parte II), a
la puesta en marcha del régimen de promocion a la industria siderdrgica en 1961 (Altimir et al.,
1960).

La demora en la puesta en marcha de Somisa conspiré contra la consecucion de una parte
importante de los objetivos trazados originalmente. En los inicios de los afios setenta tendid a
consolidarse una configuracion de la estructura productiva sectorial que, en lo sustantivo, no se
alter6 hasta mediados de los afios setenta.

A partir de la puesta en marcha de Somisa en la producciéon de semielaborados no planos (a ser
insumidos por los laminadores de productos terminados) y de laminados planos finales (chapa
laminada en frio, en caliente y hojalata), se verifico un crecimiento notable en la produccion local
(tanto la generada por empresas estatales como por las privadas) asi como en el grado de
autoabastecimiento de productos siderurgicos (Azpiazu, 1991).

Hacia los afios setenta -cuando se habfan superado ciertos desequilibrios productivos en el sector-
como producto del acelerado dinamismo de la demanda local reaparecieron algunos desequilibrios
estructurales (como el desabastecimiento local de semiterminados) y déficit en la produccion de
algunos bienes finales. Parte de tales desbalances se vieron morigerados a partir de la ampliacion de
Somisa con la instalacion de su segundo alto horno y del incremento de su capacidad de aceracion.
En el ambito del sector privado, algunas firmas como Acindar, Gurmendi y Siderca ampliaron su
capacidad de laminacién y, por otro lado, ante el desabastecimiento de semielaborados,
comenzaron a incursionar en la fase de aceracion a partir de hornos eléctricos basados en carga de
chatarra.

Como producto del acelerado dinamismo de la demanda y la desequilibrada evolucion de la oferta
local, en los inicios del decenio de los setenta quedaban claramente de manifiesto serios

estrangulamientos entre diversas fases del proceso productivo. Al respecto, basta resaltar que:
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- La producciéon de arrabio era insuficiente para proveer de insumos a las acerfas de las plantas
integradas;

- La provision de chatarra era insuficiente respecto a la capacidad de producciéon de los hornos
eléctricos.

- El acero total colado no alcanzaba a satisfacer la demanda de semielaborados requeridos para la
laminacion de productos terminados.

Tales desequilibrios se vefan naturalmente reflejados en la estructura del comercio exterior
siderargico donde coexistian importaciones de arrabio, chatarra, semielaborados (planchones o
bobinas de chapa laminada en caliente) y algunos aceros especiales, con exportaciones de laminados
no planos.

Mas alld de estos desequilibrios estructurales, el primer lustro de los afos setenta puso de
manifiesto que, en el plano agregado, la oferta global siderurgica revelaba una creciente insuficiencia
para atender la acelerada expansion del consumo interno (en 1975, el consumo de acero por
habitante alcanzo los 183 Kg., lo que implica un crecimiento de casi un 30% respecto a 1970 y de
mas del 15% respecto a 1973). En dicho marco, el déficit de la balanza comercial de la industria
siderdrgica ascendié a mas de 1.500 millones de ddlares en el trienio 1973/75. Por su parte, en
1975, el coeficiente agregado de autoabastecimiento de acero crudo se ubicaba en torno al 47%, el
punto mas bajo desde el afio 1963, mientras que el autoabastecimiento de semiterminados llegaba a

descender al 53%, nivel inferior a los registrados hasta 1961.

IT1. EL DESARROLLO DE LA SIDERURGIA EN LA ARGENTINA

LOs ANOS SETENTA

A mediados de la década del setenta se trastocaron las tendencias prevalecientes hasta entonces, en
lo referido a la evolucién del consumo aparente local (el de 1975 fue el mas alto de la historia), a la
ocupacion de la mano de obra (comienza a ser expulsor) y, en el plano mas general, se configurd
una nueva articulacioén entre el sector publico y el privado como producto de la consolidacion del
nuevo estilo de desarrollo tecno-productivo del sector (Azpiazu, 1991).

La demanda de productos siderurgicos asisti6 a una muy brusca contracciéon que supuso una
reversion de las tendencias prevalecientes hasta entonces y, consiguientemente una sobreestimacion
en todas las proyecciones de mercado realizadas en la primera mitad del decenio. En consecuencia
se postergaron muchos proyectos de inversion y sélo se concretaron los proyectos de integracion
de Siderca S.A. (1976) y Acindar S.A. (1978) asi como las ampliaciones parciales en el caso de
Somisa y de Altos Hornos Zapla.
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El marco recesivo condujo a la reestructuracion empresaria del sector que se tradujo en una serie de
fusiones y absorciones de firmas y, por otro lado, en el cierre definitivo de varias plantas.

Los fenémenos de mayor significacién econémica fueron:

- mejor grado de integracion entre las distintas etapas de la produccion sidertrgica como - producto
del crecimiento notable de la capacidad de reduccion;

- incorporacién de los procesos de reduccion directa™ de minerales de hierro, complementando a
los altos hornos en la produccion de hierro primatio.

- paulatina desaparicion de los hornos Siemens Martin chicos y antieconémicos y presencia
creciente de capacidad de produccién de hornos eléctricos e incorporacion de los procesos de
aceracion al oxigeno LD™;

- significativa expansion de la capacidad de colada continua, tanto en productos planos como no
planos.

- incremento en la capacidad de laminacion en caliente de productos planos, no planos y, en
especial de tubos sin costura.

En este contexto, Somisa sufrié constantes cambios de estrategias en la politica sectorial que
contribuyeron a la persistencia de desbalances de distinto tipo entre las diversas fases productivas,
de cuellos de botella al intetior de la planta y de una escasa complementariedad y/o subutilizacion
del equipamiento disponible. Histéricamente ello se ha conjugado con una errénea evaluacion
sobre las posibilidades ciertas de concretar determinados proyectos de inversion. Dichas
inconsistencias estratégicas se vieron reflejadas en el propio marco regulatorio del desenvolvimiento
empresario donde, en mas de una oportunidad, diversos decretos del poder ejecutivo aprobaron
planes de expansion de Somisa que reformulaban proyectos precedentes que ain se encontraban en

su fase madurativa (Fontanals, 1992).

32 La Reduccién Directa es el proceso por el cual la reduccion de materiales que contienen hierro se realiza a
temperaturas menores que la de la fusion del hierro o de las impurezas en el mineral. La diferencia con otros
métodos estriba en las caracteristicas de los equipos, la materia prima y los combustibles utilizados (Jatem,
2000).

33 Los convertidores de arrabio en acero fueron ideados por el britdnico Bessemer, actualmente se denominan
convertidores BOF (basic oxygen furnace), logran la refinacién del arrabio eliminando las impurezas y el exceso
de carbono por oxidaciéon. En lugar del soplo de aire que utilizaba Bessemer, en los BOF la oxidacion se hace
directamente con oxigeno. El convertidor BOF consiste en una olla de acero recubierta en su interior con
material refractario del tipo bésico, generalmente es o6xido de magnesio. A diferencia del convertidor de
Bessemer donde se soplaba el aire por la parte inferior, en el BOF se inyecta el oxigeno por una lanza que entra
por la parte superior. La lanza se enfria con serpentines de agua, interiores para evitar que se funda. La carga y la
descarga de la olla se hacen también por la parte superior y por eso la olla estd montada en chumaceras que le
permiten girar. El proceso BOF fue desarrollado en Austria para convertir arrabio con bajo contenido de fosforo,
en ese tiempo se bautizd con las iniciales LD, de Linz Diisenverfahren (lanza de Linz). Una de las grandes
ventajas que desde un principio se observo en los convertidores BOF fue su capacidad para aceptar hasta un 20%
de "chatarra junto con la carga de arrabio liquido. Ventaja que estd tratando de potenciarse con diversas
innovaciones tecnoldgicas (Martinez, 1997; Siderar, 2001).
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La reestructuracion siderargica verificada desde mediados de los afios setenta se caracterizo por la
expansion productiva de las etapas basicas y la menor incidencia relativa de las empresas
laminadoras. Tales cambios productivos estan asociados a la marcada preeminencia de un reducido
nimero de firmas siderargicas, una de cuyas principales expresiones es el incremento en el grado de
oligopolizacion del sector.

A fines de la década del setenta, tres grandes empresas (Somisa, Siderca —de Techint— y Acindar)
concentraban alrededor de las tres cuartas partes de la produccion, eran proveedoras de insumos a
la casi totalidad de las restantes firmas del sector, e incluso, en el caso de las dos empresas privadas,
controlaban el capital de buena parte de estas tltimas (Azpiazu, 1991; Azpiazu, Basualdo, 1995).

La industria sidertrgica estaba estructurada en tres grandes bloques y/o tipologias empresarias,
atento a su respectiva significacion econémica, su insercion en los distintos mercados, su grado de
aproximacion a la frontera tecnologica y su comportamiento estratégico:

El primero de ellos, estructurado a partir de Somisa y, en menor medida, Altos Hornos Zapla
(ambas estatales) que, a fines de los ochenta, con respecto a mediados de los afios setenta, fue
perdiendo su caracter de eje central y propulsor del desenvolvimiento sectorial. El predominio en la
produccion de bienes semielaborados y de productos planos, asi como una presencia decisiva en los
no planos y en el ambito de los insumos basicos (materias primas); un relativo rezago tecnolégico
asociado, en buena medida, a las limitaciones impuestas por el disefio original y al deterioro
registrado en el periodo inmediatamente anterior a la privatizacion (inscripto, como se analiza mas
abajo, en el marco del “trabajo sucio” del Estado); algunos desbalances entre las distintas fases del
proceso productivo; eran, entre otros, algunos de los rasgos del polo siderturgico estatal (en
particular, de Somisa).

El segundo bloque estaba conformado por las dos empresas privadas integradas verticalmente que
utilizaban una “ruta” productiva alternativa (la reduccion directa, a partir de los beneficios que se le
concedieron bajo los regimenes de promocion industrial sectorial.). Orientadas fundamentalmente a
la produccién de no planos (en el caso de Siderca laminados y, con caracter monopolico, en tubos
de acero sin costura, y en el de Acindar hacia hierro redondo, alambres y derivados, barras y perfiles
—en esos subsectores, dichas empresas ejercian un control mayoritatio, sino monopélico, de la
produccion—), ambas compafifas contaban con una tecnologia compatible con los estandares
internacionales (fenémeno derivado, en gran medida, de los cuantiosos subsidios estatales con que
fueron favorecidos desde mediados de los aflos setenta —en especial, aunque no exclusivamente, la
promocion industrial-). A lo largo de la década de los ochenta estas dos empresas —en forma
directa o a través de alguna/s de su/s firma/s vinculada/s societatiamente— se caractetizaron por

un marcado dinamismo (en gran medida, impulsado por las exportaciones —ver mas abajo—), con el
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consiguiente desplazamiento de, por un lado, parte de la presencia de las empresas estatales y, por
otro, la incidencia relativa del tercero de los bloques productivos.

El tercer bloque estaba conformado, en lo esencial, por una firma semi-integrada —Aceros
Bragado—, por Propulsora Sidertrgica (duopolio —perteneciente a Techint—, junto a Somisa, en la
produccion de chapa laminada en frio) y por un conjunto heterogéneo y cada vez mas reducido de

laminadores independientes.

LOs ANOS OCHENTA: EL CAMINO HACIA LA PRIVATIZACION

En la década del ochenta se verific6 una notable desaceleracién en el crecimiento de la oferta
potencial del sector sidertrgico e, incluso, una reduccién en la fase de aceracion. En efecto, la
capacidad productiva en la etapa de reduccion aumenté un 32,8% sobre la base de un similar aporte
incremental por parte de los altos hornos y de la reduccién directa; la capacidad de aceracion se
contrajo el 4,8% mientras que en materia de laminados, en caliente y en frio, los niveles
correspondientes a 1990 superan a los del afio 1980, en un 22% y 7,7% respectivamente. Por otro
lado, los procesos de colada continua incrementaron su capacidad en un 37,2% (Azpiazu, 1991).

La demanda interna de los productos siderdrgicos decliné (debido a la crisis experimentada por
buena parte de las actividades tradicionalmente demandantes de estos bienes —construccion,
produccién automotriz y metalmecanica, electrodomésticos, etc.—), pero hubo un crecimiento muy
fuerte de las exportaciones. Ahora bien, el volumen de exportaciones operado era realizado por
apenas cuatro empresas (Acindar, Propulsora Siderurgica, Siderca —ambas pertenecientes al grupo
Techint—, y Somisa) que explicaron, segun los afios, entre el 85% y mas del 95% de las
exportaciones totales del sector siderurgico. En segundo lugar, la expansion de las exportaciones
estuvo estrechamente relacionada al hecho que, en particular durante los afios setenta y ochenta, las
principales empresas del sector recibieron importantes recursos desde el aparato estatal (promocion
industrial y/o distintos mecanismos de fomento a las exportaciones manufactureras), lo cual les
permitid, en el marco de la muy aguda crisis econémica de los ochenta, contar con una significativa
capacidad de respuesta contraciclica por el lado de las exportaciones.

A pesar de la evolucion favorable, y en virtud de la persistencia de problemas estructurales como el
abastecimiento en ciertas etapas- tanto el gobierno como los principales productores siderdrgicos
privados comenzaron a plantear la necesidad de privatizar Somisa. En efecto, hacia 19806, bajo el
gobierno del Dr. Alfonsin, se planteé la posibilidad de privatizar parcialmente la empresa. Se
venderfa una parte de las acciones quedandose con la mayorfa accionaria el Estado y cederia al
sector privado la gestion. El proyecto (al igual que en los sectores de aeronavegacion y

telecomunicaciones) fue resistido por la bancada peronista mayoritaria y cre6 malestar en el Ejército
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por lo que fue descartado (Beccaria y Quintar, 1995). Como reacciéon a la privatizacion, en San
Nicolas, el sindicato metalargico (la UOM presidida por Naldo Brunelli); el intendente J.M. Diaz
Bancalari encabezaron una serie de manifestaciones populares destinadas a la defensa de la
propiedad estatal de la empresa; se cre6 el Consejo Regional para la Defensa de Somisa que
produjo un documento donde cuestionaba los intentos privatizadores bajo argumentos tales como
“la produccion de acero es una de las claves de la independencia econémica”; “la banca acreedora
es la principal interesada en la extranjerizacion de la empresa”; “el rol regulador de la siderurgia
estatal frente a los oligopolios privados (Siderca y Acindar)”; finalmente, el documento preguntaba
sobre el destino de la empresa si fuera adquirida por empresas extranjeras™ (Hudson, 2002). En el
plano nacional, Sadl Ubaldini encarné la critica a las decisiones del gobierno. Mientras tanto; la
privatizacion fue defendida por diversos sectores del gobierno -amparados en los bajos niveles de
competitividad de la industria- y del empresariado inspirado en las posibilidades de apropiarse de
una parte significativa del mercado siderargico.

Una serie de documentos presentados por el Ministerio de Economia a instancias de V. Orsi (1991)
detectaban los siguientes problemas en el sector: desventajas competitivas respecto a la industria
brasilena, que pueden atribuirse a: a) la diferencia de costos con Brasil originada en las materias
primas y costos energéticos diferenciales por tonelada; b) caida extrema de la demanda del mercado
interno y caida de los precios internacionales; ¢) critica situacion financiera. Desfinanciamiento y
falta de crédito comercial y financiero adecuado al volumen de las operaciones; d) excesiva cantidad
de personal comparada con parametros internacionales; €) desbalance de la capacidad productiva,
cuellos de botella e instalaciones obsoletas.

El informe “Orsi” termina proponiendo una solucion a los problemas de la industria siderargica en
conjunto para Brasil y la Argentina: “Ambos paises han comenzado con un proceso de
privatizacion de esta industria. Debemos afadir la creaciéon del Mercosur que presupone la baja
lineal y automatica de los aranceles intra-paises mas la creacion de un arancel externo comun. Es
interesante pensar la posibilidad de una privatizaciéon conjunta, por ejemplo de Somisa y Usiminas,
en la hipétesis de encontrar o promover la formaciéon de un mismo grupo interesado en las dos
empresas”. Esto permitira crear una politica sidertirgica comun.

Los problemas que atravesaba la siderurgia en la Argentina de fines de los ochenta y principios de
los afios noventa estaban asociados tanto a cuestiones internas de produccion del acero y sus

derivados como a problemas de la economia argentina y, por tltimo, a procesos internacionales de

3% La cuestion se funda en el destino que tuvieron diversas empresas adquiridas por Acindar o Siderca que
desaparecieron al poco tiempo de ser adquiridas (por ejemplo: Gurmendi; Tamet o Hierlam).

35 El remarcado es propio. Notese que la hipétesis de “encontrar o promover un grupo interesado en las dos
empresas” es Techint que un afio mas tarde adquiere parte de ambas empresas y, por consiguiente, ya estaria en
los planes de los planes de los funcionarios del gobierno argentino.
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importancia. Cabe mencionar que “el desmembramiento del bloque socialista y la crisis econémica
que afectd a estos paises significo el ingreso a las economias de mercado de aproximadamente un
tercio de la capacidad instalada mundial. Habiéndose desarticulado las demandas internas de esos
paises el grueso de los excedentes se volcaron a los mercados internacionales. [..] El efecto

inmediato sobre el mercado fue una profunda reduccion de los precios” (Chudnovsky, 1996).

IV. EL PROCESO DE PRIVATIZACION

LA SITUACION PREVIA

Antes de abordar la privatizacién de la acerfa, cabe resaltar algunas de las caracteristicas que tenia
Somisa en el momento previo: era una de las 30 empresas de mayor monto de facturacion anual del
pals; era la primera empresa en cuanto a su aporte a las exportaciones agregadas de productos
siderargicos (aproximadamente un 35% del total) (Mercado, 1990). Explicaba cerca del 60% de la
capacidad de reduccion de acero (la misma proporcion en materia de produccion) y mas del 50% de
la capacidad y la producciéon de acerfa (ambas actividades se ubican en las primeras etapas del
procesamiento siderurgico); en la siguiente fase productiva (fabricacion de bienes finales), tenfa una
presencia decisiva en la manufactura de distintos laminados no planos y, en especial, planos en frio
y en caliente y monopolio en hojalata (Azpiazu, 1991; Lozano, 1992).

La empresa no solo ejercia un claro liderazgo en numerosos segmentos del mercado siderargico
local, sino que también sus actividades presentaban un alto grado de integracién vertical. Por lo
tanto, se transfiri6 al capital concentrado una empresa lider en materia exportadora, con un claro
dominio (en algunos casos, monopolico) en distintos subsectores del mercado del acero
(incluyendo su participacion en los vinculados a la fabricacién de diferentes materias primas), y un
importante grado de integracion vertical de su produccién. En efecto, no se tendio a la difusion de
la propiedad de las acciones de la firma sino que se traslad6 el monopolio estatal al sector privado.
En cuanto al desempefio econdémico Somisa presentaba “Un claro sesgo expansivo, ligeras
modificaciones en su composicion por productos y una transformacion radical en los mercados de
destino [creciente preponderancia de los mercados externos por sobre el interno| emergen como
los rasgos sobresalientes de la evolucién de los despachos de Somisa durante el decenio de los
ochenta. Ello se conjuga, en el ambito de la produccién, con incrementos muy significativos en la
mayorifa de los productos (tanto en los de consumo cautivo como en los destinados al mercado) asi
como en la productividad de la mano de obra” (Azpiazu, 1991); es importante mencionar que la
dotacion de personal en la década del ochenta se mantuvo practicamente inalterada.

Con respecto al vinculo de Somisa con las empresas pertenecientes a los principales grupos del

sector (Acindar y Techint), cabe mencionar, entre otras, las siguientes practicas: la venta de
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productos (materia prima) a precios —en algunos casos, considerablemente— mas bajos que los
vigentes en el “mercado”; el establecimiento, por parte de Somisa, de subsidios directos y/o
sobreprecios a favor de alguna/s de la/s empresa/s de dichos conglomerados; el establecimiento de
acuerdos de precios en algunos mercados en los que Somisa competia con alguna/s de la/s firma/s
de los grupos mencionados. Este vinculo preferencial Estado-grupos econémicos adquirié
particular importancia en el caso de Techint, en dos sentidos: a) la adjudicacién de beneficios de
promocion industrial fueron una constante desde los afios setenta a la actualidad y b) la demanda
estatal se constituy6, histéricamente, en la base sustantiva de su consolidaciéon empresarial (por
ejemplo, Siderca —monopolio productor de cafios sin costura— tenfa entre sus principales clientes a
YPF y Gas del Estado).

LA PRIVATIZACION

El proceso de privatizacion de Somisa —al igual que el resto de las privatizaciones- se basé en la Ley
23.696 y se hizo efectivo por parte del Estado con la reestructuracion de la empresa en 1991. En el
marco de la reestructuracion, establecida por el decreto 968/91 del mes de mayo, Somisa fue
intervenida por el Estado con los objetivos de adoptar las medidas necesarias para “asegurar
competitividad empresaria, racionalizar Somisa, renegociar condiciones de trabajo para adecuarlas a
las necesidades de la privatizacion y sanear financieramente la empresa” (Meyosp, 1994).

Durante la intervencion estatal a cargo de Jorge Triaca, Somisa fue sumida en un déficit econémico
financiero, a pesar de haberse caracterizado histéricamente por un buen desempefio econémico. El
déficit operativo alcanzoé el millon de délares diario (este hecho estuvo asociado a la exportacion, a
un trader extranjero —presuntamente vinculado con el interventor- de productos siderurgicos a
menos del 10% de su valor real). En ese marco el quebranto financiero de la sidertrgica estatal no
sélo brind6 elementos suficientes como para impulsar y justificar su transferencia al capital
concentrado interno, sino que también determinaron una importante subvaluaciéon de la compafiia
(Azpiazu, 1991; Hudson, 2002).

La privatizacion de Aceros Parana se constituyé en el principal objetivo de las empresas privadas
del sector, por la importancia que ésta tenfa para la integracion vertical del proceso de produccion
sidero-metalargico, su volumen de produccioén y ventas, y la capacidad de fijacion de precios a
partir de la inexistencia de plantas que puedan competir con sus productos. Por ello es que para el
grupo Techint adquirir el capital de Somisa significaba la posibilidad de pasar a ubicarse como un
productor de importancia, no sélo local sino también regional (Ortiz, 1998). La privatizacion se
hizo efectiva en octubre de 1992 a través de la venta del 80% de la acerfa. Los ingresos que se

obtuvieron fueron de U$S 140 millones en efectivo y U$S 12,1 millones en titulos de la deuda.
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La unica norma o limitacién impuesta en los pliegos de licitacion de Somisa fue la de imposibilitar
la participacion de dos empresas siderurgicas locales en un mismo consorcio. Tal requisito,
asociado a la propia presion del Banco Mundial, procuraba evitar que a través de la privatizacion de
Somisa pudiera consolidarse definitivamente un duopolio (Techint en los productos planos y
Acindar en los no planos) con control practicamente excluyente del mercado local (Idep, 1995).

Las empresas adjudicatarias fueron Propulsora Sidertrgica S.A. y Siderca S.A., ambas controladas
por la Organizacion Techint S.A. que participaron con el 52% de las acciones (situacién que le
otorgaba la mayorfa accionaria). Los socios en la adjudicacion fueron Usiminas de Brasil, West
Charterred Bank de Gran Bretafia y CAP de Chile.

El requisito impuesto a la licitaciéon fue respetado, en tanto en el consorcio adjudicatario
patrocinado por Techint no participaba el grupo Acindar. Sin embargo, unos pocos meses después
de concretada la transferencia al sector privado, la firma Acindar adquiri6 las tenencias accionarias
(6%) en poder del Banco Chatered West LB Limited de Gran Bretafia. La clausula tenfa vigencia
durante el proceso de licitacion pero no previé ningun cambio a partir del perfodo inmediatamente
postetior a la adjudicacion.

En 1993, el Grupo Techint (principal accionista) fusioné Propulsora Siderurgica, Aceros
Revestidos, Sidercrom y Aceros Bernal, dando lugar a la firma Siderar S.A.. En la actualidad, la
firma posee seis plantas en distintos partidos de la provincia de Buenos Aires: Centro Siderurgico
General Savio en Ramallo; Planta Ensenada en Ensenada; Planta Arsa en Haedo; Planta Sidercolor
y Serviacero, ambas en Florencio Varela; Planta Sidercrom en Ramallo y Planta Canning en
Esteban Echevertfa.

A partir de la reestructuracion, la empresa -que habia ocupado lugares de relevancia tanto en el
mercado de los aceros planos como no planos- se especializé en planos, discontinuando el sector
de no planos. Este ultimo fue monopolizado por Acindar S.A.. El resultado fue la profundizacion
de la oligopolizacion existente; puesto que de la concentraciéon del mercado en tres grandes
empresas se pasa a un duopolio donde Siderar (junto a su empresa madre, Siderca) y Acindar
cubren la totalidad de la produccion de acero y laminados (Azpiazu, 1991).

La Organizacion Techint es uno de los grupos empresarios extranjeros de mayor incidencia en la
economia argentina. Controla o participa en la composicién accionaria de mas de 80 empresas de
diversos sectores de actividad. El Cuadro nro. 16 enumera las empresas industriales.

Cuadro nro. 16
Empresas industriales (controladas o vinculadas) del grupo Techint, 1987, 1992, 1996.

Empresa Actividad 87 92 96 Observaciones

Acciaierie e Ferriere Acerfa Kook K

Lombarde Falke SPA (Italia)

Aceros Bernal S.A. Fabricacion de productos de acero * Fusion con  Propulsora

Siderdrgica. 1993.

82



Aceros Revestidos S.A.

Celulosa Puertp Piray S.A.
Comasider S.A.
Cometarsa S.A.

Condusid C.A. (Venezuela)
Conduven (Venezuela)
Confab Tubos S.A.
Consortesa S.A.

Dalmine SPA (Italia)
Ecocemento S.A.

Fama S.A.

Italimpianti (Italia)

Ladrillos Olavarria S.A. (Losa)

Metalcentro S.A.

Metalmecanica S.A.
Metalprom S.A.
Sadmitec S.A.

Scrapservice S.A.
Siat S.A.

Siderar S.A.  (ex-Propulsora

Sideruargica + Somisa)

Siderca  S.A.  (ex-Dalmine-

Siderca)
Sidercrom S.A.

Siderin S.A.
Sinde S.A.
S.IV. (en el exterior)

Fabricacion de productos de acero

Elaboracion de celulosa y papel
Fabricacion de productos de acero

Fabr. de estructuras metalicas y*
calderas

Fabricacion de tubos

Siderurgia

Fabricacion de tubos de acero
Construcciones industriales *
Siderurgia

Produccion de cemento de escoria
Fabricacion de materiales
aeroespaciales

Instalaciones siderdrgicas y
metalirgicas

Fabricacion de productos ceramicos

*

Elaboracion de productos siderargicos *

Industrializacion de
siderargicos
Industrializacién de
siderargicos
Industrializacion de
siderargicos

Procesamiento/comercializaciéon de chatarra

Fabricacidon de cafios

materiales *

materiales *

materiales *

Fabricacién de productos siderargicos *

Fabricacion de tubos
Sideruargica

Industrial
Industrial

*

Fabricacion de vidrios para

automoviles

Tubos de acero de México Haceria

S.A.
Tubos y Perfiles S.A.

Elaboracion de productos siderargicos *

Fusion con  Propulsora

Siderdrgica. 1993.
Vendida a CEI

Fusion con  Propulsora
Siderdrgica. 1993.

Fusion con Cometarsa 1996

Fuente: Area de Economia y Tecnologfa de Flacso.

La estrategia que desplegd Techint en las privatizaciones consistié -ademas de aumentar en forma

notable el grado de control sobre la produccion siderargica nacional- en incrementar

significativamente el grado de integracién vertical de sus actividades participando tanto en la

privatizacion de las emrpesas del gas como en la energfa eléctrica, que son los principales insumos

utilizados en la produccion siderurgica. Asimismo, Techint es el principal productor de tubos de

acero sin costura, material empleado para el transporte de gas y petrdleo, por lo que puede

concluirse que el grupo fue uno de los principales favorecidos con las ventas de Gas del Estado e

YPF. El Cuadro nro. 17 muestra la participacion del grupo Techint en el proceso de privatizacion

a fin de integrar horizontal y verticalmente las actividades en las que interviene.
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Cuadro nro. 17
Participaciéon del grupo Techint en el resto de las privatizaciones

Empresa Sector de actividad Participacion
accionaria

Edelap Distribucion  de  energia | 51%
eléctrica

Transportadora de Gas del Norte Transporte de gas natural 20%

Area Central El Tordillo Explotacion petrolifera 43%

Area Central Aguaragiie Explotacion petrolifera 52%

Telefénica de Argentina Telecomunicaciones 8,3%

Ferroexpreso Pampeano Ferrocarriles 58%

Areas Secundarias: Los Bastos, Catriel Viejo, Agua | Explotacion petrolifera

Salada T y II, Atuel Norte, Alamisqui, Bajo

Baguales, El Caracol Norte, Fortin de Piedra, Tres

Nidos

Fuente: IDEP, 1995.

La participacion del grupo en las “empresas distribuidoras o transportadoras de energfa eléctrica
tenfa relacion, no sélo con las potencialidades de éstas, sino que se vinculaba con las necesidades de
las firmas industriales del grupo para obtener, a bajo precio, los insumos necesatios para mantener
en funcionamiento una planta siderdrgica. De tal modo, el grupo Techint logré integrar la
extraccion petrolera y gasifera en la zona noroeste del pafs (en el Area Aguaragiie), con el transporte
del gas hasta los alrededores de Buenos Aires (pasando por la planta de Siderca en Campana y la de
Siderar en San Nicolas). El mismo papel juega Edelap para la planta de Propulsora Siderurgica que
le aporta el 20% de su facturacion. La reduccion del costo de la energfa se convierte, entonces, en
un incentivo fundamental para el ingreso del grupo Techint en las privatizaciones de la energfa”
(Ortiz, 1998).

Diversos autores como Chudnovsky (1995); Porta (1994) se refieren a Techint definiéndolo como
un grupo econémico nacional. Si bien es cierto que Techint tiene una larga trayectoria en el pafs y
una importante imbricacién en el tejido productivo y financiero de la economia argentina, el
caracter internacional, integrado y diversificado de sus actividades asi como la radicacion externa de
muchas de las empresas inversoras que detentan el control del grupo, no permiten ubicatlo entre
los actores nacionales. “Los primeros antecedentes de Techint se remontan a las primeras décadas
del siglo, época en que la Banca Commerciale controlaba a la firma industrial Dalmine. [...] Al
finalizar la segunda guerra mundial se organizé6 en Italia la empresa Companfa Técnica
Internazionale (Techint) que durante los afios setenta se expandio a otros catorce paises, entre ellos
la Argentina” (Azpiazu et al., 1986). “El grupo Techint se instalé [en nuestro pais] en 1946, bajo el
nombre de Techint Compafia Técnica Industrial S.A., siendo su fundador Agustin Roca que habia
sido uno de los maximos dirigentes de las mayores organizaciones fabriles de Italia, especialmente
del complejo metal mecanico” (Azpiazu et al., 1986; Basualdo, 1996). Durante la década del setenta

este orupo econdmico era uno de los mayores productores sidertroicos v metalireicos (junto a la
g y g y g
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empresa estatal Somisa y al grupo econémico Acindar S.A.) y, especialmente el tnico productor de
tubos sin costura. Al mismo tiempo, junto con el grupo Pérez Companc, era uno de los principales
proveedores de bienes y servicios al Estado” (Ortiz, 1998). Es pertinente considerar a Techint

como la principal empresa multinacional ubicada en la Argentina.

V. LAS TRANSFORMACIONES EN EL SECTOR

La industria sidertirgica experimenté un periodo de expansion, basado en un proceso de
reconversion que, iniciado con la privatizacion, fue seguido de inversion en tecnologia y
reorganizaciéon de los procesos productivos. La modernizacién en equipamiento y la mayor
organizaciéon de los procesos incrementaron la productividad media de los trabajadores y
contribuyeron a la expansion de las exportaciones a multiples destinos. La oferta se concentré en
pocas empresas. En la reduccion del mineral de hierro importado actdan Siderar S.A. y Siderca S.A.
(Techint); Acindar S.A. (de la familia Acevedo, de capitales nacionales) y Aceros Zapla (empresa
estatal vendida en 1992 a capitales argentinos, franceses y al Citicorp de Estados Unidos). La
aceracion es realizada por las cuatro empresas anteriores mas Aceros Bragado. Sélo la laminacion es
realizada por unas cien empresas (entre las cuales estan las anteriores). Siderar se especializa en
laminados planos; Siderca S.A. en tubos sin costura; y Acindar -Aceros Zapla y Aceros Bragado en
menor medida- en laminados no planos. Sélo estan mas atomizadas las producciones de perfiles,
rieles ferroviarios, flejes, piezas de acero forjado, chapas, tubos con costura, alambre y barras; en
empresas que fueron seriamente afectadas por la reestructuracion. “La desregulacion de la industria
siderargica sumada a las reducciones arancelarias coloco a buena parte de las firmas laminadoras en
una situacion econémica muy dificil. Algunas discontinuaron su produccidén, mientras que un
importante numero de ellas —en especial, productoras de hierro redondo para la construccion-
fueron absorbidas por Acindar, lider absoluto en el area de los productos siderurgicos no planos”
(Azpiazu, 1994).

La privatizaciéon de Somisa implicé un incremento de la concentracion al posibilitar la adquisicion
de la firma por parte de empresas que ya operaban en el sector. A su vez, como los adquirentes
también participaron de la privatizacién de las empresas de insumos a la actividad siderargica
(como las del sector energético) se produjo un proceso de integracion vertical y horizontal. Techint
también participé de la privatizacion de las areas petroleras, el transporte de gas, los ferrocarriles, las
telecomunicaciones y las concesiones viales, lo que le dio a sus actividades el caracter de
conglomeracién y diversificacion actual.

La privatizaciéon de Somisa se realizé sin considerar normativa alguna respecto de la difusion de la

propiedad de la empresa. El vacio regulatorio se refleja, por ejemplo, en la inexistencia de

85



disposiciones que obligaran a mantener inalterado el patrimonio de la empresa privatizada por un
determinado lapso. Ello remite a la consideracion de las politicas desplegadas por el consorcio
adjudicatario —mas precisamente por parte de Techint— para minimizar la participacion real de los
trabajadores de Somisa que, a través del Programa de Propiedad Participada debian controlar el
20% de las acciones de Aceros Parana. En tal sentido, con la fusiéon de Propulsora Sidertrgica y de
Aceros Parand y la consiguiente emision de acciones, los trabajadores se verfan obligados a obtener
un monto indeterminado de fondos frescos como para suscribir las acciones que les permitan
mantener su participacion accionaria original. La complejidad con que se hizo efectivo este proceso
no dio esos resultados.

En la ultima década, y paralelo a la privatizacion de Somisa, se produjo un proceso de
concentracion y centralizacion de la produccion de acero donde un nimero reducido de empresas
producen en un mercado que se expande. En el Grafico nro. 2 se observan las tendencias de la
produccion de hierro, acero y laminados.

Grafico nro. 2

Produccion de hierro primario, acero crudo, laminados en caliente y en planos laminados

en frio. 1970-2000.

(En miles de toneladas)

Evolucion de la produccién siderurgica, 1970-2000
(miles de toneladas)

5.000,0
4.500,0 i
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/
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1.000,0 A
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—&— Hierro primario —— Acero Crudo

—&— Laminados terminados en caliente —>— Planos laminados en frio

Fuente: Centro de Industriales Sidertrgicos.

Si bien la economia argentina estuvo estancada durante los afios ochenta y fue irregular en la ultima
década, la produccién siderdrgica consiguié mantener una tendencia creciente basada en la fuerte

reestructuracion del sector.

86



Si se desglosa la informacién anterior sobre laminados, en planos (producidos por Siderar -
Techint) y no planos (producidos por Acindar), se puede ver el comportamiento desigual de los
sectores, el retraso en el crecimiento de los no planos y la triplicacion de la produccién de los aceros
planos desde el momento de la privatizacion. Cabe recordar que el dato incluye a los tubos sin
costura, principal comodities sidertargico exportado por Techint.

Grafico nro. 3

Evolucion de la produccion de laminados en caliente. 1970-2000.

(En toneladas)

Produccion de laminados en caliente. 1970-2000
en toneladas

2,500.0

2,000.0 -

1,500.0 - l/./l/

1,000.0

/'
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1970 1980 1990 2000

—=— No planos Planos

Fuente: Centro de Industriales Siderdrgicos.

En efecto, la produccion de aceros planos crecié entre 1970 y 2000 en un 287,5% si bien el
crecimiento se produjo a partir de 1980 (luego de una década de estancamiento) mientras que los
no planos crecen a una tasa anual menor y mas homogénea (68,42%).

La privatizacion de Somisa implicé un proceso de oligopolizacion de la industria siderargica. Ello
dio como resultado una década signada por un conjunto de transformaciones vinculadas a: i) una
alteracion en la incidencia que tenfan las empresas estatales y las firmas privadas en la produccion
del sector; if) una severa reduccion en el nimero de establecimientos y empresas que actuaban en la
actividad que fue resultado tanto de la quiebra y expulsiéon de firmas como de un proceso
significativo de fusiones y adquisiciones de firmas; iiif) un proceso de inversion de las grandes firmas
realizado dentro de los regimenes de promocién industrial que le permitié introducir nuevas
tecnologias en el proceso productivo y, junto a los procesos anteriores, un acentuado avance en el

control de la produccién del sector (MTSS, 1995).
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VI. LOS EFECTOS DE LA PRIVATIZACION SOBRE EL EMPLEO

LA DESTRUCCION DE PUESTOS DE TRABAJO

La empresa estatal de aceros contaba, en 1990, con aproximadamente 12.000 trabajadores
pertenecientes a distintas categorias; esta cantidad de trabajadores se habfa mantenido mas o menos
estable durante toda la década del ochenta. La empresa fue intervenida por el Estado en 1990 y
comenzo el proceso de despido masivo del personal en el primer semestre de 1991 con la
instauracion (en julio de ese afio) del primero de cinco planes de jubilacion "voluntaria" anticipada
(Pefialba, 1997). Durante 1991(Ver Grafico nro. 4), la caida del empleo en Somisa fue de casi el
50%.

Griafico nro. 4
Evolucion de los puestos de trabajo en Somisa (1985-1991) /Siderar S.A. (1992-1999).
1985-1999

Evolucion de los puestos de trabajo en Somisa/Siderar,
1988-1999
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Fuente: Informe de la Sigep (1985/1990) y Balances de la empresa (1991/1999).

Al momento de la privatizacion, en 1992, la empresa cambié su denominaciéon por la de Aceros
Parana S.A., en unos pocos meses se produjo la integracion de algunas empresas de la organizacion,
la escision de otras y tomé el nombre de Siderar S.A.. Las sucesivas reformulaciones societarias de
la empresa, las fusiones y reestructuraciones productivas hacen de dificil seguimiento una serie que
contabilice los puestos de trabajo de la empresa; de todas maneras, se presenta la informacioén
disponible y publicada por la firma.

El decreto nimero 1924 de octubre de 1992, reglamenté las formas y condiciones de ingreso del
personal de Somisa a Aceros Parana S.A.. El personal que no deseara ingresar a la nueva firma
seguirfa perteneciendo a Somisa hasta posteriores reestructuraciones. A inicios de ese afio, se habfan

producido cinco programas de desvinculacion por los cudles 6.500 trabajadores debieron
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reinsertarse en el mercado de trabajo. Alrededor de mil trabajadores se acogieron a la llamada
jubilacion anticipada; otros 1.700 se reemplearon en la fabrica con menores derechos sociales y
laborales; 800 comenzaron a realizar actividades por cuenta propia y casi 3 mil “habrfan quedado en
condiciones de desocupacién y subocupacion, luego de numerosas tentativas de reubicacion en el
mercado de trabajo local y, en algunos casos, aun extrarregional” (Lozano, 1992).

La evolucion de los datos de empleo de la empresa en relacion con los datos del sector, a partir de
1993, permite tener una idea mas acabada del contexto en el cual se produjo la expulsion de
trabajadores en la empresa. En este sentido (Ver Grafico nro. 5), mientras que el sector de
produccion de metales basicos muestra una disminucion paulatina, si bien mas pronunciada en el
ultimo afio de la serie, el empleo de la planta de Siderar pierde entre 1993 y 1998 unos veinte
puntos de empleo y otros treinta en el ultimo afno.

Grafico nro. 5

Siderar

Evolucion del empleo en relacion con el empleo en el sector siderurgico
Indice 1993 = 100

Evolucion del empleo en Siderar respecto del sector,
1993-1999. (indice 93=100)
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Fuente: Encuesta industrial y balances de la empresa. 1993/1999.

Entre 1993 y 1995, las series evolucionaron simultineamente para diferenciarse a partir de 1995,
cuando la empresa comenzé a expulsar mano de obra por encima de los niveles en que lo hizo el
sector; aumentando abruptamente el comportamiento diferencial en 1999. Asi como entre 1992 y
1994 se produjo la desvinculacién masiva de obreros; en los afios 1995/6 se produjo una gran
cantidad de despidos del personal jerarquico de la produccién (ingenieros, técnicos, etc.) que fueron
desplazados cuando la Organizaciéon Techint pasé a Siderar una parte importante de puestos
altamente calificados de Siderca.

EL despido de trabajadores alimenta la escalada que, a nivel nacional, experimenta la tasa de
desocupacion. En el Grafico nro. 6 puede verse el declive de la cantidad de puestos de trabajo en

Somisa/Siderar en relacién a la tasa de desocupacion entre 1988 y 2000.
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Grafico nro. 6

Somisa/Siderar. Puestos de trabajo y tasa de desocupaciéon general

Evolucion de los puestos de trabajo en
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Fuente: Elaboracién propia en base a Indec y Balance de las empresas.

El incremento de la tasa de desocupacion muestra el impacto de una setie de procesos operados en
la economia argentina a inicios de la década: la expulsion masiva de trabajadores de todas las
empresas publicas (en conjunto explican 3,22% de la tasa nacional de desocupacién (Duarte,
2002)); la radicalizacion de las politicas de ajuste y un proceso general de desindustrializacion.

La reduccion de la cantidad de trabajadores sidertrgicos se realizé bajo la forma de despidos,
cesantias, jubilaciones prematuras y “retiros voluntarios”. Estos ultimos, pagados por el Estado
argentino, fueron financiados mayoritariamente con préstamos del Banco Mundial y explican gran
parte de la reduccién del empleo publico ocurrida entre 1991 y 1993 (los retiros voluntarios
representan el 50% del total). Tanto los ingresos derivados de los planes de retiro voluntario como
de las indemnizaciones por despidos no fueron objeto de politicas publicas de orientaciéon hacia
nuevas inversiones. El resultado fue la utilizacion de los recursos en el corto plazo para inversiones
temporarias o con escasas posibilidades de sobrevivir al periodo de empobrecimiento que impregno
las zonas afectadas por la reestructuracion.

La reestructuracion de la empresa —la “racionalizaciéon” de los procesos de produccion y de trabajo
y, en consecuencia, el despido masivo del personal, establecida como condicion de la privatizacion-
se efectué en un doble contexto. Por un lado, el contexto especifico, desde el punto de vista
sectorial, del cuestionamiento del lugar de la siderurgia en el marco de los cambios profundos que
afectaron a la oferta y la demanda de los productos de esta industria en el mercado mundial (en
particular, el tipo de producto requerido), las formas de organizaciéon de la produccion y — por

consiguiente- también los métodos de trabajo a nivel internacional. Por otro lado, el contexto de la
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amplias reformas en materia de politicas publicas, en que la redefinicién de la funcién del Estado es
indisociable, desde un punto de vista macroeconémico nacional, de la instauracién de politicas de
ajuste que impiden la elaboracién de estrategias de crecimiento. En efecto, en estas circunstancias,
la desvinculacion del Estado y la fiebre de las privatizaciones tienen sobre todo por objeto asignar al
mercado la tarea de determinar las caracteristicas de la produccion y la especializacion internacional
de la economia (Pefialba, 1997).

Las caracteristicas mas significativas de la reestructuracién de Somisa pueden sintetizarse en: a) la
condensacion en el tiempo del proceso de racionalizacion, ya que en menos de dos afios se pierde
cerca del 50% de los puestos de trabajo existentes; b) la metodologia empleada en esa
racionalizacion, que se realiza desde arriba y sin haber organizado previa y paulatinamente los
métodos de produccion; c) la nula participacion de los trabajadores organizados en la UOM de San
Nicolas-Ramallo en el disefio de ese proceso de reestructuracion (Beccaria, Quintar, 1995).

La logica del empleo post privatizacion esta marcada por una fuerte tendencia a la expulsion de
trabajadores y a la destruccion de puestos de trabajo. En este sentido, la politica de privatizaciones
instrumentada en la Argentina ha tenido un papel central en la explicacion de dos de los rasgos
caracterfsticos que presenté el mercado de trabajo urbano local en el transcurso de la década
pasada: un incremento de significacion en la tasa de desempleo, en la precarizacion de la mano de
obra ocupada y, de resultas de ello, una creciente regresividad en materia de distribucién del ingreso
(Duarte, 2001).

L.OS PROGRAMAS DE RETIRO VOLUNTARIO

El objetivo declarado de la reestructuracién era entregar la firma con una dotacién de 5.500
trabajadores, menos de la mitad de los que habia en 1990; para ello se dispusieron diversas formas
de desvinculacién de la emrpesa, entre ellos los programas de retivo voluntario. Estos programas
consistian en el acuerdo del abandono del puesto de trabajo por parte del trabajador, a cambio de
un pago indemnizatorio que contemplaba los afios de servicio y la categoria laboral. Bajo esta
modalidad se suprimieron aproximadamente tres mil puestos de trabajo. El proceso de
racionalizacion del personal conté con financiamiento del Banco Mundial, a través del préstamo
PERAL II por un monto aproximado de U$S 150 millones (BM, 1992). Esta cifra permite inferir
que los trabajadores recibieron en promedio unos U$S 25.000.

La “racionalizacion” se dividié en dos etapas diferenciadas. La primera que abarcéd el periodo
comprendido entre la decision politica de privatizar y el traspaso efectivo de la empresa, tenfa como
objetivo fundamental la reduccién del plantel a fin de llegar en “tiempo” y “forma” a las
condiciones estipuladas en los contratos de transferencia. Esta etapa (basada en retiros voluntarios)

fue implementada por el nucleo directivo de la ex-empresa publica y en el marco de importantes
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acuerdos y negociaciones con las organizaciones sindicales. La segunda etapa, posterior a las
privatizaciones, continué los procesos de racionalizacién pero con el agregado de nuevas
tecnologias en algunas areas de funcionamiento que indujeron menores tasas de empleo
(Gorenstein et al., 1999).

La secuencia de las dos etapas de la reestructuracion hizo que se modificara radicalmente el
funcionamiento y las caracteristicas de los programas de retiro voluntario realizados hasta entonces.
La experiencia indicaba que tras haber optado por el retiro era posible volver a insertarse en el
mercado de trabajo, en un plazo relativamente corto. Sin embargo, el nuevo esquema de
racionalizacion incluyé el sostenimiento, en el largo plazo, de la dindmica expulsora de mano de
obra bajo diversos regimenes. La particularidad de retirarse (in)voluntariamente a principios de la
década del noventa era que la economia ya no funcionaba dentro de la l6gica del pleno empleo, por
lo que los trabajadores desvinculados se encontraron con un largo periodo de desempleo
estructural que abarco toda la década y atn persiste.

Las condiciones de vida de los trabajadores

En el petiodo circundante a la privatizacion una parte de los trabajadores se acogio a los programas
de retiro (voluntario, jubilacién anticipada, etc) por decision propia; otra parte fue intimada a
acogerse a alguno de estos programas y un tercer grupo se reincorporo a la “nueva planta”.

En el caso de los trabajadores despedidos o retirados se sumo, a la pérdida del empleo, la de los
beneficios sociales asociados al empleo registrado; y la larga bisqueda de un nuevo empleo. La
situacion condujo a la consecuente sobre carga de los servicios sociales provistos por el Estado
(nacional, provincial y municipal). La gravedad es mayor si se considera el tamafio de la localidad
afectada, al peso econémico de la empresa en la estructura productiva local, la importancia relativa
del volumen de puestos de trabajo perdidos en el total de puestos de trabajo del mercado laboral
local, la lejanfa de la localidad respecto de otras con capacidad para absorber la mano de obra
desocupada.

Los empleados que habian decidido retirarse, tras cobrar la indemnizacién, pensaban iniciar un
emprendimiento que les permitiera sustentarse en el futuro. Sin embargo, la reiteracion de casos
semejantes, en un mercado cuyo motor —la produccion siderargica- estaba siendo ahogado, los
microemprendimientos que pueden funcionar en una economia en expansion fueron condenados
al fracaso. Solo en la ciudad de San Nicolas, entre 1992 y 1993, 710 establecimientos comenzaron
alguna actividad comercial o de servicios, mientras que en este mismo periodo 442 cerraron sus
puertas (Beccaria, Quintar, 1995).

Una parte significativa de los trabajadores fue renuente a la desvinculacion de la empresa. Se trato,

en general, de trabajadores de entre 40 y 50 afios que consideraban dificil reinsertarse en el mercado
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laboral de la region; pero que, a su vez se habfan vuelto disfuncionales para la empresa. Segun el
testimonio de diversos trabajadores, la aceptacion del retiro voluntario se produjo después de un
largo perfodo (entre 1991 y fines de 1992) de presiones por parte de los directivos sobre los
trabajadores para conseguir que renunciaran bajo la forma del retiro voluntario. La presion se
realiz6 mediante llamados a presentarse en los despachos donde se les preguntaba amablemente
“ecuando te vas?”, con lo que se le daba a entender que estaba incluido entre las personas que
debian abandonar la empresa. Luego no se les daba trabajo, o se les daba mas del que podian
cumplir, eran amonestados por las faltas, el trabajo era cuestionado o se corregia permanentemente.
El maltrato derivaba en una renuncia inducida (Hudson, 2002).

Otros trabajadores que no aceptaron retirarse —y que, a juicio de la direccién de la empresa debian
hacerlo- sufrieron enfermedades fisicas y siquicas, en algunos casos se suicidaron o murieron por
accidentes en la fabrica™.

Los trabajadores que optaron por el ingreso a la nueva compafiia, en general, no mantuvieron la
especializacion, las funciones, la remuneracion ni la antigiedad que tenfan en Somisa; en cambio,
pudieron acceder al Programa de Propiedad Participada que tuvo una importancia fundamental
para quebrar la reaccion de los trabajadores a las condiciones de la privatizacion.

Como la reduccion del personal se realizé segun la “redundancia de los puestos”37, los obreros que
permanecieron sufrieron el aumento de la carga horaria —en particular los trabajadores fuera de
Convenio. Comenzdé a ser normal que la jornada comenzara a las 8 y finalizara a las 18 o a las 20
hs.; también la carga de trabajo era mayor; los plazos de finalizacion eran terminantes y el trato
comenzo a ser despersonalizado y rigido. A la extension de la jornada le siguié la quita de ciertos
dfas de descanso, el auge de los contratos temporarios, la amenaza de despidos, las reducciones de
salatios, y comenzaron a aparecer nuevas formas de vigilancia permanente.

LLa amenaza del despido que comenzo en 1990 cuando se inici6 el proceso privatizador y no cejé en
ningin momento de la década; de hecho, muchos trabajadores que superaron el periodo de
reestructuracién/privatizacion  fueron despedidos hacia 1995/1996 como producto de las
constantes reducciones de personal. Dentro de este grupo, los trabajadores mas calificados de
Somisa, en general, apoyaron la privatizacién porque consideraban que la planta estaba
sobredimensionada, porque debia ser mas eficiente o porque que una direcciéon eminentemente
empresatia la manejarfa mejor que el Estado y los sindicatos. Estos trabajadores continuaron en la
empresa tras las primeras reducciones y consideraban que permanecerian; sin embargo, cuando en

1995/6 llegaron los empleados de Siderca para ocupar puestos en Siderar, fueron despedidos. En

3¢ Un trabajador de Siderar llama a la empresa el “cementerio privado méas grande del pais” por todos los
muertos, los que se derrumbaron, los matrimonios desechos: fue un verdadero genocidio encubierto” (Hudson,
2002).
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estos casos, la reinsercion laboral se volvié mucho mas dificil por dos razones: a) por tratarse de
personas con antecedentes de salarios altos y habilidades especificas y b) porque no hubo
resistencia posible al despido puesto que no habfan participado de organizaciones sindicales, ni
estos despidos eran masivos.

LA TRANSFORMACION DE LAS RELACIONES LABORALES

Luego de la privatizacion, una parte de los trabajadores despedidos fueron sustituidos por formas
no tradicionales de contrataciéon —denominados fuera de convenio- sin ningun tipo de beneficio y
con una extrema inestabilidad. Una parte importante de los trabajadores de planta despedidos
fueron sustituidos por contrataciones atipicas, mientras una parte -en general de alto nivel de

capacitacion- permanecio tras la privatizacion.

La pérdida del puesto de trabajo significa para los empleados de planta perder los ingresos salariales
basicos y complementarios asi como los indirectos, mas la pérdida de la pertenencia a instituciones
sociales (obras sociales, centros médicos, asociaciones mutuales, recreos, polideportivos, etc.) que

contribufan a consolidar hasta entonces la identidad como trabajadores de la empresa publica.

Las condiciones previas a la privatizacion establecfan que el personal transferido mantendria los
derechos adquiridos, como por ejemplo la antigliedad y el escalaféon. Sin embargo, la empresa
privada realizé procesos sucesivos de reduccion de personal; mientras que las recontrataciones sélo
se realizaron tras la renuncia a dichos derechos. Como consecuencia de ello se debilitaron las
estructuras sindicales.

Diversos trabajos y entrevistas a los empleados muestran que el sindicato que representa a los
trabajadores de la firma fue transformado de manera esencial por el proceso privatizador. Gran
parte del apoyo del sindicato a la privatizacion se consiguio a través del Programa de Propiedad
Participada (PPP). En este caso, la privatizacion significé una mera delegacion de la propiedad de
las empresas por parte del Estado en los grupos econémicos; y el PPP como herramienta de
cooptacion de la voluntad politica de los sindicatos.

La reestructuracion produjo la alteraciéon de los parametros utilizados anteriormente para la
composicion de los salarios de los trabajadores de la empresa. Los salarios comprendian una prima
especifica por encima del salario basico fijado por los convenios colectivos sectoriales. Esta prima
se habia conquistado en el pasado en las negociaciones salariales a nivel de la empresa publica;
representa un "beneficio adquirido" cuyo mantenimiento resulta muy dificil en el marco de las
nuevas condiciones de contratacion y remuneracion que tienden a imponerse en el contexto

dominante de flexibilidad del contrato salarial. En este marco, las reivindicaciones de los

37 Se redujeron dos puestos de trabajo a uno o se eliminaron divisiones como la de Rieles y Perfiles.
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trabajadores tropezaron con la reticencia -acentuada por la depresion del mercado laboral- de las
firmas satélite subcontratadas por la empresa privatizada.

La “racionalizaciéon” no sélo condujo a un nivel de desempleo mas elevado, sino también a la
pérdida del empleo y del ingreso salarial acorde con la experiencia y las capacidades del trabajador.
También se produjo la obsolescencia rapida y no compensada de las competencias técnicas
adquiridas en el ejercicio de una profesion, un mayor riesgo de afrontar situaciones de desempleo
de larga duracion, y una diversificacion de las formas de empleo precarias. En resumen, con este
proceso se pierden las posibilidades de movilidad social que existian en el pasado, en el marco de
un modelo de desarrollo cuyo motor de crecimiento era el mercado interno, dinamizado por el
poder adquisitivo de los asalariados (en particular, un amplio sector de obreros calificados y clases
medias hoy afectados por la insuficiencia de ingresos y por la caida del salario real).

LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES SIDERURGICAS

La creaciéon de Somisa modifico sustancialmente la morfologia de las ciudades de San Nicolas y
Ramallo. Luego de 1960 surgi6é un nuevo esquema socioeconémico urbano consistente en un gran
emporio industrial que cuenta con una empresa estatal de gran magnitud -la planta manufacturera
mas grande del pafs- y otras actividades industriales que habfan surgido al amparo de la demanda
interna, en el marco del modelo de sustitucion de importaciones” (IIMADAL,1999). Cuando la
década del noventa se inici6 al conjuro de las privatizaciones, “los recursos econémicos controlados
por los trabajadores de Somisa y sus contratistas podian llegar al 50 por ciento del total de los
recursos que circulaban en la ciudad” de San Nicolas IIMADAL,1999). La ocupacion generada por
Somisa hasta 1991 representaba el 10% de la poblacién de San Nicolas (Beccaria, Quintar, 1995).

A partir de 1991, en sucesivos programas de despido, fueron expulsados de la empresa mas de
6.000 trabajadores con el consecuente impacto social regresivo sobre la poblacién de Ramallo y San
Nicolas, donde residian 4.603 (73,8 por ciento) de los 6.245 retirados contabilizados hasta el afio
1992 inclusive. Mas de la mitad de los mismos tenfan entre 41 y 55 afos de edad.

Las ciudades de San Nicolas, Villa Constituciéon y Ramallo, adoptaron nuevas caracteristicas,
basadas en la transformacién del mercado laboral local cuyos rasgos destacados son (Beccaria,
Quintar, 1995):

a) El indice de desempleo declarado de la region era entonces de 16% (superior a la media de las
aglomeraciones urbanas del pais y también de la que correspondia al Gran Buenos Aires, que eran
del 10% y 11%, respectivamente); 80% de los parados eran "despedidos" y los grupos mas
afectados por el desempleo eran las personas mayores de 49 afios y menores de 25 afios.

b) Entre las personas "inactivas" (las que no tenfan empleo y no habfan procurado conseguir uno

durante la semana de referencia de la investigacion), las que lo estaban "por desaliento" (declaraban
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desear trabajar pero no intentaban encontrar un empleo) representaban en conjunto 3,4% de la
poblaciéon total de 15 afios y mas y 10% de los inactivos de 15 a 64 afios de edad; entre los
"inactivos por desaliento" que habian perdido un empleo en los 24 meses anteriores al momento de
la encuesta, 45,8% provenian de la industria sidertrgica, 11,7% del sector de los servicios y 21% de
otras actividades industriales, la construccion y el transporte.

¢) El indice de subempleo "horario" (categoria estadistica que concierne a las personas que trabajan
menos de 35 horas semanales cuando desearfan trabajar mas tiempo por semana) ascendia a 13%
en la region, indice muy superior al que se registraba en el gran Buenos Aires, que era entonces del
8%.

d) La pérdida de empleos asalariados formales en empresas grandes y medianas era considerable,
habida cuenta de que antes del proceso de reconversion de Somisa la region presentaba niveles
elevados de trabajo asalariado y formalidad (desde el punto de vista de las condiciones de
contratacion y remuneracion de los trabajadores); ademas, esta pérdida coincidia con un auge de las
actividades de los "trabajadores por cuenta propia", asi como de los puestos de trabajo como
"patrén” o asalariado en pequefias empresas: dos afos después del comienzo de la reestructuracion,
72% de las personas activas se presentaban como "cuentapropistas" o bien como patrones o
asalariados en establecimientos que no contaban mas de 25 empleados.

e) En la poblacion activa se observaba asimismo una importante proporcion de empleos precarios y
trabajadores clandestinos (no declarados por sus empleadores o pagados con dinero negro);
solamente la mitad de los asalariados se beneficiaban simultineamente de las indemnizaciones de
despido, las contribuciones patronales para su jubilaciéon, las primas anuales de salario
suplementario, vacaciones pagas, seguro contra accidentes de trabajo, cobertura médica mediante el
sistema de obras sociales y subsidios familiares; una parte importante del grupo restante (28%) se
hallaba en situaciéon de completa precariedad y no tenfa derecho a ninguno de esos beneficios y
prestaciones; si se agtupan estos ultimos con los que percibian algun tipo de beneficio/prestacion
pero que no estaban inscritos en la seguridad social (5,1%), resulta que la tercera parte de los
asalariados (33,5%) podian ser considerados asalariados clandestinos, cifra comparable a las
elevadas proporciones registradas en el gran Buenos Aires.

La suma de estos problemas plantean interrogantes en cuanto a la interrupcion de las antiguas
condiciones de acceso a los dispositivos de proteccion social, vinculados a la condicion salarial, y
suscitan nuevas preguntas con respecto a la funcion y las modalidades de gestion de las politicas
sociales compensatorias, hasta entonces insuficientemente aplicadas en el plano municipal. A ello se
suman otras consecuencias significativas de las dificultades de insercién social y de la fragilizacion

de los vinculos sociales asociadas al proceso de despido del personal y privatizacion de la empresa.
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As{ pues, cabe mencionar los efectos relacionados con una crisis de la situaciéon de los obreros
profesionales del sector sidertrgico, la degradacion en la escala social de los antiguos "privilegiados"
que eran esos obreros calificados y relativamente bien remunerados, o la transformacién de las
relaciones familiares, o incluso la desestructuracion de la unidad doméstica, de resultas del
cuestionamiento de las funciones que correspondian a un modelo determinado de reproduccion de

los hogares.

VII. LAEVOLUCION DE LA INDUSTRIA SIDERURGICA POST PRIVATIZACION

Hacia 1990, la industria siderdrgica fue afectada por factores externos e internos. Entre los
primeros, los precios internacionales del acero sufrieron un ascenso que favoreci6 la insercion
internacional de las empresas argentinas. Entre los segundos, la hiperinflacion fue seguida de la ley
de Convertibilidad y de un nuevo marco de funcionamiento donde el Estado perdi6 ingerencia. A
partir de entonces la siderurgia opera en el marco de una economia semiabierta regulada por el nivel
arancelario y la eventual implementacién de mecanismos de antidumping; la privatizacién de las
empresas estatales y, consecuentemente, una nueva expansion (vertical y horizontal) de los dos
conglomerados empresarios privados que dominan el escenario local (Techint y Acindar)
(Chudnovsky, 1996). En el ano 2000, el consumo de acero per capita habia caido a 106 kilogramos,
mientras que en 1997/98 era de 141,5 Kg. En ese matco, la produccion del sector (medido en valor

fisico) crece mas que la industria en general, respecto de 1993 (Ver Cuadro nro. 18).

Cuadro nro. 18
Produccion de metales comunes, 1990-1999

(1993=100)
Afios

1990 (1991 [1992 (1993 [1994 (1995 (1996 (1997 (1998 (1999
Valor fisico de la produccién |111,0 |98,1 (94,9 (100,0 (109,7 |115,9 |129,4 |143,9 [145,7 |126,6
Nivel general 77,7 1856 (96,8 [100,0 |104,6 {97,3 (103,5 |113,2 |114,6 [105,2
Obreros ocupados 149,7 (134,0 [106,0 [100,0 196,3 93,3 93,0 92,6 92,7 86,0
Nivel general 109,1 |103,9 |103,1 {100,0 (97,1 91,3 |88,1 (89,4 87,2 80,6
Horas trabajadas 138,9 |118,5 |103,8 [100,0 (96,5 93,3 192,5 (93,1 (91,6 (81,2
Nivel general 102,6 {100,9 [103,5 [100,0 (98,6 [88,6 (88,0 (91,1 |873 79,5
Salario por obrero 36,2 78,0 98,0 |100,0 |113,6 |118,2 |122,1 |137,5 |138,6 [133,4
Nivel general 27,5 68,5 89,1 ]100,0 |106,2 |104,3 |104,7 |101,5 [101,3 |100,5

Fuente: Indec, Encuesta Industrial 1990-1999.

El empleo y las horas trabajadas disminuyen desde 1993 en los dos niveles (sectorial y general); por
el contrario, el salario crece en 33,4 puntos para el sector, mientras permanece en valores estables
en la industria durante los ultimos afios.

El empleo muestra una tendencia decreciente reforzada en el ultimo afio. Contrariamente, la
producciéon aumenta unos sesenta puntos para mostrar similar evolucion que el empleo en el dltimo

afio (Ver Grafico nro. 7). El salario crece, fundamentalmente entre 1996 y 1997, unos veinte
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puntos. La unica variable que mantiene y exacerba la tendencia creciente es la productividad que
casi llega a triplicarse y que evoluciona arrastrando la productividad del salario que se mueve
asintéticamente (aun cuando se producen caidas de la produccién). Ello indica que la productividad
se asienta tanto en la eliminacién de puestos de trabajo como en la intensificacion de la jornada
laboral de los ocupados en la empresa.

Grafico nro. 6

Siderar. Evolucion de la produccion, el personal ocupado, la productividad, el salario y la
productividad del salario

Indice 1994 = 100.

Siderar (1994=100)
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Fuente: Encuesta industrial y balances de la empresa. 1993/1999.

La productividad crece por encima del valor fisico de la produccion y va acompafiada por una caida
en los puestos de trabajo; maxime, si se considera que en la década del noventa la siderurgia
constituy6 uno de los sectores mas dinamicos de la economia. El incremento de la productividad se
explica fundamentalmente por la expulsion de mano de obra. El proceso que se describe a partir de
estas variables no se limita a un nivel de desempleo mas elevado, sino que —analizado en términos
de impacto social- conduce fundamentalmente, a la pérdida del empleo y del ingreso salarial
acordes con la experiencia y las capacidades del trabajador, la obsolescencia rapida y no
compensada de las competencias técnicas adquiridas en el ejercicio de una profesion, un mayor
riesgo de afrontar situaciones de desempleo de larga duracion, y una diversificacion de las formas
de empleo precarias de menores ingresos.

Tanto “la reduccién del numero de establecimientos siderdrgicos como y especialmente las nuevas
inversiones, que introdujeron procesos y equipos, cuya tecnologfa —aun en los casos en los que no
es electronica- slo puede funcionar eficientemente incorporando equipos y sistemas basados en la

electronica, impulsaron una reducciéon de la ocupacion y un significativo incremento de la

productividad sectorial” (MTSS, 1995).
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Con respecto al desempefio econémico de Siderar tras la privatizacion, cabe aclarar que entre 1993
y fines de la década registr6 elevados —y crecientes— ingresos por ventas, al tiempo que se ubico
entre las principales empresas exportadoras de la cupula empresaria local (y, por ende, de la
industria y la economfa argentinas). Tal performance es explicada por una multiplicidad de factores,
entre los que cabe destacar que se trata de una empresa que: (1) al igual que el resto de las lideres
del sector (Siderca y Acindar), posee una capacidad productiva que excede ampliamente la demanda
doméstica, con lo cual ha podido colocar una parte considerable de su producciéon en el mercado
internacional; (i) tiene un ostensible poder de mercado en lo que respecta a la fijaciéon de precios
tanto en calidad de ofertante como de demandante; y (i) ha desplegado distintos tipos de practicas
non sanctas, como el bloqueo del ingreso de productos importados a partir de un manejo
discrecional de las clausulas de anti-dumping (esta ha sido, a favor de su capacidad de lobbying, una
estrategia permanente del grupo en los aflos noventa que, obviamente, cont6 con el amparo estatal).
En junio de 2001, la industria siderargica comenzé a mostrar la retraccion de la produccion en
ciertas areas, respecto de igual periodo del afio anterior: “la menor producciéon de no planos en
caliente se explica, fundamentalmente por la constante retraccion de la industria de la construccion.
La caida de los planos laminados en frio se debi6 en parte a los mix de produccion, que tuvieron un
mayor porcentaje de espesores finos” (CIS, 2001). La situacion recesiva se vio reforzada a partir del
incremento de los aranceles para los productos siderargicos en Estados Unidos; ya que no sélo
implican la disminucién inmediata de los volumenes exportables a ese pafs sino también la
redireccién de las exportaciones de muchos otros paises hacia destinos desprotegidos como
latinoamérica.

Repecto del marco regulatorio segun el cual funcionaba el sector, en 1991, mediante el Decreto
2284, el gobierno argentino removié una serie de regulaciones que enmarcaban el comercio del
acero. En el “mercado interno ello implicé la eliminacion de diversas restricciones a la oferta de
bines y servicios, intervenciones sobre la formacién de precios, limitaciones al ingreso a los
mercados, se modifico la Ley de Defensa de la Competencia y se suspendié la ley de
Abastecimiento. En lo referido al comercio exterior, se removieron las restricciones cuantitativas y
cualitativas asi como la intervencion del Estado en materia de exportaciones, se suprimieron ciertas
restricciones y requisitos a las importaciones de bienes y servicios”, etc. (Azpiazu, 1994). Este
hecho dejé sin cobertura al comercio exterior de la Argentina frente a actitudes proteccionistas de
los paises centrales. Frente a la elevacion de los margenes de proteccion en Estados Unidos,
ocurrida en el primer trimestre de 2002, los industriales siderdrgicos (agrupados en el CIS) pidieron
al gobierno el aumento de los aranceles al maximo permitido por la OMC, como unico mecanismo

de defensa posible. Asimismo, el sector se comprometi6 a no trasladar los aumentos de precios al
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mercado interno para sostener la demanda doméstica. Por su parte, la devaluacion le otorgd una
ventaja al sector de, al menos, el 40% respecto de los productos importados.

La depreciacion internacional de los productos derivados del acero contribuyé a que los excedentes
se comercializaran a precios bajos e incluso en condiciones de dumping. Para evitar los efectos
sobre el mercado interno, se denunciaron las operaciones comerciales de Brasil, Rusia, Ucrania y

Rumania , entre otras (Fuks, 2002).

VIII. CONCLUSIONES

La reestructuracién de las empresas publicas contribuyd a generar en relativamente poco tiempo
una masa de desocupados inédita para la economia argentina. La tasa de desocupacion alcanzé el
18% de los cuales un porcentaje importante es producto de las privatizaciones. L.a masa de
trabajadores desocupados comenzo a actuar estrictamente como ejército de reserva; el mismo se
caracteriza por presionar el salario a la baja y por deteriorar las condiciones de los empleos
generados en el resto de la economfia.

La disminucién del empleo unida a los incrementos de productividad se tradujo en ganancias
extraordinarias de las empresas, durante el segundo lustro de los noventa, mientras los trabajadores
presionaban porque los incrementos de productividad se tradujeran en mas empleo. El aumento de
la productividad esta basado fuertemente en la disminucién del personal ocupado antes que en el
incremento del valor agregado. Este comportamiento refleja un cambio en la dinamica del empleo
que generaban las empresas estatales respecto de la que asumen las empresas privatizadas.

La version doméstica de la Reforma del Estado ha dejado marcas indelebles en la nueva estructura
social: contribuy6 a la distribucion regresiva del ingreso, al incremento de las tasas de desempleo y a
la profundizacién de la precarizacién de las condiciones de trabajo. Una vez mas se prueba que la
privatizacion no implica en s{ misma el inicio de un camino de crecimiento, éste tiene como
indicadores también la capacidad de la economia de promover el ascenso social, consolidar
trayectorias ocupacionales calificantes y generar empleo. Por otro lado, toda politica
macroeconomica es directa o indirectamente politica de empleo, si la primera no ampara el impacto
sobre la tasa de desocupacion mal pueden los programas focalizados resolver el problema.

Sila tesis en este sentido es que las empresas del Estado estaban superpobladas de empleados y era
necesario ajustar los niveles de empleo, también es un deber del Estado implementar politicas que
contrarresten el alto costo social de un incremento explosivo del desempleo en zonas focalizadas.
En efecto, los paises integrados con éxito a la economia internacional son aquellos que han logrado

legitimar socialmente sus procesos de reestructuracion a partir de la acciéon del Estado y de la
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incorporacion de consideraciones de equidad social en el disefio de las politicas que moldearon sus
transiciones.

Con respecto a la importancia que tenfa para Techint participar del proceso privatizador de Somisa,
cabe destacar que entre los sesenta y mediados de los setenta, el grupo Techint crecié en el area
siderargica, al amparo de los beneficios que, para las empresas del sector, implicaba: a) el impulso
transmitido a esta industria por la actividad de Somisa y b) los multiples beneficios de la promocion
industrial. De Somisa dependia para la provision de materia prima, porque a pesar de continuar
expandiéndose en el sector (por el crecimiento de Siderca y por la creacién de Propulsora
Siderurgica, productora de chapas de acero laminadas en frio), el grupo no habia logrado integrar
todo el proceso de produccion siderdrgico. En tal sentido, el aporte de Somisa le permitia obtener
importantes beneficios a partir de los precios subsidiados de los productos que ésta fabricaba y que
eran necesatios para que las empresas sidertrgicas del sector continuaran en un escalén inferior el
eslabonamiento productivo de esta actividad (Azpiazu et al., 2000). De ello se infiere que la
privatizacion la empresa estatal se constitufa en el principal objetivo de los grandes holdings del
sector, por la importancia que ésta tenfa para la integracion vertical del proceso de produccion
sidero-metalargico, su volumen de produccion y ventas, y la capacidad de fijacion de precios a
partir de la inexistencia de plantas que puedan competir con sus productos, asi como en calidad de
gran —o, en algunos casos, unico— comprador de insumos (oligopsonio e, incluso, monopsonio).
Por ello es que para el grupo Techint ingresar en el capital de Somisa significé la posibilidad de
pasar a ubicarse como un productor de importancia no sélo local sino también regional. Asi es que
el impulso que en diversos sentidos obtuvo el grupo a partir de su participacion en dicho proceso,
le permitié consolidar su participacion dentro de la cupula empresaria del pais. El acceso al control
accionario de Siderar, la principal empresa siderdrgica de la Argentina, le ha brindado la posibilidad
de ganar nuevos mercados regionales, revertir varios afios de resultados negativos, integrar hacia
atras la produccion de Siderca, la principal empresa del holding, y potenciar la insercion
internacional a la que aposté el grupo al coordinar las actividades de, entre otras firmas en el
exterior, Tubos de Aceros de México (Tamsa), Dalmine (Italia), y Siderca.

Como en la casi totalidad de las privatizaciones, el “trabajo sucio” del gobierno durante la etapa
pre-privatizadora fue decisivo por cuanto permitié que el capital concentrado se hiciera cargo de
una empresa “racionalizada” en lo que se refiere al personal (politica de despidos y de precarizacion
en las condiciones laborales), subvaluada (dada la situacion de cuasi-quiebra en lo que respecta a su
situacion econémico-financiera), y que serfa altamente rentable desde el comienzo mismo de sus
actividades (dado que se trataba de una empresa monopdlica, en algunos segmentos del mercado

siderurgico, y con un claro poderio oligopdlico y/u oligopsénico, en otros, que opera en un sector
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ue no esta sujeto a regulacion alguna —al respecto, a comienzos de los noventa, en el inicio de la
5 bl

estion menemista, se derogaron muchas de las regulaciones que regian, directa o indirectamente

bl bl bl

en el sector—).
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GLOSARIO

ACA: Asociacion de Cooperativas Agrarias

AFA: Asociacion de Federaciones Agropecuatias.

BM: Banco Mundial.

BIRF: Banco Internacional para la Reconstruccion y el Desarrollo.
CFI: Consejo Federal de Investigaciones.

CIS: Centro de Industriales Siderurgicos.

CONINAGRO: Confederaciéon Interccoperativa Agropecuaria Coop. Ltda.
CRA: Confederaciones Rurales Argentinas.

DGTI: Direccion General Impositiva.

FACA: Federacion Argentina de Cooperativas Agropecuarias
FIEL:

FMI: Fondo Monetario Internacional.

IAPI: Instituto Argentino para la Produccién y el Intercambio.
TASCAV: Instituto Argentino de Sanidad y Calidad Vegetal.

IICA: Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura.
INAES: Instituto Nacional de Asociacionismo y Economia Social.
JNG: Junta Nacional de Granos.

MTSS: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

ONCCA: Oficina Nacional de Control Comercial Agropecuatio.
PAC: Politica Agraria Comun.

PBI: Producto Bruto Interno.

PEN: Poder Ejecutivo Nacional.

PNUD: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

SAGyP: Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa y Pesca.

SAGPyA: Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa, Pesca y Alimentacion.
SENASA: Servicio Nacional de Sanidad.

SICE: Secretarfa de Industria y Comercio Exterior.

UE: Unién Europea.
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