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I. INTRODUCCION

Resumen: El objetivo de la investigacion consiste en analizar
cémo incidié el poder empresarial de los actores de la
industria automotriz argentina en el disefio ¢ implementacion
de las politicas publicas de comercio exterior en el sector
durante la posconvertiblidad. La estrategia metodoldgica que se
emple6 combind el uso de fuentes documentales, entrevistas a
informantes clave y herramientas provenientes de la estadistica
descriptiva. A partir de ello se establece que las terminales
automotrices contaron con mayor poder en la primera etapa del
periodo, obteniendo mayores beneficios en materia de politicade
comercio exterior. Sin embargo, los cambios macroeconémicos y
politicos de Argentina a partir de 2008 afectaron el poder de este
actor, generando menores concesiones en politica comercial.

Palabras clave: Poder Empresarial, Sector Automotor, Estado,
Comercio Exterior, Posconvertibilidad.

Abstract: The objective of the article is to analyze how
the business power of the Argentine automotive industry
actors influenced the design and implementation of foreign
trade policies in the sector between 2002 and 2015. The
methodological strategy employed combined the use of
documentary sources, interviews with key informants and
descriptive statistics. Overall, it was found that the Original
Equipment Manufacturers had greater power in the first stage of
the period, obtaining greater benefits in terms of foreign trade
policy. However, the macroeconomic and political changes in
Argentina from 2008 affected the power of this actor, generating
fewer trade policy concessions.

Keywords: Business Power, Automotive Industry, State,
Foreign Trade, Postconvertibility.

Luego de experimentar la crisis mas importante de su historia a finales del ano 2001, Argentina inici6 una

etapa de crecimiento econdémico en la que el sector automotriz tuvo un rol central. En ella, este sector lider6
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el crecimiento industrial, mostrando un fuerte ritmo de incremento en el empleo, la produccién interna, las
exportacionesy la productividad, ala vez que distintos actores involucrados en esta cadena formaron parte del
grupo de empresas ganadoras de dicho periodo (Barletta et al., 2013; Gaggero y Schorr, 2016; Santarcdngelo
y Perrone, 2012). Con matices, esta tendencia se sostuvo hasta el cambio de gobierno a fines de 2015, el cual
con una nueva orientacion estatal generd perniciosos efectos en el entramado industrial y el sector automotor
(Perez Almansiy Grasso, 2017; Santarcangelo, Wydler y Padin, 2019).

Sin embargo, a pesar de este auspicioso desempeno, se denotaron severas dificultades para inducir la
reactivaciéon de eslabonamientos productivos, evidenciadas en las marcadas diferencias en las tasas de
crecimiento de los distintos subsectores, las terminales automotrices y las proveedoras autopartistas (Castells
y Manzanelli, 2014). A su vez, ello se reflej6 en los altos niveles de déficit comercial, a partir de la creciente
importacién de autopartes (Cantarella, Katz y Monzon, 2017). Dicho devenir indica que las empresas
terminales aprovecharon las mejores condiciones macroecondmicas de la etapa, como, también, la expansion
y proteccién del mercado regional, pero implicé una baja y poco virtuosa vinculacién con sus proveedores
(Barletta, Katashiy Yoguel., 2013) y la extension de sus efectos perniciosos sobre el entramado local (Barletta
et al., 2013; Cantarella et al., 2017; Di Marzo Broggi y Moldovan, 2017; Gérriz, Panigo y Gallo, 2014).

Esta problematica se enmarca, a su vez, en las dificultades derivadas de la restriccion externa en Argentina,
vinculadas al desequilibrio de la estructura productiva y a los patrones de comercio internacional desiguales
(Panigo et al., 2017). La misma ha sido una limitacion histérica al desarrollo, en tanto el nivel de actividad
y las tasas de crecimiento econémico se han visto restringidas por la disponibilidad de divisas' (Bekerman,
Dulcich y Chévez, 2015; Schorr y Wainer, 2014). Sin embargo, estas dificultades adquieren una relevancia
aun mayor en este sector debido a la dimensién del déficit comercial de autopartes, el cual alcanzé entre
2002y2015 los 62.392 millones de d6lares, aproximadamente la mitad del superdvit comercial argentino del
mismo periodo, segun cifras del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) de Argentina.

La desintegracion nacional de las industrias automotrices ha sido ampliamente estudiada, por un lado, a
nivel internacional, a partir del paso a la produccién flexible, los procesos de deslocalizacién y fragmentacion
global de la produccidn, la tendencia hacia la desintegracién vertical de las grandes firmas industriales, la
nueva divisién internacional del trabajo establecida por las empresas multinacionales, la introduccién de
nuevas zonas al comercio mundial, la conformacién en mercados regionales de la industria automotriz, la
centralidad de las empresas terminales en su cadena de valor, la gobernanza al interior de la trama o la
concentracién e internacionalizacidn de la rama autopartista (Arza y Lopez, 2008; Coriat, 2000; Gerefh,
Humphrey & Sturgeon,2005; Sturgeon, Van Biesebroeck & Gerefh,2008; Sturgeon et al., 2009).

A su vez, a nivel local, la literatura ha abordado las especificidades histéricas de la industria automotriz
(Nofal, 1989; Sourrouille, 1980), la segmentacién al interior del eslabén autopartista, el atraso tecnolégico
de la empresas autopartistas locales, la insercién asimétrica en el mercado regional y la herencia de la etapa
de la convertibilidad (Arza y Lopez, 2008; Bil y Mussi, 2015; Cantarella et al., 2017; Gdrriz y Panigo, 2016;
Gonzélez y Manzanelli, 2012; Panigo et al., 2017).

Estas investigaciones han hecho numerosos aportes para el entendimiento de dichos procesos centrandose
en sus aspectos econémicos. El presente trabajo busca abordar otras dimensiones de la problematica que

no han sido suficientemente exploradas y son esenciales para una comprensién mds acabada de la misma.”
Especificamente, este articulo se propone responder al interrogante: ¢cémo incidié el poder empresarial
de los actores de la industria automotriz argentina en el disefio e implementacion de las politicas publicas
de comercio exterior en el sector durante la posconvertiblidad (2002-2015)? Como hipétesis principal se
sostiene que el mayor poder empresarial del actor terminal le permitié obtener mayores beneficios en materia
de politica exterior, en detrimento del sector autopartista, lo que le facilité un funcionamiento acorde a sus
estrategias regionalistas.

A partir de la direccidn propuesta, el trabajo adopta un enfoque teérico basado en la propuesta analitica
integradora para el estudio de la public policy (Viguera, 1998). La misma consiste en el andlisis conjunto de
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las dimensiones societales y estatales para el examen de la intervencién econdmica estatal. El abordaje de la

dimensién social se realiza a partir del concepto de poder empresarial (PE) (Fairfield, 2015)*, operacionalizado
en sus niveles estructural (PEE) e instrumental (PEI). Esto permitié examinar los distintos atributos que
terminales y autopartistas pusieron en juego en las negociaciones con los gobiernos nacionales.

La investigacién se desarrollé integrando metodologias cuantitativas y cualitativas en el relevamiento
y analisis de datos. Para el andlisis del PEE de los diversos actores se utilizaron las fuentes estadisticas
comprendidas en COMTRADE, CEP, ADEFA y AFAC, combindndolas con entrevistas a informantes
clave. Entre estas tltimas se destacan una ex ministra nacional de Economia y Produccién, un ex jefe de
gabinete del Ministerio Nacional de Industria, un ex secretario nacional de Industria y Comercio Exterior,
dos ex presidentes de terminales automotrices, un ex presidente de una empresa autopartista, el gerente
general de la Asociacion de Fabricas Argentinas de Componentes (AFAC), un ex presidente de AFAC,
una vocera de la Asociacién de Fabricas de Automotores (ADEFA) y un ex director ejecutivo de la Unién
Industrial Argentina (UIA).

A su vez, dichas entrevistas sirvieron para reconstruir el PEI de las empresas del sector. A estas se suman
el analisis de la prensa periddica y especializada, documentos de las cimaras empresariales y bibliografia
especializada. Ademas, para el andlisis del PEI se exploré la participacién en el gobierno nacional de los
empresarios ligados al sector, a partir de la reconstruccién de las trayectorias de los funcionarios estatales y la
base de datos del Programa de las Elites Argentinas (CITRA/IDAES-UNSAM).

Por tltimo, se analizaron las politicas publicas de comercio exterior del sector automotor entre 2002 y
2015 a partir del examen de los documentos, decretos, resoluciones y leyes del Estado nacional argentino y
los acuerdos del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). En cuanto al empresariado, se reconstruyeron las
demandas y posiciones frente a estas politicas a partir del anélisis de las entrevistas mencionadas y el examen
de fuentes secundarias, tales como documentos de las asociaciones empresarias y el minucioso relevamiento
de nueve medios de comunicacién gréficos y digitales, los cuales son: La Nacidn, Clarin, Ambito Financiero,
E[ Cronista Comercial, iProfesional, Revista Mercado, Infobae y La Politica Online.

II. MARCO TEORICO

La explicacién sobre la definicién de politicas publicas es posible agruparla a partir de la relacién Estado/
sociedad en dos grandes corrientes tributarias de matrices teéricas diversas (Castellani y Sowter, 2016). Por
una parte, se encuentran las explicaciones de cufio sociocéntrico (tanto en su vertiente liberal-pluralista
como marxista), donde las politicas estatales surgen de las demandas sociales, por la presion ejercida por
distintos actores sociales o grupos de interés (O’Donnell, 1977; Offe, 1980; Olson, 1980). Por otro, las de
matriz estadocéntrica, en donde las politicas se explican por objetivos propios de las elites estatales y/o de las
condiciones institucionales en cada momento histérico (Buchanan, 2003; Rosa, 2001).

Respecto a esta discusion, Viguera (1998) desarrolla una propuesta analitica integradora que consiste
en estudiar la politica de la intervencién econdmica estatal a partir de la consideracién conjunta de las
dimensiones societales y estatales. Es decir, ambos aspectos sugieren una serie de variables intervinientes, tales
como el poder de los empresarios y sus formas de organizacion y accién politica, el autointerés o las ideas de
los politicos, la estructura institucional, entre otras. Estos factores explicativos varfan historicamente, segtin
los casos y los momentos, y en funcién también de la arena de politicas de que se tratare. Este enfoque propone
comenzar el andlisis de las politicas publicas a partir del contexto y problemas que deben afrontar los politicos
y burécratas, y luego examinar como estos se vinculan con las demandas de los distintos actores sociales. De
este modo, el presente trabajo recoge la propuesta del autor para estudiar las politicas comerciales en el sector
automotor argentino.

Siguiendo este planteo, se aborda la dimension societal del andlisis a partir del PE de los distintos actores
del sector en base a la conceptualizacién y operacionalizacién realizada por Fairfield (2015). La autora
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divide el concepto en dos dimensiones. La primera es la estructuraly esti dada por la necesidad de los
gobiernos de las inversiones y produccion de las empresas y los empresarios para generar prosperidad. Se
conforma por el cardcter privilegiado del empresariado, ya que es un actor fundamental para la creacién de
riqueza en una economia capitalista. Como el nivel de inversién determina el crecimiento econémico, la
amenaza siempre latente de desinversion ejerce una considerable influencia en las decisiones politicas de los
gobernantes (Culpepper, 2015). Sin embargo, lo antedicho depende, en tltima instancia, de la percepcion
de los policymakers, ya que los impactos de dichas desinversiones no son objetivamente medibles debido a
la dependencia de numerosas variables.* A su vez, Fairfield (2015) plantea que dicho poder tiene un alto
grado de especificidad segtin el contexto, que varia seglin paises, dreas de politicas ptblicas, o intervenciones
especificas.

La otra dimensién del PE es la instrumental, que, a su vez, esta subdividido en dos subgrupos. El
primero de ellos es el que estd vinculado a las relaciones con los empresarios, tales como vinculos
partidarios, consultorias institucionalizadas, reclutamiento al gobierno o los lazos informales que mantienen
funcionarios y empresarios. El segundo es aquel que refiere a los recursos de los empresarios, entre los que se
encuentran la cohesidn, la experticia, el acceso a los medios y el dinero de que disponen.

De este modo, se considera que la nocién de PE permite un andlisis detallado de la distribucién de poder al
interior de la cadena automotriz, determinante en la negociacién con el Estado de cada uno de sus actores. A
su vez, la propuesta integradora de anélisis de la politica ptblica posibilita un amplio examen de las medidas
implementadas por los distintos gobiernos en materia de comercio exterior del sector automotor, teniendo
en cuenta el PE de los empresarios. La adopcién de este herramental analitico para el examen de las politicas
publicas en el sector representa una novedad, ya que no se registran antecedentes de este tipo de estudios para
la industria automotriz de América Latina.

III. EL PODER EMPRESARIAL DE LOS ACTORES DE LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ ARGENTINA

IILI el Poder Empresarial Estructural (PEE)

Como fue introducido, el PEE depende de la percepcion de los politicos y burdcratas sobre la capacidad que
tienen los actores privados de (des)invertir en una economia. En ese sentido, es importante destacar, por
un lado, la posicién en la estructura econdmica que cada uno de los actores bajo estudio tenia al inicio del
periodo. Al respecto, las terminales automotrices aventajaban a las autopartistas en distintos aspectos, tales
como su valor bruto de produccidn sobre el total de la industria, ya que las terminales concentraban el 3 %

del mismo y el autopartismo, el 2,3 %> (véase Tabla 1 del Anexo). A su vez, en 2002 las exportaciones del
sector terminal eran un 128 % mayores a las autopartistas (véase Tabla 2 del Anexo).

Asimismo, esto se ve acentuado al tener en cuenta la concentraciéon empresarial en cada rama. Las
terminales automotrices componen un oligopélico mercado de 11 grandes empresas multinacionales que
gobiernan la cadena de valor. Por su parte, en el sector autopartista en 2002 se encontraban alrededor de

400 firmas segan AFAC y 1200 segin el Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial (OEDE)®. Asi,
las empresas proveedoras forman un grupo altamente heterogéneo, que difiere seglin tamano, nacionalidad,
tipo de produccién y mercado, entre las principales dimensiones. Ademds, las firmas autopartistas no solo
cuentan con relaciones monopsdnicas con sus clientes, las terminales automotrices, como fue analizado por
gran parte de la literatura, sino también, “aguas arriba”, con las empresas productoras de insumos difundidos,
principalmente con las del acero, el aluminio y el plastico, mercados también dominados por un punado de
empresas (ver Figura 1).
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FIGURA 1
diagrama de la cadena de valor automotriz argentina
Acer »  Plasbco »  Aluminio h
Techint: Tenarls y Tesnium +  Venlas a aulopartistas de 5 = Agar
*Aguas «  Acindar (Arcelomdirtal) Ermpiesisis
amba™ = Secior petroguimico J

= Secion autopartsta (1249 empresas)

= Terminales automotrices: Volkdwagen, Ford, Toyola, Peugedl.Cltroen, Renaull, General Molors, Flal
Mercedes Banz, lveco, Honda y Scania

Fuente: elaboracién propia con base en ADEFA, OEDE, Schvarzer y Papa (2005) y Fernandez Massi ez 4/. (2015).

De este modo, tanto “aguas arriba” (productoras de insumos) como “aguas abajo” (terminales
automotrices) el eslabon autopartista se encuentra con sectores fuertemente concentrados, lo que, sumado a
las caracteristicas de atomizacién y heterogeneidad de dicha rama, lo posiciona en una situacion de debilidad
relativa en términos de negociacion con clientes y proveedores oligopdlicos. Al respecto, Juan Cantarella,
gerente general de AFAC, sostiene:

El sector nuestro estd complicado porque, por un lado, por el lado de la venta, tenés empresas muy poderosas, con un gran
poder de compra, que obviamente te liman cualquier tipo de renta extraordinaria. Aguas abajo tenés proveedores de materias
primas que... Aluar, Siderar, las petroquimicas. Est4 complicado. Muy poco poder de negociacién para abajoy paraarriba (...)
Ningun proveedor vaainiciar un reclamo de monopsonio contra una terminal, porque pierde el cliente. Tenés contratos muy
leoninos, son todas condiciones en el contrato. La inica que tiene un comportamiento diferente es Toyota (Juan Cantarella,
entrevista personal, 10/10/2017).

Sobre dicha problemética se expresa en la misma linea el presidente de Ventalum SAIC, empresa
autopartista dedicada a elaborar productos basados en el aluminio y el vidrio:

El poder de negociaciéon nuestro es muy bajo. Con las productoras de materias primas y también con las terminales, con
lo cual somos un eslabén bastante débil dentro de la cadena y ademds hay un tema con las materias primas o con parte de
ellas. Por ¢jemplo, el aluminio primario es un commodity, cotiza en el mercado de Londres. Lo que se llama el London Metal
Exchange. Vos vas al cuadro de El Cronista y te fijés cudnto estd el aluminio. Ese precio después para convertirse en materia
prima de una autoparte. Puede ser el aluminio primario o puede ser un aluminio fundido que es algo més elaborado para
una autoparte, pero ya tenés un precio en ddlares. Que es asi en todo el mundo, por eso también te marca un problema en
momentos de volatilidad macroeconémica. Compris en délares y después vendés en pesos. Con lo cual, eso genera descalces
importantes (entrevista personal, 20/10/2018).

Otro aspecto estructural de las terminales automotrices sobre las proveedoras estd relacionado a su
organizacién regional. En América del Sur, la produccién automotriz se radica en Argentina y Brasil y su
configuracién estd principalmente basada en los acuerdos comerciales regionales del MERCOSUR entre
estos paises, como se verd mds adelante. Sin embargo, ninguna de estas naciones posee una firma terminal
propia en el sector, por lo cual la rama lider de la cadena se encuentra completamente extranjerizada en la
region. Por otro lado, si bien ambos paises se han especializado en distintos tipos de vehiculos en los ultimos
anos,’ las diferentes empresas extranjeras evalian los distintos costos y beneficios de cada nacién para realizar
sus inversiones. En este sentido, Brasil reviste diversas ventajas para la radicacién de este tipo de empresas
frente a Argentina, entre las mas relevantes se encuentran su tamano de mercado y sus escalas de produccion,
su estructura impositiva y los menores costos salariales (Panigo et al., 2017). Por lo tanto, los empresarios
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del sector, conscientes de dicha situacién, intentan negociar con los funcionarios estatales argentinos con el
objetivo de conseguir distintos beneficios que fundamenten sus decisiones de inversién en el pais. Esta forma
de operar es ratificada por los distintos entrevistados, entre los cuales resalta la declaracién de Felisa Miceli,
ex ministra nacional de Economia y Produccién entre 2005 y 2007:

Las presiones, yo le llamaba el chantaje o la extorsidn, de la cimara y los empresarios. Hay una empresa “X”, vamos a suponer,
una automotriz, Peugeot o cualquier otra, entonces te vienen las autoridades, te viene el secretario de Industria y te dice:
“dice la gente de Peugeot que no hacen la inversién porque Brasil les ofrece subsidio de los aportes patronales, les hace la
infraestructura para acceder al puerto, un camino, una ruta especial, y les condona algin otro impuesto, o les pone una tasa
de interés bajisima, los primeros cinco afos les garantizan las divisas para remitir utilidades”. Entonces es un permanente
llevarte al limite, cuando te llevan al limite en Argentina, van y le dicen al ministro de Brasil: “bueno en Argentina me dan
todo esto, ;qué me dan ustedes?”. Entonces lo vuelve a superar y vuelven para acd con tu oferta superada por lo brasileros
(-..) Termina siendo un enfrentamiento entre dos paises que tienen que estar de acuerdo en el Mercosur. En fin, y terminas
estando meses discutiendo a dénde se queda una empresa multinacional. El ejemplo tipico para mi son las automotrices,
porque con las otras siempre hay mds sutilezas por las cuales definen (Felisa Miceli, entrevista personal, 20/08/2018).

De este modo, a partir de los aspectos analizados se puede sostener que al inicio del periodo bajo estudio las
empresas terminales concentraban un mayor PEE que las autopartistas. Sin embargo, como sostiene Fairfield
(2015, p. 193), “el poder estructural no debe ser tratado como un rasgo de un sector dado, sino que debe
evaluarse caso por caso, teniendo en cuenta los incentivos que la politica de interés crea en una situacion
particular”. Por lo tanto, en el apartado IV se verd cémo este este tipo de poder se puso en juego en cada
momento especifico del periodo.

ITLIL El Poder Empresarial Instrumental (PEI)

La segunda parte del estudio de los factores sociales se centra en el PEL Para lograr una comprensién de
este es fundamental describir las organizaciones institucionales de los actores analizados. En primer lugar,
se encuentra ADEFA, la cimara que reune a las empresas terminales, que en 2002 tenia como socios a

10 fabricantes de automéviles que operaban en Argc:ntina.8 En segundo lugar, el sector de proveedores se
organiza principalmente en AFAC, sin embargo, también existe el Grupo ProA, que funciona dentro de la
Asociacion de Industriales Metalurgicos de la Republica Argentina (ADIMRA), y cuenta con alrededor de
25 empresas miembros del sector metalurgico. AFAC y ADIMRA mantienen un enfrentamiento histérico

sobre su representatividad en el sector, aunque, de acuerdo con el nimero de socios, la participacion en la

UIA y la legitimidad frente a los sindicatos y la posicion del gobierno, AFAC es la cimara central del sector.’

El marco organizativo descripto implica que los fabricantes de automdviles se comporten como actores
unitarios cuando mantienen discusiones sobre temas relevantes para el sector con el gobierno. Estaafirmacion
es ratificada por el ex presidente de Toyota Argentina de 2006 a 2010, Anibal Borderes, y otro ex CEO
de una terminal, quienes argumentan que su accién politica se ve favorecida por la cohesién lograda por el
limitado numero de participantes. En cuanto a las empresas proveedoras, el conflicto sobre la representacién
combinado con la atomicidad y heterogeneidad de las empresas provoca una cohesién debilitada, aspecto
central del PEI segun Fairfield (2015).

Ademas, los fabricantes de automdviles, tanto en forma de empresas como de empresarios, tienen una
mayor participacién enasociacionesy camaras empresariales mas amplias y relevantes, en comparacién con las
autopartistas. Este es el caso de la UIA, la Asociacién Empresaria Argentina (AEA) y el Instituto Argentino
de Desarrollo Empresarial (IDEA) (ver Figura 2).
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FIGURA 2
Diagrama del PEI de terminales y autopartistas en Argentina
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Fuente: elaboracién propia con base en ADEFA, AFAC, ADIMRA, bibliografia especializada y fuentes secundarias.

Finalmente, es importante tener en cuenta que las sedes de las companifas automotrices se encuentran en
naciones centrales y desarrolladas con un fuerte poder geopolitico. Su posicion les permite ejercer presion
a través de canales diplomdticos e influir en el comercio internacional y en las instituciones reguladoras de
la inversién, como la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) o el Centro Internacional de Arreglo
de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI) del Banco Mundial, y generar demandas contra paises en

disputa.10 Ademads, esta ventaja les permite ejercer influencia sobre otras organizaciones relevantes, como las

camaras de comercio involucradas en la relacién entre estos paises.'!

De esta manera, conjuntamente el poder instrumental y estructural ubica a las terminales y proveedores
en puntos de partida asimétricos. Sin embargo, la forma en que se desarrollan estos poderes y la presencia
de otros factores que profundizaron o atenuaron las disparidades deben identificarse teniendo en cuenta los
contextos especificos en que se despliegan. Asi, en la préxima seccion se recogen estos interrogantes para
intentar dilucidar qué efecto tuvieron en el disefio ¢ implementacién de las politicas de comercio exterior
para el sector.

IV. LAS POLITICAS DE COMERCIO EXTERIOR Y EL PODER EMPRESARIAL DE LOS ACTORES DEL
SECTOR AUTOMOTOR DURANTE LA POSCONVERTIBILIDAD

IV.1. Final de la convertibilidad (2000-2001)

En Argentina, durante la década de 1990 se desplegd un proceso de profundizacién de las politicas

implementadas a mediados de 1970, las cuales se vieron complementadas y reforzadas con la conversion fija
entre el peso y el ddlar estadounidense por medio del plan de la convertibilidad (Gerchunoffy Torre, 1996).
A partir de la crisis del sudeste asidtico y la devaluacién de Brasil de finales del decenio de 1990, Argentina
empez6 a encontrar dificultades en la obtencidn de financiacién externa, lo cual desembocé en una aguda
crisis econdmicaa fines de 2001, que incluyé la salida del régimen de la convertibilidad, el default de las deudas
publicas externas y la caida del gobierno de La Alianza.

En lo concerniente al sector automotor, durante esta década se implement6 un nuevo marco regulatorio
a partir del Acuerdo de Complementacion Econémica (ACE) N° 14 entre Argentina y Brasil. Estos arreglos
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conformaron un pilar fundamental de la integracién comercial de laregion en el marco del MERCOSUR, y se
constituyeron en un elemento central tanto de la politica de comercio exterior de Argentina, como también,
de la industria automotriz local'? (Perez Almansi, 2021).

A pesar del efecto expansivo que tuvieron dichos acuerdos regionales sobre la industria automotriz
argentina, durante los ultimos anos del decenio se registraron importantes caidas en la produccion,
exportacién y ventas internas de vehiculos en el marco de la recesién econdmica (véase Grafico 1). A raiz
de esta situacién, los paises miembros suscribieron el Acuerdo sobre Politica Automotriz del MERCOSUR

(PAM), en el cual se fij6 en 35 % el arancel a los vehiculos producidos fuera de lazona,'* en 7 % a las autopartes
no producidas en la regién, y entre 14 y 18 % a las autopartes fabricadas dentro del bloque (Decisién
MERCOSUR 70/2000). Por tltimo, se establecié un limite al intercambio sectorial entre Argentinay Brasil,
denominado flex, que implicaba que por u$s1 de bienes automotrices que exportara Argentina a Brasil en
2001 se podria importar desde alli un maximo de u$s1,105 libre de aranceles. Estos acuerdos establecieron
las bases legales que dieron forma al comercio sectorial entre estos paises durante el periodo siguiente.

IV.IL Primera etapa de la posconvertibilidad (2002-2007)

IVILI el gobierno de Dubalde (2002-2003)

Luego de la crisis argentina de 2001-02 se sucedieron distintos prﬁ:siclentc:s,15 hasta consolidarse Eduardo
Duhalde, del Partido Justicialista, al frente del Poder Ejecutivo. Como fue desarrollado en el apartado tedrico,
el andlisis integrador de las politicas publicas propone comenzar el examen de estas a partir de los problemas
y asuntos especificos que se les presentan a los politicos y burdcratas en un contexto determinado. En este
sentido, las principales prioridades del gobierno de Duhalde se posaban en lograr una salida de la recesion
econémicay productiva en la que se encontraba el pais. Por ese motivo, las autoridades nacionales llevaron a
la practica una serie de politicas articuladas entre distintos actores sindicales, empresariales y politicos, y que
se centraban en las criticas al modelo de la convertibilidad y las formas de reactivar la economia.

En este agrupamiento se destacaba la participacién de la UIA, la central empresaria que nuclea a las firmas
industriales mas grandes del pais. Esta entidad enarbolaba la propuesta de un modelo de délar alto con la
vigencia de un tipo de cambio real competitivo y un orden macroeconémico estable (Ortiz y Schorr, 2007).
Las propuestas de la UTA se vieron reflejadas en las politicas de gobierno de Duhalde'® y la alianza con la
cdmara industrial se vio sellada a partir del nombramiento del presidente de la UIA, Ignacio de Mendiguren,
al frente del Ministerio de Produccién Nacional (Dossi, 2019). Este reafirmaba uno de los ¢jes centrales de las
politicas del gobierno al establecer que “la Argentina saldrd de esta crisis exportando” (9/4/2002, La Nacidn).

De este modo, ante el nuevo contexto y prioridades del gobierno nacional, el sector terminal comenzé a ser
visto como una pieza clave para dinamizar la produccién industrial, generar empleo, propagar externalidades
positivas y proveer délares comerciales. El impulso de las exportaciones de vehiculos se complementaba con
el objetivo del gobierno de la reactivacién productiva frente a un mercado interno que no representaba la
demanda suficiente y de obtencién de divisas en el marco del default de las deudas publicas externas.

De forma similar, durante estos anos se desplegd un mayor PEI de las terminales a partir de su aspecto
relacional, especificamente, gracias al perfil de algunos funcionarios publicos en 4reas clave del Estado,
los cuales posefan vinculos con dichas empresas. En este grupo se destaca la designacién como ministro
nacional de Produccién a Ignacio de Mendiguren, titular de la UIA, donde ADEFA tenfa un peso muy
importante. Ademds, sobresale el rol de Dante Sica como secretario nacional de Industria, quien fundé y
dirige la consultora ABECEB —cuyos principales clientes son las terminales automotrices—, se desempefi6
como director de PSA Peugeot-Citroen, fue asesor de la Federacién de Industriales de San Pablo (FIESP),
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de Brasil, y de diversas empresas multinacionales brasilefias con intereses en Argentina (véase Cuadro 1 del
Anexo).

De esta forma, el aumento conjunto del poder estructural e instrumental del actor terminal permitié
un fortalecimiento de su posicidén negociadora con el gobierno nacional. Como sostiene Fairfield (2015,
p- 50), “los actores empresariales obtendrdn en mayor medida lo que buscan cuando su poder estructural
e instrumental son ambos fuertes”. A partir de ello, las nuevas autoridades optaron por dar cauce a sus
demandas, sin tener en cuenta las resistencias desplegadas por los empresarios autopartistas. Esto se vio
especialmente reflejado en el 31° Protocolo Adicional del ACE entre Argentina y Brasil, en el cual se
conformé un nuevo valor protocolar del flex, extendiendo agresivamente el margen de importaciones

permitidas a la Argentina'” (véase Grafico 3). Asimismo, se determiné un flex retrospectivo a 2001
cambidndolo de 1,105 a 1,6 y evitando que las empresas terminales que aumentaban importaciones en Brasil
desde Argentina fueran sancionadas por haberse excedido de dichos valores.

A su vez, se estableci6 que el contenido local de autopartes fuera medido como maximo importado, el cual
pasé de 50 % en 2002 a 65 % en 2005. Si bien este régimen implicaba un 35 % de contenido local argentino,
Cantarella y otros (2017) sostienen que la reglamentacién fue sumamente complicada, por lo cual nunca se
realizé efectivamente su control, ademas de haber enfrentado una fuerte oposicién de la industria terminal
a su aplicacién.

Asimismo, durante esta gestién se cambid el Régimen de Aduana en Factoria (RAF) (Decreto 688/2002),
que implicé una simplificacién y ampliacién al sistema de Admisién Temporaria para el sector automotor,
que permitia que los insumos importados ingresaran en el pais sin aranceles y que ese costo se pagara solo
cuando las unidades fueran vendidas al concesionario local. De este modo, se abaratd la importacién de partes
y piezas utilizadas para la exportacién de vehiculos terminados. La idea de la Aduana Factoria comprendia
un reclamo histérico de ADEFA (6/1/2003, La Nacién; ex presidente de terminal automotriz, entrevista
telefénica, 24/5/2019).

Sin embargo, este nuevo régimen fue criticado y denunciado por distintas firmas de menor tamano, ya
que favorecia a algunas pocas grandes empresas y eliminaba de la competencia a las Pymes (23/7/2002, La

Nacién)'®. De forma similar, desde AFAC también se oponfan planteando que

al bajar la logistica del importado, es un efecto equivalente a que bajes un cachito (sic) el arancel de las autopartes (...)
Nosotros éramos conscientes de eso, pero habia un poder muy fuerte de las terminales, que habian dicho que la decisién

estaba tomada'? (Juan Cantarella, entrevista personal, 10/10/2017).

Por su parte, ADIMRA criticaba con mayor énfasis al RAF, sosteniendo que era discriminatorio; llegd
incluso a realizar una denuncia penal por ello (28/3/2005, E/ Cronista).

IV.ILIL El gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007)

En 2003 Néstor Kirchner, también del Partido Justicialista, asumi6 como presidente de la nacién, y, a grandes
rasgos, continué el esquema econémico previo, centrado en el mantenimiento del délar alto (Kulfas, 2016).
A suvez, esto se vio facilitado por un contexto de altos precios internacionales de los productos agropecuarios
que Argentina exportaba, lo que le permitié obtener importantes superdvits comerciales (CENDA, 2010).
De este modo, tras la recesion econdmica y productiva, en 2003 esta tendencia comenzé a cambiar y el ciclo
econdmico rebotd. En el sector automotor la produccion y las ventas en el mercado interno y externo se
fueron recomponiendo rapidamente® (véase Grafico 1).

Asi, en este nuevo marco de prosperidad econémica, comenzé una etapa de apoyo e interaccién fluida del
gobierno con el gran empresariado, entre el cual se encontraban las terminales automotrices (Castellani y

Gaggero, 2017)*. En dicho acercamiento se destacé el rol central que las autoridades estatales le otorgaron
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al sector automotor. En palabras de Néstor Kirchner, este era definido como “la columna vertebral en el
crecimiento de la economia” (12/6/2007, Perfil), por lo que estaba alineado con su objetivo manifiesto de
un “modelo productivo con inclusién social” (11/12/2007, La Nacién). De este modo, durante dicha etapa
se mantuvo el alto PEE de las terminales automotrices, que, a su vez, se vio favorecido por su capacidad de
atraccion de inversiones internacionales, reclamadas por el nuevo gobierno. Concomitantemente, ¢l PEE
de las firmas autopartistas se vio reducido frente al eslabén terminal por sus limitaciones para dinamizar la
cadena automotriz y su menor capacidad de captar inversiones internacionales.

Por otro lado, en este subperiodo también se observa un fuerte PEI del eslabén terminal con base
en la designacién de funcionarios ligados al sector. En este sentido se destaca el secretario de Industria,
Miguel Peirano, economista que se habia desempenado en el Centro de Estudios de la UIA vy ligado al

empresariado industrial (Obradovich y Donatello, 2018; 16/7/2007, La Nacién). A su vez, a partir de la

preocupacion por el sostenimiento de las inversiones, el gobierno cred la Agencia Nacional de Inversiones*

(Decreto 1225/2006) y ubicé en su direccidn a Beatriz Nofal, académica especializada en sector automotor,
subsecretaria nacional de Industria y Comercio Exterior entre 1986 y 1988 y una de las disefadoras del

MERCOSUR (5/10/2006, La Nacién).

Asimismo, esto puede evidenciarse en la campana presidencial de la candidata Cristina Ferndndez de

Kirchner en 2007 y el comienzo de su mandato a partir de la designacién en la Secretarfa de Industria
a un empresario y dirigente de la rama terminal, Fernando Fraguio, presidente de IVECO Argentina,
parte del Grupo Fiat, y también presidente de ADEFA durante dicho afo. La idea del gobierno detrés del
nombramiento de Fraguio era que el “enlace” con la industria tenfa que provenir del sector automotriz
(Dulitzky, 2019). Ademds, el vicepresidente de ADEFA vy presidente de Peugeot-Citroen Argentina,
Luis Ureta Saenz Pena, fue nombrado embajador de Argentina en Francia (2/12/2007, Clarin). Este
reclutamiento se destaca, ya que, en términos globales, los gobiernos kirchneristas tuvieron bajos niveles de
participacién empresarial en puestos estatales (Canelo, 2021; Schneider, 2010).

De esta forma, el mayor PE de las terminales se vio reflejado en la politica de comercio internacional a
partir de la rebaja al 2 % de los aranceles para autopartes producidas fuera del MERCOSUR (Resolucién
497/2004), mientras se pedia a cambio inversiones de las terminales (28/7/2004, Clarin). Al respecto,
Ratazzi, presidente de Fiat Argentinay ADEFA, expresaba “la satisfaccion de las empresas automotrices por la
baja de aranceles” (27/7/2004, Infobae). A su vez, se prorrogé por dos afios el régimen que permitia importar
con arancel cero bienes de capital e informéticos desde mercados extrazona, lo cual generd una fuerte reacciéon

de ADIMRA*
IV.IIIL Segunda etapa de la posconvertibilidad (2008-2015)

IVIILIL Elprimer gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner (2008-2011)

A partir de los afios 2008 y 2009 en Argentina se generaron distintas rupturas en el plano politico
y econdémico debido a la crisis econdmica internacional, el conflicto del gobierno con las entidades
agropecuarias, el aumento de la inflacién, la creciente fuga de capitales y el deterioro de la cuenta corriente
de la balanza de pagos (Gaggero et al., 2015; Kulfas, 2016). A su vez, Castellani y Gaggero (2017) sostienen
que a partir de estos afios se interrumpid la relacién de apoyo e interaccién fluida entre el gobierno y la elite
econdmica para dar paso a un enfrentamiento creciente, que devino en una interrupcién del didlogo y en
criticas publicas cruzadas.

En particular, en el sector automotor, a fines de 2009 la produccién volvia a reactivarse dejando atrés
los peores efectos de la crisis. De este modo, a partir de las politicas de estimulo a la demanda interna y del
crecimiento de Brasil y la valorizacién de su moneda, comenzé un segundo ciclo de auge de la industria.
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Sin embargo, esta segunda fase ascendente tuvo caracteristicas distintas que la primera. Su rasgo central fue
que, concomitantemente con el aumento de la produccién de automéviles, crecia velozmente la importacion
de autopartes y se agravaba el déficit comercial del sector, lo cual era senalado de forma preocupante desde
AFAC (28/5/2010, La Nacién)?.

GRAFICO 1
saldo comercial de autopartes (eje izq.) (en miles de ddlares) y

produccién de vehiculos (eje der.) (en unidades) (1995-2015)
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Este cambio en el contexto general comenzé a impactar en la vision y estrategia del gobierno argentino
Y, a su vez, tuvo repercusiones en la posiciéon de las terminales automotrices en el modelo econémico.
Principalmente, las mismas empezaban a dejar de ser consideradas como aportantes de divisas mediante
exportaciones o inversiones, para ser vistas como causantes del déficit comercial del sector y agravantes de
los crecientes problemas de la balanza de pagos en el pais. Estas modificaciones en las percepciones de los
policymakers comenzaron a afectar el PEE de las terminales.

En cuanto a su PELsi bien la nueva ministra de Produccién/Industria, Débora Giorgi, provenia de la UIA
y contaba con vinculos con el sector automotor, las renuncias de Fraguio y Saenz Pefia a sus respectivos cargos
senalaban un distanciamiento entre los empresarios de las terminales y el gobierno, y una menor incidencia
de funcionarios ligados al sector en la burocracia estatal (véase Cuadro 1 del Anexo).

En este contexto, gran parte de la politica comercial sobre el sector tuvo el propésito de reducir su déficit
externo. Asi, se comenzaron a implementar en mayor medida las Licencias No Automaticas de importacion

(LNA), las cuales constitufan un procedimiento administrativo que requeria la presentacién de una solicitud

como condicién previa para efectuar la importacién.?®
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GRAFICO 2
Cantidad de posiciones arancelarias del sector automotor
afectadas por LNA en los doce meses de cada afio (2003-2011)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Aduana

A través de este mecanismo, el Ministerio de Industria presionaba a las automotrices para que compraran
autopartes en el mercado local, lo cual comenzé a generar tensiones con las mismas, aunque eran bien
recibidas entre autopartistas y el Sindicato de Mecanicos y Afines del Transporte Automotor (SMATA)
(2/5/2009, 21/7/2010, La Nacién; 17/2/2011, AFAC). Esta politica fue profundizdndose hasta que, en
2011, Eduardo Bianchi, secretario nacional de Industria y Comercio Exterior entre 2009 y 2012, sostuvo que

les pusimos Licencias alos autos, directamente. No podfan importar autos si no te daban bola (sic) con la integraciéon. Cuando
estuve yo le pusimos Licencias a 800 productos, y a a los autos fue al final, cuando ya la discusion con las terminales estaba
més espesa (Eduardo Bianchi, entrevista personal, 15/12/2018).

De este modo, durante esta fase se comienza a entrever cémo cambié el PE de los actores de la cadena
automotriz y de qué forma ello implic6 un aumento de politicas comerciales proteccionistas que afectaban a
las terminales automotrices y se orientaban a beneficiar a las firmas autopartistas.

IVIILII El segundo mandato de Cristina Ferndndez de Kirchner (2012-2015)

Luego de la reelecciéon de Cristina Fernandez de Kirchner en 2011, los problemas derivados de la restriccion
externa argentina se agudizaron a raiz del aumento de la fuga de capitales, el déficit energético y la caida de los
precios internacionales de los commodities (Kulfas, 2016; Schorr y Wainer, 2014). A su vez, segin Castellani
y Gaggero (2017), luego de 2013 comenzé una etapa de distanciamiento completo y confrontacion abierta
entre el gobierno nacional y la elite econdmica.

Ademas, en lo referente al sector automotor, el ciclo ascendente comenzaba a agotarse a fines de 2013 a
partir de la retraccién econdmica de Brasil y la caida de su demanda de vehiculos. Asimismo, el pais vecino
implementaba el Plan Inovar Auto,” de manera tal que Argentina perdié inversiones atraidas por Brasil,
segun explica el ex jefe de gabinete del Ministerio de Produccién/Industria, Horacio Cepeda (entrevista
telefénica, 08/02/2019). A ello se sumé la contraccién del mercado local a raiz de aumentos de los precios
internos, la devaluacién del peso argentino de inicios de 2014 y la elevacién de las tasas de interés.

De este modo, durante dichos afios se profundizaron algunas de las rupturas que ya existian desde 2008,
de forma tal que el sector terminal perdi6 su lugar de privilegio en la cosmovision del gobierno, lo cual afectd
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su PEE. Asi, la misma presidenta, Cristina Ferndndez de Kirchner, cuestionaba a las empresas terminales y
sus aumentos de precios, planteando que

algunos subieron, en promedio, 45 % por arriba de lo que fue la devaluacién. Me van a contestar: “Pero la devaluacién fue
de tanto”. Si, pero vos los salarios no los pagds en délares y la energia la tenés subsidiada desde el Estado, y la mayorfa de las
autopartes son nacionales. Asi que no vengan a hacerme cuentos (2/3/2014, La Nacién).

A su vez, ante la ola de suspensiones tras la retraccién de la industria, Jorge Capitanich, jefe de gabinete
del gobierno nacional, acusé a las plantas del sector de “poner en vilo la estabilidad de los trabajadores a costa
de establecer un mecanismo de presién al Gobierno para tener medidas de cardcter excepcional” (3/6/2014,
La Nacion).

Ademas, durante estos afos se denotd una disminucion del PEI de las empresas terminales a partir de un
menor nimero de burdcratas ligados al sector, ya que durante esta etapa se registré un mayor reclutamiento
de funcionarios con trayectoria en el sector publico (véase Cuadro 1 del Anexo). Esta trayectoria denoté una
pérdida de la fuente relacional del PEI de las terminales automotrices.

A partir del nuevo contexto, los cambios en la visién y prioridades de las autoridades nacionales y la pérdida
de PE de las terminales automotrices, las politicas comerciales fueron tornindose mas restrictivas en el sector.
Asi, se aumentaron los controles a las importaciones en aras de reducir el déficit de la industria automotriz,
como también se les exigié a las empresas exportar productos (de cualquier tipo) por los mismos montos
que se importaban. Para ello, todas las facultades de comercio (Interior y Exterior) fueron concentradas
en la figura de Guillermo Moreno, quien comenzé6 a implementar nuevos y més restrictivos permisos de
importacién, como las Declaraciones Juradas Anticipadas de Importacién (DJAI)**, A raiz de ello, las
terminales respondieron acudiendo a los Estados nacionales de sus casas matrices, los cuales denunciaron al
gobierno argentino ante la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) (OMC Dispute Settlement 438,
444, 445, 446).

A suvez, debido ala escasez de divisas, se aumentaron las regulaciones de compra de moneda extranjera. En
lo concerniente al sector, ello afectd principalmente a las multinacionales automotrices, por su imposibilidad
para comprar délares y girar sus utilidades a las casas matrices. Asimismo, el gobierno intensificé sus medidas
proteccionistas en el sector, dictaminando la disminucién de un 20 % de las importaciones de vehiculos
terminados (12/12/2013, La Nacién). Ademds, se renegocié otro acuerdo automotor con Brasil por el plazo
de un afo. En el mismo se redujo el valor protocolar del flex, de 1,95 -—valor que se habia mantenido desde
el 2006 hasta dicha fecha— a 1,50, para bajar la cantidad de vehiculos y autopartes que podian importarse

desde el pais vecino.”
GRAFICO 3
Valor protocolar del flex en cada afio (2002-2015)
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Fuente: elaboracién propia con base en Aladi

Por otro lado, desde la Secretaria de Comercio Interior, a cargo de Augusto Costa, se elaboré un proyecto
de creacion de una empresa terminal automotriz binacional entre Argentina y Brasil. Este plan mismo fue
aprobado por la presidenta argentina, quien luego se lo present6 a Dilma Rousseff, entonces presidenta de
Brasil por el Partido de los Trabajadores. Sin embargo, el gobierno brasilefio, a pesar de ser un aliado politico
del argentino en la regién, se negé allevar a cabo esta iniciativa por su rechazo a enfrentarse con las terminales
automotrices radicadas en su pais (Costa, noviembre de 2019)

Por el lado del sector autopartista se manifestaron tendencias contradictorias. Por un lado, esta
cosmovision del gobierno tendié a favorecer su PEE, debido a su intento de protegerlo y promoverlo con el
objetivo de reducir el déficit comercial. En este sentido, los nuevos acuerdos comerciales con Brasil fueron
celebrados por AFAC, ya que los mismos eran mds restrictivos en términos de importaciones desde el pais
vecino. Sin embargo, por otra parte, su posicion de debilidad estructural en la cadena automotriz profundizé
los efectos negativos del ciclo luego de 2013. Asi, la rama autopartista se vio afectada por los aumentos de los
insumos dolarizados con los cuales trabajaba mientras las terminales les pedian flexibilizar el reconocimiento
de precios atrasados (29/6/2014, La Nacién).

V. CONCLUSIONES

A lo largo del presente articulo se examiné cémo el poder empresarial de las terminales y autopartistas
radicadas en Argentina influy6 en el disefio e implementacién de la politica comercial del sector entre 2002
y 2015. Para ello, se comenzé describiendo cémo estaba distribuido el PEE y el PEI de estos actores en la
cadena automotriz al inicio del periodo bajo estudio. Asi, se hallé una relevante asimetria inicial en favor de
las empresas terminales, tanto en el PEE como el PEL

A partir de dicho andlisis, se examiné cémo este poder fue utilizado para negociar con el gobierno
nacional. Este estudio se llevé a cabo teniendo en cuenta la dimensién societal y la estatal, siguiendo el
abordaje integrado de politicas ptblicas. Asi, se planted que a partir de la crisis de 2001-2002, el presidente
Eduardo Duhalde debié hallar la forma de reactivar la actividad econdmica y productiva, y buscar, a su vez,
nuevas formas de obtencién de divisas. Este contexto impact6 positivamente en el PEE de las terminales
automotrices, ya que el gobierno lo vio como un actor capaz de motorizar la produccién industrial, generar
empleo, desarrollar externalidades positivas y conseguir délares comerciales. En especial, la posibilidad de
exportar la mayor parte de su produccion fue determinante en un momento de recesion y falta de moneda
extranjera. Durante el gobierno de Néstor Kirchner la posicién privilegiada de las terminales se mantuvo,
sostenida, a su vez, por la importancia que estas tenian por su capacidad de atraccién de inversiones
internacionales.

Simultdneamente, durante esta etapa el PEI de las terminales también se vio acentuado. Esto se dio
principalmente gracias a su fuente relacional, ya que numerosos funcionarios ptblicos estaban directa o
indirectamente ligados a este empresariado. De este modo, el mayor PEE y PEI de las terminales automotrices
reforzd su posicion negociadora con el gobierno nacional e incidié en el diseno e implementacién de las
politicas comerciales del sector en dicha fase.

Por el otro lado, la condicién de debilidad del sector autopartista fue reafirmada durante el periodo, la
cual limité la fuerza de sus demandas hacia las autoridades estatales. Por una parte, en cuanto al PEE, dadala
posicion de liderazgo de las terminales en la cadena y la importancia que el gobierno le daba a dicho actor, los
reclamos y resistencias de las autopartistas no fueron tenidos en cuenta. Por otro lado, con relacién a su PEI,
esta posicién de debilidad en la trama automotriz generd que estos empresarios no pudieran realizar mayores
reclamos publicos, ya que ello podia implicar consecuencias negativas en sus vinculos con sus monopsénicos
clientes.
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De esta forma, las condiciones contextuales de esta etapa agudizaron la distribucién asimétrica de PE
entre los actores de la cadena e influyeron en las negociaciones con el gobierno nacional. Esta situacién se
evidencié en la politica comercial del sector a partir de los acuerdos bilaterales con Brasil (que implicaron
fuertes aumentos en el valor protocolar del flex y permitieron la condonacion de multas), la instauracion del
RAF y lareduccién de aranceles externos a un gran niimero de posiciones arancelarias del sector autopartista.

Sin embargo, la crisis de 2008-2009 comenzd a quebrar algunas de estas tendencias. A pesar de que el
mismo partido politico y grupo gobernante estaba en el poder, las condiciones internacionales y nacionales
empezaron a cambiar y ello impacté en la visién y estrategias de las autoridades estatales. En esta nueva etapa,
el gobierno nacional comenzé una fase de mayor confrontacion con la elite empresarial, la cual comenzaba
a ser vista como la responsable del mayor nimero de problemas econdmicos que estaban surgiendo. Este
cambio afect6 el PEE de las terminales automotrices, ya que comenzaban a perder el lugar de privilegio
del esquema anterior. En particular, esto se centré en el déficit sectorial a partir de la alta importacién de
autopartes en un contexto de mayores dificultades derivadas de la restriccion externa argentina. Luego, a esta
situacién se sumaron los aumentos de precios de los vehiculos y la remision de utilidades al exterior. Ademis,
estos empresarios empezaron a debilitar su PEI debido ala renunciay el menor reclutamiento de funcionarios
publicos ligados a este sector. A su vez, este nuevo esquema tendid a favorecer el PEE de los autopartistas
locales, en el sentido de que el aumento de su produccién y participacion en el contenido de los vehiculos
atacaba el problema del déficit sectorial.

La situacion resultante de estas modificaciones influyé en las negociaciones entre estos empresarios y el
gobierno nacional. De este modo, un cada vez menor nimero de demandas de la rama terminal eran atendidas
a la vez que las politicas comerciales proteccionistas se incrementaban. Esto se vio reflejado en el creciente
uso de LNAs en las posiciones arancelarias del sector, en la implementaciéon de las DJAIs, en los nuevos
acuerdos bilaterales con Brasil que implicaban reducciones en el valor protocolar del flex), en el proyecto
de la creacién de una terminal binacional y en las mayores restricciones al giro de divisas al exterior de las
empresas multinacionales.

A partir de lo expuesto es posible responder a la pregunta inicial de investigacién: ;c6mo incidi6 el poder
empresarial de los actores de la industria automotriz argentina en el diseno e implementacion de las politicas
publicas de comercio exterior en el sector durante la posconvertiblidad (2002-2015)? La hipdtesis preliminar
sostenia que el mayor PE del actor terminal le permitié obtener mayores beneficios en materia de politica
exterior. A partir del andlisis empirico, se puede sostener que dicha respuesta inicial se cumple, pero solo
parcialmente. Es decir, que esta dindmica puede evidenciarse con mayor claridad durante la primera etapa de
la posconvertibilidad. No obstante, luego de la crisis del 2008-2009, el contexto, la visién y las estrategias del
gobierno comenzaron a modificarse, e impactaron en el PE de los actores empresariales del sector. A su vez,
la intervencién en el comercio exterior tendié a cumplir en menor medida los reclamos de las terminales.

Estos hallazgos encuentran coincidencias con los realizados por Castellani y Gaggero (2017) sobre la
relacion de los gobiernos kirchneristas con el gran empresariado, y con los efectuados por Dulitzky (2019)
sobre el vinculo de estas administraciones con las empresas multinacionales. Al respecto, el tltimo autor
periodiza en 2006 el comienzo de la discordia con dichos empresarios, aunque también destaca que el sector
automotor prolongd su relacién estrecha con el gobierno algunos anos mds, a diferencia de lo que ocurri6
con el resto de las empresas multinacionales, debido, justamente, a su lugar de privilegio como “articulador
del proyecto industrializador del kirchnerismo”.

Este proceso da cuenta de la centralidad de las percepciones de los policymakers para el analisis del disefio
e implementacién de politicas publicas, lo cual, a su vez, impacta en el PEE de los actores, siguiendo la
conceptualizacién de Fairfield. Por tltimo, en el proceso analizado se destac la pertinencia del planteo de
Viguera (1998), que precisa que la forma en que operan vy se interrelacionan los factores explicativos de la
intervencion estatal es una cuestién que varfa historicamente, segin los casos y los momentos, y en funcién
también de la arena de politicas de cada contexto. De este modo, en el presente caso de estudio se pudo ver
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cémo, a pesar de haberse tratado de la misma coalicién gobernante durante todo el periodo, los cambios en
las condiciones, dados a partir de la crisis de 2008-2009, modificaron la vinculacién del gobierno nacional
con los actores de la cadena de valor automotriz.

Ademas, el trabajo muestra que el enfoque teérico adoptado es una perspectiva adecuada para el examen
delainfluencia de empresarios en la intervencién econémica estatal. Particularmente, la propuesta integrada
del analisis de politicas publicas permite un examen cabal de las multiples causas que afectan su disenio y
aplicacién. En cuanto ala dimensién societal, el concepto de poder empresarial dio cuenta de ser una fructifera
herramienta para analizar los distintos elementos con que cuenta el empresariado para hacerlos valer ante los
elencos gobernantes. El valor de estas nociones se da a partir de la riqueza amplificadora que puede brindar
su aplicaci(')n. Es decir, permiten captar dimensiones que en ocasiones caen en compartimentos €stancos y
excluyentes (estatal/societal o estructural/instrumental) y asi proponer explicaciones mds acabadas de las
complejidades que cualquier proceso social posee.

En el caso examinado en este articulo, dicho marco tedrico permitié abordar multiples aspectos
intervinientes que no habian sido investigados en profundidad anteriormente. De este modo, se pudo
entender con mayor exactitud cémo los poderes empresariales de las terminales y autopartistas influyeron
en la formulacién e implementacién de las politicas de comercio exterior del sector, distinguiendo
especificamente de qué formay en qué medida cada uno de estos actud y cémo ello generé distintos resultados
en cada momento del periodo estudiado.
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Argentina. Por otro lado, Etchemendy (2001) y Villalon (1999) estudian el /obby de los actores de la industria automotriz
durante las reformas estructurales de la década de 1990 en Argentina. M4s recientemente, Treacy (2018) indaga acerca
de las principales demandas de AFAC y ADEFA entre 2002 y 2015.

En particular, el concepto de PE estd emergiendo con mayor fuerza en los tlltimos afios a raiz de distintas investigaciones
que abordan diversos temas como la politica econdmica en Indonesia (Winters, 1996), el desarrollo del Estado de
bienestar en los Estados Unidos (Hacker y Pierson, 2002), la regulacién ambiental internacional (Falkner, 2008), la
regulacién financiera y rescates bancarios en democracias desarrolladas (Culpepper y Reinke, 2014), la limitada politica
industrial chilena (Bril-Mascarenhas y Madariaga, 2019), el poder del capital financiero en Chile (Ruiz Bruzzone, 2021).
Siguiendo a Winters (1996) al referirse a las politicas del Estado en realidad, en tltima instancia, se esta refiriendo a las
decisiones que toman las personas en el mando del Estado.

Esto se debe, ademds, a que gran parte de la produccién del autopartismo se ve incluida en el VBP de las terminales, ya
que son estas las que incorporan sus partes y piezas en los vehiculos terminados.

Segin AFAC, esta discrepancia se da a partir de la contabilizacién por parte del OEDE de un nimero de talleres
mecdnicos en la actividad autopartista.

Brasil en pequenos y medianos, y Argentina en grandes y pickups.

En 2011 se suma Honda, a partir del comienzo de sus operaciones en Campana, provincia de Buenos Aires.

Esto se reactivé en 2002 debido ala implementacién de un sistema de contribucién compulsiva de empresas metaltrgicas
a ADIMRA, que fue denunciado en la justicia como fraudulento por AFAC (Entrevista del autor con Juan Cantarella,
lider de AFAC desde 2000, Buenos Aires, 12/5/2019).

Esto es ratificado por Eduardo Bianchi, ex secretario nacional de Industria y Comercio Exterior entre 2009 y 2012
(entrevista personal, 15/12/2018).

Entre estos destaca la C4dmara de Comercio Americana (AmCham), a la que la mayoria de los fabricantes de automdviles
estan asociados. A diferencia de las otras cdmaras, Amcham es la tinica organizacién binacional que cuenta con un grupo
de trabajo para gestionar los intereses de las empresas que representa. Para ampliar, ver Dulitzky (2019).

Entre las mismas se pueden mencionar la liberalizacién comercial y financiera, “desregulacién” de una amplia gama
de mercados, privatizacién de empresas publicas, regimenes especiales de privilegio para ciertos sectores del poder
econémico, entre otras (Nochteff, 1999).

Elintercambio bilateral entre la Argentinay el Brasil representa cerca del 60 % del total de los intercambios comerciales
intrabloque, y el principal rubro comerciado ha sido el de vehiculos (CEPAL, 2014).

Ademds, para ser considerados como vehiculos regionales se establecia que el 60 % de estos fueran de contenido regional,
contemplando un 30 % en Argentinay el otro 30 % en Brasil (Decreto 660/2000).

El 20 de diciembre de 2001 el presidente Fernando de la Rua renuncia a su cargo y asume el presidente de la Cdmara
de Senadores, Ramén Puerta. El dia 23 asumia la presidencia Adolfo Rodriguez Sa4, del Partido Justicialista. El 30 de
este mes se hizo cargo del Poder Ejecutivo el presidente de la C4dmara de Diputados Eduardo Camano. Finalmente, el
1 de enero de 2002 asumid la presidencia interina el exgobernador y senador bonaerense Eduardo Duhalde del Partido
Justicialista.

Por ¢jemplo, con base en la devaluacién del 200 % del peso argentino, que pasé de un tipo de cambio de $1 por u$sl
a $3 por u$sl.

Especificamente, en 2002 pasé al 2; 2003 al 2,2; 2004 al 2,4; 2005 al 2,6, con la supuesta llegada en 2006 del libre
comercio. Esto quiere decir que en 2002 por cada délar de exportacidn que realizaba uno de estos dos paises a su vecino
se permitia el doble de importacién desde el otro.

Sibien en las resoluciones de su creacidn no existen requisitos especificos de nivel de facturacion para ingresar al Régimen,
en los hechos, las inicas empresas que ingresaron al mismo entre 2002 y 2015 son terminales automotrices.

A suvez, desde AFAC sostienen que este esquema profundiza la inequidad arancelaria alo largo de la cadena productiva,
en la que los vehiculos tienen un Arancel Externo Comtn (AEC) del 35 %, las materias primas un AEC del 10/12 %, los
moldes y matrices un 35 % (estos son fundamentales a la hora de sustituir importaciones y localizar piezas); mientras el
arancel promedio ponderado de las autopartes es de solo el 6,5 % por la utilizacién de la RAF (S/F, Informe Industrial).
Segtin el expresidente de una terminal: “después de la crisis del 2002, con la fuerte devaluacién y con los precios de
las tarifas congelados, Argentina fue tremendamente competitiva. No tanto por productividad, sino por el bajo costo
laboral, de la energia y de los servicios, que era un capital que Argentina tenfa acumulado desde el ciclo anterior. Y
ese perfodo generd un auge por los buenos costos y una capacidad de exportar” (expresidente de terminal automotriz,
entrevista telefénica, 24/5/2019).

Al respecto, la ministra de Economia de la nacién de ese momento sostiene “Una de las cosas que agradecian todos
los econdémicos desde distintos sectores, no solo ADEFA, todos, era la estabilidad macroecondémica. Habia bajisima
inflacién, habia superdvit fiscal y externo, todos los nimeros daban perfecto (...) Tenfamos esa gran ventaja de que se
crecia formidablemente, las exportaciones superaron los 80 mil millones de délares. El sector automotriz contribuyd
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(...) Habia mucha alegria por lo que estaba pasando en el MERCOSUR, en general” (Felisa Miceli, entrevista personal,
20/8/2018).

Esta agencia contemplaba la participacién como asesores del gobierno de los representantes de algunas importantes
empresas multinacionales, entre las que se encontraban Volkswagen y Peugeot (Dulitzky, 2019).

Al respecto, cabe remarcarse que el dltimo acto electoral lo realizé en la planta de Volkswagen Argentina de General
Pachecoyel presidente de la compaiiia, Victor Klima, acompand y formulé el itinerario del viaje a Europa de la candidata
durante la campafia, trasladando a la comitiva argentina en un avién privado de la empresa (2/12/2007, Clarin). Allj,
Cristina Ferndndez les planted a los ¢jecutivos alemanes de Volkswagen que “apostaria al proceso de reindustrializacién
de la Argentina, en el que augura un papel fundamental del sector automotor” (10/9/2007, La Nacidn).

De este modo, les planteaban a las autoridades estatales: “desde que comenzé la destruccién del autopartismo en la
Argentina, hace 10 afios, se perdieron 200.000 puestos de trabajo y ahora necesitamos otros diez anos de politica
industrial favorable para empezar a recomponer la situacién (...) De ninguna manera consideramos que se trate de una
pelea perdida, porque no vamos a aflojar hasta encontrar eco de parte del presidente” (19/1/2004, La Nacién).

Las empresas autopartistas afirmaban que luego dela crisis internacional las terminales automotrices implementaron una
politica agresiva de precios, de manera tal de que comenzaron a preferir proveedores asidticos a la vez que renegociaban
contratos con las empresas locales, deteriorando sus ganancias (8/7/2010, La Nacién). Desde AFAC sefialaban que sus
inversiones se vefan “erosionadas por politicas comerciales que distan mucho de respetar las bases de acuerdos con las que
han sido adjudicadas las érdenes de compra, lo que podria estar marcando un abuso de posicién dominante de algunas
terminales”, como también acusaban a estas de “cludir responsabilidades y falta de compromiso ante las iniciativas de
las Autoridades Nacionales” (4/6/2010, AFAC).

Cabe destacar que la industria automotriz no fue de los sectores mds afectados por las LNA —entre los cuales se
encontraban el textil, electrénica y juguetes— (Heyn y Moldovan, 2011), sin embargo, la cantidad de posiciones
arancelarias con LNA fue subiendo desde 2008 hasta 2011, pasando de 55 a 162, respectivamente en los 12 meses de
cada afo.

Este consistié en un programa de incentivos para atraer las inversiones automotrices en el mercado interno brasileio.
Las DJAI requerian a los importadores, previo a la compra de mercaderfas en el exterior, contar con la autorizacién de
la Administracién Federal de Ingresos Ptiblicos (AFIP) para la importacién de los bienes.

En ese marco se establecié un nuevo régimen de importaciones, con plazos més largos para remitir las aprobaciones.
Esta medida gener la reaccién de las automotrices, las cuales presionaron a De Mendiguren, entonces presidente de la
UIA, para que se pronunciara en contra de las mismas. Asi, el titular de la entidad envi6 una carta oficial a los medios
gréficos y dio entrevistas radiales criticando las politicas proteccionistas y la extension de los plazos de aprobacién. A
partir de estas apariciones ptiblicas, el gobierno le concedié el acortamiento de los plazos para los permisos (24/01/2012,
La Politica Online).

Este nuevo acuerdo fue considerado positivo desde la cdmara autopartista, ya que “se brinda una sefial inequivoca de
que habr4 politicas de administracién del comercio tendientes a promover el equilibrio de las inversiones en el sector
automotor de la regién. Ademds, se fijan tareas muy especificas para los préximos meses que atafien de manera muy
relevante al sector autopartista” (11/06/2014, AFAC).



