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Resumen

En este trabajo se analiza la dinamica politica de la reconversion de la industria
automotriz argentina en los afios noventa. Para ello, se plantea como hipotesis central que la
modalidad especifica de reconversion y apertura de este sector fue el resultado de las
negociaciones realizadas bajo un esquema de concertacion intersectorial entre sus
principales organizaciones empresarias y sindicales y las autoridades gubernamentales.
Asimismo, se argumenta que estas organizaciones han ejercido una influencia fundamental
en la determinacion de la posicion del gobierno argentino en las negociaciones con Brasil
en torno a las regulaciones de la industria automotriz del Mercosur. A tal efecto se utilizan
algunas herramientas tedricas de la Nueva Economia Politica, en tanto esta contempla la
relacion dinamica entre factores econémicos y politicos, dentro de un contexto historico-
institucional determinado.
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Introduccion

“Las instituciones son la clave para entender la interrelacion entre la politica y
la economia y las consecuencias de esa interrelacion para el crecimiento econémico (o
estancamiento o declinacion)”

Douglass North.,1990, “Institutions, Institutional Change
and Economic Performance”.

A inicios de los noventa, la matriz institucional que habia regido a la industria
automotriz argentina desde los afios cincuenta fue objeto de un profundo proceso de
negociacion y redefinicion, en el que participaron el gobierno nacional, las empresas y los
sindicatos del sector. Este proceso culmind con la creacion del Régimen Automotriz de
1991 y la implementacion definitiva de la politica de integracion sectorial con Brasil.

Este nuevo marco institucional ha tenido a lo largo de la década una influencia
central en el desempefio econdémico y el comportamiento politico de las organizaciones
empresarias y sindicales del sector y, por lo tanto, en el proceso de reconversion de la
industria y su integracion con el sector automotriz brasilefio.

Hasta el momento, la literatura existente ha estudiado esta temética enfatizando
diferentes variables econdmicas nacionales e internacionales. Entre los principales trabajos
se destacan los siguientes. Llach, Sierra y Lugones (1997) analizan la adaptacién de la
industria automotriz argentina a los cambios estructurales de la industria automotriz
mundial a partir de la apertura de la economia en los afios noventa. Por su lado, Bastos
Tigre, Laplane, Lugones, Porta y Sarti (1997) estudian la influencia del marco regulatorio
del Mercosur en el desempefio econémico de las empresas automotrices de Argentina,
Brasil y Uruguay. Por otro lado, los autores Kosacoff, Todesca y Vispo (1991) observan el
efecto de las politicas de comercio compensado con Brasil sobre la industria automotriz
argentina, haciendo hincapié en el desarrollo del sector autopartista nacional ante la crisis y
las nuevas regulaciones de la industria.

En su analisis de la politica sectorial de integracion en el Mercosur, Nofal (1996) se
concentra en el efecto de las variables técnico-institucionales sobre la evolucién a largo
plazo de las industrias automotrices argentina y brasilefia. Dicovskiy (1997), por su parte,
examina los cambios en la regulacién nacional y regional del sector automotriz y resefia
brevemente los efectos economicos provocados por la reactivacion y apertura de la
industria nacional. Schvarzer (1995) repasa el debate desatado por la crisis sectorial en los
ochenta entre las empresas automotrices terminales y autopartistas acerca de la politica de
integracion con la industria brasilefia, y luego estudia la reconversion de las terminales
argentinas en la primer mitad de la década del noventa.

Desde un perspectiva politico-historica, Vigevani y Candia Veiga (1997) estudian
los marcos institucionales automotrices argentino y brasilefio de los noventa y el proceso de
integracion sectorial bilateral dentro del marco de la globalizacion econdémica internacional.
Finalmente, en su informe sobre inversion extranjeras en América Latina y el Caribe (1998)



la CEPAL analiza la evolucién de la industria automotriz en la region, haciendo hincapié en
los centros productivos argentino, brasilefio y mexicano. Este informe estudia las
tendencias centrales del sector a partir de su vinculacion con los flujos de comercio e
inversiones mundiales.

La caracteristica comin de estos estudios es que enfatizan variables y procesos
econdmicos.* Este enfoque hasta ahora ha sido dominante no sélo en el debate acerca del
sector automotriz y su insercion en el proceso de integracion regional sino, en general, en
los cambios desarrollados en otros sectores industriales. Aun cuando estos trabajos
contribuyen a entender la estructura de costos y beneficios del sector, la dindmica de los
flujos de comercio e inversion, y la evolucién de las estructuras empresariales, en mi
opinién no bastan para comprender la complejidad de los mecanismos politicos e
institucionales vinculados al proceso de reconversion de esta industria. En particular, dejan
abiertos una serie de interrogantes esenciales: ¢por qué el gobierno argentino decidio, en el
marco de una politica generalizada de liberalizacion econdmica, aplicar un régimen
especial de proteccion para la industria automotriz nacional? En tal sentido, ¢cudles eran las
peculiaridades del sector automotriz que hicieron posible su resistencia a las politicas de
apertura comercial? Y finalmente, ¢qué nos puede ensefiar este caso en relacion al proceso
de reforma estructural y a la formacion de un ‘nuevo’ patron de desarrollo argentino?

Dado el sesgo economicista de la literatura acerca de la evolucidn reciente del sector
automotriz y su particular dindmica en el contexto del desarrollo del Mercosur, es necesario
ir mas alla para buscar un enfoque méas amplio del problema. Considero que utilizar para el
andlisis algunas de las herramientas teoricas provistas por la Nueva Economia Politica
(NEP) es en este caso de extrema utilidad e importancia, en tanto este enfoque contempla la
relacion dindmica entre factores econdémicos y politicos, dentro de un contexto histérico e
institucional determinado. Como sefialan Tomassi y Saiegh, la NEP es

“una nueva vision que (...) no ve a la economia como un mecanismo que se autosustenta
independientemente del entorno social mas amplio del cual ésta es parte. Entre otras
cosas, la NEP presta particular atencién a la determinacién de las politicas econémicas,
reconociendo que las mismas (...) son el resultado de complejas interacciones entre
multiples actores con intereses, informacion y creencias particulares, en el contexto de

. . . . 2
determinados marcos institucionales”.

En tal sentido, el objetivo de esta tesis es analizar la dindmica politica del proceso
de reconversion de la industria automotriz argentina en los afios noventa. Esto implica
fundamentalmente estudiar las formas de vinculacion entre el Estado y los grupos de interés
empresarios y sindicales. De acuerdo a los preceptos de la NEP, nos concentraremos en la
racionalidad politica y econdmica de los distintos actores, identificando sus intereses,

! Una posible excepcién puede encontrarse los trabajos de Vigevani y Candia Veiga (1997) y Llach, Sierra'y
Lugones (1997). Los primeros, incorporan elementos histéricos y politicos al analisis de los procesos de
definicién de nuevas normas para la industria y de integracién regional, remarcando los contextos politicos y
econdmicos en los cuales fueron formuladas las diferentes politicas automotrices. Los segundos utilizan el
marco tedrico de la modern political economy en su presentacién de posibles escenarios futuros para la
industria automotriz argentina a partir del afio 2000.

2 Tommasi y 0tro:1998, 10.



preferencias, esquemas de interaccion estratégica, capacidades de accion colectiva e
influencia sobre el proceso de toma de decisiones, dentro del marco historico - institucional
particular que determiné sus alternativas de accién disponibles. (Geddes:1998, 60)

La hipotesis central de esta investigacion es que la modalidad especifica de
reconversion y apertura adoptada por la industria automotriz argentina a inicios de los
noventa fue el resultado de las negociaciones realizadas bajo un esquema de concertacion
intersectorial entre los principales grupos de interés empresarios y sindicales del sector y
las autoridades gubernamentales.® A diferencia de otros sectores econémicos, en los cuales
las politicas publicas hacia cada uno de ellos fueron determinadas en forma unilateral por el
gobierno nacional - especialmente a través de la liberalizacion econdémica comercial -, en el
caso automotriz estas politicas fueron definidas institucionalmente entre el gobierno
nacional y las organizaciones empresarias y sindicales.*

El surgimiento de esta practica de concertacion intersectorial estuvo estrechamente
relacionado a tres factores: (a) la modalidad histérica de vinculacion especial entre el
Estado y los principales actores empresarios y sindicales de la industria automotriz; (b) el
elevado valor politico y la potencial importancia econémica de este sector; y (c) una critica
coyuntura politico-econémica, en la cual, el gobierno nacional necesitaba reconstruir las
bases de apoyo para su programa de reforma estructural.

Asimismo, se sostiene que este esquema de concertacion tripartito en el caso
automotriz adopt6 una dinamica politica particular como ‘coalicién intersectorial’, en tanto
se tratd de un “acuerdo [temporal] entre actores que persigu[ia]n separadamente objetivos
convergentes o compatibles y utiliza[ba]n sus recursos de accién individual para la
consecucién de estrategias coordinadas”.® Mientras el concepto de concertacién apunta a
describir la estructura de la toma de decisiones sectorial, el de coalicién se dirige a
caracterizar la evolucion especifica de la interrelacion de los distintos actores sociales
dentro de esa estructura.

La consecuencia principal de las negociaciones intersectoriales realizadas bajo la
concertacion tripartita, fue la definicion de una nueva matriz institucional para el sector

% En este trabajo se define a los procesos de reconversion como la actualizacion tecnoldgica, productiva y
laboral de un determinado sector econémico de acuerdo a los estandares internacionales. Por su parte, se
conceptualiza a la concertacion, en términos de Schmitter, como la “interaccion regular y el acceso
privilegiado y prioritario sobre la deliberacidn legislativa de los intereses funcionales a la toma de decisiones
de determinada politica publica” (Etchemendy y otro:1998, 582). La concertacion se diferencia de la
organizacion corporativa de intereses en la medida que en la Gltima, el Estado estructura formalmente a los
grupos de interés sectoriales en términos monopolicos y jerarquicos. Para un analisis de esta diferenciacion
ver Collier:1995.

* La liberalizacién comercial fue uno de los componentes centrales de las politicas de reforma del primer
gobierno de Menem. Se desarrollé fundamentalmente a través de una “drastica reduccion de la proteccion”
que afectd practicamente a todos los sectores de la economia nacional. (Gerchunoff y otro:1996, 741-742)
Para un analisis econémico de la apertura comercial y sus efectos sectoriales ver Berlinsky:1998.

5 Scharpf:1997, 55 (traduccion de la autora).



automotriz en la década del noventa,® constituida por el Régimen Automotriz de 1991 y la
definicién de una politica de integracion sectorial con Brasil..

En la misma linea de la hipdtesis central, se plantea una hipétesis secundaria: los
principales actores del sector automotriz argentino han ejercido una influencia fundamental
en la determinacién de la posicion del gobierno nacional en las sucesivas negociaciones con
Brasil sobre el disefio de las regulaciones de la industria automotriz en el Mercosur. A los
efectos de operacionalizar esta hipotesis, se tendran en cuenta dos temas ampliamente
discutidos en la NEP. Primero, las raices domésticas de la politica exterior, esto es, el
influjo de los intereses sectoriales nacionales en decisiones concretas de politica exterior.’
Segundo, la influencia de las dindmicas politicas, econdmicas y sociales nacionales en la
construccion institucional de un mercado regional. ®

Como se menciona anteriormente, este trabajo se sustenta en algunos elementos
teoricos de la NEP. Para este enfoque, la unidad de andlisis principal son los individuos, no
solo las personas individuales, sino también aquellas “organizaciones de las que puede
esperarse que se comporten como un actor unitario racional”.” Este es el caso de los grupos
jerarquicos y bien organizados, como las empresas Yy los sindicatos centralizados. A su vez,
se parte del supuesto que el comportamiento de estos actores es racional, en tanto esta
orientado hacia la maximizacion de sus propios intereses y preferencias. Esta racionalidad,
por su parte, es concebida como estratégica; se define teniendo “en cuenta no sélo las
restricciones del [entorno] sino también el comportamiento igualmente racional y
estratégico” de otros actores.™® (Lodola:1998, 397-403) Al mismo tiempo, se trata de una
racionalidad limitada, dada la finita capacidad de procesamiento de la informacion y la
vision subjetiva de la realidad de los individuos. (Simon:1986, citado en North:1995, 38)

Las preferencias y las creencias de estos individuos racionales son, por su parte,
moldeadas y modificadas por la estructura social en la que surgen y se desenvuelven
(Elster:1996, 28). Es decir, son formadas a partir de un proceso histérico en el que
intervienen estratégicamente otros individuos racionales en el contexto de una serie de
limitaciones econdmicas, politicas e institucionales especificas. (Acufia:1995, 44)

En determinadas circunstancias, estos actores buscan maximizar racionalmente sus
intereses promoviendo una accion en conjunto con otros actores de manera informal o a
través de algin tipo de organizacion formalizada. Estas organizaciones, por su parte,

® Siguiendo a Acufa (1995, 15) se define al concepto de matriz como “un lugar o medio, donde se produce o
se desarrolla algo, una estructura o ambiente donde una actividad o proceso ocurre o se desarrolla”. En
términos institucionales, el concepto hace referencia a “un sistema de variables y constrefiimientos que fija
limites y probabilidades diferenciales para la realizacion de intereses sociales y para el alcance de objetivos ”
politicos y econémicos.

" Ver Bates:1997, 3-16.

8 Siguiendo a Kahler, “specific hypothesis regarding national policies or international institutional outcomes
requiere first weighting the preferences of groups internally given their influence on national policy and then
weighting national capabilities and influence within a particular issue-area”. (Kahler:1995, 14)

® Geddes:1997, 59.

19 Tomassi y otro:1998, 16; Acufia:1995, 46-48.



pueden adoptar distintas formas.** A los fines de esta investigacion, se destacan entre ellas
a las asociaciones y las coaliciones. En las asociaciones, los objetivos son colectivos y se
persiguen a través de cursos de accion elegidos por todos sus miembros a través de sistemas
de votacion, y ejecutados conjuntamente utilizando los recursos colectivos (Scharpf:1997,
57). Entre ellas encontramos, por ejemplo, a las camaras empresariales y los sindicatos.*?

Segiin Acufa, las asociaciones empresarias son probablemente “la forma mas
importante de organizacion politica de la clase capitalista”,"® en términos de estructura de
coordinacion colectiva para influir sobre las politicas del Estado y procesar al mismo
tiempo los conflictos de intereses intra e intersectoriales. Usualmente, su funcion principal
ha sido organizar la accién colectiva de la clase empresaria a través de la agregacion de los
distintos intereses dentro de cada actividad econémica (Acufia:1995, 51-63). Esta capacidad
depende a su vez de la cantidad y homogeneidad de sus miembros, en razén de que a mayor
nimero y diversidad de preferencias e intereses, menor capacidad de accién colectiva.™
(Olson, en Tommasi y 0tro:1998, 37-62)

En la Argentina, a pesar de que han existido una gran cantidad de camaras
empresarias, solo las compuestas por un nimero reducido de firmas poderosas han sido
exitosas en sus funciones de presion sobre el Estado y mediacién de conflictos dentro del
sector privado. Al mismo tiempo, el mundo de los negocios argentino no se ha organizado
en torno a una unica central empresaria y ha sido reticente a involucrarse en la actividad
politica partidaria, prefiriendo hacer lobbying con los distintos gobiernos civiles y militares
de turno. > (Torre:1989, 19-20)

Por su parte, el poder de los sindicatos, como asociaciones gremiales de
trabajadores, reside en su “capacidad de condicionar el libre juego del mercado y las
decisiones del sistema politico”.® En la Argentina, las organizaciones sindicales ocuparon
un lugar central en la escena politica, econémica y social del pais a lo largo de cerca de
cincuenta afios. Su relevancia estuvo vinculada con los “diez afios de cambios sociales y
politicos operados entre 1946 y 1955”.1" Con el peronismo, este sector fue incorporado a un
sistema de organizacién de intereses corporativista, a través del otorgamiento selectivo por
parte del Estado de “monopolios de representacion dentro de sus respectivas categorias, a

11 Scharpf restringe las organizaciones a las coaliciones, clubes, movimientos y asociaciones (Scharpf:1997,
56,57), North, sin embargo hace extensivo el concepto a otro tipo de organizaciones sociales, econémicas y
politicas, al definirlas en forma mas amplia como “grupos de individuos enlazados por alguna identidad
comun hacia ciertos objetivos”. (North:1995, 15)

12 En relacién a nuestra investigacion, cabe sefialar que las empresas terminales, autopartistas y
concesionarias, y los trabajadores de la industria estan organizadas en asociaciones.

3 Acufia:1995, 56.

14 Cabe sefialar que la asociaciones empresarias generalmente no anulan la accién independiente de las firmas,
las cuales pueden aprovechar su capacidad de presion individual sin apelar a la organizacién colectiva. En
efecto, en el caso de la industria automotriz, las empresas terminales no s6lo actuaron como actor colectivo a
través de su cdmara, sino que lo hicieron individualmente.

1> para un analisis historico y tedrico de las organizaciones empresarias y su relacién con el Estado en la
Argentina ver Acufia;1995.

1® Torre:1989, 13.

" Torre:1989, 9.



cambio de controles sobre el proceso de seleccién de dirigentes y de articulacion de
demandas”.'®

A partir de entonces, el sindicalismo argentino fue “econdmicamente prospero y
comprometido en primera persona con la actividad politica” nacional. Usualmente, registro
una tendencia a “prescindir de la mediacion partidaria para negociar en forma directa con el
Estado y los grupos de poder”.® Sus instrumentos principales de presién politica y
econdmica han sido la organizacién de huelgas y movilizaciones, la participacion directa e
indirecta en el gobierno (cargos politicos, especialmente en el Congreso, e influencia en el
Estado) y el mantenimiento de negociaciones paritarias con los empresarios. El poder
sindical residid basicamente en los principales centros urbanos, lo cual determind su
importancia como nicleos de votantes potenciales para los partidos politicos. (Torre:1995,
7-21; Torre:1989, 9-40; Murillo:1997, 419-424)

Ademas de las asociaciones existen, como mencionamos antes, otras formas de
organizacion colectiva como es el caso de las coaliciones. Entre estas se ubica la dindamica
politica particular que adoptdé el esquema de concertacion intersectorial de la industria
automotriz, en los términos de Scharpf ya definidos.

Para la NEP, las instituciones conforman el marco de incentivos y restricciones en
el cual los actores racionales maximizan sus intereses. Estas, son comprendidas como “las

reglas del juego (...) que dan forma a la interaccion humana”,®® procurando reducir la

incertidumbre al limitar “las opciones disponibles a los actores”.?" Y son las que, “junto con
la tecnologia, determinan los costos de transaccion y transformacion y por consiguiente la

utilidad y la viabilidad de participar en la actividad econdémica”.?

A su vez, las instituciones son el resultado de un proceso histérico de conflicto y
cooperacion entre diferentes actores con distintas preferencias e intereses. Por ello, “no son
creadas (...) para ser eficientes socialmente, [sino méas bien] son hechas para servir los

intereses de quienes tienen el poder de negociacion para idear nuevas normas”. 3

Las instituciones (formales e informales) son utilizadas y aprovechadas por las
distintas organizaciones econémicas, sociales y politicas creadas para obtener beneficios de
las mismas.®* Sin embargo, no permanecen inalteradas a través del tiempo, sino que
experimentan cambios graduales o radicales. Estos cambios a su vez son producidos por la

“relacion simbidtica entre las instituciones y las organizaciones”,” es decir la evolucion de

8 Murillo:1997, 419. Su definicion se basa en el concepto de corporativismo de Schmitter: 1974.
¥ Torre.1989, 19, 20.

20 North;1995, 13.

2! Geddes:1998, 59

% North:1995, 152.

% North:1995, 29.

? Las instituciones formales son aquellas “reglas legales sancionadas por el sistema judicial y la maquinaria
del Estado”, mientras que las instituciones informales son las normas sociales, cédigos de conducta y normas
de comportamiento y convenciones. (Scharpf:1997,38; North:1995, 14, 54).

5 North:1995,19.
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las organizaciones dentro del marco institucional y su eventual necesidad de modificar las
reglas con el fin de obtener mayores beneficios. (North:1995, 19,118-120)

Entre los cambios institucionales radicales, podemos ubicar a los procesos de
reforma estructural en América Latina durante las décadas del ochenta y noventa. Estos
procesos, entendidos como la redefinicion de las reglas de juego de los modelos de
desarrollo y de intervencion estatal, implicaron la interaccion estratégica de distintas
organizaciones politicas, econdmicas y sociales con el objetivo de influir en el disefio de las
nuevas normas Yy obtener resultados institucionales favorables a sus intereses.

En tal sentido, el disefio de los nuevos marcos institucionales fue el resultado de
pujas de poder y acuerdos entre actores con intereses alternos.*® Como consecuencia, los
procesos de reforma estructural adquieren una dindmica multivariada, en la medida que los
ritmos y la profundidad de las transformaciones institucionales fluctian entre los distintos
sectores de la sociedad. De hecho, hallamos politicas y regulaciones anémalas en relacion a
la tendencia general de las politicas de reforma. Como se demuestra en esta investigacion,
la politica de proteccidn aplicada al sector automotriz ha sido un ejemplo paradigmatico de
este fendmeno.

Este trabajo esta dividido en cuatro partes. En la primera, doy un repaso a la historia
de la industria automotriz argentina, acentuando la gestacion de los actores del sector, su
organizacion y sus relaciones estratégicas con otros actores, en un marco institucional
determinado. Luego, sefialo las tendencias estructurales del desarrollo de la industria
automotriz mundial, haciendo especial hincapié en la década del noventa. En la tercera,
estudio el régimen automotriz de 1991 y las reglamentaciones regionales desde 1994,
analizando las negociaciones politicas intersectoriales que dieron origen y continuidad a las
reglas institucionales del sector automotriz a lo largo de la presente década. Por Gltimo,
presento las conclusiones del trabajo.

% Como sefiala Torre, “el proceso de reformas es siempre una batalla politica para llevar a la practica ciertos
objetivos”, que implicod “una mutacion en las reglas de juego” y “el despliegue de un nuevo patron de
desarrollo centrado en la inversion privada y las sefiales de mercado”. (Torre:1997, 8, 4, 3)
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Capitulo |

Breve historia institucional de la industria automotriz en Argentina

1.1). Introduccion

En este capitulo se presenta de manera abreviada el desarrollo historico del sector
automotriz en la Argentina. Se distinguen dos periodos: (1) la primer mitad de siglo,
caracterizada por la inexistencia de una industria automotriz nacional; y (2) desde la década
de los cincuenta hasta fines de la década del ochenta, cuando surge y se desarrolla la
industria automotriz argentina. Se analizan en especial la formacion de las organizaciones
econdmicas empresarias y sindicales de la industria y su tipo de interrelacion y vinculacion
con el Estado. Asimismo, se estudia la relacién simbiotica entre las instituciones estatales y
las organizaciones, con el objeto de visualizar como ese marco institucional determind,
junto con los factores tecnoldgicos y las caracteristicas estructurales del mercado, el tipo de
organizaciones que se formaron y el desempefio econdmico del sector automotriz en su
conjunto.

1.2). La Argentina importadora y armadora de vehiculos

Hasta mediados de la década del cincuenta la Argentina no tuvo una industria
automotriz. Los vehiculos eran importados casi en su totalidad desde el mayor centro de
produccién en el mundo, los Estados Unidos. Como era de esperar, el nivel de
importaciones de vehiculos y autopiezas fue variando generalmente segln las condiciones
externas de la economia y las politicas econémicas reactivas a las distintas coyunturas que
implicaban consecuencias indirectas sobre el abastecimiento del sector.

Desde la consolidacion del Estado nacional hacia 1860, los ferrocarriles se
transformaron en el principal medio de transporte del pais, constituyéndose en uno de los
ejes centrales del modelo de desarrollo agroexportador argentino. Su papel fue clave como
instrumento de unificacion politica y productiva del espacio nacional. Desde los gobiernos
conservadores se instrumentd una politica extremadamente favorable para las compafiias
ferroviarias extranjeras que se radicaron en el pais. Las empresas que cobraron mayor
desarrollo y dominaron el sector fueron britanicas, hecho directamente relacionado con la
relacion “especial” entre la Argentina y Gran Bretafia. 2

2 A lo largo del siglo XIX y principios del siglo XX, las economias argentina y britanica desarrollaron
relaciones de complementacién y creciente interdependencia. La Argentina exportaba a Gran Bretafia
materias primas, principalmente alimentos, mientras que Gran Bretafia exportaba capitales y manufacturas. La
decadencia industrial y la caida de las inversiones externas britanicas, y el simultaneo auge de los capitales y
productos norteamericanos en el pais transformd esta relacion bilateral en triangular. (Fodor y
O’Connell:1973).
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A comienzos de siglo aparecieron los primeros vehiculos de origen norteamericano
en el pais y, en 1906, se instal6 el primer taller de armado de piezas de origen extranjero.?
Sin embargo, solo luego de finalizada la Primera Guerra Mundial el predominio de los
ferrocarriles se vio menguado por el creciente volumen de automotores existentes en el
pais, hecho vinculado con la expansion comercial de la industria automotriz norteamericana
hacia otros mercados y la notoria reduccién del precio de los vehiculos. (Sourrouille:1979,
2-3)

El cambio en la importancia relativa de estos dos medios de transporte reflejaba en
cierta medida el hecho estructural de esa época: el paso del capitalismo internacional a su
fase monopdlica, y la decadencia de Gran Bretafia como potencia hegemonica mundial, y el
paralelo ascenso de los Estados Unidos (Gilpin:1990, 86-94). Esto ultimo tuvo una
implicancia directa sobre las relaciones exteriores de la Argentina: a medida que su alianza
especial con Gran Bretafia iba perdiendo fuerza por efecto del debilitamiento econémico
britanico, aumentaba en forma proporcional la influencia de los Estados Unidos en el pais
fundamentalmente a través de préstamos al gobierno e inversiones masivas concentradas en
el sector industrial (Llach:1984, 516).

La década del veinte se distinguié por la entrada masiva de capitales extranjeros al
pais a través de inversiones privadas directas que se concentraron en el sector industrial.
Varias filiales de las principales empresas multinacionales, principalmente
norteamericanas, se radicaron en estos afios en la Argentina. La estrategia de estas
newcomers se dirigia exclusivamente hacia el abastecimiento del mercado interno
argentino, en ese momento en expansion como consecuencia del crecimiento de los
sectores medios de la poblacién y del dinamismo exportador del sector primario.
(Lewis:1993, 77)

Dentro de esta ola de inversiones externas encontramos algunas que fueron
fundamentales en el desarrollo del sector automotriz, como la instalacion de lineas de
montaje por parte de las empresas norteamericanas General Motors, Ford y Chrysler.?
Estas firmas armaban automdviles con partes importadas desde las casas centrales y luego
las comercializaban en el pais. Al mismo tiempo, las inversiones no solo se realizaron en
plantas de montaje, sino también en actividades vinculadas al sector, como por ejemplo, la
instalacion de Goodyear, la empresa productora de neumaticos también de origen
norteamericano. (Lewis:1993, 77-78; Sourrouille:1979, 5)

Hasta 1930 se registraron importantes flujos de importaciones como resultado de
este proceso masivo de inversion extranjera. EI maximo nivel se alcanz6 en 1929, con la
importacion de algo mas que 76.000 vehiculos, de los cuales 67.000 eran automoviles y el
resto vehiculos comerciales.®® Practicamente, casi la totalidad de las importaciones eran de
origen estadounidense. Para entonces, la Argentina se habia convertido en el tercer mercado

%8 E| taller pertenecia al Ing. Anasagasti, donde se armaba una cantidad reducida de vehiculos con piezas de la
fabrica francesa Blériot. (Formula XX1:1996, 1/1, 17)

29 Estas empresas atravesaban en ese momento una fase de expansion donde la estrategia principal era la
instalacion fabricas completas o armadurias en distintos paises del mundo con el objetivo de capturar nuevos
mercados. (Sourrouille:1979, 5).

%0 \er cuadro 1y gréfico 1.
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a nivel internacional en términos de importacion de automdviles. La densidad de vehiculos
por persona era una de las mas altas del mundo, superando incluso los indices de Francia y
Inglaterra y casi duplicando a los de Suecia, Bélgica y Alemania. (Kosakoff: 1991, 3;
Sourouille: 1978, 4-5).

El volumen importado de autos disminuyd abruptamente por efecto de la crisis
econdmica internacional en la década de 1930.*! La Gran Depresién golpeé duramente a los
fundamentals de la Argentina agroexportadora,® en tanto ces6 el flujo de capitales desde
los paises centrales, cayeron los precios internacionales de los productos agricolas v,
aunque no se redujo el volumen de exportaciones, los ingresos del sector agrario
disminuyeron en gran cantidad (Romero:1994, 96).

Bajo las nuevas condiciones estructurales (y hasta fines de la Segunda Guerra
Mundial), existieron fuertes debates entre los principales actores de la clase politica y del
sector privado acerca del rumbo que debia tomar la Argentina. Los temas mas
controvertidos fueron:

“las relaciones economicas triangulares de Argentina con Gran Bretafia y los Estados
Unidos (y las consecuentes recomendaciones de acercamiento a uno u otro pais (...); el
grado de apertura de la economia al comercio exterior y el desarrollo del mercado
interno; el papel de la industria manufacturera y las formas que debia adoptar su
desarrollo y el de otras actividades urbanas; la cuestion de las economias del interior y,
como tema omnipresente, la intervencién del Estado en la economia para resolver estos y

33
otros problemas”.

Durante el gobierno del Agustin P. Justo (1932-1938), con Federico Pinedo a cargo
del Ministerio de Hacienda, se tomaron una serie de medidas que marcaron una verdadera
ruptura con el signo econémico ortodoxo de la Argentina agroexportadora, iniciando la era
de la intervencion del Estado en la economia. Las principales politicas fueron la regulacion
estatal del comercio exterior y el control de la masa monetaria, a través de un sistema de
control de cambio, y la creacion en 1935 del Banco Central de la Republica Argentina.
(Romero:1993, 96-97; Gerchunoff y otro:1998,131-137)

El shock externo y las politicas de control del comercio exterior del gobierno de
Justo afectaron negativamente el nivel de importaciones de automéviles.>* La Argentina se
encontré entonces con un vasto parque automotriz y una limitada oferta de vehiculos
nuevos y autopiezas importadas. Asi, surgieron pequefios talleres de reparacion con el
objetivo de prolongar la vida atil de los vehiculos. Luego, ante la escasez de piezas y

31 En el periodo 1926-1929, el nivel promedio de importaciones anuales fue de 61800 unidades, mientras que
en el periodo 1930-1933, el promedio fue de 15800 unidades. Ver cuadro 1y grafico 1.

%2 Sin embargo, la Argentina fue uno de los paises que mas rapidamente se recuperd de la crisis internacional,
retornando al sendero del crecimiento hacia 1934. (Gerchunoff y otro:1998, 139)

% Llach:1984, 516.

% En los afios 1931, 1932 y 1933 se registraron niveles de importaciones anuales de 12691, 5331 y 6846
unidades, respectivamente. Ver cuadro 1y grafico 1.
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repuestos, estos talleres iniciaron su fabricacién, lo cual fue el embrién de la industria
autopartista nacional.*

A lo largo de los afios 30 se construyeron 51.000 kilometros de caminos y
carreteras, cuando a inicios de la década sélo existian 6.500 km. En el origen de esta
expansion se encontraban las politicas de inversion en infraestructura anticiclicas
implementadas durante el gobierno de Justo. Estas medidas fueron reforzadas por la
reduccion en el precio relativo de los vehiculos importados, fruto del dinamismo de las
empresas automotrices en particular de origen norteamericano, y el crecimiento paralelo de
las industrias nacionales vinculadas a la construccion.

Al mismo tiempo, este explosivo crecimiento de las vias terrestres de transporte
automotor reflejaba indirectamente la critica situacion por la que atravesaba la industria
ferroviaria. Este hecho estuvo vinculado con el sefialado deterioro de la fortaleza
econdémica de Gran Bretafia y consecuentemente con la caida sostenida de inversiones en
ese sector. (Skupch:1972, 481) A su vez, el fortalecimiento de la infraestructura de caminos
dio un fuerte impulso a la expansion de la utilizacién de los vehiculos automotores en todo
el pais.

A partir de 1934, en la medida que la economia se recuperaba de la depresion se
flexibilizaron las restricciones impuestas al comercio. El nivel de importaciones de
vehiculos aumentd nuevamente, aunque no llegaron a alcanzar los volimenes previos al
,30_36

Para la sociedad argentina en su conjunto, las politicas econdmicas desarrolladas
durante la década del treinta generaron profundos cambios en “los comportamientos
econdmicos, politicos y culturales estructurados en torno al Estado”,*” conformando un tipo
de matriz societal muy particular. En términos de Cavarozzi, se traté de la emergencia de la
“matriz estado-céntrica”.® Esta matriz historico-institucional se caracteriz6 por “la
regulacion politica de los mercados y la expansion de los niveles de participacion
politica”,* y tuvo una incidencia directa sobre el tipo de organizaciones econémicas,

politicas y sociales que se desarrollaron en el pais en los siguientes sesenta afnos.

En la posterior década, la recuperacion economica iniciada hacia 1934 se vio
restringida como resultado de la Segunda Guerra Mundial, hecho que marcaria un
verdadero punto de inflexion en la historia mundial. Este shock externo afectd
profundamente el curso politico y economico de la Argentina.

Con la llegada al gobierno de Juan Domingo Perdn en 1946, la Argentina adoptd un
nuevo modelo de desarrollo econémico y de organizacién politica y social. Bajo su
mandato se impulsé una politica de industrializacion por sustitucion de importaciones, con

%5 En 1939 este sector constituy6 su propia asociacion, la Camara de la Industria de Autocomponentes
(CAIA), que seria la primera agrupacion gremial empresaria del sector automotriz.

% Ver cuadro 1y gréfico 1.

%" Cavarozzi:1997, 96

% Cavarozzi:1997, 96.

% Cavarozzi:1997, 97.
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una fuerte orientacion mercadointernista y un decidido énfasis en el desarrollo de las
industrias livianas de consumo masivo.*

Durante el primer periodo de gobierno peronista (1946-50),* estas politicas
econdémicas impusieron una severa restriccion de las importaciones y la inversion
extranjera directa, y la virtual prohibicion del envio de remesas al exterior, provocando la
partida de Ford, General Motors y otras ensambladoras de automoviles del pais. Esto
generd rapidamente una grave escasez de vehiculos nuevos y el envejecimiento del parque
automotor existente. A partir de 1949, Perén implementd una timida politica de corte
nacionalista que intentd crear una industria automotriz nacional, a través del
establecimiento de la empresa estatal Automotores Argentinos S.A. (AUTOAR) en Buenos
Aires, con escasos resultados. (James:1996, 22, 23, 51; Nofal:1989, 14-15)

Por otra parte, en el plano politico nacional el peronismo adopté un sistema
corporativista de organizacion de intereses.*? El Estado intenté ordenar y regular a los
distintos grupos sociales, otorgando selectivamente reconocimiento oficial a determinadas
organizaciones para gque ejercieran la representacion exclusiva de sus miembros. Al mismo
tiempo, el Estado intentd mantener el control sobre estas organizaciones a traves de su
participacion en los finanzas internas y en los procesos de seleccion de lideres y/o
dirigentes y de articulacion de demandas. De esta manera, el Estado funcionaba como un
intermediario de los intereses de los grupos sociales e intervenia en sus procesos decisorios,
de manera que las actividades del sector privado formalmente se ‘estatalizaron’
(Schmitter:1974).%®

En el nucleo de este andamiaje corporativo se encontraban las organizaciones
sindicales ocupando un lugar predominante (Mora y Araujo:1995, 59).* De esta manera, el
peronismo determind los rasgos centrales del modelo organizacional del sindicalismo
argentino:

a) la organizacion sindical por ramas de actividad, antes que por oficio o empresa, que
implicaba la centralizacion de la negociacién colectiva de convenios laborales y salariales
con alcance nacional;

b) el monopolio de representacion sindical a un Gnico gremio por rama, reconocido por
el Estado como el agente de negociacion oficial,

%0 Llach define a la economia politica peronista como aquella que veia que el “crecimiento econémico
depende de la expansion del mercado interno”, y que poseia una “vocacion inicial por la autarquia, basada en
la redistribucion de la renta de la tierra hacia el sector urbano” (Llach:1987, 19-32).

*! Tomo de Lewis la distincion de dos periodos en las estrategias de desarrollo econémico adoptadas por el
gobierno peronista (Lewis:1993, 224).

*2 Con respecto al corporativismo ver Schmitter:1974; Collier:1995; Sanz Menendez:1994.

8 Sin embargo, como sefialan O’Donnell (1977) y Cavarozzi, Nelson y Urrutia (1994), luego de la caida del
peronismo, el Estado atraves6 por un proceso de debilitamiento que afecté directamente su capacidad
corporativa en la medida que no lograba ejercer un control efectivo sobre los distintos grupos sociales. Este
Estado colonizado por intereses organizacionales, actué como una coalicién distributiva, donde generalmente
los diversos grupos de interés competian entre si en un juego de suma cero. Ver también Palermo y otro:1996,
39-47; Lodola:1998, 426-442; Kvaternik:1998, 443-463; Etchemendy y otro:1996; Romero:1994, 212.

* Para un anélisis de las relaciones entre el sindicalismo argentino y el peronismo ver entre otros,
Germani:1966, Murmis y Portantiero:1971;Torre:1989a; Horowitz en Torre:1988, 99-118: Doyon en
Torre:1988, 183-219; Little en Torre:1988, 265-320.
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€) la articulacion de la estructura sindical en forma piramidal, que “abarcaba las ramas
locales y ascendia, por intermedio de federaciones nacionales hasta una Unica central”
reconocida por el Estado, la Confederacion General del Trabajo (CGT)™*;

d) un alto grado de intervencidn y regulacién estatal a través de la tutela de derechos, el
reconocimiento de los actores, la facultad de homologacién, la conciliacién y el arbitraje,
y las facultades de control y sancion; (Torre:1989, 15; James:1999, 23; Palomino:1995,
221-222).

En términos de esta “estructura sindical fuertemente agregada, no competitiva y
centralizada”,*® el peronismo impulsé el proceso de sindicalizacién fundamentalmente a
través de las uniones (o sindicatos de primer grado), una de las dos formas predominantes
de organizacidn sindical en la Argentina (Torre:1989, 58). Las uniones se caracterizaban
por su organizacion centralizada en la medida que la central sindical nacional conservaba
el poder sobre las seccionales locales o regionales por medio de mecanismos
institucionales de intervencion y control financiero. En contraste, el gobierno de Perén no
promovié a la otra forma de articulacion sindical predominante, las federaciones (o
sindicatos de segundo grado), caracterizadas por la descentralizacién del poder. Estas
estaban constituidas por entidades locales o regionales que gozaban de autonomia
financiera y de los derechos a huelga y secesion.(Godio:1990, 226-227)

En particular, las transformaciones en el campo laboral afectaron al sector
automotriz a través de la formacion de la Union Obrera Metalurgica (UOM) y el Sindicato
de Mecanicos y Afines del Transporte Automotor de la Repulblica Argentina (SMATA).
Estos gremios se convertirian en los ejes centrales sindicales de la industria. Formada en la
década de los cuarenta, la UOM fue una de las protagonistas principales de los procesos de
expansion de la sindicalizacién obrera y centralizacion de la estructura gremial llevados a
cabo por el peronismo.*’ Este sindicato, agrupaba a los trabajadores de la industria
metaldrgica, entre los que se encontraban los obreros de las fabricas y talleres de partes y
autocomponentes. Recién a partir de 1955 con la caida del régimen peronista, la UOM lleg6
a convertirse en el sindicato mas importante y lider del movimiento sindical obrero.

El Sindicato de Mecanicos Afines del Automotor (SMAA), rebautizado mas
adelante como Sindicato de Mecanicos y Afines del Transporte Automotor de la Republica
Argentina (SMATA) fue formado en 1945. Hasta ese momento, los mecanicos no contaban
con una representacion sindical propia, a pesar de su inicial adhesion a la Federacion del
Transporte (camioneros, taxistas y choferes). A diferencia de la UOM, SMATA era “un
gremio pequefio y de poca importancia que representaba esencialmente a los mecanicos de
las estaciones de servicio” y a los trabajadores de los talleres de reparacion de
automéviles.*® Hacia 1949, sin embargo, este sindicato modificé su estatuto para incorporar
a los obreros y empleados de las casas armadoras y concesionarias, y al personal de las
casas comerciales relacionadas con la industria automotriz y afines.(SMATA:1998)

* James:1999, 23.

“® Torre:1989, 16.

* Seguin los calculos mas creibles, la afiliacion sindical total de la clase trabajadora argentina pas6 de 434.814
en 1946 a 2.334.000 en 1951. El nimero total de gremios, por su parte, se redujo de 913 en 1946 a 83 en
1951. En particular, la actividad metalGrgica contaba en 1946, con 21 gremios y un total de afiliados de 5.992;
para 1951, existia un Gnico gremio, la UOM, con un total de 120.000 afiliados. (Little:1988, 307)

*® Brennan:1996, 85
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En sintesis, durante el gobierno peronista los sindicatos de la industria automotriz
jugaron un papel relativamente reducido dentro del movimiento sindical obrero y del
sistema politico argentino, en consonancia con el ain incipiente desarrollo de las industrias
metaldrgica y automotriz. En efecto, hacia 1955 cuando cayd el gobierno peronista los
trabajadores del sector automotriz “todavia eran una clase en formacion y por lo tanto

estaban desorg:,ranizados”.49

1.3). Origenes y desarrollo de la industria automotriz argentina

Como consecuencia de la crisis econdmica iniciada en 1949, durante el segundo
periodo de gobierno peronista (1950-1954), se modifico la estrategia de desarrollo
econdmico, lo cual afectd la evolucion futura de la industria automotriz. Con el llamado
“giro realista” de Peron y la nueva politica econémica consagrada en el Segundo Plan
Quinquenal,* las politicas gubernamentales pusieron énfasis en la promocién y fomento de
las grandes empresas industriales, especialmente del sector de bienes de capital. A
diferencia del Primer Plan Quinquenal que priorizaba la produccion de bienes de consumo
masivo, el nuevo eje del desarrollo argentino pas6é a ser la industria pesada. Dada la
incapacidad nacional de proveer el capital necesario para impulsar el crecimiento de este
sector, el gobierno implemento una politica de apertura hacia las inversiones extranjeras, lo
que rompidé la férrea orientacién autarquica de la primera administracion peronista.
(Romero:1994, 166)

Durante este periodo se tomaron una serie de medidas gubernamentales de
relevancia para el sector automotriz. Primero, las empresas automotrices, autopartistas y de
fabricacion de maquinarias e implementos agricolas, fueron incorporadas al Régimen de
Proteccion y Promocion Industrial (Decreto Ley 14630/44) por el Decreto 25056/51. Este
Régimen anulaba los recargos a las importaciones de maquinarias y materias primas,
otorgaba facilidades en la obtencidn de permisos de cambio, permitia utilizar el sistema de
cuotas a la importacion a través de financiamiento del Banco Industrial y, por medio del
Poder Ejecutivo, indicaba la localizacion geografica de los nuevos emprendimientos.
(Sourouille:1979, 10,49)

En 1952, y dentro del nuevo esquema de politica econdmica, el gobierno cre6 un
gran complejo industrial militar en las afueras de la ciudad de Cdrdoba, las Industrias
Aeronauticas y Mecanicas del Estado (IAME), rebautizadas como Direccion Nacional de
Fabricaciones e Investigaciones Aeronauticas (DINFIA) en 1957, y por ultimo simplemente
como Industrias Mecénicas del Estado (IME).>* IAME se dedicaba a la fabricacién de
automotores, tractores, motocicletas, motores de aviacién, aviones y otros bienes

*° Brennan:1996, 84.

%0 El “giro realista” de Perén consistio fundamentalmente en la reorientacion de la politica exterior desde la
“Tercera Posicion” hacia una politica de acercamiento con los Estados Unidos, cuyo objetivo primordial era
reabrir las fuentes de crédito internacionales y promover, al mismo tiempo, las radicacion de inversiones de
origen norteamericano. (Paradiso:1993, 131-134)

51 “Para los gerentes militares de las plantas de IAME, las fbricas eran una extension de los cuarteles”, por lo
cual la “sindicalizacion estaba prohibida” (Brennan:1996, 48). El énfasis es de la autora.
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relacionados.®® A pesar de que no se desarrollaron plenamente todas estas actividades, este
fue un gran impulso para la posterior conformacion de la industria automotriz nacional, y
convirtié a Cérdoba en el principal centro industrial del interior.>® (Sourouille:1979, 10;
Brennan:1996, 47)

En ese mismo afio, se dicto el Régimen de Radicacion de Capitales Extranjeros por
la Ley 14222, que formalizaba el nuevo enfoque del gobierno hacia el capital foraneo. Esta
ley promovia la instalacion de empresas extranjeras en el pais a través de multiples
medidas, y fue complementada en el caso de la industria automotriz con una convocatoria
internacional para la fabricacion de tractores y con la licitacién de una planta que la
industria estatal IAME estaba instalando en la ciudad de Coérdoba. En 1954 la empresa
italiana Fiat gano la licitacion y adquirid la planta de IAME, para luego ser incorporada
como industria de interés nacional al Régimen de Promocion y Proteccion Industrial
vigente.” A su vez, la empresa alemana Mercedes-Benz dedicada a la fabricacion de
camiones se radicd en 1952 en el Gran Buenos Aires, mientras en 1955 la firma
norteamericana Kaiser (Industrias Kaiser Argentina - IKA) dedicada la produccion de
automoviles y vehiculos livianos, lo hizo en los alrededores de la ciudad de Cdrdoba.
(Sourouille:1979, 12-13; Brennan:1996, 51,52; Nofal:1989, 16)

En suma, las dos medidas dictadas en el gobierno peronista, el Régimen de
Proteccion y Promocion Industrial de 1951 y el Régimen de Radicacién de Capitales
Extranjeros de 1952, dieron el primer impulso a la creacién de una industria automotriz
nacional.

Durante el gobierno de la ‘Revolucion Libertadora’ (1955-1958), no se realizaron
grandes cambios de politica econdémica. En la industria automotriz encontramos la
renovacion del Régimen de 1951 ante su vencimiento, y la incorporacion de las empresas
automotrices extranjeras recientemente radicadas a un régimen especial de interdiccion
destinado a investigar sus relaciones con el peronismo y el origen de sus capitales. Esta
ultima medida ocasiond fuertes conflictos entre las firmas extrajeras y el gobierno,
especialmente con las empresas Fiat Concord y Mercedes-Benz.> (Sourouille:1979, 15)

En el campo sindical, durante el gobierno de Aramburu en 1955, encontramos una
medida de gran trascendencia para la industria automotriz argentina: el otorgamiento de la
jurisdiccion de los trabajadores de IKA, que seria la empresa dominante del sector entre
1959-1966, al SMATA (Nofal:1989, 32-33; Sourrouille:1979, 56). Esta decision
gubernamental estaba dirigida directamente contra la UOM, que era la “conductora de la
Resistencia [del peronismo frente a la ‘Revolucion Libertadora’] y estaba surgiendo como

%2 Para 1955, IAME fabricaba el auto Graciela —apodado ‘El Justicialista’- en un nimero reducido dado que
sus ventas eran escasas, jeeps y camiones para el ejército y la motocicleta Puma. (Brennan:1996, 47)

53 Bajo el amparo de este régimen, las empresas Gilera y Siam (Siambretta) iniciaron la fabricacion de
motocicletas en el pais.

> En Fiat, la “actividad gremial fue virtualmente prohibida hasta 1958”, como resultado de la combinacién de
la herencia de disciplinamiento militar de los trabajadores de IAME vy la tradicion antisindical de la firma
italiana (Brennan:1996, 93, 48, 92).

> La empresa Mercedes-Benz suspendié temporalmente sus actividades en el pais. (Sourrouille:1979,15)
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el sindicato dominante y arbitro final en el movimiento obrero peronista”.>® SMATA era un
sindicato aun relativamente debil y tenia una posicibn moderada en relacion a la
Resistencia, por lo cual representaba una amenaza menor para las empresas terminales. El
Estado, a su vez, buscaba evitar la conformacion de un movimiento obrero unificado a
través de esta estrategia de fragmentacion gremial. (Nofal:1989, 24-25; Brennan:1996, 84-
85)

Recién a partir de 1958, con la llegada al poder del gobierno desarrollista de Arturo
Frondizi, se produjo el segundo y decisivo impulso para el desarrollo del sector automotriz
argentino. EI modelo econdmico frondizista se basaba en el intento de completar el proceso
de industrializacion del pais acelerado durante el gobierno peronista, a través de la creacion
y desarrollo de las industrias pesadas de tipo capital intensivo. Dentro de este proyecto, las
industrias siderurgica, petroquimica, energética, papelera y, principalmente, automotriz,
eran consideradas claves para el desarrollo econdmico de la nacion.

Al igual que lo sucedido con la segunda politica de industrializacion peronista, para
concretar este gran objetivo era imprescindible incentivar la radicacion de inversiones
externas, ya que el capital necesario no podia ser provisto nacionalmente por la reducida
capacidad de ahorro de la economia argentina. La Ley 14780 de Inversiones Extranjeras
(diciembre, 1958) y el Régimen de Promocion de la Industria Automotriz, Decreto 3693
(marzo, 1959), serian los dos instrumentos centrales del programa econémico del nuevo
gobierno para lograr esa meta, y se convertirian, al mismo tiempo, en el marco legal para el
sector automotriz argentino.

La promocion del sector se baso entonces en las dos medidas mencionadas. La Ley
de Inversiones de 1958 concedia un trato preferencial a las empresas extranjeras
garantizando que los aportes de capital (entrada de divisas, maquinarias, equipos e
instalaciones, materias primas y repuestos) serian favorecidos, a través de acuerdos con el
gobierno, por medio de beneficios aduaneros, impositivos y crediticios. EI Régimen, por su
parte, otorgaba aranceles diferenciales a las importaciones de partes y piezas para las
nuevas empresas, exigiendo sin embargo la reduccion veloz de los componentes importados
y su reemplazo por insumos nacionales. A su vez, existia un réegimen que eliminaba los
aranceles para la instalacion de lineas de produccion dirigido especialmente a las empresas
extranjeras desinteresadas en la radicacion de sus capitales y a las firmas nacionales que
buscaban desarrollar la fabricacion automotriz. (Sourouille: 1979, 21-22)

De esta manera, el desarrollo de la industria automotriz en la Argentina se dio en un
marco de proteccion y fuertes incentivos otorgados por el Estado nacional. Junto a una gran
demanda insatisfecha con capacidad de compra, estas condiciones creaban un escenario
ideal para la radicacion de firmas extranjeras en el pais. La virtual reserva de mercado y la

% Brennan:1996, 85. La ‘Resistencia’ fue un movimiento semiclandestino de oposicion obrera a las politicas
de remocion de las reformas sociales del peronismo encaradas por la ‘Revolucion Libertadora’. Si bien en un
inicio sus acciones fueron inorganicas y espontaneas, hacia fines de 1956 se coordinaron a través de la
Comision Intersindical y luego, en 1957, de las “ 62 Organizaciones”, lideradas por la UOM y su secretario
general, Augusto Vandor (James:1999, 107-115; Godio:1991, 55-64). Las “62” ” pronto se convirtieron en el
centro de poder sindical paralelo a la CGT intervenida, constituyendo la “principal fuerza organizadora y
expresion institucional del peronismo en la era posterior a 1955” (James:1999, 112).
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consecuente estructura oligopdlica del sector creados por las politicas frondizistas
prometian un horizonte de ganancias seguras para las empresas.

Paralelamente al nuevo marco institucional, existié otro factor determinante en la
gestacion de la industria automotriz argentina: el proceso de expansion de las firmas
automotrices norteamericanas y europeas hacia nuevos mercados en los paises en
desarrollo. Esta tendencia se desplegaba en un contexto econémico mundial caracterizado
por dos factores centrales, la existencia de fuertes barreras al comercio internacional y las
politicas de promocidn estatal de la inversion en algunos de los paises en desarrollo. Ambos
factores determinaron que las estrategias de las firmas extranjeras se orientaran hacia la
explotacion de mercados internos virgenes, fuertemente protegidos de la competencia
externa, a través de la radicacién de plantas de produccién en los paises receptores.’
(Sourrouille:1979, 17-19)

Como consecuencia de las politicas de promocidn de Frondizi y de la ola expansiva
de las empresas automotrices extranjeras, hacia 1961 se habian instalado o convertido en
productoras las siguientes firmas: Dinfia, Citroen, Chrysler Argentina, Ford Motor
Argentina, General Motors Argentina, Safrar-lafa (licencia de Peugeot), Industria
Automotriz Santa Fe (IASF), Siam Di Tella, Isard, Fevre Basset, Autoar*, Dinborg*,
Metalmecanica*, Alcre*, Cisitalia*, Goliath-Hansa*, Los Cedros* y otras cuatro empresas
de menor importancia. ~ (Sourrouille: 1979, 56) Estas 21 empresas, junto con las ya
radicadas en el pais durante los gobiernos peronistas, produjeron en el periodo 1959-1964,
aproximadamente 660.000 unidades (entre automotores y utilitarios).>

Asimismo, las nuevas regulaciones impulsaron el desarrollo y la consolidacién de la
industria autopartista. Este sector realizd “acelerados esfuerzos tecnoldgicos para articular
el tejido de proveedores locales (...) [con el fin de] cumplir los crecientes requerimientos
legales de integracion nacional de la produccion”.™

La contribucion de la industria automotriz al crecimiento manufacturero total en el
periodo 1958-61 fue del 77.7 % (dentro de en un aporte total de las industrias ‘preferidas’
del 94.4%). (Gerchunoff y otro: 1998, 270) Es decir que el fuerte crecimiento del sector
secundario fue en su mayor parte originado por el despliegue de la industria automotriz, por

lo cual ésta era considerada el “motor de crecimiento de la economia”.%

En el marco de las politicas econdémicas de Frondizi, las empresas extranjeras
automotrices radicadas en el pais buscaron sustraerse de las rigidas condiciones imperantes
en el mercado laboral argentino a través de “la concertaciébn de convenios por empresa,
salarios mas altos y mayores beneficios sociales”.** SMATA, “un joven sindicato de una

>’ Este tema se amplia en el siguiente capitulo.

* Estas empresas cerraron en 1964, luego de un rapido proceso de concentracion producido por la reducida
escala y consecuente veloz saturacion del mercado nacional, y el cambio del marco normativo realizado por
Illia, como se explica méas adelante. (Sourrouille:1979, 56)

58 Calculo propio en base a datos de ADEFA:1997, 11.

%9 Kosacoff y otros:1991, 4.

%0 Kosacoff y otros:1991, 4.

®! Torre:1989, 59.
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joven industria, aun era relativamente débil a principios de los afios sesenta [y] no contaba
aun con una burocracia poderosa y centralizada”,%? por lo cual debi6 aceptar la negociacién
de estos convenios a nivel de empresa, paralelamente al convenio nacional. Apoyada por el
gobierno, esta descentralizacion de la negociacién colectiva aumentd la autonomia de las
seccionales regionales del sindicato, especialmente de su filial cordobesa. En contraste, la
UOM se mantuvo firme en su defensa de los convenios colectivos nacionales por rama de

actividad. (Brennan:1996, 91; Torre:1989, 59)

En la misma linea, en 1960, a propuesta de la empresa, el gobierno permitio
parcialmente a Fiat constituir sus propios sindicatos de planta, en contra de la legislacion
laboral vigente. Bajo los auspicios de la Federacién Sindical de Trabajadores Fiat,
controlada por la compafiia se crearon sindicatos de planta en las fabricas Concord
(Sindicato de Trabajadores de Concord, SITRAC), Materfer (SITRAM) y Grandes Motores
Diesel (SITRAGMD). Sin embargo, la personeria juridica recién fue otorgada en 1964, en
el marco de la politica sindical de descentralizacion del gobierno de Illia. (Brennan:1996,
93,94; Torre:1989, 59-61)

En 1961, como un medio de aumentar su capacidad de presién e influencia sobre el
Estado, las empresas terminales formaron la Asociacion de Fabricantes de Automotores
(ADEFA).®® A través de esta camara las distintas empresas negociaban con el Estado las
politicas sectoriales, mientras que lo hacian individualmente en los casos que fuesen temas
particulares o bien no hubiesen Ilegado a un acuerdo con el resto de las empresas asociadas.
A diferencia de otros sectores empresarios, generalmente las terminales lograron
comportarse como un actor unitario a la hora de tratar con el gobierno cuestiones de
relevancia sectorial, en gran parte, gracias al reducido namero de empresas miembros y la
relativa homogeneidad de sus intereses.** A lo largo del tiempo, el poder de influencia de
ADEFA fue aumentando en consecuencia al aumento de su poder econémico y del
afianzamiento de las empresas en el pais.

Las empresas autopartistas, por su parte, habian formado dos asociaciones: en 1939,
la Camara de la Industria de Autocomponentes (CAIA) y en 1953, la Camara Industrial de
Fabricantes de Autopiezas (CIFARA). Luego, las autopartistas de Cordoba se agruparon en
la Camara Industrial Metalurgica de su provincia, mientras que las de Santa Fe lo hicieron
en la Asociacion Industrial Metalirgica respectiva. (Kosacoff y otros:1991, 22). La
influencia de estas caAmaras vario segun las distintas coyunturas politicas y econdémicas; su
mayor problema eran los centenares de empresas de distinto tipo y tamafio que las
componian, lo cual dificultaba su capacidad para lograr fuertes consensos internos ante la

®2 Brennan:1996, 104.

%3 Los miembros fundadores de ADEFA fueron las empresas: Fiat, Chrysler, Ford, General Motors, Kaiser,
Mercedes-Benz, Fevre Basset y Siam Di Tella. (Formula XXI, afio 1, n°1, 17)

% Se define “actor unitario” a aquellos grupos (asociaciones, coaliciones, movimientos, etc.) que a pesar de
estar compuestas por un nimero variado de individuos y/u organizaciones se comportan como una unidad.
(Geddes: 1997, 59). Las condiciones para la accién colectiva del nimero y la homogeneidad/heterogeneidad
de los intereses estan tomadas de Olson en Tommasi y otro:1998, 37-61.
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diversidad de intereses particulares existentes, y por lo tanto para comportarse como un
actor unitario.®

Las empresas concesionarias a su vez, se habian organizado en torno a la
Asociacion de Concesionarios de Automotores de la Republica Argentina (ACARA) en
1944. Si bien generalmente este actor no tuvo un rol central en las negociaciones
intersectoriales, logré mantener a los concesionarios en una posicion favorable dentro del
complejo automotriz a lo largo del tiempo, lo cual fue posible en la medida que esta camara
se comportd como un actor unificado en los momentos mas comprometidos para su
desarrollo.

En suma, podemos afirmar que la matriz institucional del sector automotriz, creada
por los gobiernos de Perén y Frondizi, se distinguié por tres caracteristicas principales.®
Primero, la proteccién y promocién desde el Estado a la industria.®” Segundo, una
orientaciéon mercadointernista. Y tercero, un ‘sistema tripartito de negociacion y toma de
decisiones’, definido por la participacioén directa de las empresas y los sindicatos en el
proceso de formulacién de las politicas publicas referidas al sector.®®

Siguiendo a North, dentro de los distintos marcos institucionales se crean y
desarrollan organizaciones politicas, econémicas y sociales con el proposito deliberado de
aprovechar las oportunidades que estos brindan. Las organizaciones y las instituciones
establecen una “relacion simbidtica”, en tanto, mientras las organizaciones son moldeadas
por las instituciones, éstas ultimas son luego alteradas por las primeras con el objeto de
incrementar sus beneficios. (North:1995,15-19)

En este sentido, el marco institucional que dio origen a la industria automotriz
argentina molde6 a sus organizaciones econdémicas (empresas y sindicatos) y politicas
(agencias gubernamentales, secretarias ministeriales). Las regulaciones del sector

% En el caso de las camaras empresarias se presenta el problema clasico de la ‘accién colectiva’. En términos
de Olson, “cuanto mayor sea la cantidad de empresas o individuos que se beneficien de un bien colectivo,
menor sera el porcentaje de ganancias obtenidas a través de la accion a favor del grupo que le va a
corresponder al individuo o empresa que lleva a cabo la accion. Asi, en el caso de no existir incentivos
selectivos [‘que es aquel que se aplica selectivamente a los individuos, segin contribuyan o no a suministrar
el bien colectivo’], el incentivo de la accion de grupo disminuye a medida que aumenta el tamafio del grupo,
de modo que los grandes grupos estan menos capacitados que los pequefios para actuar a favor de un interés
comun” (Olson en Tommasi y otro:1998, 42, 55-56). En el capitulo 111 de esta tesis se aborda el tema de las
empresas autopartistas mas ampliamente, ver “El dilema de la Integracion con el Brasil”.

% Se define siguiendo a Acuiia al concepto de matriz como “un lugar o medio, donde se produce o se
desarrolla algo, una estructura o ambiente donde una actividad o proceso ocurre o se desarrolla”. En términos
institucionales, el concepto hace referencia a “un sistema de variables y constrefiimientos que fija limites y
probabilidades diferenciales para la realizacion de intereses sociales y para el alcance de objetivos ” politicos
y econémicos. (Acufia:1995, 15)

®7 Cabe sefialar que s6lo en un comienzo, y con el fin exclusivo de crear una industria automotriz nacional, el
Estado incentivo las radicacion de empresas extranjeras; luego, en el mismo gobierno de Frondizi, el mercado
automotriz se cerro a la competencia externa a través del establecimiento de un régimen proteccionista con
altas exigencias de nacionalizacion de la produccion.

%8 E| debilitamiento del Estado corporativo mencionado anteriormente (ver 1.2.), disminuyé el poder relativo
del Estado frente a empresas y sindicatos, pero no desestructuré el sistema tripartito de negociacion y toma de
decisiones.
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automotriz aseguraban a las empresas un mercado cerrado a la competencia y una demanda
cautiva de sus productos (mas alla de su precio y calidad). A la vez, no exigia que las
firmas se modernizaran al ritmo de los avances producidos en la frontera tecnoldgica de
produccion automotriz mundial.

Dentro de este contexto institucional, que no propiciaba el desarrollo de una
industria eficiente y competitiva, las empresas buscaron maximizar sus beneficios a través
del otorgamiento por parte del Estado de condiciones fiscales favorables y reglas que les
permitieran aumentar precios y reducir costos fijos. Las empresas pudieron obtener este
tipo de prebendas a través de la presion individual o colectiva sobre el Estado.

Como resultado de la relacion simbidtica entre las instituciones y organizaciones de
la industria se puede observar que los pilares de la matriz institucional originaria de la
industria automotriz se conservaron a lo largo de treinta afios, mientras que solo se
realizaron alteraciones marginales con el fin de mantener las condiciones de privilegio para
los principales actores sectoriales.

Durante la presidencia de Illia (1963-1966), se aplicaron politicas destinadas a
superar la recesion del afio 1962. Las dos cuestiones mas urgentes fueron el desempleo y el
déficit en la balanza de pagos. Basicamente, se tomaron medidas keynesianas de estimulo
del nivel de actividad y se negociaron los plazos de pago de las deudas con cada uno de los
paises acreedores. A su vez, se impusieron politicas restrictivas al nuevo endeudamiento y
alentaron las exportaciones de bienes primarios para equilibrar la balanza comercial, con el
fin de saldar las deudas existentes. Para esto se suspendid el financiamiento a algunas
importaciones, se otorgaron mayores volumenes de crédito a las empresas que utilizaban
pocos insumos importados y se establecieron controles de cambios para movimientos
financieros. (Gerchunoff y otro:1998, 295-300)

En la misma linea, en 1965 el gobierno dicté un nuevo régimen para la industria
automotriz (Decreto 3642) que restringia la utilizacion de componentes importados y
cerraba el acceso al mercado nacional de nuevas empresas terminales. El régimen perseguia
una veloz nacionalizacion de la industria y el “derrame” de los beneficios hacia toda la
estructura productiva del pais. Este régimen — que era en definitiva un avance nacionalista
sobre el de Frondizi — se mantuvo vigente hasta 1971 (Sourrouille:1979, 28-29; Gerchunoff
y otro:1998, 297). Las empresas automotrices que superaron las exigencias de
nacionalizacion del nuevo régimen cobraron mayor poder econdémico y afirmaron
definitivamente su presencia en el pais. Como mencionamos anteriormente, de las 24
empresas existentes hacia 1961, Ginicamente quedaron 12 en 1964.%°

Durante este gobierno, en el movimiento sindical argentino surgi6 el ‘vandorismo’;
denominado de esa manera por su lider, Augusto Vandor. Esta linea impulsaba una
estrategia de ‘golpear y negociar’ frente al Estado, a diferencia de la estrategia netamente
confrontativa adoptada durante la Resistencia. EI objetivo central de VVandor era crear un
‘peronismo sin Peron’, que posibilitara a los sindicatos y al peronismo incorporarse al

% De estas 12 empresas, s6lo habia sobrevivido IASF entre las firmas constituidas con participacion de capital
local. Esta empresa sin embargo fue adquirida por Fiat en 1969.
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sistema politico argentino como un actor decisivo. Frente a la posiciéon disruptiva de
Vandor, desde el exilio el mismo Perdn promovié la escision de las *62 Organizaciones’.
Como resultado se cred un nucleo sindical disidente, denominado ‘las 62’ Organizaciones
de pie junto a Perdn’, compuesto principalmente por SMATA, la Asociacion Obrera Textil
(AOT) y la Federacion Obrera de Trabajadores de la Industria Azucarera (FOTIA). Este
nucleamiento gremial se transformd rapidamente en el mas importante opositor a VVandor.

A partir de entonces, y a pesar de su debilidad relativa, SMATA inici6 una dura
lucha de poder con la UOM, la cual determinaria en gran parte sus sucesivos alineamientos
dentro de los conflictos del movimiento obrero peronista, mas all4 de toda preferencia
ideoldgica.” Detras de este antagonismo, se encontraban los repetidos intentos de la UOM
de sustraer la representacion sindical de los trabajadores de las empresas terminales a
SMATA y a partir de 1968, la disputa en torno al liderazgo del movimiento obrero
nacional. (Godio:1991, 159, 160; Brennan:1996, 110, 111)

Durante el gobierno militar de Ongania (1966-1969), se intentd implementar un
programa economico que procuraba profundizar el proyecto desarrollista de
industrializacion, para lo cual se consideraba esencial atraer el capital extranjero, aumentar
los niveles promedio de productividad y disminuir el gasto pablico. Para el régimen militar,
los dos ultimos objetivos solo podian ser conseguidos por medio de la liberalizacion del
mercado de trabajo, la despolitizacion general de la sociedad argentina y la neutralizacion
del poderoso aparato sindical. En funcién de esta ultima meta, Ongania se acercé a la CGT
con el objetivo de “sefialar que los sindicatos tendrian un lugar en el nuevo orden estatal si
aceptaban las reglas de juego del gran capital y las FF.AA”."* Durante 1966, liderados por
Augusto Vandor y las ‘62’ Organizaciones’ la mayoria de los gremios del movimiento
sindical peronista, aceptaron la propuesta del gobierno y mantuvieron una politica favorable
a él. (Romero:1993, 233-237; Gerchunoff y otro:1998, 326-327)

Sin embargo, en 1967, ante el congelamiento de los salarios, la suspension de las
negociaciones colectivas de trabajo y la politica de racionalizacion del sector publico
decretados por el gobierno, se desatd una ola de huelgas que determinaron el retiro de la
personeria gremial de distintos sindicatos, entre los que se encontraba la UOM. La principal
consecuencia de la dura reaccion gubernamental fue la division de la CGT en dos centrales
sindicales opuestas. Por un lado, los sindicatos mas combativos frente al régimen militar,
liderados por Raimundo Ongaro, formaron la ‘CGT de los Argentinos’ (CGTA). Por el
otro, los sindicatos ‘dialoguistas’ frente a las politicas de Ongania, encabezados por
Augusto Vandor, constituyeron la ‘CGT Azopardo’ (Godio:1991, 171-182). En esta
division, la UOM se encuadrd previsiblemente con el vandorismo, mientras SMATA lo
hizo con la CGTA."

"0 Sin embargo, la seccional cordobesa de SMATA cordobesa se alineé con el vandorismo hasta 1970. Esta
relativa autonomia local era producto del sefialado proceso de descentralizacion sindical promovido por el
Estado y las empresas terminales a lo largo de la década del sesenta (Godio:1991, 209).

" Godio:1991, 172.

"2 Sin embargo, en Cérdoba, la UOM liderada por Alejo Simé apoy6 tacticamente a la CGTA, que dominaba
en ese momento el movimiento sindical cordobés, mientras el SMATA de Elpidio Torres sigui6 leal a
Vandor. Cérdoba se transformé en el epicentro de la agitacion sindical de la CGTA (Brennan:1996, 166).
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Mientras tanto, las politicas de racionalizacion del sector publico y la legislacion
que prohibia las huelgas y las negociaciones colectivas decretadas por Ongania alentaron al
sector empresario a encarar una politica de fuerte reduccion de los costos laborales. Estas
medidas fueron particularmente pronunciadas en la industria automotriz, a través del
incremento de los despidos y los ritmos de produccion. El consecuente deterioro de las
condiciones de trabajo fue la causa inmediata de una serie de fuertes protestas obreras en
las fabricas de IKA-Renault, Chrysler, Ford, Citroén y Peugeot en 1967 y 1968
(Brennan:1996, 146).

La febril agitacion sindical culmind en 1969 con la “mas grande protesta obrera en
la historia latinoamericana de posguerra”, el Cordobazo.”® Motivados por la critica
situacion de los trabajadores automotores, causada por el cierre de talleres autopartistas, la
reduccion salarial y el aumento de las horas de trabajo, UOM y SMATA se unieron en esta
protesta, a pesar de su enfrentada alineacion en el conflicto sindical nacional entre
vandoristas y ongaristas. Por su parte, los sindicatos de la Fiat fueron los Unicos gremios
cordobeses de relevancia que permanecieron al margen de esta movilizacion debido al
estricto control de la firma.”* (Brennan:1996, 183-187, 204)

Tanto la crisis politica, econdomica y social del pais de fines de los afios 60 como
las politicas de desarrollo industrial ‘hacia adentro’ de corte proteccionista, determinaron
que se arribara a 1970 con una industria automotriz en crisis y con un significativo retraso
tecnologico en términos internacionales. De hecho, “antes de (...) 1967 los costos de
produccidn eran unas 2.5 veces mayores que los de un vehiculo equivalente importado de

Europa o Estados Unidos, libre de derechos™.”

Esta situacion provocé un fuerte debate entre el gobierno y las empresas terminales
y autopartistas acerca del futuro de la industria automotriz argentina. Como resultado, en
1971, se sanciond el Régimen de Reconversion de la Industria Automotriz (Ley 19135),
que se caracterizaba por la promocion gubernamental a las exportaciones a través de un
reintegro del 50% sobre las ventas externas. Al mismo tiempo, promovia las compras
nacionales y establecia listas positivas de importacién a las terminales.”® EIl objetivo
principal era mejorar el déficit existente en la balanza de pagos y a la vez provocar la
reduccion del precio de los automotores. (Sourrouille:1979, 35-37)

Sin embargo, el sesgo exportador del nuevo régimen no significé en los hechos un
cambio profundo para la industria automotriz sino que su orientacion continuaria siendo
fuertemente mercadointernista. En efecto, entre 1970 y 1973 la produccion aumentd en un
34%, del cual las ventas al mercado interno representaron entre un 94% y un 99%

3 Brennan:1996, 11.

" Sin embargo, en 1970 y 1971, SITRAC, SITRAM y SITRAGMD se transformarfan en el paradigma del
radicalizado sindicalismo ‘clasista’, que lider6 durante esos afios una serie de violentas protestas y tomas de
fabrica, dominado por organizaciones de extrema izquierda. Para un analisis en profundidad del ‘clasismo’
ver Brennan:1996, 218-263.

" Sourrouille:1979, 35.

78 Las listas positivas establecen en forma explicita una serie de productos que gozan de beneficios
arancelarios u otras formas de proteccidon comercial.
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(claramente, el nivel de exportaciones no fue el determinante del crecimiento del sector en
estos afios).”” (Sourrouille:1979, 39-40; ADEFA:1997)

Cabe destacar que las nuevas regulaciones del sector no incentivaron la radicacion
de nuevos capitales extranjeros ni la realizacion de inversiones en tecnologia de las
empresas ya instaladas en el pais, lo que acentud el retraso tecnoldgico de la industria con
la fabricacion de modelos de vehiculos obsoletos en términos internacionales. (Kosacoff y
otros:1991, 5) De esta manera, observamos que las modificaciones normativas de 1971 no
alteraron ninguno de los pilares esenciales de la matriz institucional del sector automotriz.

Durante la tercer presidencia de Peron (1973-1974), el sesgo exportador establecido
por el Régimen de 1971 se acentu6. Como resultado, en 1973 se alcanzaron niveles de
exportacion sin precedentes en la historia de la industria, siendo los principales destinos
Chile y Cuba.” Paralelamente a la promocidn de las exportaciones, se restringié la entrada
y utilizacion de capitales extranjeros en pais, en el marco del llamado Plan Trienal para la
Reconstruccion y Liberalizacion Nacional.

Para la UOM, el regreso del peronismo al gobierno entre 1973 y 1976 significo el
punto culmine de su influencia en el movimiento sindical y en el sistema politico argentino
desde 1955. Aprovechando esta situacion el sindicato de los metaldrgicos busco inclinar la
balanza a su favor en su lucha con SMATA por la afiliacion de los trabajadores de la
industria automotrices. En 1973, el Ministerio de Trabajo le asigné la Fiat Concord, y
finalmente en 1975 decidié otorgarle la jurisdiccion sobre los trabajadores mecanicos.
(Brennan:1996, 381)

Las politicas de apoyo y promocion gubernamentales hacia la industria automotriz
no evitaron sin embargo una nueva caida del sector hacia 1975 en el marco de la crisis
econdmica y politica del pais, y el ‘Rodrigazo’.” Con la llegada del Proceso de
Reconstruccion Nacional, cambiarian una vez mas las normas atinentes a la industria. En
1976, se sancionaron la Ley 21.382 de inversiones extranjeras, que otorgaba tratamiento
igualitario a inversores extranjeros y nacionales, con el objetivo de reactivar el vetusto y
deprimido sector industrial argentino, y la Ley 21.608 de promocion industrial, donde se
propuso el estudio de un nuevo ordenamiento para la industria automotriz.

En otro plano, para impedir la reconstitucion del poder gremial, el Proceso, revoco
la decision del gobierno peronista tomada en 1973 de otorgar la jurisdiccion de los
trabajadores mecanicos a la UOM, devolviéndosela a SMATA. Las empresas terminales

" Los modelos que se vendieron fueron autos medianos como el Falcon de Ford, el Peugeot 504, y los Fiat
125y 128 y el Renault 12. Cabe sefialar que la fabricacién de estos modelos se prolong6 hasta la década del
noventa. (Sourrouille:1979, 39-40; ADEFA:1997) Ver cuadros 3y 4, y graficos 3y 4.

"8 Sin embargo, a partir de 1977, el nivel de exportaciones cay6 y se mantuvo en un nivel insignificante hasta
la década del noventa.. Cabe destacar, que en los afios 1979 y 1980 se registré un alto “coeficiente de
apertura” (que indica la apertura comercial del sector hacia otros paises), sin embargo, fueron solamente dos
afios extraordinarios dominados por altos niveles de importaciones. Ver cuadro 4 y grafico 4.

" El ‘Rodrigazo’ fue el nombre popular por el que se conoci6 a la politica econdémica del Ministro de
Economia de Isabel Peron, Celestino Rodrigo, que provocd un shock econdmico al decidir una devaluacion
del 100% y un aumento de tarifas y combustibles similar o superior. (Gerchunoff y otro:1998, 348-349;
Romero:1994, 275-277)
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estaban de acuerdo con esta revocacion porque la UOM representaba una mayor amenaza
en términos politicos y un mayor costo en términos laborales por sus convenios colectivos
mas exigentes. (Brennan:1996, 388-389)

En 1979, junto con el desmantelamiento de IME, la fusion de Fiat con SAFRAR
(Peugeot Argentina), el retiro de General Motors y finalmente la venta de Chrysler a
Volkswagen, se sancion6 el nuevo Régimen Automotriz de 1979 (Ley 21932), con el
objetivo de dar un nuevo impulso a este quebrado sector (Nofal:1989, 74, 75). Este régimen
significd un cambio de tendencia en las politicas publicas aplicadas al sector hasta ese
momento. Por un lado, se eliminaban las restricciones a las importaciones de partes y
vehiculos terminados, y a la integracion vertical de las empresas terminales. Por otro lado,
se dio inicio al comercio bilateral de autopartes a través de programas compensados (con
incentivos arancelarios). Estos programas cobraron especial importancia en relacion con
Brasil, que se encontraba en pleno proceso de desarrollo de su propia industria automotriz.

De esta manera, el régimen buscaba romper con la orientacion mercadointernista
tradicional del sector a través de la apertura comercial regulada y la relacion
institucionalizada entre las industrias automotrices argentina y brasilefia. En efecto, en 1980
se registré el coeficiente de apertura mas alto de la historia de la industria.?’ (Kosacoff y
otros:1991, 5-8)

En suma, podemos advertir que los tres principales intentos de modificar la
orientacion mercadointernista de la industria automotriz argentina, el Régimen de
Reconversion de la Industria Automotriz de 1971, el impulso exportador de la tercera
presidencia de Perdn y el Régimen Automotriz de 1979, fracasaron en forma contundente.
La causa central de estos intentos frustrados es posible encontrarla en el proceso progresivo
de debilitamiento de la estructura del Estado, que afectd directamente su capacidad de
disciplinamiento sobre las organizaciones empresarias y sindicales de la industria
automotriz. Esta fragilidad determiné que el Estado funcionara mas como una arena de
disputa que como arbitro y rival de los distintos actores del sector automotriz.

1.4). La industria “en coma”

En el corto plazo, el régimen de 1979 dio buenos resultados: aumento el nivel de
produccién y de ventas internas y externas, en especial, de partes y piezas con Brasil. Sin
embargo, el éxito inmediato de las medidas de integracion comercial con Brasil se mantuvo
solo por dos afios (1979 y 1980) y la estructura sectorial, a pesar de los intentos
aperturistas, conservo sus caracteristicas esenciales inalteradas. De hecho, las empresas
llegaron a fines de los setenta practicamente con la misma tecnologia con la que habian
arribado al pais veinte afios atras, lo que las convertia en firmas no competitivas y
obsoletas.

Esta particularidad s6lo pudo mantenerse a través de los recursos que obtenian del
Estado (en cuestiones fiscales y laborales) y de los consumidores (cautivos de los vehiculos

80 \er cuadros 3y 4, y grafico 3y 4.
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nacionales de precios elevados). Estas condiciones, como se mencion0, fueron posibles
dentro de un esquema de desarrollo econdmico proteccionista, caracterizado por la
intervencion del Estado en la economia y por la participacion de los grupos econémicos y
sindicales en los procesos de formulacion de politicas publicas sectoriales.

Desde inicios de los ochenta, la industria atravesaria un periodo critico, de
transicion y reestructuracion, reflejo en cierto modo de la crisis econémica (y politica)
estructural del pais, signada a su vez por la ‘crisis de la deuda’ desatada 1982. Esta ultima
afectaba al conjunto de paises latinoamericanos, que se encontraron en la obligacion de
pagar sus enormes deudas externas sin la posibilidad de acceder a nuevos préstamos. Solo
lo que debia girarse al exterior en concepto de intereses y amortizacion superaba
ampliamente la capacidad de pago de los distintos paises de la region. Al mismo tiempo,
internamente estos paises estaban estrangulados por una severa crisis fiscal. Las principales
medidas que tomaron los gobiernos fueron el endeudamiento interno y la emision
monetaria que, como provocaba automaticamente inflacion, funcion6 como un impuesto
pagado por quienes tenian dinero de valor declinante. (Gerchunoff y otro:1998, 385-391).
Estas politicas, lejos de resolver el problema de la deuda, lo agravaron, acentuando la crisis
estructural de los estados latinoamericanos.

En este contexto regional recesivo, el desempefio de lo que iba quedando del sector
fue realmente bajo; el promedio de produccion de la década del ochenta fue el menor de la
historia automotriz, con menos de 160.000 unidades anuales. La tendencia declinante de
esta década llegé a su punto culmine en 1990, con una produccion total inferior a las
100.000 unidades anuales.®

Durante el gobierno radical de Raul Alfonsin (1983-1989) se implementaron
politicas destinadas la reactivacion del sector. Estas siguieron la linea del régimen de
intercambio compensado de 1979, dentro de un marco mas amplio de complementacion
comercial y productiva con Brasil. En 1985 los presidentes argentino y brasilefio, Alfonsin
y José Sarney, firmaron la Declaracion de Iguazd, una iniciativa que reflejaba el fin de una
era de relacion bilateral confrontativa y el inicio a un nuevo periodo signado por la
colaboracion y la confianza mutua.

Luego, en 1986, se firmaron el Acta para la Integracion Argentino - Brasilefia y el
Programa de Integracion y Cooperacion Economica (PICE). Este programa tuvo como
objetivo alcanzar una nueva fase de desarrollo econdémico/industrial, para lo cual era
necesario un mercado interno de mayores dimensiones, es decir, aumentar la escala de
mercado acoplandose al otro pais. Esta politica respetaba cuatro premisas: gradualidad,
flexibilidad, equilibrio y simetria, para lo cual se orientd exclusivamente al desarrollo de
algunos sectores productivos.

Dentro de este marco de integracion, se firmaron una serie de protocolos sectoriales
entre los dos paises. Los avances mas significativos se dieron en tres sectores:
petroquimico, siderurgico y automotriz, motorizando la politica de integracion bilateral.
(Vigevani y otro:1997, 333-334). En abril de 1988, se redacté una primera version del

81 \er cuadro 2 y gréfico 2.
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Protocolo 21 — Industria Automotriz, que establecia un mecanismo de comercio bilateral
basado en la integracion gradual a través de una lista positiva de productos con un
tratamiento arancelario especial y cupos de comercio. Sin embargo, el Protocolo no fue
aplicado hasta después de su reformulacion en 1990, luego de una serie de negociaciones
internas (entre los gobiernos, las empresas terminales y autopartistas, y los sindicatos), y
externas, entre Brasil y Argentina.?? El Protocolo establecia los siguientes puntos centrales:

o el intercambio de vehiculos y partes, piezas y componentes destinados a la
produccién o reposiciébn con un arancel de cero por ciento, sin restricciones
paraarancelarias,

o la aplicacion de un listado positivo de productos, convenido entre empresas
terminales y autopartistas de ambos paises con la aprobacién previa de sus respectivos
gobiernos, lo cual impulsaba la integracion intra-firma,

« la tendencia al equilibrio y a la concrecion de esquemas de complementacion
productiva,

« la formacion de un Grupo de Trabajo Intergubernamental Permanente, con la funcién
de controlar el desarrollo de la politica bilateral y de autorizar la ampliacion del universo
de productos incluidos en la lista positiva como resultado de nuevas negociaciones entre
las distintas partes. (Kosakoff:1991, 33; Dicovskyi:1997,65)

Sin embargo, las modificaciones en la politica automotriz realizadas por el gobierno
radical no comprometieron la matriz institucional del complejo automotriz, en la medida en
gue se mantuvieron sus rasgos centrales. En efecto, el Estado continuaba protegiendo a la
industria, el sector permanecia cerrado en términos comerciales y de inversion, y las
empresas y los sindicatos continuaban interviniendo en los procesos de toma de decisiones
gubernamentales.®®

En suma, la matriz institucional automotriz y sus organizaciones generaron el
desarrollo de un sector industrial no competitivo, ineficiente y costoso para el Estado y los
contribuyentes en términos fiscales, y para los consumidores en términos de precio, calidad
y variedad de los vehiculos. Este sector lejos de crear un polo de desarrollo econémico,
como era el objetivo primordial de las politicas de industrializacion por sustitucion de
importaciones, se transformd en un sector deficitario e inconveniente para la evolucion
productiva del pafs.®*

El Protocolo 21 entrd en vigor a partir de 1990, pero su esencia se veria afectada por
el cambio de curso de la politica de integracion regional originado por los presidentes de
Argentina y Brasil, Menem y Collor de Melo, quienes concibieron la politica regional como
un instrumento para afrontar la insercion de ambos paises en el nuevo contexto economico
y politico internacional. La decision de formar un Mercado Comun del Sur (Mercosur) a
partir de 1995 acelero los plazos de liberalizacion y apertura econdémica, lo cual afectd
directamente el ritmo de reconversion del sector automotriz.

82 Cabe sefialar que finalmente, el régimen de intercambio compensado de 1979 rigi6 en su forma original
hasta fines 1990, cuando se puso en préactica el discutido Protocolo 21.

8 \er cuadro 4 y gréfico 4.

8 Entre una gran cantidad de trabajos que analizan el desarrollo econémico de la industria automotriz y sus
efectos en el sector industrial del pais, se destacan los siguientes: Gerchunoff y otro: 1998, cap. VI;
Petrecolla: 1989; Kosacoff y otros:1991, seccioén I.
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Las negociaciones frente a la definicion de plazos y reglas especificas del sector
automotriz tomaron a su vez una fuerza mayor, movilizando profundamente a empresas,
camaras y sindicatos en busca de privilegios especiales dentro del marco de integracion
general. La dindmica del sector frente al proceso de integracion regional es el tema del
capitulo I11.

1.5). Conclusiones

En este capitulo se repasd la historia del sector automotriz en la Argentina,
prestando especial atencion a las instituciones que determinaron su desarrollo. En la primer
mitad del presente siglo, el pais no contaba con una industria de automotores, los vehiculos
eran importados desde los centros de produccion mundial y luego también fueron armados
en diversas plantas de montaje instaladas a partir de la década del veinte. Dada la pequefia
escala del mercado argentino y la inexistencia de politicas de promocion para la creacion de
una industria nacional, las empresas extranjeras encontraban en el comercio y el armado de
vehiculos el negocio mas rentable. Al mismo tiempo, los distintos gobiernos no
consideraban entre las alternativas de politicas de desarrollo econémico el proyecto de
construir una industria automotriz nacional, en la medida que la importacién de vehiculos
era viable y conveniente.

A partir de mediados de siglo, el panorama de la industria automotriz cambié a raiz
de la implementacion de las politicas econdmicas de industrializacion por sustitucion de
importaciones. En ese marco, los gobiernos de Perén y Frondizi aplicaron politicas
especificas de promocion a la industria automotriz.

La matriz institucional del sector se caracterizd por tres rasgos fundamentales:
primero, la promocion y proteccion del Estado, segundo, la proyeccion mercadointernista, y
tercero, la participacion directa de las empresas y sindicatos de la industria en el proceso de
formulacidn de politicas publicas atinentes al sector.

Esta matriz molded a sus organizaciones econdémicas (empresas y sindicatos) y
politicas (agencias gubernamentales, secretarias ministeriales). A su vez, estas solo
alteraron marginalmente las reglas de juego y solo con el fin de mantener un status quo que
les era extremadamente favorable. A lo largo de treinta afios, si bien se sancionaron nuevas
reglamentaciones para el sector, sus pilares institucionales se mantuvieron firmemente en
razéon de la sefialada relacién simbidtica entre las instituciones y las organizaciones. En
consecuencia, se desarrollé una industria automotriz no competitiva, ineficiente y costosa
para el Estado, los consumidores y los contribuyentes.

Hacia la década de los noventa, el complejo automotriz se hallaba en un grave

estado de crisis, del cual saldria con la aplicacion de nuevas medidas por parte del gobierno
en el contexto de la reactivacion y la reforma de la economia del pais.
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Capitulo 11

Tendencias historicas de la industria automotriz en el mundo

11.1) Introduccion

El objetivo de esta seccion es analizar el desarrollo de la industria automotriz
mundial. Consideramos a su comprension como esencial para poder entender el curso
historico particular del sector automotriz argentino. EI motivo de este énfasis es que, desde
sus inicios, la industria automotriz mundial ha mostrado una fuerte tendencia a la
internacionalizacion. Ya a fines de la década de los cincuenta, comenzd un primer proceso
de expansion hacia algunos paises del entonces ‘Tercer Mundo’, que estaban
implementando politicas de industrializacion por sustitucion de importaciones, como la
Argentina, México, entre otros. En la década de los noventa, con el renovado impulso a la
transnacionalizacion de esta industria hacia los mercados emergentes, por efecto de la
difusion de las practicas toyotistas y las tecnologias informaticas, y el agotamiento de las
posibilidades de venta e inversion en los paises desarrollados, esta vinculacion se vuelve
mas importante que nunca.

11.2). Del Ford T al toyotismo

La historia del siglo XX es inseparable de la evolucion de la industria del
automovil. Simbolo paradigmatico de la sociedad de masas, su desarrollo ha impactado en
practicamente en todos los campos de la vida social. Desde sus origenes hasta la actualidad,
es posible dividir, siguiendo a Womack, su evolucion historica en tres grandes etapas: (1) la
produccion artesanal, surgida en Europa hacia fines del siglo pasado, basada en el armado
manual de los vehiculos, (2) la produccién fordista, iniciada a principios del siglo XX, con
base en la produccion en serie, y dominada principalmente por los Estados Unidos y (3) la
produccidn toyotista, originada a fines de la década de los sesenta en Japon, signada por la
transnacionalizacion de la produccion de vehiculos en el mundo, la difusion de los métodos
de toyotistas, y la aplicacion intensiva y sistematica de las tecnologias informaéticas a toda
la cadena de valor en la industria. (Womack y otros: 1990, 15) Esta periodizacion no solo
marca las grandes rupturas o discontinuidades en las formas de gestion empresaria y en la
utilizacion de nuevas tecnologias, sino la reorganizacion total del proceso de trabajo, y la
estructura misma de la industria.

El origen de la industria automotriz se encuentra con la introduccion de los métodos
de produccion estandarizada de vehiculos hacia la primera década de este siglo. En los
Estados Unidos, Henry Ford con su famoso Ford Modelo T, seria quien daria el puntapié
inicial a esta verdadera revolucion en la industria; dando origen a todo este periodo de la
historia de la humanidad: el fordismo.
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La tendencia central de esta segunda fase en el desarrollo industrial automotriz fue
la concentracion empresaria. Mientras en la etapa artesanal existian al menos 200
compafiias repartidas a principios de siglo entre Europa y los Estados Unidos, hacia 1927
solo quedaba un cuarto de esas empresas. Los requerimientos de escala inherentes a los
procesos tecnoldgicos de produccion masiva eran la fuerza motriz detras de la
concentracion. En consecuencia, para la década del treinta la industria automotriz
norteamericana era dominada por sélo tres grandes compaiiias, las llamadas “Big Three”.
En Europa, la industria siguié esta misma tendencia hacia la concentracién, pero impulsada
por el proteccionismo gubernamental. (Bennet:1985, 56-59)

En términos historicos, el sector automotor japonés se desarroll6 tardiamente en
relacion a los Estados Unidos y Europa. Aln en la década del cincuenta, solo producia
nacionalmente vehiculos comerciales (camiones).En esa misma década, sin embargo, el
gobierno japonés lanz6 una decidida politica de fomento al desarrollo de una industria
nacional de automdviles fuertemente concentrada, basada en una firme proteccion y
promocion desde el Estado. (Bennet:1985, 59-60)

En conclusion, podemos observar que con anterioridad a la década del 50 no existia
una industria automotriz mundial integrada, sino mas bien, un conjunto de industrias
automotrices nacionales separadas en los paises mas industrializados. Las firmas
productoras radicadas alli exportaban vehiculos al resto de los paises del mundo que no
poseian industria automotriz; y practicamente no realizaban inversiones extranjeras
directas, a excepcion de las inversiones de Ford y GM en Europa. Solo a partir de la
segunda mitad de los afios cincuenta, el aumento de la capacidad de produccién y la répida
saturacion de los mercados de los paises desarrollados, llevaron a las firmas a buscar
nuevas oportunidades de venta e inversion fuera de sus paises de origen; esto dio inicio, a
su vez, al proceso de formacién de una industria automotriz de alcance verdaderamente
mundial.

Este proceso de expansion de la industria automotriz fue impulsado también por los
procesos de industrializacion por sustitucion de importaciones (IS1) impulsados en algunos
paises en desarrollo (PED) por aquella época. Las politicas de promocion de la inversion en
el marco de esos esquemas industrializadores fueron el principal incentivo para la
radicacion de plantas productoras de vehiculos en los PED.

Estos incentivos, sumados al fuerte proteccionismo inherente a esos esquemas de
industrializacion, determinaban para las empresas productoras la conveniencia de la
produccién directa en los mercados de consumo en detrimento de las posibilidades de
exportacion directa desde los paises de origen. Al mismo tiempo, orientaron las estrategias
de las firmas productoras internacionales hacia la explotacion rentistica de mercados
fuertemente protegidos de la competencia externa, llevando a la creacion de estructuras
productivas oligopolicas en cada uno de los paises receptores.

La industria automotriz mundial mostraria las mismas tendencias hacia la
concentracion manifestadas por las industrias nacionales. Para 1972, las ventas mundiales
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de automéviles eran dominadas por sélo diez empresas lideres.®*® Nuevamente, las
economias de escala inherentes a la produccién en serie eran el determinante central detréas
de este proceso, imponiendo altas barreras de entrada al mercado por parte de nuevas
firmas.

El oligopolio internacional automotriz tuvo una peculiaridad: no se produjeron
carteles (colusiones); las empresas decidieron cooperar acordando niveles de precios y
estrategias de produccion, compitiendo a través de la creacién de productos diferenciados
(nuevos modelos y disefios anuales) y de la construccion de fidelidad a la marca. Este
hecho era reforzado por la misma logica de la produccién en serie que implicaba solo
modificaciones tecnoldgicas marginales para la realizacion de nuevos modelos.

En la década del setenta, la industria automotriz en los paises desarrollados afront6
tres grandes impactos: la desaceleracion de la demanda mundial de vehiculos, los dos
grandes shocks del petroleo de 1973 y 1979, y, por ultimo, la aparicion de la industria
japonesa en los mercados internacionales. (BID: 1998, 16) Este ultimo hecho, era el
resultado del profundo proceso de reestructuracion del sector en ese pais, que daria origen
al llamado modelo toyotista o de “produccion ajustada” (lean production) Este modelo se
basa en las siguientes cuatro caracteristicas principales:

1. La organizacion flexible que implica, por un lado, la capacitacion de los trabajadores
para realizar tareas multiples durante el proceso de produccién, y por el otro lado, la
organizacion de la produccion en funcion de la demanda, orientada a satisfacer nichos de
mercado diferenciados, a diferencia del sistema fordista basado en el consumo
masificado.

2. El énfasis en la prevencion total de defectos, a traves de un control minucioso en las
sucesivas etapas de la produccién, y no en la fase final del proceso, como sucedia con el
fordismo.

3. La concepcion integral del proceso de fabricacion, a través del compromiso entre
todos los integrantes de la cadena de productiva desde los trabajadores hasta los
distribuidores y proveedores por generar mayor calidad y valor agregado. (CEPAL:1998,
238-239).

Como respuesta a la severa carestia energética, hacia mediados y fines de los afios
setenta, el uso de esta novedosa tecnologia de gestion empresaria se generaliz6 rapidamente
en la industria japonesa. Los resultados, en términos de reduccién de costos y aumentos de
la calidad y la productividad, fueron sorprendentes, aumentando la competitividad
internacional de la industria, y posibilitindole eventualmente el dominio del mercado
mundial de vehiculos. De esta forma, en 1980, Japon se convirtio en el primer productor de
automoviles del mundo, superando en algo mas de 3000 unidades a la produccién
estadounidense.®

8 El Ranking de las empresas era el siguiente: 1. GM (7.8 millones), 2. Ford (5.6 m), 3. Chrysler (3.1 m), 4.
Fiat (2.2 m), 5. VW (2.2 m), 6. Toyota (2.1 m), 7. Nissan (1.8 m), 8. Renault (1.3 m), 9. British LeyLand (1.1
m), y 10. Peugeot (0.7 m). (Bennet: 1985, 62)

8 En 1980, Estados Unidos produjo 8.012 automéviles, Europa (Alemania, Francia, Italia y Gran Bretafia)
10.543, y Jap6n 11.041. (BID: 1998,16)
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11.3). La década de los noventa: la globalizacion de la industria automotriz

En la década de los ochenta, la respuesta de los paises de la OCDE al ‘desafio
japonés’ “profundizo la globalizacién (y la reconversion) de la industria automotriz”.®” No
solo a través de los cambios en la composicion de los flujos de comercio internacional de
vehiculos en favor de las empresas japonesas, sino, y de forma fundamental, por medio de
su renovado impulso al proceso de transnacionalizacion de la industria.

Sin embargo, la reaccion inicial de las industrias automotrices de los paises de la
OCDE fue fuertemente proteccionista, a través de la busqueda de diversos acuerdos de
restriccion voluntaria a la exportacion, como, por ejemplo, el celebrado por los Estados
Unidos con Japon en 1981. Sin embargo, al mismo tiempo, la imposicion de barreras
comerciales en los mercados de la OCDE forzo a las empresas japonesas a radicar en forma
directa sus plantas de ensamblaje en los Estados Unidos y en Europa Occidental.

Frente a la presién de la competencia japonesa en el mercado mundial, las empresas
automotrices de la OCDE comenzaron a llevar adelante “una reestructuracion global de la
capacidad de produccién de vehiculos”,® trasladando las plantas de ensamblaje hacia
regiones con menores costos laborales y niveles mas elevados de productividad,
especialmente en los mercados emergentes, a través de un proceso masivo de Inversion
Extranjera Directa. Un factor adicional que ha impulsado esta expansién ha sido la
existencia de “mercados ampliados y reglas especiales para el sector” en algunos de los
paises en desarrollo que participan de esquemas de ‘regionalismo abierto’, como Brasil y la
Argentina en el Mercosur o México en el Nafta.®®

En la industria automotriz norteamericana, el “desafio japonés” desat6d una profunda
crisis, obligando a las principales empresas a comenzar un largo y dificil proceso de
reforma y reconversion, que abarcd practicamente toda la década de los ochenta. Este
proceso se manifestd esencialmente a través la incorporacion de los métodos toyotistas de
gerenciamiento, y la aplicacién masiva de las tecnologias de la informacién a la totalidad
del proceso productivo en la industria.

Otro de los efectos de la competencia internacional ampliada, en combinacion con
el proceso de reconversion general de la industria, ha sido un aumento de la capacidad de
produccidn hasta niveles que exceden en cerca de un 33% la demanda global mundial. Este
hecho ha empujado hacia un proceso de fusiones y asociaciones de las pequefias y
medianas industrias entre si, y con empresas de mayor tamafio en blusqueda de mayores
indices de productividad y economias de escala ampliadas.

En la década de los noventa la pauta de internacionalizacion de la industria
automotriz ha mostrado grandes diferencias. Las empresas europeas, en general, tienen
escasa participacion en los mercados de los Estados Unidos y Japén, y han concentrado sus
operaciones en América Latina, a través de la radicacion de plantas de ensamblaje. La

8 CEPAL:1998, 242.
8 CEPAL: 1998, 241
8 CEPAL: 1998, 247
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industria japonesa, por su parte, concentra su expansion global en los Estados Unidos y
Europa occidental, y en forma explosiva, en el Sudeste Asiatico.

Por ultimo, los Estados Unidos aparecen como la industria automotriz con mayor
grado de transnacionalizacion en el mundo, dado que sus plantas se reparten practicamente
en todos los mercados mas importantes del mundo, incluidos Japon, Europa y
Latinoamérica. En 1993, GM y Ford, por ejemplo, fabricaban mas de la mitad de su
produccion en plantas establecidas fuera de los Estados Unidos, en contraste con Toyota
que elaboraba solo el 14,8% fuera de Japon.

A diferencia de la primera ola de internacionalizacion de la industria automotriz en
la década de los sesenta, en los noventa, la inversion extranjera en los PED se ha
transformado en un instrumento clave para aumentar la productividad total de las empresas
terminales de los Estados Unidos y de Europa, a través de la extension de sus redes de
produccién internacional que les permiten reducir en forma significativa sus costos
operativos. Al mismo tiempo, la atraccion de los PED para las inversiones extranjeras
directas automotrices se ve reforzada por dos factores adicionales: el potencial de
expansion de sus mercados nacionales, y los esquemas de “regionalismo abierto” de los
cuales la amplia mayoria de los PED forman parte.

En los noventa, el patron de distribucidn de las inversiones extranjeras directas del
sector automotriz se ha caracterizado por la concentracién regional en Asia y en América
Latina. En la primer regién, el protagonista absoluto han sido las inversiones japonesas, en
la segunda, las empresas norteamericanas y europeas. En 1994, 16 de las 26 plantas en los
PED de los Estados Unidos y Europa se concentraban en América Latina (5 en Argentina, 4
en Brasil, 4 en México y tres en Venezuela).

Actualmente, la industria automotriz es una de las méas concentradas del mundo.
Tres empresas son responsables del 40% de la produccién total mundial de vehiculos de
pasajeros y comerciales, y en conjunto con otras 14 empresas armadoras, alcanzan
practicamente el 90%. La contracara de este hecho estructural se encuentra en un amplio
proceso de descentralizacion de la organizacidbn empresaria a través de alianzas
estratégicas, la tercerizacion de los servicios secundarios, y la conformacion de redes
flexibles transnacionales de produccion por medio de la dispersion de las fases del proceso
productivo en diferentes regiones.

111.4). Conclusiones

En este capitulo, vemos que los dos momentos de mayor internacionalizacion de la
industria automotriz mundial han coincidido con las coyunturas clave en el desarrollo del
sector automotriz argentino: su conformacién como industria productora de vehiculos en
los afios ’50, en el marco de las politicas de ISI, y su reconversion e integracion con el
sector del Brasil en los ‘90.

En esta década, el profundo proceso de reorganizacién y transnacionalizacion del
sector automotriz a nivel internacional ha determinado la conformacion de redes integradas
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de produccion mundial, dispersas de acuerdo a la l6gica de los costos y beneficios a lo
largo del planeta. Estas redes son las que determinan el nivel promedio de la productividad
de la industria, y por lo tanto, el distinto grado de integracion a ellas de las industria
nacionales es la que sefiala su nivel de competitividad internacional.
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Capitulo 111

La industria automotriz argentina en la década del noventa.

111.1) Introduccion

En 1990 comienza una nueva etapa en la historia de la industria automotriz
argentina, signada por la parcial redefinicion de la matriz institucional del sector y el inicio
del proceso de reconversion de la industria. El contexto de este doble proceso fue dado por
la critica situacion de la economia del pais y de la industria misma, y el comienzo de la
segunda fase de las reformas estructurales del gobierno de Menem.

En este capitulo nos proponemos dos objetivos centrales. Primero, demostrar que el
marco institucional para la reconversion y apertura de la industria automotriz argentina fue
definido por los principales grupos de interés empresarios y sindicales y las autoridades
estatales bajo un esquema de concertacion tripartito. Segundo, examinar la influencia de los
principales actores del sector automotriz en la determinacién de la posicion del gobierno
argentino en las sucesivas negociaciones con Brasil sobre el disefio de las regulaciones de
la industria automotriz en el Mercosur.

En tal sentido, resaltaremos tres etapas a lo largo de la década del noventa: (1)
1990-1991, creacion del régimen automotriz argentino; (2) 1994, negociaciones domésticas
frente a la definicién de nuevas reglas con Brasil en el marco del Mercosur; y (3) 1995-
1999, negociaciones intersectoriales domésticas ante las crisis entre Argentina y Brasil.

Primera etapa. 1990-1991

111.2) El contexto politico-economico: las reformas estructurales en la Argentina de los
noventa

Hacia fines de la década del ochenta, en la Argentina, la larga crisis del modelo de
desarrollo ‘hacia adentro’ promovido por el Estado llegd a su punto culmine. Si bien
durante la administracion radical de Raul Alfonsin se logré consolidar en gran parte la
legitimidad del régimen democratico, las cuestiones ligadas a la inestabilidad econémica no
pudieron ser resueltas.” (Portantiero:1995, 108) El problema econémico principal era la
incapacidad estructural del sector puablico para asegurarse recursos genuinos via
recaudacion fiscal. Esto obligaba al Estado a recurrir sistematicamente a la emision
monetaria y al endeudamiento, generando asi niveles crecientes de inflacién. Toda esta

% Durante la segunda parte del gobierno radical se realizaron intentos de transformar la estructura econémica
del pais, sin embargo, por razones técnicas y/o politicas éstos no fueron exitosos o no llegaron a aplicarse. De
hecho, puede decirse que “el gobierno de Alfonsin habia advertido que la tradicional colusidn corporativa que
habia colonizado al estado debia ser removida pero no supo o no pudo hacerlo y terminé derrotado por ella”.
(Portantiero:1995, 108)
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dindmica erosionaba sistematicamente las capacidades estatales, aniquilando eventualmente
la posibilidad de gobernabilidad misma. (Palermo y otro:1996, 85-101)

En 1989, el ultimo afio de la gestion radical, el Estado argentino se encontraba
seriamente jaqueado. La hiperinflacion desatada entre los meses de mayo y agosto de ese
afio virtualmente provocé “el colapso de las finanzas publicas”.** En julio, el indice de
inflacion alcanzé el méximo 200% mensual. El nivel de reservas internacionales del Banco
Central era practicamente nulo. La capacidad fiscal del Estado estaba reducida a niveles
que hacian practicamente imposible mantener en funcionamiento al sector pablico.

Por otro lado, la gran incertidumbre provocada por la precaria situacion econémica
y el advenimiento del cambio de gobierno, desaté una masiva dolarizacion de la economia,
a traves del traspaso generalizado de los ahorros en moneda nacional hacia esa divisa.
Como resultado, la cotizacion del dolar aumentd 25 veces en seis meses. (Gerchunoff y
0tro:1996, 735)

La situacion originada por el espiral hiperinflacionario y la consecuente
ingobernabilidad politica no pudo ser controlada por el gobierno radical. El presidente
Alfonsin debio renunciar cinco meses antes de la finalizacion de su mandato, entregando el
poder al candidato justicialista recientemente electo, Carlos Menem.

En plena crisis, el nuevo presidente decidid atacar frontalmente el ‘“desafio
prioritario de la hora”: restablecer la confianza de los principales actores econdomicos
internos y externos a través de la implementacion réapida y decidida de una politica
simultanea de estabilizacién macroeconémica y reforma estructural.® El gobierno persiguié
un objetivo principal: despejar répidamente el déficit de credibilidad sobre las nuevas
autoridades y el Estado mismo en términos de capacidad de control macroeconémico y por
lo tanto, de capacidad de ejercicio del poder.

De esta forma, durante la primera etapa del gobierno de Menem (julio-noviembre de
1989), la politica de reformas estuvo dominada por dos urgencias: reducir el déficit fiscal y
contener la inflacion.® Para lograr estos objetivos se ensayé una medida nada ajena a la
tradicion corporativa peronista: consolidar una alianza estratégica con el empresariado a
través de la designacion de un equipo economico representante de uno de los principales
grupos del pais, la multinacional Bunge & Born. El denominado ‘Plan BB’ perseguia una
meta fundamental: emitir una sefial a los actores econémicos externos e internos sobre el
nuevo rumbo reformista asumido por el gobierno, con el fin de resolver al agudo problema
de credibilidad del Estado.

En este periodo fueron aprobadas por el Congreso dos medidas esenciales para el
programa de reformas: la ley de Emergencia Econdmicay la ley de Reforma del Estado. La
primera apunt6 en forma directa a la disolucién final del sistema de capitalismo asistido, a

%1 Gerchunoff y otro:1996, 735.
%2 Gerchunoff y otro:1996, 735.

% Esta diferenciacion de tres etapas en las politicas de reforma econémica del gobierno de Menem es tomada
del anélisis realizado por Juan Carlos Portantiero (1995).
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través de la suspension de regimenes de promocion industrial, regional y de exportaciones,
y politicas de subsidio estatal a las empresas; también dispuso la supresion de los
incentivos estatales especiales para el empleo plblico.** La segunda, establecia las
condiciones institucionales para implementar el proceso de privatizaciones de las distintas
empresas de dominio estatal. Con una velocidad Ilamativa, en menos de un afio, todas las
empresas publicas mas importantes habian sido privatizadas. (Gerchunoff y otro:1996, 736-
739) La modalidad de este proceso de privatizacion estuvo dominada por la imperiosa
necesidad de conseguir recursos para paliar la aguda crisis fiscal, lo cual atenté contra la
‘calidad, transparencia’ y eficiencia econdémica de las mismas.

El proceso de reforma comercial se caracterizo, al igual que el de privatizaciones,
por su radicalidad. Si bien inicialmente las autoridades se comprometieron con un proceso
de apertura moderada y gradual, pronto las exigencias de las politicas de estabilizacién
obligaron a acelerar la marcha. En efecto, el arancel promedio nominal a las exportaciones
se redujo a un 26% en octubre de 1989 y un afio mas tarde a un 17%. Para fines de 1990 las
restricciones cuantitativas a las importaciones habian sido eliminadas. En marzo de 1991 se
introdujo una estructura escalonada de arancelamiento que produjo una caida en el arancel
promedio del 10%. (Gerchunoff y otro:1996, 741-742)

Las drasticas medidas econdémicas fueron apoyadas por una estrategia politica: la
concentracion de la autoridad en el seno del poder ejecutivo. El ‘hiperpresidencialismo
decisionista’ termino siendo una de las caracteristicas esenciales del primer gobierno de
Menem, y se erigi6 como el instrumento clave para la concrecién de las reformas
estructurales en un contexto de aguda crisis donde se planteaban los “clasicos temas del
dilema hobbesiano™.*® (Cavarozzi:1997, 100; Portantiero:1995, 106-107; Torre:1997, 36;
Palermo y 0tro:1996, 146-148)

El otro instrumento central de la operatoria politica de las reformas de Menem, fue
la conformacion de “una inédita y poderosa coalicion de gobierno, en la que reunio el poder
institucional de la mayoria electoral peronista con el respaldo de los nucleos maés
expresivos del poder economico”.*® En otras palabras, para ejecutar su plan de reformas,
Menem combind su capital politico como presidente mayoritariamente electo y lider del
partido peronista con la alianza con los sectores empresarios mas importantes. (Palermo y
0tro:1996, 22-24)

Si bien las dos leyes fundacionales del nuevo orden fueron sefiales claras del rumbo
que el gobierno queria trazar, en noviembre de 1989 se volvié a devaluar la moneda y en
consecuencia se produjo una nueva huida masiva hacia el délar. Esta crisis mostraba que el

% Esta ley tuvo una aplicacion parcial en el largo plazo, en la medida que se registraron casos donde se
restablecieron los regimenes de promocién industrial y las politicas de subsidio estatal, como por ejemplo el
sector automotriz, el del azucar y el farmacéutico, entre otros.

% El clasico dilema hobbesiano fue replanteado por la hiperinflacion, ya que “un nuevo contrato deberia librar
a la vida colectiva del ‘estado de naturaleza’ al que habia conducido el descalabro del otro contrato, aquel
que, a partir de la salida de la crisis del 30, fuera fundado en la fusién entre capitalismo asistido y estado
prebendalista consolidado por todos los gobiernos militares o civiles que se sucedieron desde entonces.”
(Portantiero: 1995, 108).

% Gerchunoff y otro: 1996, 739.
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gobierno en “su primer intento de ordenar la economia y disciplinar corporativamente a los
P . 97
grandes grupos y al sindicalismo (...) habia fracasado”.

La respuesta del gobierno al fracaso fue la profundizacion de las politicas de
reforma estructural. Menem designé en diciembre de 1989 a un nuevo Ministro de
Economia, Erman Gonzélez, dando comienzo a la segunda etapa del proceso de reformas.
En ese mismo mes, se introdujo un tipo de cambio flotante por el cual el Banco Central
recuperaba la ‘preciada herramienta monetaria’. Luego, en enero de 1990, se implementd el
Plan Bonex que convirtié los depositos a plazo fijo del sistema financiero (la deuda interna)
en titulos de deuda externa. En marzo, se restringio la oferta monetaria a través del
tratamiento ‘de caja’ de las cuentas publicas (es decir, que el Estado solo efectuaba pagos a
medida que recaudaba fondos).

Ademas de la politica ortodoxa de fuerte restriccion monetaria y de aumento de la
presion fiscal, el nuevo ministro acelero el ritmo de las privatizaciones. (Portantiero:1995,
109) Estas politicas posibilitaron en el corto plazo superar las consecuencias del rebrote
hiperinflacionario desatado entre diciembre de 1989 y marzo de 1990. Al mismo tiempo, se
aplicaron politicas de atraccion a inversores extranjeros a través de la eliminacion de
restricciones a los movimientos de capitales, el igual tratamiento a los capitales nacionales
y extranjeros y la flexibilizacion del envio de remesas al exterior. (Gerchunoff y otro:1996,
744)

Sin embargo, estas medidas no lograron estabilizar la economia. Su contrapartida
fue una severa recesion que redujo aun mas la ya debilitada capacidad extractiva del
gobierno. EI consecuente incremento del déficit fiscal debid ser financiado una vez mas a
través de un mayor endeudamiento publico y el recurso a la emision monetaria. Este
deterioro de las cuentas publicas afectd directamente la credibilidad acerca de la capacidad
del poder ejecutivo para controlar las finanzas publicas, y debilitd significativamente los
fragiles lazos que habia conseguido establecer con algunos de los grupos econémicos
locales méas importantes. El gobierno necesitaba con urgencia consolidar una coalicion de
apoyo para continuar con las reformas estructurales y lograr de esa manera reducir el déficit
de credibilidad interna y externa sobre su gestion. (Gerchunoff y otro:1996, 744)

En agosto de 1990 se desatd una nueva corrida cambiaria, que el Banco Central
contuvo. Sin embargo, a partir de entonces se atraveso por un periodo de alta inestabilidad
econdmica, que empujé a las autoridades hacia una devaluacion del 30% de la moneda
nacional en enero de 1991. Este nuevo fracaso determind un nuevo cambio en la cartera de
Economia en ese mismo mes. El nuevo ministro, Domingo Cavallo, asumia en un contexto
signado por devaluaciones y aumento de precios para abrir la tercera etapa del proceso de
reformas de mercado. (Palermo y otro:1996, 285)

La respuesta del gobierno frente a la nueva corrida inflacionaria fue el
“autoatamiento”.®® El proyecto econémico del nuevo ministro, se basaba en el Plan de
Convertibilidad, que en los hechos implicaba la abdicacion voluntaria de parte del gobierno

%" Portantiero:1995, 109.
% Kvaternik:1998, 452; Palermo y otro:1996, 288; Gerchunoff y otro:1996: 745; Cavarozzi:1997, 99.
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a realizar politicas monetarias. El principal efecto buscado era generar la confianza de los
principales actores econémicos en la persistencia gubernamental en el rumbo reformista, es
decir, cerrar la ‘brecha de credibilidad’. Este plan establecia la libre convertibilidad de la
moneda local con el délar a un tipo de cambio fijo por ley (un peso equivaldria a un délar
estadounidense) y la prohibicion de la emisidbn monetaria sin respaldo real de divisas.
Ademaés, y de forma fundamental, suprimia el financiamiento monetario del Banco Central
al sector publico, obligando a éste a desarrollar capacidades de captacion de recursos
genuinas, alternativas a la emision fiduciaria.

Estas politicas dieron rapidamente resultados efectivos, abriéndose a partir de
entonces un ciclo de baja inflacién y elevado crecimiento economico. Entre 1991 y 1994, el
PBI aumenté a un promedio anual del 7,7%, fomentado por el comportamiento del
consumo, que crecié en un 40%, y de las inversiones de capital, ambas alentadas por la
estabilizacion monetaria, la reaparicion del crédito, y la apertura comercial. La tasa de
inflacion descendié de 84% (1991) a 3,9% (1994). (Gerchunoff y otro:1996, 748) De esta
manera, con el Plan de Convertibilidad, el gobierno de Menem logré uno de sus objetivos
mas valorados: la estabilizacidbn macroecondmica y junto con ello, la consolidacién de su
alianza con los principales grupos empresarios del pais.

111.3) Reconversion industrial y la ‘coalicion automotriz’. 1990-1991.

Para la industria automotriz argentina, los afios ochenta fueron la década de menor
produccion en toda su historia, con un promedio de 155.000 unidades anuales. Hacia 1990,
la situacion de la industria era insostenible: el nivel de produccién anual total alcanzé las
99.639 unidades (lo que apenas superaba los indices alcanzados en los inicios de la
producciéOn masiva de la industria en 1959 y 1960).%

Asimismo, quedaba s6lo un nimero reducido de fabricas de vehiculos, las empresas
Sevel, Autolatina —unién de Ford y Volkswagen- y Renault, dedicadas a la produccién de
vehiculos comerciales y utilitarios; y las firmas Mercedes-Benz, Scania e lveco, dedicadas
a vehiculos de transporte de carga y de pasajeros. Estas empresas, al igual que las
autopartistas, contaban con un severo retraso tecnoldgico en relacion a la industria
automotriz mundial.*®

El bajo nivel de produccion de las firmas terminales habia afectado negativamente a
la actividad de las autopartistas y los concesionarios, y consecuentemente al nivel global de
empleo de la industria. En efecto, para enero de 1990 ya se habian suspendido a méas de
10.000 trabajadores,'® y las perspectivas no eran prometedoras. Ante esta situacion, los dos
sindicatos del sector, la Unién Obrera Metalurgica (UOM) y el Sindicato de Mecénicos y

% Ver cuadro 2 y gréfico 2.

100 Este retraso se reflejaba, por ejemplo, en la antigiiedad de los modelos de vehiculos fabricados con la
anticuada tecnologia disponible, como el Ford Falcon, el Renault 12, y el Peugeot 504, entre otros, y en el
nivel de inversiones de la industria, realmente bajo en el periodo 1970-1989 (un promedio de 135.5 millones
de délares anuales). Ver cuadro 6, cuadro 7 y grafico 6.

101 10.000 trabajadores representaban aproximadamente un 15% de la mano de obra empleada en la industria
en su conjunto. (Elaboracion propia en base a ADEFA:1997; AFAC:1998; ACARA:1998)
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Afines del Transporte Automotor (SMATA), defendieron activamente a los trabajadores
frente las empresas terminales, autopartistas y concesionarias, todas las cuales habian
realizado suspensiones, apelando tradicionalmente al Estado a traves del Ministerio de
Trabajo. (La Prensa:10/1/90)

A través de su camara, la Asociacion de Fabricantes de Automotores (ADEFA), las
empresas terminales se defendieron ante los sindicatos y justificaron su bajo nivel de
actividad acusando a los autopartistas de no proveerles los insumos necesarios para la
produccién. Al mismo tiempo, recurrieron al gobierno exigiendo algun tipo de solucion a la
crisis. Por su parte, las autopartistas, principalmente por medio de la Camara de la Industria
de Autocomponentes (CAIA) y la Camara Industrial de Fabricantes de Autopiezas
(CIFARA), sefnalaron que no podian entregar a tiempo el material demandado por las
terminales porque éstas estaban atrasadas en el pago de varios meses. Por el mismo motivo,
justificaban las suspensiones y los retrasos en los sueldos. Finalmente, la Asociacion de
Concesionarios de Automotores de la Republica Argentina (ACARA), daba como respuesta
a las quejas de los sindicatos que su actividad s6lo reflejaba el nivel de produccién de las
terminales y la capacidad de compra de los consumidores, por lo cual, no podian evitar el
momento recesivo y la necesidad de realizar suspensiones. (La Prensa:10-12/1/90)

El gobierno, que en ese momento necesitaba con urgencia restaurar su coalicion de
apoyo para continuar con las politicas de reforma estructural, intervino en la ‘crisis
automotriz’, especificamente a través del Ministerio de Trabajo, la Secretaria de Industria y
Comercio Exterior, y la Secretaria de Planificacién, los cuales se encontraban bajo las
directrices directas del Presidente de la Nacion. Réapidamente, en menos de un mes, el
mismo Menem impulso la formacién de un Comité de Concertacion para la Reconversion
Automotriz.'® Este estipulaba, segin el Secretario de Planificacién, Moisés Ikonicoff, un
“compromiso de todos los sectores, incluido el gobierno, de alcanzar decisiones
consensuadas que tendran sancion legislativa para la reestructuracion de esa industria”.'®
Este mecanismo de concertacion tripartita no escapaba a la l6gica institucional historica del
sector automotriz, donde empresas y sindicatos buscaban la proteccién del gobierno y
participaban del proceso de toma de decisiones de las politicas referentes a la industria.

El establecimiento de este comité de concertacion intersectorial era funcional a la
sefialada urgencia gubernamental de restauracion de su coalicion de apoyo reformista con
los principales grupos de interés empresarios y sindicales. En tanto que, por un lado, podia
negociar el soporte de un grupo econdémico y un sector sindical de gran relevancia, y por
otro lado, podia utilizar el caso automotriz como una muestra de los beneficios que
eventualmente traeria aparejado el hecho de apoyar al gobierno.

192 B] Comité fue constituido en febrero de 1990. A la “primer ronda” del Comité asistieron: el Presidente
Menem, el Ministro de Trabajo, Jorge Triaca, el Secretario de Planificacion, Moisés Ikonicoff , el Secretario
General de la Presidencia, Alberto Kohan, el Secretario General de SMATA, José Rodriguez, el Secretario
General de la UOM, Lorenzo Miguel, y representantes de las empresas terminales Autolatina, Renault y
Sevel. (La Prensa: 1/2/90)

103 \1. Ikonicoff, La Prensa: 26/1/90.
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En esa misma linea, para el gobierno el comité de concertacion representaba
también, como sefialaba un articulo periodistico de la época, la “fase inicial de una serie de
futuros encuentros con diversos sectores industriales, cuyo objetivo final [seria] definir las
condiciones de funcionamiento de las actividades consideradas clave para el pais”.'® De
esta manera, la modalidad de concertacion intersectorial no sélo era funcional a la
problematica de la industria automotriz en particular, sino que también fue utilizada por el
gobierno como un caso testigo para otros sectores econdémicos y sindicales de los efectos
positivos surgidos de la colaboracién en el proceso de reformas.

Sin embargo, para el sector automotriz, el derrumbe del Estado prebendario y el
quiebre del capitalismo asistido, ponian en peligro los pilares fundamentales de su matriz
institucional. La orientacion de las reformas hacia la reduccién del aparato del Estado y el
establecimiento de un modelo de desarrollo econémico basado en el mercado indicaba que
los esquemas de promocion y proteccion estatal, la orientacion mercadointernista y el
sistema tripartito de toma de decisiones, se hallaban seriamente amenazados.
(Cavarozzi:1997, 96-98; Portantiero:1995, 108)

Frente a esta nueva situacion, y atizados por la critica situacion de la industria, las
empresas automotrices y SMATA confluyeron en dos objetivos primordiales.’® El
primero, de corto plazo, lograr que el sector automotriz fuese exceptuado de la suspension
de los regimenes de promocion industrial, regional y de exportaciones, sancionada en la
primera etapa del proceso de reformas. El segundo, de largo plazo, definir un régimen de
‘apertura regulada’, es decir, de manera esencial, conservar la proteccion del Estado a la
industria en el marco de la politica de liberalizacién generalizada encarada por el gobierno
nacional. En tal sentido, en términos generales, la estrategia llevada adelante por estos
actores fue ofrecer apoyo politico al gobierno en su programa de reformas, a cambio de
obtener de éste proteccion econdmica para la industria.

En suma, la crisis de la industria automotriz cre6 una doble “ventana de
oportunidad”.®® Por un lado, desde el punto de vista de las empresas y los sindicatos, era el
momento preciso para presionar al gobierno y concretar su estrategia de intercambio de
apoyo politico por proteccion economica. Por otro lado, desde el punto de vista del
gobierno, era una gran ocasién para conseguir soporte politico por parte de un importante
sector empresario y sindical, mientras creaba un caso testigo para otros sectores sociales y
aseguraba una fuente potencial de actividad productiva y ocupacional.’?’

104 a Prensa: 1/2/90

1051 a UOM, liderada por Lorenzo Miguel, estaba en contra de brindar apoyo al gobierno en sus politicas de
reforma. Desde un principio, este sindicato habia adoptado una posicién combativa al proceso de reforma
estructural. VVer préxima seccion: “La cuestion de los sindicatos”.

1% Kingdon define las “ventanas de oportunidad” como circunstancias especiales que posibilitan a los
politicos y/o a los distintos grupos de interés u organizaciones ubicar sus ‘problemas’ y/o ‘propuestas de
politica’ dentro de la agenda del gobierno (lista de temas a los cuales el gobierno presta especial atencién) o
de la agenda de decisiones (lista de temas listos para ser seleccionados y ejecutados por las autoridades
gubernamentales). (Kingdon en Theodoulou:1995, 110-112). Ver también Keeler:1993.

197 E| secretario de Industria y Comercio Exterior, Jorge Pereyra de Olazabal, afirmaba entonces que la
prudente politica gubernamental respecto de la industria automotriz provenia de que la misma “tiene un fuerte
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A lo largo de 1990 se llevaron adelante las negociaciones en el marco del Comité de
Concertacion, donde participaron todas las empresas terminales, representantes de los
autopartistas y concesionarias, los sindicatos y las autoridades gubernamentales. Bajo este
esquema de concertacion, la interrelacion entre los distintos actores del sector y el gobierno
nacional adopté una dindmica politica particular: la conformacion de una ‘coalicién
intersectorial’, esto es, un ‘“acuerdo [temporal] entre actores que persigu[ia]n
separadamente objetivos convergentes o compatibles y utiliza[ba]n sus recursos de accion
individual para la consecucién de estrategias coordinadas”.’% En la medida en que:

« ¢l acuerdo alcanzado fue la sancién de una politica de proteccion a la industria por un
plazo determinado;

e los actores fueron las empresas automotrices (terminales, autopartistas y
concesionarios), los sindicatos de la industria y el gobierno nacional; **°

« sus objetivos convergian en uno comun: la proteccion de la industria nacional, que
era funcional a los intereses de todos actores participantes de distinta manera: para el
gobierno servia a sus fines politicos y econémicos; para las empresas, permitia salvar a
la industria de la crisis y protegerla de la apertura comercial; y para los sindicatos,
posibilitaba conservar las fuentes de empleo; y

« la estrategia coordinada fue que cada uno de los actores cediera una parte de sus
ganancias en el corto plazo con el fin de reactivar la produccién a través de la reduccién
de los costos, y obtener los eventuales beneficios en el mediano y largo plazo. Esto se
concretod con la firma de los Acuerdos para la Reactivacion y el Crecimiento del Sector
Automotriz, que luego explicamos en la seccion 1.d.

En marzo de 1991, el proceso de negociacion y toma de decisiones intersectorial
finalizaba con la sancién del nuevo Régimen Automotriz de 1991, que establecia un nuevo
marco institucional para la reconversion y la apertura regulada de la industria automotriz.**
La firma de este régimen para el sector se dio ya en la tercera etapa de las reformas, con
Domingo Cavallo a cargo del Ministerio de Economia, justamente unos dias antes del
lanzamiento del Plan de Convertibilidad. Para ese momento, se habian realizado avances
significativos en el proceso de reformas y en el proceso de integracién con Brasil orientado

. Y . 111
hacia el “regionalismo abierto”.

Como consecuencia de la definicion de una politica de reconversion gradual y
apertura regulada para el sector, uno de los pilares de la matriz institucional automotriz se

impacto sobre la balanza de pagos y la balanza comercial, y [que] es una industria que emplea mucha gente y
cuyos productos son muy visibles. No hay que correr el riesgo de equivocarse.” (La Nacion: 25/2/90)

198 Scharpf:1997, 55 (traduccion de la autora).

199 No entiendo a los gobiernos nacionales como actores racionales unificados, sino como conglomerados de
multiples agencias con intereses y percepciones particulares, y en ocasiones, enfrentadas. Al respecto, ver
Allison:1988.

10 En Ja seccion 1.e. se explica en qué consistia basicamente este Régimen y cuales fueron sus principales
consecuencias.

111 E| regionalismo abierto se ha definido como una estrategia de cooperacién econémico-comercial entre
Estados, con el objeto de aumentar la competitividad internacional de sus economias, mejorar su perfil
comercial exportador e incrementar su capacidad de atraccién de inversiones extranjeras directas.
(CEPAL:1994)
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habia modificado. A partir de 1991, la histdrica orientacion mercadointernista dio paso a
una apertura externa parcial de la industria centrada en la relacion comercial y productiva
con el sector automotriz brasilefio.**?

I11.3.a.) La cuestion de los sindicatos

Como mencionamos antes, el gobierno intentd desde un principio conformar una
coalicion de apoyo para llevar adelante su politica de reforma estructural. Esta estrategia
fue dificil de concretar en razon del fracaso de los intentos previos de estabilizacion
econdémica. La ventana de oportunidad creada por la crisis del sector automotriz ofrecia al
gobierno la posibilidad de conseguir el apoyo politico de un sector industrial que no sélo
abrigaba a las empresas mas importantes del pais, sino que también contenia a dos gremios
paradigmaticos de las distintas reacciones sindicales frente a las reformas.

Frente al proceso de reformas el sindicalismo argentino se dividié en tres grupos
principales caracterizados por sus diferentes estrategias: “resistencia”, “subordinacion” y
colaboracidn o “supervivencia organizativa”.**® Los sindicatos que adoptaron la estrategia
de resistencia se opusieron a las reformas de mercado; en efecto, organizaron huelgas y
marchas de protesta contra el gobierno. Los gremios ‘subordinados’ apoyaron las
iniciativas gubernamentales con el objeto de evitar que el Estado les quitara sus recursos.
Sin embargo, mantuvieron sus practicas habituales de accion sin desarrollar actividades
para aprovechar las nuevas oportunidades ofrecidas por las reformas a la gestion sindical,
como por ejemplo, la participacion accionaria obrera en las empresas privatizadas. Por
altimo los sindicatos colaboradores, negociaron las condiciones de las reformas
institucionales con el gobierno con el fin de aumentar sus recursos organizativos ante la

pérdida de recursos politicos e industriales."** (Murillo:1997, 429-430)

Los sindicatos del sector automotriz, SMATA y UOM, se habian diferenciado entre
si desde un principio en su reaccion frente al proceso de reformas. Mientras SMATA habia
adoptado una estrategia de supervivencia organizativa, la UOM habia abrazado una
estrategia de resistencia. La UOM, liderada por Lorenzo Miguel, continuaba, como ejemplo
paradigmatico del grupo de sindicatos de la linea de resistencia, con:

“el estilo ‘vandorista’ de toma de distancia del poder oficial como para estar siempre en
condiciones de ‘golpear y negociar’ (...) arrog[andose] el derecho de evaluar el caracter
‘peronista’ de la gestion de gobierno (...) [y] reservandose la facultad de tomar partido

caso por caso a medida que las reformas se ejecutaran”.'

Contrariamente, SMATA, con José Rodriguez como Secretario General, tenia una
vision pragmadtica respecto a los cambios estructurales. El objetivo era “reformar al

12 E] proceso de integracion sectorial con el Brasil se explica en la seccion I.e.
13 Murillo:1997, 420.

14 os recursos industriales de las organizaciones sindicales se definen por su capacidad de movilizacién de
los trabajadores, los recursos politicos se definen por la influencia del sindicato en el Estado, y los recursos
organizativos por el poder sindical como institucion. (Murillo:1997, 4333-439)

115 palermo y otro: 1996, 347.
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sindicato y a los trabajadores junto con el pais, y adaptarse a las exigencias ocasionadas por
la apertura al sistema del capitalismo global”.*°

La actitud del gobierno frente a estos comportamientos divergentes fue ‘premiar’ a
SMATA y ‘castigar’ a la UOM como un medio para avanzar en su objetivo general de
controlar al sector sindical. Dentro de la racionalidad estratégica del gobierno, el valor de
SMATA radicaba en su mayor peso en términos de nimero de afiliados y presencia en las
empresas automotrices, y en su condicion de abanderado del grupo de supervivencia
organizativa. La UOM, a pesar de su presencia minoritaria en el sector, poseia para el
gobierno un doble valor: politico, por su papel protagénico en el grupo sindical de
resistencia, y simbdlico, por su trayectoria historica dentro del movimiento peronista y el
sistema politico argentino.

Los pagos a quien colaborase con las reformas gubernamentales consistieron
basicamente en el otorgamiento de espacio politico (la posibilidad de ‘sentarse en la mesa
de negociaciones’ sectoriales y laborales definitorias) y de poder econémico (recursos
materiales y participacion ‘privilegiada’ en obras sociales, empresas privatizadas y
Administradoras de Fondos, Jubilaciones y Pensiones). Esta politica de “incentivos
selectivos” aplicada por el presidente Menem frente a los sindicatos que apoyaran o se
opusieran al proceso de reformas contaba con un antecedente.” Ya en su primer gabinete
de gobierno, Menem habia designado como Ministro de Trabajo a Jorge Triaca, uno de los
sindicalistas colaboradores de la primera hora.™®

Desde el inicio del gobierno peronista, se pudo apreciar la actitud favorable del
SMATA frente a las reformas, inclusive en sus criticas al sector empresarial por las
suspensiones realizadas en enero de 1990. En aquella ocasion, el Secretario General
Adjunto, Raul Amin, sefialaba: “las empresas no pueden suspender en un momento donde
el gobierno estd buscando la estabilidad y el crecimiento, la respuesta de las empresas

118 M. Manrique, Sec. Capacitacién y Cultura, SMATA: entrevista personal.

7L os incentivos selectivos son aquellos que se aplican “selectivamente a los individuos [grupos u
organizaciones], segin contribuyan o no a suministrar el bien colectivo”. Los incentivos selectivos pueden ser
negativos o positivos, es decir, pueden basarse en ‘premios o castigos’. (Olson, en Saiegh y Tommasi: 1998,
42)

18 ya durante el gobierno militar de 1976-1983, Triaca (Trabajadores del Plastico) formé parte del grupo
sindical que mantuvo una postura denominada ‘dialoguista’ frente a las politicas econdmicas de Martinez de
Hoz Estos sindicatos constituian la ‘Comisién Nacional de Trabajo’ (CNT), creada por ese gobierno en base a
la Comisién de Gestion y Trabajo - CGT (inicialmente compuesta por los sindicatos intervenidos y algunos
que conservaban sus mandatos) (Godio:1991, 329-340). En 1988, Triaca apoyd la politica de privatizaciones
impulsada por el gobierno de Radl Alfonsin. También en ese afio, con la victoria de la formula Menem —
Dubhalde en las elecciones internas del justicialismo, se conformo el ‘Movimiento Sindical Menem Presidente’
(MSMP) compuesto por el mismo Triaca, Diego Ibafiez, Carlos West Ocampo, Delfor Giménez, José Zanola
y Luis Barrionuevo. Este grupo emergié como principal referente en el campo sindical de un eventual
gobierno peronista, esto es un ndcleo gremial con gran potencial politico. (Godio:1991, 440) A principios de
1989, Triaca proponia “agendar la flexibilizacion del mercado de trabajo a cambio de garantias empresarias
de inversion”, y junto con Menem, consideraba que s6lo habia que esperar el momento politico y econémico
apropiado para aplicar nuevas politicas laborales. (La Nacion: 14/2/89; Godio:1991, 449). En el grupo de
sindicatos que apoyaban las reformas se encontraban, ademas de Triaca, Armando Cavalieri (Empleados de
Comercio), Roberto Garcia (taxistas) y José Rodriguez (SMATA). (Palermo y o0tro:1996, 344)
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automotrices deberia ser la produccion”.™™® Al mismo tiempo, ante la crisis automotriz,
SMATA promovid el didlogo entre las partes y la busqueda de soluciones consensuadas y
‘equilibradas’. De hecho, fue el Secretario General del sindicato, José Rodriguez, quien
exigi6 al gobierno la “formacion de una comision para analizar una solucion conjunta a los
problemas de la industria” y el disefio de un proceso de apertura regulado (gradual) por
todos los miembros del sector.'?

A medida que avanzaba el proceso de reformas, el comportamiento de las
organizaciones sindicales del sector automotriz fue evolucionando de distintas formas. En
el caso de la UOM, fue precisamente Lorenzo Miguel el que promovio al interior del grupo
de resistencia la distension en la relacion con el gobierno. EI argumento esgrimido por este
lider sindical era que a medida que las politicas de reforma se consolidaban y el poder del
gobierno se fortalecia la prioridad era la “preservalcion de] las organizaciones” gremiales
(Pagina 12: 14/11/90). A pesar de esta atenuacion en su conflictividad politica, hasta la
actualidad la UOM ha mantenido sus caracteristicas conservadoras, a traves de su estrategia
de resistencia al cambio. Un claro ejemplo de ello ha sido su rigidez a la hora de negociar
contratos laborales flexibles con las empresas. (Dr. Funes de Rioja, asesor UIA, entrevista
personal)

SMATA, por su parte, profundiz6 su estrategia de supervivencia organizativa, en
tanto acompafio el curso de las reformas de estado, adaptandose a las nuevas condiciones
del mercado laboral generadas por la apertura, la flexibilizacion y las exigencias de la
modernizacion tecnoldgica. Asi, el SMATA aumentd “sus recursos organizativos para
compensar la decadencia de los recursos politicos e industriales y ganar una mayor
autonomia tanto del Estado como de sus bases”.?’ Esto lo hizo aprovechando las
oportunidades ofrecidas por las mismas reformas estructurales, como “la administracion de
programas de propiedad participada y la compra de activos privatizados, la organizacion de
fondos de pensién y jubilacién y de aseguradoras de riesgo de trabajo e incluso la

potencialidad de expandir sus obras sociales a expensas de otros sindicatos”.'?

En efecto, SMATA se asocio con la Federacion Argentina de Trabajadores de Luz y
Fuerza (FATLyF)'? para formar una Administradora de Fondos de Jubilacién y Pensién
denominada ‘Futura AFJP*."** Durante la primera etapa de la desregulacién de las obras

119 Radl Amin: La Prensa:10/1/90. Si bien la oposicion a las suspensiones ha sido una préctica propia de todos
los sindicatos, lo importante en este caso es ver que el argumento esgrimido por Amin apoyaba las politicas
econdmicas gubernamentales.

120 a Prensa: 10 y 12/1/90.

121 Murillo:1997, 430.

122 Murillo: 1996, 429

12 EATLYF ha contado histéricamente con una gran cantidad de afiliados y ha sido muy activa en términos
politicos y organizacionales. Esta federacion gremial ha administrado inmuebles, servicios de salud y
turisticos, proyectos de vivienda y un fondo complementario de pensién. Luz y Fuerza fue uno de los
sindicatos que adopto6 la estrategia de supervivencia organizativa, aprovechando la privatizacion de las
empresas publicas de energia a través de su participacion en distintos paquetes accionarios. Asimismo,
reorganiz6 su obra social privatizando su gestion para competir por los afiliados de otras obras sociales.
(Godio:1991; Murillo:1997, 432-433)

124 Esta AFJP cuenta en la actualidad con aproximadamente 60.000 socios.
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sociales, el gremio aumentd en 3.297 su nimero de afiliados, ocupando el nimero trece en
términos de crecimiento en relacion a otros sindicatos (ANSES:1997 en Murillo:1997,
440). Al mismo tiempo, modernizo sus servicios de capacitacion. Actualmente, SMATA
cuenta con una Escuela de Formacion Profesional, donde se dictan cursos de
administracion de empresas, idiomas y computacion; una Escuela de Especialidades
Mecénicas, que incluye un sistema de pasantias; y proporcionan una serie de cursos de
capacitacion gremial.’®® El objetivo general es la “reconversion de la mano de obra” ante
los profundos cambios tecnoldgicos de la industria automotriz que afecta directamente el
tipo de mano de obra demandada por las empresas.'?® Esta politica puede interpretarse
como una herramienta estratégica frente a la flexibilizacion total del trabajo en las
empresas, en la medida que este sindicato no estd de acuerdo con la asignacion de
actividades mdltiples a los trabajadores fuera del &rea de su especializacion (polivalencia).
SMATA se opone activamente a esta practica ya que

“la polivalencia denigra y se presta a injusticias, no es digno ni productivo que, por
ejemplo, un mecénico sea designado a realizar trabajos en otras areas de la empresa, como
puede ser pintura o limpieza de los sanitarios. Sin mayor especializacion, el trabajador no
avanza en sus conocimientos y pierde competitividad”.'?’

Asimismo, esta estrategia de capacitacion del trabajador independientemente de las
firmas funciona como una prevencién ante eventuales despidos, en tanto la mayor
calificacion de la mano de obra proporciona al afiliado mayores armas para buscar y
conseguir un nuevo empleo.

Dados los caminos divergentes tomados por los dos sindicatos del sector
automotriz, se observa que la ‘modernizacion’ de SMATA ha redundado en su beneficio,
ya que mas alla del apoyo otorgado por el gobierno, ha conseguido consolidar una relacién
positiva con las distintas empresas automotrices, inclusive con las compafiias
transnacionales instaladas en el pais a partir de 1994. Con estas empresas, SMATA ha
negociado convenios laborales en la linea de los celebrados en los paises desarrollados, en
consonancia con el nuevo tipo de relaciones laborales planteadas por el sistema toyotista de
‘produccidn ajustada’, logrando moderar aspectos de la flexibilizacion mas extrema. (Dr.
Funes de Rioja, asesor UIA, entrevista personal).

125 Cabe sefialar algunos de los cursos que se realizan en la Escuela de Formacién de Profesionales: 1) costos
y finanzas de la empresa, planeamiento y control de gestion, organizacion de empresas, aspectos juridicos
contables, comercio exterior y comercializacion, entre otros, 2) idiomas inglés y portugués, para gestion de
PYMES, 3) computacidn, operador de planilla de célculo, procesador de textos, sistema operativo, publicidad
gréfica, disefio asistido por computadora, operador de administrador de base de datos y de generador de
presentaciones, 4) administrador de los recursos humanos. En la Escuela de Especialidades Mecénicas se
dictan cursos de técnicas especificas de mecanica, actualizando la capacitacién de los trabajadores a las
nuevas tecnologias de la informacién aplicadas a la produccion y reparacién automotriz. Estos servicios
proporcionados por el SMATA han tenido gran repercusion, en 1998, por ejemplo, se recibieron 2000
alumnos de ambas escuelas. (SMATA:1999). Esto refleja el “realismo” y el “pragmatismo” tanto de la
dirigencia como de los afiliados a este sindicato, que sin dudarlo, podemos llamar de avanzada.

126 | uis Torre, Sec. de Cultura y Capacitacién, SMATA, entrevista personal.
27 Manrique, M., Sec. de Cultura y Capacitacion, SMATA, entrevista personal.

49



En conclusion, para el gobierno de Menem la cuestion sindical duplicaba el valor
politico de su apuesta a la conformacion de la coalicion intersectorial automotriz.
Posibilitaba, por un lado, reforzar sus lazos con SMATA, uno de los principales defensores
de la estrategia de supervivencia organizativa en el campo sindical. Por el otro lado,
permitia aplacar a la UOM, uno de los mas importantes gremios del grupo de resistencia.
Ambos resultados eran funcionales a su objetivo central de dominio y control del sector
sindical, que a su vez, era uno de los instrumentos esenciales para la implementacién de su
plan de reformas.

111.3.b.) El dilema de la integracion con el Brasil.

Como se ha sefialado, entre los empresarios del sector automotriz existia un punto
de acuerdo esencial: la proteccién de la industria nacional frente a la apertura. Sin embargo,
el como hacerlo era objeto de una intensa discusion. Dos eran las cuestiones centrales en
debate: primero, si el proceso de apertura e integracién productiva debia realizarse con
Brasil en forma exclusiva o extenderse a otros paises; segundo, en cuanto debian reducirse
los niveles de integracidn nacional para disminuir los costos ocasionados por las autopartes
nacionales.'?®

Renault vs. Sevel y Autolatina

La primera de las cuestiones fue discutida fuertemente entre las terminales que
tenian plantas en Brasil, como Sevel y Autolatina y aquellas no radicadas en ese pais, como
Renault.'® Las dos primeras empresas querian la continuacién de la politica de integracion
sectorial con el Brasil iniciada en 1979, y desarrollada luego durante el gobierno de Raul
Alfonsin. Renault, por el contrario, preferia impulsar la reconversion del sector a traves de
su integracion directa con la industria automotriz mundial.**

128 | a integracién nacional es un indice que determina el porcentaje de componentes fabricados
nacionalmente que debe tener un vehiculo para considerarse producido en el pais.

129 a empresa Renault era propiedad de la casa matriz francesa Régie Renault, la cual vendié su parte en
1992 a una nueva sociedad llamada COFAL (Compafiia Financiera para América Latina), controlada por tres
socios. El socio principal era Manuel Antelo, duefio de una autopartista local, el segundo, Raudl Kasinsky, un
empresario brasilefio del ramo, y el tercero, un agente bursatil que manejo la cuenta de Renault desde los afios
70 y que habia comprado unos meses antes la UAP, una empresa de seguros de vehiculos de Renault.
Renault, en agosto de ese mismo afio paso a denominarse CIADEA, con Antelo como presidente.
(Schvarzer:1995, 17-20; Renault Argentina:1998) Por su parte, la empresa Sevel, licenciataria de Peugeot y
Fiat, era mayoritariamente propiedad del Grupo Macri desde 1982. En 1995, la firma italiana Fiat Auto
retomo el control de la marca cesando la licencia que tenia Sevel Argentina S.A. (Schvarzer:1995, 20-22;
FIAT:1996, 24) Finalmente, Autolatina era el resultado de la fusién de Ford y Volkswagen en 1987. En 1995
estas dos firmas se separaron nuevamente. (Jorge Olivieri, Gerente de Relaciones Institucionales, Volkswagen
Argentina S.A., entrevista personal).

130 as empresas Sevel y Autolatina fueron apoyadas por Mercedes-Benz mientras que Renault fue apoyada
por lveco. (Miguel de Brassi, Gerente Régimen Automotriz y Reglamentaciones, Renault Argentina,
entrevista personal).
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El objetivo de Sevel y Autolatina era aumentar los niveles de produccion por medio
de la ampliacion de la escala de mercado, para lo cual profundizar la complementacion
sectorial con Brasil resultaba la mejor opcion. (La Nacion: 25/2/90) Por su parte, si bien
Renault, en lineas generales, compartia ese objetivo, al no poseer una planta en Brasil no
coincidia con la estrategia de estas empresas. Su argumento central era que la integracion
con el pais vecino no era suficiente para lograr reconvertir al sector, en tanto que su
industria automotriz se encontraba tan “aislada y estancada” como la nuestra.™ Sin
embargo, al mismo tiempo que desplegaba esta estrategia discursiva, esta firma presionaba
a las autoridades y a las otras empresas del sector para reducir el ritmo del proceso de
integracién con Brasil, con el fin de conseguir tiempo suficiente para resolver su situacion
desaventajada. (M. De Brassi, Gerente Régimen Automotriz y Reglamentaciones, Renault
Argentina, entrevista personal)

Finalmente, el enfrentamiento entre Renault y Sevel / Autolatina fue resuelto por la
decision politica de los gobiernos de la Argentina y el Brasil de profundizar el proceso de
integracion regional dentro del marco del regionalismo abierto del Mercosur. Frente a esa
situacion, Renault tom6 una decision estratégica: penetrar el mercado brasilefio, primero a
través de convenios de intercambio comercial con otras firmas (Volvo y General Motors) y
luego, en 1996, con la instalacion de una planta en ese pais, ante la manifiesta ventaja de
escala de sus competidores.

Terminales vs. Autopartistas: la disputa en torno al indice de integracion nacional

La segunda de las cuestiones en debate, el nivel 6ptimo de integracion nacional de
las autopiezas, gener6 un enfrentamiento entre terminales y autopartistas. EI grado de
integracion nacional era un determinante mayor de los costos del sector automotriz. Segun
un Informe realizado por la consultora Booz Allen & Hamilton para la empresa Renault a
inicios de 1990, el 85% de los costos de fabricacion por unidad automotriz en la Argentina
era causado por las autopartes y los materiales, mientras que en el mundo industrializado
esa carga se reducia al 65%.%%* (La Nacién: 25/02/90)

El origen de esta situacion se encontraba en el proceso de formacién mismo de la
industria automotriz argentina, donde se busco, a travées de altas exigencias de integracion
de autopartes nacionales en los vehiculos, el desarrollo del sector. Este régimen de alta
integracion perdurd hasta la década del noventa, lo cual mas que promover el desarrollo
industrial nacional, lo impedia, al obligar a la industria a depender de un sector autopartista
atrapado tecnoldgicamente en el tiempo por las mismas causas institucionales que lo
estaban las terminales.

31 Informe de Booz Allen & Hamilton en La Nacion:25/2/90.

32 En la Argentina, los costos de fabricacion por unidad automotriz son: 85% autopartes y materiales, 10%
costos directos, 5% amortizacion herramientas y 5% mano de obra directa. En el mundo industrializado son:
65% autopartes y materiales, 25% costos fiscales, 6% amortizacion herramientas y 4% mano de obra directa.
(La Nacién 25/2/90)
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La postura béasica de las autopartistas era la defensa del viejo régimen proteccionista
en pos de mantener la reserva de mercado frente a la competencia externa. Las terminales,
en cambio, se oponian a seguir dependiendo de los elevados precios de los
autocomponentes nacionales, por ello vinculaban la reduccion del indice de integracion
nacional con el impulso a la apertura del mercado y la integracion productiva con empresas
de otros paises.

Esta cuestion se resolvio con el nuevo Régimen Automotriz de 1991, en el cual se
dedicé especial importancia a la preservacion de la industria autopartista nacional,
utilizando restricciones al contenido importado y mecanismos de compensacion, que
promovian las exportaciones y evitaban la radicacion de empresas pequefias, buscadoras de
renta. (Llach y otros:1997, 88)

¢Coémo lograron los autopartistas una regulacion tan favorable para su actividad?
Sus logros no estuvieron vinculados a su poder de negociacién sino a su importancia
econdmica como industria, como afirmaria un integrante de una de las cAmaras del sector
autopartista:

“el poder de lobby [de estas empresas ha sido] menor que el de las terminales, debido a
que se encuentra atomizado entre la gran cantidad de pequefias empresas existentes; sin
embargo, este déficit no las perjudicé en la negociacion del régimen donde no hizo falta
gue el autopartismo presionara, porque (...) es el que ocasiona los linkages hacia atras y el

: 133
mayor nivel de empleo”.

Dentro del complejo industrial automotriz, el sector autopartista ha sido la principal
conexion con las industrias proveedoras de insumos como la plastica, la del vidrio,
metalmecanica, y la siderdrgica, entre otras. Al mismo tiempo, por su condicién de
industria de mano de obra intensiva, ha sido el principal impulsor de la demanda laboral.

¢Qué determind la debilidad corporativa del sector autopartista? La causa podemos
encontrarla en la composicién de su industria. Mientras el sector de las empresas terminales
estaba compuesto por un nimero reducido de compafias, el sector de las autopartistas
estaba formado por un gran ndmero de pequefias, medianas y grandes empresas. Esta
diferencia incidié en forma directa en las caracteristicas de sus respectivas cdmaras y en la
capacidad de lobby de cada sector frente al gobierno.

Hacia inicios de los noventa, las seis empresas terminales existentes (Sevel,
Autolatina, Renault, Mercedes-Benz, Scania e Iveco) estaban agrupadas en su camara
ADEFA."* Las aproximadamente 600 empresas del sector autopartista, en contraste,
estaban agrupadas en cuatro camaras:

133 Lic. Juan Cantarella, gerente de AFAC: entrevista personal.

3% Hacia 1996, el nimero de miembros de ADEFA se elevaria a once, con la incorporacion de las empresas
Chrysler, Chevrolet, Toyota y Fiat, y por la disolucién de Autolatina, que determinaria que Ford y
Volkswagen adquirieran nuevamente su representacion por separado. (Formula XXI: Afio 1, N° 1)
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o Céamara de la Industria de Autocomponentes (CAIA), integrada por 100 firmas
medianas y grandes, mayoritariamente de capital extranjero y concentradas en el Gran
Buenos Aires;

« Céamara Industrial de Fabricantes de Autopiezas (CIFARA), formada por unas 250
pequefias y medianas empresas de capital argentino, ubicadas en el Gran Buenos Aires;

« Asociacion de Industriales Metaltrgicos (AlM), compuesta por firmas metallrgicas y
autopartistas de la provincia de Santa Fé, de las cuales 100 eran pequefias y medianas
empresas de autocomponentes; y

o Cémara Industrial Metaltrgicos de Cordoba (CIMC), integrada por empresas
autopartistas y metalurgicas de la provincia de Cérdoba, de las cuales 150 eran pequefias
y medianas empresas de la zona industrial. (Kosacoff y otros:1991, 22; AFAC:1997/98)

Como se analiza en el capitulo I, el reducido nimero de empresas miembros y la
relativa homogeneidad de sus intereses favorecio la capacidad de “accion colectiva” de las
terminales frente al gobierno.**® A diferencia, los centenares de empresas de distinto tipo y
tamafio que componian el sector autopartista, limitaban severamente su capacidad de
presion colectiva ante el Estado y las empresas terminales. A este déficit corporativo, se
sumaba el reducido tamafio relativo de las empresas de este sector, que disminuia sus
posibilidades de acceder individualmente a las autoridades gubernamentales.

Cabe sefialar, que esta debilidad politica del autopartismo no perdurard
necesariamente en el tiempo, ya que la reconversion e internacionalizacion de la industria
automotriz desde la aplicacion del Régimen del *91, ha transformado en forma radical la
estructura misma de este sector. Este cambio es producto de tres factores interrelacionados:
(1) la reduccién del namero de empresas (a través del proceso de quiebras, fusiones y
adquisiciones), (2) el aumento consecuente de su tamafio y poder, y (3) los cambios en sus
modalidades de vinculacion con las empresas terminales hacia esquemas mas
piramidales.*® (Llach y otros:1997, 151-152) Como resultado, se ha abierto un espacio
para que el sector autopartista consiga aumentar su poder y capacidad de negociacion,
reduciendo sus tradicionales problemas de nimero, tamafio y heterogeneidad.

135 Mancur Olson hace alusion al “problema de la accion colectiva™: la dificultad intrinseca de los grupos
numerosos y heterogéneos para coordinar acciones en conjunto en ausencia de fuertes incentivos, en contraste
a la relativa facilidad de los grupos pequefios y relativamente homogéneos en sus intereses o preferencias.
Este autor remarca la dificultad de hacer coincidir la racionalidad individual con la racionalidad colectiva
debido a la tendencia de los individuos de aprovechar los beneficios de los bienes colectivos evitando
compartir los costos, especialmente organizativos, que estos generan (el problema del free rider). (Olson, en
Saiegh y Tommasi: 1998, 55-6)

136 En efecto, en la actualidad se observan los siguientes cambios en la estructura de las agrupaciones
empresarias del sector. La Asociacién de Fabricas Argentinas de Componentes (AFAC) — resultado de la
fusion de CAIA y CIFARA realizada en 1997-, se encuentra formada por aproximadamente 170 medianas y
grandes empresas, tanto de capital argentino como extranjero, concentradas en su mayor parte en el Gran
Buenos Aires. AIM ha reducido en un 75% su cantidad de socios autopartistas (de 100 a 25), lo cual refleja la
disminucion de la importancia relativa de la provincia de Santa Fe como productora en este ramo. Finalmente,
CIMC cuenta con cerca de 90 socios, es decir que redujo en un 50% la cantidad de miembros. En todos los
casos, la reduccion en el nimero de firmas autopartistas ha sido el producto del cierre de las pequefias
empresas de capital local que no contaron con la capacidad de realizar las inversiones necesarias para
modernizarse y adaptarse a las nuevas exigencias del mercado. Ver grafico 9.
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111.4.) El nuevo régimen automotriz de 1991 y el ‘boom’ productivo del sector.

Ya en el contexto de la tercera fase de las reformas estructurales, en marzo de 1991
se firmaron los Acuerdos para la Reactivacion y el Crecimiento del Sector Automotriz entre
todos los actores de la industria y el gobierno nacional,™*" que establecian una reduccién del
33% del precio de los autos en dolares, en relacion con el mes de diciembre anterior (La
Prensa: 26/3/91). Estos Acuerdos eran el resultado de las negociaciones desarrolladas bajo
el esquema de concertacion tripartito en el periodo 1990-1991, que tomaron como dindmica
politica particular la conformacion de la ‘coalicion intersectorial automotriz’. Todas las
partes involucradas se comprometieron a bajar en un porcentaje sus ganancias: el gobierno
redujo el impuesto nacional de autopistas y otros impuestos internos en un total del 10%,
que incidian en 5.2% y 4% respectivamente en el precio de venta de los vehiculos; las
terminales se comprometieron a bajar sus precios y a no despedir a sus empleados; los
autopartistas bajaron sus precios en un valor equivalente al 3% de la venta al publico; los
concesionarios disminuyeron su comision de venta en un 2%; y los sindicatos se
comprometieron a no reclamar aumentos salariales. (La Prensa:26/3/91; L. Katz, ADEFA,
entrevista personal)

Estos acuerdos intersectoriales dieron el impulso final a la sancion del Régimen
Automotriz de 1991 (Decreto 2677/91),**® que definia la matriz institucional para la
reactivacion del sector a traves de un esquema de apertura regulada y reconversién gradual.
El nuevo régimen se basé en dos ejes: la reserva de mercado por medio de cupos a las
importaciones y el comercio compensado a través de aranceles preferenciales.**® Los cinco
capitulos del régimen establecian:**

1. Dos categorias de vehiculos e indices maximos de contenido importado de partes y
piezas (las fabricas podian incorporar en los vehiculos que producian hasta un maximo de
42% de su valor en autopiezas importadas), lo cual actuaba como un cupo a la
importacion de partes y piezas de produccién nacional,

2. Un régimen de produccién e importaciones compensadas, con un tipo de cambio
exclusivo para las empresas terminales radicadas en el pais, estableciendo en “los
‘programas de intercambio compensado’ una determinada relacion de la balanza
comercial para los primeros tres afios de actividad, dentro de un plan de reconversion mas

37 Estos acuerdos fueron firmados por el presidente Menem, el Ministro de Economia, Domingo Cavallo, el
Subsecretario de Industria y Comercio Exterior, Juan Schiaretti, el director general de Renault, José Pedn, el
titular de Sevel, Franco Macri, el representante de la cAmara de autopartes, Raul Avalle, el secretario de
SMATA, José Rodriguez, el tesorero de la UOM, Hugo Curto, y un representante de Acara. (La Prensa:
26/3/91)

138 Este régimen tenia validez hasta fines de 1999.

139 E| régimen incluyé en su sistema de cupos la lista positiva de productos del Protocolo 21,
compatibilizando la nueva normativa de reconversion y apertura automotriz con las medidas de integracién
bilateral vigentes. EI Protocolo caducaria en 1994, afio en el que se definirian con Brasil las nuevas pautas de
intercambio comercial hasta 1999, plazo para el establecimiento del Régimen Automotriz Comun del
Mercosur. (Llach y otros:1997,86-89)

140 \/er Llach y otros:1997, 86-89.
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general en el que también se consignaban las inversiones y los planes de produccion de
modelos actualizados en relacion a los que fabricaban las casas matrices”,'*!

3. Unrégimen de importaciones compensadas para las empresas terminales no radicadas
en el pais, que promovia que estas empresas generaran divisas para importar sus
vehiculos por medio de la exportacion de partes y piezas nacionales. Esto protegia la
industria autopartista local y alentaba su desarrollo a través de exportaciones,

4. Un régimen general de importacion de vehiculos completos (terminados), que
complementa el capitulo de comercio compensado, mediante la imposicién de cupos a la
importacion de vehiculos por particulares y representantes de marcas no radicadas,

5. Un régimen de sanciones basado en una ley del sector automotriz de 1976.'*

La nueva politica sectorial en el marco de la estabilizacion macroeconémica del
pais,*® consiguié cumplir con sus principales objetivos: proteger a la industria nacional en
el marco de liberalizacion generalizada, y reactivar al sector, lo cual fue logrado
rapidamente (en soélo un afio superd el nivel promedio de produccion de los afos 80 en
110.000 unidades). Los resultados econémicos del régimen para el sector quedan reflejados
en los siguientes indicadores:

A. Produccién. El periodo 1991-1997, registr6 un nivel de producciéon mayor al
promedio de las décadas del 60, 70 y ’80. En el lapso 1991-97, el promedio de
produccién fue de 313.819 unidades anuales, superando en un 84% al promedio de la
etapa 1961-70, en un 26% al de 1971-80, y en un 106% al de 1981-90,"* (Elaboracion
propia en base a ADEFA:1997, 11)

B. Ventas. Las ventas anuales totales (mercado interno y externo) en el periodo 1991-97
fueron de 433.660 unidades. Esta cantidad superaba en un 152% al promedio de ventas
del decenio ‘61-70, en un 69% al de “71-80, y en un 169% al de ‘81-90,"** (Elaboracién
propia en base a ADEFA:1997, 23)

C. Precios. El indice de precios de los vehiculos (tomando como base los valores de
1993) muestra que en el periodo 1991-1997 el nivel de precios fue menor que en el
periodo 1986-1990.*¢ (Bastos Tigre y otros:1997, cap.3, 38)

Y1 lach y otros:1997, 88. Como explica este autor, “La idea del programa trianual era que para llevar a cabo
sus proyectos de inversion y simultaneamente abastecer el mercado interno, las empresas tendrian un mayor
flujo importador en el primer periodo que podria ser compensado a posteriori con exportaciones, una vez que
estuviera controlado el abastecimiento del mercado interno” (Llach y otros:1997, 88).

142 Cabe sefialar que el régimen de sanciones no estaba actualizado frente a los tipos de faltas o delitos en los
que se podia incurrir en los afios noventa, lo cual debilitaba el mecanismo de enforcement del régimen. Esta
fragilidad quedo al descubierto en febrero de 1994 cuando se denunciaron practicas ilicitas por parte de la
empresa Opalsen, perteneciente a Sevel, presidida por Francisco Macri. Sus faltas fueron sancionadas
directamente por la Justicia Federal. (EI Cronista: 14-18/2/94 y 11/3/94)

3 Entre 1991 y 1994 el PBI aument6 a una tasa anual de 7.7%, motorizado por el crecimiento del consumo
en un 40% y por las inversiones en maquinarias y equipo; la tasa de crecimiento de los precios minoristas
sobre bases anuales disminuy6 del 84% en 1991 a 18% en 1992, 7.4% en 1993 y 3.9% en 1994. (Gerchunoff
y 0tro:1996, 748)

144 \er cuadro 2 y gréfico 2.

145 \er cuadro 3y gréfico 3.

146 Cabe sefialar que la informacién disponible sobre los precios de los automotores en la literatura, toma
como afio base de los indices a 1993 (ADEFA:1997, Bastos Tigre y otros:1997) o a 1990 (Llach y
otros:1997). Resulta conveniente resaltar que la brecha entre los precios de los vehiculos argentinos y los
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D. Coeficiente de Apertura.’*’ La apertura comercial del sector al exterior, medida a
través de este coeficiente, aument6 en forma notable. EI promedio del mismo en los afios
1991-96 fue 50.8%, nivel nunca alcanzado en la historia de la industria automotriz. En el
resto de los afios el promedio de apertura fue 2.7%,y s6lo en 1980 el coeficiente alcanz6
un 25.5%.'*® Cabe sefialar que, a pesar de las anteriores regulaciones pro-exportaciones,
fue recién a partir de 1991 que el sector automotriz argentino se abrié al comercio
exterior, siendo su mercado de intercambio mayoritario el Brasil.**® (Elaboracion propia
en base a Llach y otros:1997, 189 y ADEFA:1997, 11, 23, 24)

E. Inversiones. Las inversiones realizadas en el periodo 1990-1995 alcanzaron los
2,039.70 millones de délares. Esta suma superaba ampliamente las inversiones realizadas
en periodos anteriores: en un 71% a las inversiones de 1970-74, en un 495% a las de
1975-79, en un 166% a las de 1980-84, y en un 405% a las de 1985-89."*° (Elaboraci6n
propia en base a Llach y otros:1997, 197)

F. Productividad.™™ La productividad promedio de las empresas terminales en la fase
1991-97 fue 13.6 unidades/trabajador. Este nivel superé ampliamente promedio histdrico
de la industria,**? (Elaboracién propia en base a Llach y otros:1997, 190)

El éxito del régimen automotriz en términos de reactivacion de la industria fue
notable, la demanda reprimida por afios de crisis e inestabilidad econémica se encontrd
dentro de un contexto macroecondémico estable, con grandes incentivos al consumo, como
por ejemplo, lineas de crédito que permitian comprar a largo plazo. Frente a un exceso de
demanda casi imposible de satisfacer, las empresas terminales apelaron a incrementar el
nivel productivo de las fabricas, a través del aumento de los niveles de empleo, la
instalacion de nuevas lineas de produccion y la entrega de los autos con meses de demora.
Sin embargo estas medidas no fueron suficientes para satisfacer con la produccion nacional
el entonces voraz mercado interno, por lo cual las terminales debieron recurrir a la
importacion de grandes cantidades de vehiculos desde Brasil en el marco del régimen.
(Llach y otros:1997, 94-95)

precios de paises como Francia, Espafia e Italia, se redujo aunque no desaparecié completamente. (Llach y
otros:1997, 171-172; Bastos Tigre y otros:1997, cap.3, 37).

147 Calculado como el porcentaje de las exportaciones e importaciones totales sobre la produccion total, indica
en que medida la industria automotriz esta abierta al comercio exterior.

148 E] célculo se realizo en base a los coeficientes de apertura de los afios ‘60,’65,’70,”75 y °85,
representativos de todo el periodo 1960-1985. El afio 1980, se considera por separado en la medida que
constituy0 una excepcion como consecuencia del Régimen Automotriz de 1979. Este régimen, como
mencionamos en el capitulo |, incentivo la apertura del sector, sin embargo, cabe sefialar que fueron las
importaciones las generadoras de su aumento. Ver cuadro 4 y grafico 4.

19 E| porcentaje de comercio realizado con el Brasil fue aumentando desde la puesta en practica del Régimen
del ’91. En 1990, el porcentaje de exportaciones argentinas destinadas a Brasil era del 35%, mientras que para
1994 habia aumentado a 75.4%, para llegar en 1995 a 90.0% y en 1996 a 85.5%. (CEPAL:1998,267) Esta
fuerte orientacion del comercio automotriz argentino hacia Brasil tuvo como causa al mismo régimen y a las
posteriores regulaciones acordadas entre Argentina y Brasil en el marco del Mercosur, que incentivaron la
especializacion y complementacién productiva entre las empresas radicadas en ambos paises. Ver lll.a.

130 \/er cuadros 7, 8y 9, y grafico 6.

131 Calculada como el cociente entre la produccién total y el personal ocupado. El nimero resultante indica la
cantidad de unidades fabricadas por cada trabajador.

152 \er cuadro 5 y gréfico 5.
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La consecuencia directa de la combinacion del boom de consumo nacional y la
posibilidad abierta por el Régimen del 91 de compensar las importaciones con
exportaciones en un plazo de tres afios, fue que las empresas no cumplieron con lo
estipulado por el mismo régimen en cuanto al nivel de exportaciones exigido.**® En efecto,
entre los afios 1992 y 1994 las importaciones argentinas de vehiculos superaron
ampliamente a las exportaciones, generando un déficit comercial con Brasil.

Satisfecho con la reactivacion del sector, el abastecimiento del mercado interno y el
consecuente aporte del sector automotriz al crecimiento del PBI y del empleo, el gobierno
dejo en un segundo plano el incumplimiento de las compensaciones comerciales, hasta que
el desequilibrio de la balanza comercial se convirtié en un problema acuciante hacia 1994.
> (Llach y otros:1997, 94)

En sintesis, entre 1991 y 1994 el sector automotriz atravesé por una primera fase de
transformacion, caracterizada por la reactivacion, el aumento de los indices de inversion y
productividad y la apertura comercial regulada con Brasil. EI marco institucional provisto
por el Régimen Automotriz del *91 desempefié un rol central en este proceso dentro del
marco de la estabilizacion macroecondémica y el renovado crecimiento de la economia
nacional. Estos resultados satisficieron a cada una de las partes de la ‘coalicion
intersectorial automotriz’: el gobierno logr6é reactivar a un sector muy importante en
términos de contribucién al PBI industrial y del nivel global de empleo;**” las terminales y
las autopartistas consiguieron aumentar su nivel de produccion y ventas; los sindicatos
fueron beneficiados por el aumento en el nivel de empleo de la industria;**® y los
concesionarios incrementaron sus ganancias como consecuencia directa del crecimiento de
las ventas.

Sin embargo, las transformaciones en el sector automotriz recién daban comienzo.
1994 seria un afio clave para su futuro desarrollo como resultado de dos cuestiones: la
conformacién de la unién aduanera en el Mercosur y el inicio del proceso de
internacionalizacion de la industria. Ambos temas son abordados en la siguiente seccion.

153 El hecho de que no exportaron la cantidad estipulada también estuvo vinculado con la falta de penetracion
de la industria argentina en el mercado externo por su limitada competitividad en términos de calidad,
tecnologia y precio de sus productos.

%4 De hecho, para favorecer el abastecimiento del mercado interno, las autoridades apelaron a un mecanismo
previsto en el Régimen Automotriz: la ampliacion del cupo de vehiculos importados por particulares y
representantes de empresas no radicadas. (Llach y otros:1997, 94)

155 E| aporte realizado por el sector automotriz al PBI industrial no ha sido atn calculado con exactitud, sin
embargo, desde las empresas terminales se sostiene que fue muy importante. En un articulo de 1997, el actual
presidente de ADEFA Horacio Losoviz, afirmaba que la participacién del sector en el PBI industrial era
aproximadamente del 13%. (Formula XXI: Afio 1, N°1, 24). Asimismo, estimaciones realizadas por FIEL,
indican que el crecimiento del sector industrial argentino entre 1990 y 1993, habria sido un 9% menor si se
restara la participacion de la industria automotriz. (Bastos Tigre y otros:1998, Anexo 4, 2) Actualmente el
Dpto. Automotriz de la Secretaria de Industria y Comercio Exterior se encuentra elaborando este indice. (Lic.
Martin de Gaetani, asesor del Dpto. Automotriz, Subsec. de Industria, entrevista personal)

156 \/er cuadro 5.
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Segunda etapa. 1994.
111.5). 1994: redefinicion de las reglas de juego regionales para el sector automotriz

El 31 de diciembre de 1994, con la entrada en vigencia de la unién aduanera en el
Mercosur, caducaba el Protocolo 21, que regulaba hasta entonces el comercio bilateral
automotriz entre la Argentina y Brasil.*>" Como resultado, durante ese afio, se desarrollaron
importantes negociaciones entre los principales actores del sector automotriz argentino y el
gobierno nacional para determinar la posicion oficial en las negociaciones que se debian
realizar en el Mercosur para definir las reglas de juego regionales para la industria
automotriz. En la medida que el Régimen Automotriz de 1991 tenia vigencia legal hasta
1999, el tema central de estas negociaciones internas, ya no era la aplicacion de una politica
de proteccién especial para la industria nacional, sino la definicién de una regulacién
regional compatible con el espiritu de la normativa doméstica.

El contexto en el que se desarrollaron estas negociaciones era sustancialmente
diferente al de la critica situacion de 1991. Hacia 1994, el panorama politico de la
Argentina se caracterizaba por la fortaleza del gobierno nacional y un clima preelectoral
signado por la reforma de la Constitucion Nacional que posibilitaba, entre otras cosas, la
reeleccion del presidente para un segundo mandato consecutivo.™® En el plano econdmico,
si bien se mantenia la estabilidad monetaria, habia comenzado un periodo de desaceleracién
del crecimiento del PBI. Esta Ultima afectaba directamente la capacidad fiscal del Estado,
en razon de la disminucion en los niveles de recaudacion tributaria, basada principalmente
en impuestos al consumo. Asimismo, desde inicios de 1994, el incremento de las tasas de
interés internacionales dificulto el financiamiento externo y determind una fuerte caida en
el valor de los titulos publicos.* (Gerchunoff y otro:1996, 759)

El sector automotriz, por su parte, se encontraba en su mejor momento con una
produccién cercana a las 500.000 unidades anuales. Paralelamente, la estabilidad

7 E| Protocolo 21- Industria Automotriz establecia un mecanismo de comercio bilateral basado en la
integracion gradual a través de una lista positiva de productos con un tratamiento arancelario especial y cupos
de comercio. Sus puntos centrales eran los siguientes:

« el intercambio de vehiculos y partes, piezas y componentes destinados a la produccion o
reposicidn con un arancel de cero por ciento, sin restricciones paraarancelarias,

« laaplicacién de un listado positivo de productos, convenido entre empresas terminales y
autopartistas de ambos paises con la aprobacion previa de sus respectivos gobiernos, lo cual
impulsaba la integracidn intra-firma,

« latendencia al equilibrio y a la concrecion de esquemas de complementacidn productiva,

e laformacion de un Grupo de Trabajo Intergubernamental Permanente, con la funcion de
controlar el desarrollo de la politica bilateral y de autorizar la ampliacién del universo de
productos incluidos en la lista positiva como resultado de nuevas negociaciones entre las
distintas partes. (Kosacoff y otros:1991, 33; Dicovskyi:1997,65)

158 |_a reforma de la Constitucién Nacional fue posible gracias al ‘Pacto de Olivos’, acordado entre el
presidente Carlos Menem y Raul Alfonsin, el lider del principal partido opositor, la Unién Civica Radical
(UCR). A través de este acuerdo se establecié que Menem podria hacer uso de la clausula reeleccionaria.
%9 En diciembre de 1994, el flanco externo se agravo a raiz de la devaluacion mexicana (el llamado ‘efecto
Tequila’), que produjo una salida masiva de activos financieros locales, un abrupto aumento en las tasas de
interés y una consecuente crisis recesiva fiscal y financiera. (Gerchunoff y otro:1996, 759)
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econdmica general sumada a los incentivos especiales provistos por el Régimen del *91
creaban condiciones muy favorables para la atraccion de inversiones extranjeras directas.
En 1994, de hecho, la empresa General Motors regresé al pais con la radicacion de una
planta de produccion y la empresa japonesa Toyota instalé por primera vez una fabrica de
vehiculos en la Argentina.'®

Como resultado del desarrollo del proceso de reformas y el incremento del poderio
econdémico del sector automotriz en su conjunto, la diferencia de poder relativo de los
distintos actores al interior de la industria, se habia acentuado. El poder politico de las
empresas terminales aumentd en forma proporcional a su crecimiento econémico, a lo que
se sumaba su superior organizacion colectiva ya sefialada. Los autopartistas, por su parte,
lograron un crecimiento politico menos que proporcional a las mejoras econdmicas, debido
fundamentalmente a su desparejo proceso de reconversion y su deficitaria organizacion
corporativa. Los concesionarios mantuvieron su condicion subordinada en gran parte a las
terminales y autopartistas, pero con una mayor seguridad econémica.

Por ultimo, la situacion de cada uno de los sindicatos automotrices mostraba
notables diferencias. SMATA habia logrado ubicarse dentro del nuevo orden politico-
econémico manteniendo una cuota de poder de negociacion importante frente a las
empresas del sector y el gobierno. En contraste, la UOM se encontraba debilitada dentro de
la nueva configuracion econémica como resultado de la decadencia secular de la industria
metaldrgica.’® Sin embargo, con el fin de conservar un espacio de negociacion y poder
frente al gobierno y las empresas, este gremio persistio en su estrategia de ‘resistencia’,
logrando aumentar significativamente su valor politico para las autoridades
gubernamentales. En efecto, hacia mediados de 1994, la UOM organiz6 una serie de
huelgas y movilizaciones en protesta por los despidos y en reclamo de aumentos salariales
y la actualizacién de los convenios laborales previos a 1975. (EI Cronista: 15/07/94)

La combinacion de la actitud de resistencia de la UOM frente a las nuevas
condiciones econdmicas y laborales y el fortalecimiento politico y econémico de SMATA,
determind el predominio casi total de este Gltimo sobre los trabajadores de la industria
automotriz argentina.'®® (Juan Cantarella, gerente AFAC, entrevista personal; Javier
Vernengo, Relaciones Institucionales, Fiat Argentina, entrevista personal)

A pesar del cambio en el contexto econdmico y politico del pais y en la distribucién
del poder relativo al interior de la industria, las preferencias de los diferentes actores que
habian formado la ‘coalicion intersectorial automotriz’ de 1990-1991 se habian modificado
solo en forma parcial. Si bien la urgencia politica del gobierno por crear una coalicién de
apoyo para su programa reformista habia sido superada, su interés en preservar la industria

160 \/er cuadros 8 y 9.

1611 a UOM, que en la década del setenta reunia 400.000 afiliados, en 1994 este nimero se habia reducido a la
mitad: sélo contaba con 195.871 afiliados, en un contexto de suspensiones y despidos en las fabricas y la
crisis de las tradicionales pequefias y medianas empresas metalirgicas de mano de obra intensiva. (El
Cronista: 15/07/94).

162 | a UOM s6lo representaba a un niimero minoritario de afiliados en una seccién de la empresa Sevel y en
algunas de las pequefias y medianas empresas autopartistas de menor importancia relativa. (El Cronista:
15/07/94; Juan Cantarella, gerente AFAC, entrevista personal)
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automotriz nacional seguia en pie, tanto por razones econdmicas como politicas, que luego
se explican.

A su vez, las empresas terminales continuaban propiciando las politicas
gubernamentales de proteccion del sector frente a las negociaciones en el Mercosur, en pos
de mantener su posicién dominante en el mercado. Las autopartistas, a pesar de su
heterogénea realidad, apoyaban de la misma manera la continuidad de la proteccién de la
industria. Por su parte, los sindicatos, temian la apertura del sector a la competencia
brasilefia y sus eventuales consecuencias en términos de destruccion de empleos nacionales,
por lo cual también bregaban por el mantenimiento de la proteccion gubernamental al
sector. De esta manera, en la coyuntura signada por las prdximas negociaciones de las
reglas regionales para el sector, reaparecia el objetivo comin de los principales actores
empresarios y sindicales: la proteccion de la industria automotriz nacional.

Sin embargo, existian grandes diferencias entre los distintos actores de la industria
automotriz en cuanto a la forma en que debia ser alcanzado este objetivo. SMATA
propiciaba la renovacién de la dindmica de negociacion y toma de decisiones tripartita de la
Comision de Concertacion de 1991, con el objetivo de asegurar su propia presencia en el
proceso de definicidn de la posicion negociadora argentina frente a Brasil. (Luis Torre, Sec.
Capacitacion y Cultura, SMATA, entrevista personal; Vigevani y otro en Arbix y
0tro:1997, 341)

Esta propuesta no encontré eco en el resto del sector. Las empresas terminales
preferian negociar directamente con el gobierno y los demés actores de la industria, en
razén de que su gran capacidad de presion tornaba innecesario la formalizacion de un
esquema de concertacion tripartito. Los concesionarios, por su parte, se resistian a renovar
un pacto que en su Optica “habia sido violado por todos los otros actores a lo largo de los
afios, el gobierno habia agregado impuestos, las automotrices habian aumentado los
precios, los sindicatos habian reclamado aumentos salariales desde 19927 ,'%* mientras que
ellos no habian recuperado sus margenes de rentabilidad cedidos en 1991.

Ante esta panorama adverso, SMATA presion0 a las empresas y a las autoridades
gubernamentales a través de la organizacién de manifestaciones publicas en reclamo de la
renovacion del acuerdo y la discusion de un nuevo acuerdo colectivo de trabajo. (Luis
Torre, Sec. Capacitacion y Cultura, SMATA, entrevista personal; Vigevani y otro en Arbix
y 0tro:1997, 341)

Frente al aumento de la conflictividad sindical de los dos gremios de la industria
automotriz, el gobierno acepto la propuesta de SMATA con el objeto de, podemos inducir,
aquietar la agitacion gremial en el sector y bloquear la eventual posibilidad de una huelga
generalizada. En este caso, el Estado dio el impulso final a la renovacion del esquema
intersectorial de formulacion de politicas para el sector. De esta manera, a pesar de las
diferencias mencionadas entre las distintos actores de la industria, se firmo el Acuerdo para
la Consolidacion, el Empleo, la Productividad y el Crecimiento del Sector Automotriz entre

183 Dr. José Maria Coronado, asesor ACARA, entrevista personal.
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las empresas terminales, las autopartistas, los concesionarios, los dos sindicatos y el mismo
gobierno. Sus puntos méas importantes fueron los siguientes:

o Recuperacion del margen de rentabilidad cedido anteriormente por los
concesionarios,

« Laconcesion de aumentos salariales por las empresas,

« Discusion global de salarios con las terminales por el SMATA,

o Aceptacion del SMATA de negociar futuros aumentos salariales “en funcion de las
metas de productividad, eficiencia y calidad”,

o Afirmacién del principio de “buena fe” y de “paz social” entre las partes, condicion
de puesta en practica del mismo acuerdo.™®

Asi, a pesar de los cambios en las preferencias y en la distribucion de poder relativo
de los actores del sector, todas las partes lograron ventajas con este Acuerdo: los sindicatos
consiguieron aumentos salariales y un puesto seguro en las mesas de negociacion laboral y
de definicion de la posicion nacional frente a Brasil; las empresas terminales lograron
condicionar los aumentos salariales a metas de productividad, eficiencia y calidad; los
concesionarios recuperaron su margen de ganancia cedido en el ’91; las autopartistas
aseguraron un espacio en las negociaciones sectoriales; y el gobierno nacional calmoé la
disconformidad de los trabajadores del sector.

Cabe destacar, que a diferencia del periodo 1990-1991, este Acuerdo de 1994 no
implico la formalizacion del esquema de concertacion de intereses en la negociacion de las
politicas atinentes al sector. Por el contrario, en base a las entrevistas realizadas en el
decurso de esta investigacion,'®® se puede afirmar que la influencia de los grupos de interés
automotrices en el proceso de formulacion de las politicas publicas sectoriales se desarrolld
de modo ‘informal’ a través del acceso diferencial de cada grupo a los ntcleos decisorios
gubernamentales. Asimismo, es de destacar la ausencia de cobertura periodistica de estos
encuentros informales entre las autoridades gubernamentales y los sectores de la industria.
Esta modalidad de concertacion tripartita ‘informal’ era coherente con la logica
institucional histérica del sector.

I11. 6). La Reforma del Régimen Automotriz de 1991

En 1994, vencian los plazos de los programas trianuales de comercio compensado
establecidos por el Régimen Automotriz de 1991, lo que significaba que las empresas
argentinas debian equilibrar su déficit con las importaciones brasilefias a traves de
exportaciones. Por ello, y ante la fuerte descompensacion comercial con el Brasil, en mayo

164, Torre, Sec. Capacitacion y Cultura, SMATA, entrevista personal; Vigevani y otro en Arbix y otro:1997,
341; Dr. Coronado, asesor ACARA, entrevista personal.

165 |_as entrevistas mencionadas fueron las de las siguientes personas: Lic. Mabel Ganzana, Coord. Mercosur,
Subsec. Industria, Sec. de Industria y Comercio Exterior; Jorge Olivieri, Gerente de Relaciones
Institucionales, Volkswagen Argentina S.A.; Lic. Luis Katz, Responsable de Estudios Econémicos y
Estadisticas, ADEFA; Jorge Di Nucci, Gerente Relaciones Externas, Ford Argentina S.A., Javier Vernengo,
Relaciones Institucionales, Fiat Argentina S.A.
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de ese afio el gobierno nacional decidié realizar una revision completa y profunda del
Régimen del ‘91, modificandolo a través del Decreto N° 683/94. 1%

En sus considerandos, este Decreto aclaraba que, frente a la reactivacion exitosa del
sector y a la eventual situacion deficitaria de la balanza comercial nacional, era “necesario
efectuar ajustes para mejorar [la] aplicacion [del Régimen], [sin] (...) modifica[r] los
objetivos que se tuvieron en cuenta al dictar la norma anterior”, y a su vez, afirmaba que
era “necesario promover medidas tendientes a que las empresas terminales de la industria
automotriz puedan equilibrar su balance de divisas, estimulando al mismo tiempo la
inversion y la exportacion en lo que a bienes de capital se refiere”, (Texto completo del
Decreto N° 683 en El Cronista: 9/5/94). Para ello, y en busca de solucionar el problema del
déficit comercial, las autoridades gubernamentales dispusieron que las empresas tenian
como plazo para cumplir con las compensaciones hasta fines de 1995.%

De esta manera, con la modificacion marginal de las reglas acordadas en 1991, tanto
el gobierno como las empresas automotrices resultaron beneficiadas. Las autoridades,
pautaron el equilibrio de la balanza comercial, y las empresas consiguieron un plazo para
saldar sus deudas comerciales en términos del Régimen. Como Douglass North afirma: “las
instituciones no son creadas por fuerza ni tampoco para ser eficientes socialmente; mas
bien estas instituciones, o cuando menos las reglas formales, son hechas para servir a los
intereses de quienes tienen el poder de negociacidon para idear nuevas normas”, y los
cambios en los marcos institucionales obedeceran a su vez a los intereses de quienes tienen
suficiente capacidad de negociacion.'®®

111.7). La Decision 29/94 del Mercosur: privilegios al sector automotriz

El proceso de definicion de una politica automotriz comun entre los paises del
Mercosur ha sido desde sus inicios el resultado de una compleja negociacion. En el nivel
nacional, la Argentina, Brasil y Uruguay, han participado en negociaciones internas con
grupos de interés vinculados a sus respectivos sectores automotrices. En el nivel regional, a
su vez, los gobiernos de estos paises han mantenido sucesivas negociaciones entre si para
definir la politica sectorial.*®

186 | as modificaciones al Régimen radicaban basicamente en cuatro puntos principales:

1. Establecimiento de un mecanismo automatico para tratar los eventuales futuros incumplimientos,

2. Aplicacion de una nueva forma de control de medicion del indice de contenido importado,

3. Modificacion del criterio de homologacion de los vehiculos, y

4. Adecuacidn de la formula para establecer el cupo de importados, (Llach y otros:1997,95).
187 | a alternativa a esta compensacion a aplazo era el pago de la diferencia entre el costo de comerciar bajo el
sistema de compensaciones o bajo el sistema arancelario.
1% North:1995, 29, 94.
169 paraguay, por el articulo 16 del Tratado de Asuncién, que exige la aprobacion de los cuatro paises de todas
las cuestiones vinculadas con el bloque regional, participa formalmente de distintas instancias de negociacion
sobre el tema.
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La complejidad de este proceso ha radicado en la profunda interrelacion de los
niveles nacional y regional. La postura de los distintos gobiernos nacionales en las
negociaciones regionales ha estado influenciada por la situacion de las negociaciones
internas. Al mismo tiempo, la evolucién y los resultados de las negociaciones
intergubernamentales en el blogue regional han influido en el curso de las negociaciones
domesticas.

Como se sefialé anteriormente, en 1994, la Argentina atravesaba por un momento
caracterizado por la fortaleza politica del gobierno, la desacelaracion del crecimiento
econodmico y el consecuente aumento de los deficits fiscal y comercial. EI sector automotriz
nacional, por su parte, pasaba por un excelente coyuntura. La accién del Régimen
Automotriz y la rapida reactivacion y reconversion del sector habian aumentado los niveles
de competitividad de la industria y su capacidad de atraccion de las inversiones extranjeras.
El sector automotriz brasilefio, en cambio, se encontraba recién en los inicios de su proceso
de reconversion y aun no contaba con un régimen de proteccion especial con las mismas
condiciones otorgadas por la normativa argentina.

En este contexto, la decision del gobierno argentino de defender el Régimen
Automotriz de 1991 en las negociaciones encaradas con Brasil en ese afio tuvo como
objetivo central la preservacion de la ventaja competitiva del sector automotriz nacional en
relacién a la brasilefia. En tal sentido, continuando con la linea abierta por la reforma
parcial del Régimen y el previo acuerdo intersectorial, la posicion oficial argentina en la
negociacion con Brasil fue proponer un periodo de transicién que permitiera a la industria
automotriz argentina consolidar su proceso de reconversion.

Brasil en ese momento atravesaba por la fase final de la crisis econémica y politica
abierta por el fracaso del intento de reforma estructural de Collor de Melo. Sin embargo, al
mismo tiempo, en un escenario caracterizado por la megainflacion y el acentuado vacio de
poder, asumia Fernando H. Cardoso como Ministro de Economia para dar inicio a un
programa de ajuste y reforma estructural: el Plan Real.

El sector automotriz brasilefio habia iniciado un periodo de reactivacion productiva
hacia 1992. En 1991, se habia formado una Camara Sectorial Automotriz, integrada por los
distintos actores principales de la industria, con el objetivo de impulsar el proceso de
modernizacion. La firma de los Acuerdos Sectoriales de 1992 y 1993 y la concesion de
beneficios adicionales a los vehiculos populares provocé un boom en la industria
brasilefia,"” afirmando las bases para su relanzamiento. (Bede, en Arbix y otro:1997, 367).

A diferencia del régimen automotriz argentino, la politica sectorial brasilefia entre
1990 y 1994 habia liberalizado las importaciones de vehiculos, estableciendo un
cronograma de reduccion tarifaria y eliminando los proyectos de incentivos a las

70 Hacia fines de 1993 Itamar Franco lanzé una politica de reactivacion sectorial, a través del decreto del
“carro popular”, consistente en la reduccion del precio de los vehiculos populares. (Bede, en Arbix y
otro:1997, 368)
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exportaciones.'™ Con el Plan Real de 1994, la decisién del gobierno de liberalizar todos los
sectores de la economia brasilefia profundizé el perfil aperturista del sector. (Bede, en
Arbix y otro:1997, 379; Llach y otros:1997, 112).

Fue en el escenario de alta inestabilidad econdmica de los inicios del Plan Real y de
liberalizacion del mercado automotriz, que Brasil negocié con la Argentina las pautas que
debian regir a la industria automotriz del Mercosur. EI comportamiento del gobierno
brasilefio en las negociaciones regionales se caracteriz6 sin embargo }1)01* su “indefinicion”
respecto a su politica especifica sobre la industria automotriz nacional.*"

En este marco general se desarrollaron entonces las negociaciones previas a la
cumbre del Mercosur de Ouro Preto,*"® realizada en diciembre de 1994. En Ouro Preto, el
Consejo del Mercado Comun (CMC) tomo la Decision 29/94, que definio los lineamientos
basicos de la politica de integracion regional para la industria automotriz.

Esta medida puede dividirse en dos partes principales. Por un lado, la definicion de
las reglas del periodo de transicion de la integracién de la industria automotriz en el blogque
regional hasta el afio 2000; y el establecimiento de las pautas para el disefio de un Régimen
Automotriz Comun que debia entrar en vigencia el 1° de enero de 2000. Este Régimen
debia establecer: el libre comercio intrazona, la vigencia de un Arancel Externo Comun, y
la ausencia de incentivos nacionales que distorsionen la competitividad regional.**

Por otro lado, la concertacién de acuerdos bilaterales entre Argentina, Brasil y
Uruguay para el sector automotriz. El acuerdo argentino-brasilefio, implicaba la aceptacion
reciproca del régimen automotriz argentino en vigor de 1991 hasta fines de 1999, y del
régimen brasilefio del ‘carro popular’ hasta fines de 1996. A su vez establecia que,

« se otorgaba tratamiento de nacional a las partes y las piezas fabricadas en el pais
socio que sean compensadas con exportaciones hacia ese destino,

« las exportaciones de partes y piezas con destino a Mercosur se multiplicarian por 1.2
a los fines del balance comercial, pero restringia la utilizacion de dicho diferencial sélo a
la compensacién de importaciones provenientes de Mercosur,

o se establece un mecanismo similar para las exportaciones que realizaran los
autopartistas independientes,

« las partes y piezas originarias de paises miembros del Mercosur, en la medida que se
trate de bienes nuevos y sean compensados (sin obligacion de compensacion bilateral), no

71 En efecto, entre 1990 y 1994, las alicuotas pasaron de un 80% a un 35%, por lo cual las importaciones de
vehiculos aumentaron mas que las exportaciones. (Bastos Tigre y otros:1997, anexo 2, 3)

172 \/igevani y otro, en Arbix y otro:1997, 343.

173 En agosto se realiz6 una reunién de ministros en Buenos Aires para definir los puntos del Protocolo de
Ouro Preto, con dos objetivos politico-econdémicos: afirmar e impulsar la conformacion del Mercosur desde el
1° de enero de 1995, y apoyar las politicas de reforma iniciadas por F. H. Cardoso en Brasil. En esta reunién
de mediados de afio se confirmaba que el sector automotriz (y el del azlcar) tendrian un tratamiento especial,
lo cual habria sido tenido en cuenta por las empresas extranjeras con proyectos de invertir en la regién. (El
Cronista: 5/8/99)

174 para la elaboracién del Régimen Comun se creé un Comité Técnico Ad-Hoc de la Comisién de Comercio
del Mercosur, conformada por representantes de los distintos miembros del blogue, con el fin de elaborar
propuestas dentro de ciertos plazos preestablecidos.
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tributarian arancel y serian considerados nacionales a los fines del cumplimiento del
contenido maximo importado. (Llach y otros:1997, 98; CMC/ Dec. N°29/94).

En sintesis, la politica acordada entre Brasil y Argentina abria el camino hacia la
especializacion y complementacion productiva en la medida que facilitaba los flujos de
comercio, especialmente intrafirma, impulsando a las empresas automotrices terminales y
autopartistas a realizar proyectos regionales de mercado. ' (Vigevani y otro, en Arbix y
otro:1997, 344) A su vez, la nueva reglamentacion sectorial institucionalizaba el trato
especial al sector automotriz en la esfera regional y nacional de los paises, con el objetivo
de impulsar al Mercosur como un polo de atraccion de inversiones extranjeras directas.

Tercera Etapa. 1995-1999.
111.8) La industria automotriz del Mercosur.

A partir de 1995 se inicia la segunda fase de la reconversion de la industria
automotriz argentina distinguida por su regionalizacion productiva en el marco del
Mercosur y su internacionalizacion provocada por el arribo o el regreso de empresas
transnacionales. La estructura institucional dentro de la que se ha desarrollado esta etapa
han sido el Régimen Automotriz argentino de 1991 y las regulaciones del Mercosur
(CMC/Decision 29/94, Acuerdo de Punta del Este (enero 1996), y Acta de Ministros del
Mercosur (diciembre 1998).

El desarrollo de las industrias automotrices de la Argentina y el Brasil en esta etapa
se ha producido dentro de un contexto internacional caracterizado por el desplazamiento del
eje de la competencia interempresaria de las firmas automotrices mundiales hacia los
mercados emergentes. Las caracteristicas principales de este proceso han sido:

« Arribo de empresas automotrices transnacionales (ETNs) a la region, inversiones
(IEDs) en la instalacion de plantas productivas en Argentina y Brasil;'"

« Adopcién de estrategias de especializacion y complementacion productiva por las
empresas radicadas en ambos paises (0 en asociacion con otras empresas), que permite
economizar factores y maximizar los beneficios de las politicas nacionales a través de la
division de la produccion en cada uno de los paises. En Brasil se fabrican los autos mas
economicos que representan el mayor volumen de produccion y ventas, mientras que en
Argentina se fabrican los autos mas sofisticados y de mayor precio, aprovechando de ese
modo la escala brasilefia y la mano de obra mas calificada de Argentina,

175 Segun el anlisis realizado por B. Nofal, la decision 29/94 fue favorable para la Argentina porque las
Unicas limitaciones al comercio regional estaban impuestas por el régimen argentino. Mientras Brasil tenia
libre acceso, Argentina tenia acceso restringido. Este “reconocimiento mutuo de politicas asimétricas
presentaba un caso de inconsistencia temporal”, es decir, un equilibrio inestable que provocaria en el mediano
plazo el surgimiento del régimen automotriz brasilefio como reaccion a las ventajas obtenidas por Argentina a
través de su régimen (Nofal:1996, 42).

178 \/er cuadros 8, 9y 10.
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o Consecuente consolidacion de una “plataforma de produccion regional afianzada por
ey, . .y . <z . 177
la definicion y ejecucion de planes de inversion de las empresas transnacionales”,

« Estas estrategias regionales incidieron positivamente en los niveles de comercio
regional, bilateral e intrafirma,

« Concentracion, reconversion e internacionalizacion del autopartismo, a través de
compras, fusiones y asociaciones realizadas por las empresas transnacionales,”® (Bastos
Tigre y otros:1998, cap. 3,11)

« Incorporacién de nuevas tecnologias como por ejemplo, células de produccion, just in
time interno y externo, control estadistico de procesos, circulos de control de calidad,
métodos de tiempo y movimientos, ensamblaje modular y automatizacion en base
microelectrénica, (ADEFA:1997)

o Ampliacion de la oferta de automotores, a través del desarrollo de una serie de
versiones de cada uno de los modelos base (que también aumentaron su nimero). Esto
provocO por un lado, la diversificacion de la gama de vehiculos ofrecida a los
consumidores, y por otro, la discontinuacién de modelos antiguos,'”® (Bastos Tigre y
0tros:1998, anexo 4)

o La produccion en escala con las nuevas técnicas produjo una reducciéon de los
precios,'®® una mejora considerable en la calidad de los vehiculos (que se encuentran en
un pie de igualdad tecnol6gica respecto a los parametros internacionales) y una
renovacion de los modelos con la produccion de proyectos de reciente lanzamiento
mundial, (Llach y otros:1997, 157; Bastos Tigre y otros:1998, anexo 4)

En suma, tanto las politicas nacionales como regionales y la situacion mundial del
sector automotriz impulsaron el proceso de reconversion e internacionalizacion de la
industria regional. Sin embargo, la misma profundizacion del proceso de reconversion
industrial, asentado en la estrategia de complementacién y especializacion productiva entre
Brasil y Argentina, traeria aparejada la competencia bilateral por la atraccion de inversiones
extranjeras directas, la cual generaria serios conflictos bilaterales.

A lo largo de este periodo han ocurrido tres crisis principales: (1) la creacion del
régimen automotriz brasilefio (junio 1995-diciembre 1996), que implicé la renegociacion
del acuerdo bilateral para el sector,’® (2) la aplicacién de incentivos fiscales por parte de
los estados brasilefios a las compafiias automotrices extranjeras para su radicacion
(mediados 1997-1998); y (3) la devaluacion de la moneda brasilefia (fines 1998, enero-

7 | lach y otros:1997, 155.
178 \ser graficos 7, 8, 10, 11, 12.
79 \er cuadro 6.

180 Como se ha sefialado en la seccion I.e., las mediciones de los indices de precios son cuestionables; sin
embargo, de acuerdo a los datos disponibles se observa que los precios de los vehiculos disminuyeron en
relacion al periodo 1986-1993, y que la brecha entre los valores nacionales y los de las casas matrices se
redujo considerablemente. De acuerdo a la Unidn Industrial Argentina (1995), el precio nacional de los
automoviles promedio redujo su diferencia con el precio en las casas matrices, de 70% a 15%. (UIA:1995)

181 En enero de 1996 se firmé el Acuerdo de Punta del Este, que compatibilizaba los regimenes argentino y
brasilefio sosteniendo la estrategia regional de especializacion y complementacion productiva, pilar de la fase
de internacionalizacion del sector automotriz del Mercosur. Este Acuerdo reafirma la decision de “ingresar al
2000 con un régimen comun, expresion en realidad de una ‘industria comuin’ o industria regional” (Llach y
otros:1997, 155).
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febrero 1999), el real, que implicé la postergacion por cuatro afios de la entrada en vigencia
del libre comercio intra-zona (originariamente pactado para el 2000).'%?

Dado que el objeto de estudio de este trabajo es la dindmica politico-econdémica de
la industria automotriz de la Argentina en los afios noventa, me concentraré solo en la
reaccion especifica del lobby automotriz argentino frente a estas coyunturas criticas.™®
Dada la cercania, y por lo tanto la carencia tanto de perspectiva histérica como de
informacion suficiente al momento de realizar esta investigacion analizaré unicamente la
primera de estas crisis. Para ello, siguiendo con nuestra linea de andlisis, tendremos en
cuenta el contexto politico-econémico y los cambios producidos en la composicion del
lobby automotriz argentino.

Con la primera de las crisis en 1995, en el contexto recesivo posterior a la
devaluacion del peso mexicano o ‘efecto Tequila’ ocurrida a fines de 1994, el panorama
sectorial en la Argentina habia cambiado radicalmente. ElI poder de negociacion de las
empresas terminales se habia incrementado considerablemente con la llegada de nuevas
empresas transnacionales: General Motors, Toyota y Chrysler. La presion proveniente de
estas empresas lideres a nivel internacional sumada a la fuerza adquirida por las empresas
ya instaladas en el pais era dificil de eludir para el gobierno.

Frente a la crisis con Brasil, las terminales reclamaron la accion gubernamental para
equilibrar el orden institucional bilateral, violado por las medidas brasilefias, y para evitar,
en su opinién, el desvio de comercio e inversiones hacia el vecino pais. La actividad de
ADEFA en esos meses fue realmente agitada, realizando reuniones con los mas altos
funcionarios gubernamentales de la Argentina y Brasil. (EIl Cronista: 8 y 15/6/95).

Al mismo tiempo, las empresas autopartistas atravesaban por un duro proceso de
concentracion, por lo cual, los perjuicios ocasionados por las medidas brasilefias le
resultaban aun mas dificiles de superar. Por ello, los autopartistas presionaron fuertemente
al gobierno para que neutralizara los efectos negativos de la crisis, reclamando la
aprobacion inmediata de un régimen especial para su sector negociado hacia mas de dos
afios por su camara con la Secretaria de Industria (El Cronista:16/6/95).** Por su parte,
tanto los concesionarios como SMATA, dependientes del ritmo de produccidn, inversiones
y ventas, apoyaron la posicién de las terminales y autopartistas frente al gobierno.'®

182 E1 8 y 9 de diciembre de 1998, en la XV Cumbre de Presidentes del Mercosur, se firmé un acuerdo marco
que regira el sector entre el 2000 y el 2004, con el objetivo rector de “solidaridad, complementariedad,
especializacion productiva y competitividad en su conjunto” (Acta de Ministros, punto 2); estableciendo un
AEC de 35% sin cupos, prohibicién de subsidios a la instalacion de plantas y a la produccidn sin autorizacién
global del blogue, y libre comercio a partir del 2004. (Acta de Ministros de los Estados Parte del Mercosur, 8-
9 de diciembre de 1998; La Nacion: 10y 11/12/98)

183 para un analisis econémico de las distintas crisis y las distintas reglamentaciones ver Nofal: 1996; Llach y
otros: 1997; Bastos Tigre y otros: 1997; Dicovskiy: 1997; Lugones: 1998; Vigevani: 1997; Bede:1997.

184 Aparece nuevamente aqui el déficit corporativo del sector autopartista con su consiguiente dificultad de
presion sobre el gobierno y las empresas terminales, ya explicado anteriormente.

185 Cabe sefialar que el SMATA, utilizando la cuota de poder que habian conservado a lo largo del proceso de
transformacion del sector, adopt6 una estrategia favorable a las negociaciones laborales con las nuevas
empresas, consiguiendo firmar convenios laborales flexibles, adecuados a la nueva estructura de la industria.
Estos convenios fueron tomados luego como ejemplos por el gobierno y otros sectores productivos en
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En conclusion, la decision del gobierno de negociar y presionar a Brasil fue tomada
a partir de los fuertes reclamos internos y de la necesidad de consolidar y reactivar la
economia argentina luego de la crisis mexicana. De esta manera, la resolucion final de la
crisis, el Acuerdo de Punta del Este, fue tanto un producto de las negociaciones entre los
gobiernos de Brasil y Argentina, como de las negociaciones internas intersectoriales en
cada pais.

Respecto de las otras dos crisis, podemos observar en general que los principales
actores de la industria, especialmente empresariales, han influido en los procesos de
formulacién de las politicas gubernamentales y fundamentalmente en la definicion de la
posicion argentina frente a las negociaciones con Brasil. En tal sentido, la dinamica politica
desarrollada en la primer crisis bilateral se ha conservado.

111.9). Conclusiones

A lo largo de este capitulo analizamos el proceso de formacion de la nueva matriz
institucional del sector automotriz argentino en la década del noventa, el Régimen
Automotriz de 1991 y la definicion de la politica de integracion sectorial con Brasil.
Demostramos que este nuevo marco normativo fue el resultado de la creacién de una
coalicion intersectorial de los principales actores de la industria y el gobierno nacional. La
ventana de oportunidad para el surgimiento de esta coalicion fue la situacion critica de la
industria automotriz en particular, y de la economia del pais en general al inicio de la
segunda fase de las reformas del gobierno de Menem. En esa coyuntura, se combinaron las
urgencias econdmicas del sector automotriz de proteccion con las urgencias politicas de un
gobierno necesitado de fuertes apoyos en el campo empresario y sindical para implementar
su programa de reformas. Asimismo, se analiz6 de que manera la matriz institucional del
sector fue modificada en dos de sus rasgos centrales a partir de la apertura regulada hacia el
mercado regional del Mercosur (fin de la orientacion mercadointernista), y el
establecimiento de un esquema intersectorial de concertacion, en el cual el Estado aparecia
como arbitro y rival, y no como una mera arena de disputas entre corporaciones.

Por otro lado, se examind la influencia los diferentes actores del sector automotriz
en la definicion de la posicion argentina en las negociaciones con Brasil acerca de las reglas
regionales para la industria. Se remarcé en ese sentido, las raices domésticas de la politica
exterior argentina en este tema crucial de la agenda del Mercosur. Al mismo tiempo, se
sefald la progresiva ‘informalizacion’ del proceso de negociacion entre los grupos privados
y el sector publico, desde los esquemas de concertacion tripartita de 1990-1991 hasta la
presién particular sobre el Estado de cada uno de los actores y sus asociaciones gremiales a
través de su acceso diferencial a los nucleos decisorios gubernamentales en el periodo
posterior.

términos de su ‘modernidad’ (Dr. Funes de Rioja, Asesor UIA, entrevista personal: 20/4/99; M. Manrique,
Sec. de Cultura y Capacitacion, SMATA, entrevista personal: 14/4/99).
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En la misma linea, se analizaron brevemente las negociaciones internas ante la crisis
argentino-brasilefia de 1995 provocada por la implementacion del Régimen Automotriz de
Brasil y la consecuente violacion a la normativa regional. En este caso en particular, se
observd la continuidad del sefialado patron de interaccion de las organizaciones econémicas
(empresariales y sindicales) y el gobierno nacional, y su influencia en el curso de las
negociaciones bilaterales. Por Gltimo, se observaron los efectos econémicos provocados por
los procesos de reconversion e integracion productiva con Brasil de la industria argentina.

En conclusion, podemos afirmar que en la década del noventa, a pesar de los
cambios en la normativa sectorial y en la estructura material de la industria automotriz, la
matriz institucional del sector originada con las politicas de ISI, mantuvo dos de sus rasgos
centrales. A saber, la proteccion desde el Estado y el sistema tripartito de negociacion y
toma de decisiones.
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Conclusiones Finales

Aln en la actualidad, luego de diez afios de reformas estructurales enfocadas a
reducir el papel del Estado e insertar al pais en la economia mundial, el sector automotriz
argentino continta bajo una firme proteccién estatal. Por ello, segun he afirmado, esta
industria constituye un caso andmalo en el marco de los procesos de reforma e integracion
regional en la década de los noventa. Tanto el modo en que se disefid el régimen automotriz
(concertacion intersectorial) como los rasgos proteccionistas que este finalmente adopto, se
hallan en abierta contradiccién con las respectivas caracteristicas centrales de ambos
procesos: el ‘hiperpresidencialismo decisionista’ y la liberalizacion econdmica-comercial.

Esta peculiaridad de la reconversion de la industria automotriz despierta, a su vez,
una serie de interrogantes: ¢por qué el gobierno argentino decidio, en el marco de una
politica generalizada de liberalizacion econdmica, aplicar un régimen especial de
proteccién para la industria automotriz nacional? En tal sentido, (cuales fueron las
caracteristicas especificas del sector automotriz que hicieron posible, por un lado, su
resistencia a las politicas de apertura comercial y por el otro, la participacion directa de sus
principales actores en las negociaciones y el disefio de su propio régimen? Y finalmente,
¢qué nos puede ensefiar este caso en relacion al proceso de reforma estructural en la
Argentina y la formacion de un ‘nuevo’ modelo politico-economico?

Este trabajo es un intento por dar respuesta a estas preguntas. Para ello, consideré
primordial ampliar el marco de andlisis estrictamente econémico dominante en la literatura
referida a esta tematica, a través de la inclusion de variables politicas, institucionales e
histéricas. De hecho, las dos hipdtesis principales aqui planteadas enfatizan la dinamica
politica subyacente al proceso de definicion del nuevo marco institucional de la industria
automotriz argentina y la politica de integracién sectorial con Brasil.

Con el objeto de comprobar mis hipoétesis, utilicé algunas de las herramientas
tedricas provistas por la Nueva Economia Politica. La adopcion de este enfoque teérico me
posibilitd una doble entrada analitica. Por un lado, estructurar tedricamente la vinculacion
entre los aspectos econdmicos y los politicos, institucionales e historicos. Por otro lado,
ordenar analiticamente la relacion entre los principales actores de la industria automotriz y
el Estado, identificando su racionalidad, preferencias, intereses, esquemas de interaccién
estratégica y capacidad de negociacion y accion colectiva a lo largo del proceso de
negociacion y toma de decisiones.

Siguiendo esta linea de analisis arribé a las principales conclusiones de mi
investigacion, que confirman las hipotesis planteadas en su inicio. A continuacion se
presentan estas conclusiones en forma sintética.

A. El proceso de formacién y evolucién de las organizaciones empresarias y sindicales
de la industria automotriz argentina se desarrolld, desde sus inicios en los afos ’50
hasta la década del noventa, dentro de una matriz institucional caracterizada por tres
elementos: (I) la proteccion estatal al sector, (I1) la orientacion mercadointernista y
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(1) un sistema tripartito (Estado-empresas-sindicatos) de negociacion y toma de
decisiones.

Esta matriz institucional automotriz molded en gran parte el desempefio econémico y
el comportamiento politico de los principales actores de esta industria, en el contexto
de las limitaciones politicas (alta inestabilidad) y econémicas (desarrollo irregular)
del pais, y de la economia mundial. Como resultado, generé un tipo de empresa
automotriz no competitiva, ineficiente y costosa en términos fiscales para el Estado y
los contribuyentes, y en términos de precio, calidad y variedad de los vehiculos para
los consumidores.

Hasta la década del noventa, la matriz institucional de la industria automotriz sélo
experimentd modificaciones marginales y estos cambios inclusive no hicieron mas
que reforzar sus caracteristicas e efectos principales. Esto es, se desarrollo, en
términos de North, una relacion simbidtica negativa entre instituciones y
organizaciones, por la cual los cambios normativos fueron esencialmente funcionales
a las ‘improductivas’ formas de maximizacion de beneficios de las empresas.

A pesar de las reformas estructurales en el pais, el proceso de reconversion de la
industria y el inicio de la integracion sectorial con Brasil durante los afios noventa,
persisten hasta la actualidad dos de los rasgos centrales de la histérica matriz
institucional automotriz: la proteccion desde el Estado y la participacion de los
actores empresarios y sindicales en la definicion de las politicas gubernamentales
referidas al sector.

La persistencia de estos rasgos fue producto de la coyuntura especifica en la cual se
Ilevaron a cabo las negociaciones en torno a la definicion de las politicas para el
sector. En 1990-91, el gobierno de Menem atravesaba un momento critico, donde
necesitaba restaurar con urgencia su coalicion de apoyo al plan de reformas. La
potencial importancia econémica y el valor politico del sector automotriz en su
conjunto impulsaron al gobierno a renovar el histérico sistema de negociacion y toma
de decisiones tripartito para el disefio del nuevo marco institucional automotriz.

A lo largo de la década del noventa se produjo un cambio en las relaciones de fuerza
entre los principales actores de la industria, y entre estos y el Estado. Como resultado
del regreso y el arribo de las firmas transnacionales al pais, las empresas terminales
aumentaron su poder de lobby. La UOM, por su parte, quedd excluida de toda
participacion sindical en las empresas terminales y disminuyd su control sobre el
sector autopartista ante la crisis e internacionalizacion del mismo. SMATA, en
cambio, se convirtid en el paradigma del ‘nuevo sindicalismo’ argentino y se
consolidd como el sindicato hegemonico de la industria. Finalmente, el Estado
fortalecié en términos relativos su capacidad de disciplinamiento sobre empresas y
sindicatos, especialmente en relacion con estos ultimos.

La complejidad del proceso de definicion de una politica automotriz comun entre los

paises del Mercosur ha radicado en la profunda interrelacion de los niveles nacional y
regional. La postura de los distintos gobiernos nacionales en las negociaciones
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regionales ha estado influenciada por la situacion de las negociaciones internas. Al
mismo tiempo, la evolucion y los resultados de las negociaciones
intergubernamentales en el bloque regional han influido en el curso de las
negociaciones domeésticas.

H. En tal sentido, se remarca la importancia de incluir variables de politica domestica en
el andlisis de los procesos de integracion econdmica regional, en la medida en que
determinados factores politicos internos influyen decisivamente en la definicion de
las preferencias, intereses y cursos de accion de cada uno de los paises miembro en el
juego regional.

l. Las instituciones regionales pueden reflejar, por lo tanto, conflictos distributivos
internos entre distintos ‘jugadores econdmicos y politicos’, sean organizaciones o
simples agentes, interesados en el curso del proceso de integracién regional.

J. El proceso de reorganizacién y transnacionalizacion del sector automotriz a nivel
mundial ha sido un factor determinante para el desarrollo y la evolucion de las
industrias automotrices argentina, brasilefia y del Mercosur en su conjunto. En
consecuencia, estas industrias sélo podran convertirse en polos productivos
competitivos internacionalmente en la medida en que acomparfien el curso estratégico
de las empresas automotrices transnacionales y afiancen su integracion a las redes de
produccion global.

De esta manera, el estudio de la reconversién de la industria automotriz argentina en
los ’90 nos revela la importancia de incorporar variables politicas e institucionales al
analisis, en la medida que los procesos de cambio econdmico son procesos historicos
complejos. Su complejidad radica en la interrelacion multivariada de factores sociales,
politicos, econdmicos e institucionales, por lo cual, las investigaciones puramente
econdmicas pueden provocar vacios en la comprension de las dinamicas particulares de
estos procesos.

En la misma linea, se desprende que, al menos en el caso de Argentina, el proceso
de reforma estructural lejos de constituir un bloque homogéneo y uniforme, estuvo
compuesto por ‘escenarios’ diversos, con ritmos, facetas y modalidades propias. De hecho,
es posible observar sectores de la economia argentina donde no sélo las modalidades de
aplicacion de las politicas de reforma fueron diferentes, sino que estas Ultimas también
provocaron efectos dispares, como en los casos de la industria farmacéutica, el sector
azucarero, las empresas de telecomunicaciones y el mismo sector publico, entre otros. Al
mismo tiempo, es posible apreciar la existencia de distintas dindmicas de adaptacion a las
politicas de mercado por parte de los diferentes grupos sociales.

En particular, con respecto al sector automotriz argentino es posible afirmar que sus
anomalias frente a las tendencias generales del proceso de reformas de mercado y de
integracion regional, determinaron una suerte de ‘enclave neocorporativo automotriz’
dentro del nuevo modelo politico-econdémico argentino. La consistencia temporal de este
enclave dependera principalmente de la fortaleza de los lazos entre sus miembros, de los
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cambios en la estructura de intereses de las partes, la cual estard cada vez mas vinculada a
factores internacionales, y la evolucion del proceso de reformas argentino.

Por altimo, esta investigacion abre una serie de interrogantes acerca del futuro de la
industria automotriz. Primero y principal, ¢que efectos tiene la persistencia de los rasgos
proteccionistas y ‘neocorporativistas’ sobre las modalidades de reconversion tecnologica de
la industria automotriz y sus posibilidades de convertirse en el mediano y largo plazo en un
polo de produccion competitivo a nivel mundial? Segundo, ¢qué posibilidades existen que
los rasgos centrales de la nueva matriz institucional automotriz sean totalmente
modificados en el corto y mediano plazo? Tercero, ¢;cuéales han sido los costos para el
Estado, los contribuyentes y los consumidores del régimen especial de proteccién para la
industria automotriz? Y cuarto, en términos generales, ;en qué medida la persistencia del
‘enclave neocorporativo automotriz’ puede afectar la evolucion del proceso de reformas del
Estado en general y el avance hacia niveles mayores de liberalizacién econdémica?
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