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Resumen. En este articulo se analiza el esquema de proteccién efectiva para los sectores de autopartes
y terminales automotrices en la etapa de su consolidacién y posterior crisis (1965-1983). Inicialmente
se propuso estudiar la forma de intervencién del Estado para sostener la acumulacion, sin embargo, la
investigacién abrié lineas complementarias de estudio, a saber: la relacién econémica entre autopartistas y
terminales y las condiciones que permitian sostener la produccién local de piezas o la importacién de las
mismas. Asi, se analiza un aspecto de la intervencién estatal en la industria y se aportan elementos para
evaluar la performance del sector en su competitividad y las relaciones dentro de la cadena de valor.
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Abstract. We analyze the effective tarifl protection for auto parts and automotive sectors in the large stage
of industry consolidation and subsequent crisis (1965-1983). Our original idea was to study the form of
state intervention to sustain the capital accumulation. The research itself opened additional lines of study:
the economic relationship between auto parts and international assembly firms, or conditions that allowed
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local production of components or encourage the importation thereof. With this approach, we analyze one
aspect of state intervention in industry and provide elements to evaluate the performance of the automotive
industry in terms of competitiveness and relationships within the value chain.
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INTRODUCCION

La mayoria de los abordajes sobre la industria argentina se enfocé en el periodo posterior a la
“crisis del 30”, denominado como “industrializacién por sustitucién de importaciones” (is1). Varios
autores profundizaron sobre la funcién del Estado, como promotor u obstdculo de la actividad
(Castellani, 2009; Fajnzylber, 1983; Racanello, 2010; Rougier, 2012; Teitel y Thoumi, 1986) o
bien como participe de la produccién (Belini y Rougier, 2008; Rougier y Odisio, 2016). En este
marco, se estudian algunas de las formas de intervencién en una rama particular como lo es la
automotriz, en las condiciones de acumulacién de capital en Argentina. En el presente articulo se
analizardn los efectos de la politica arancelaria y de proteccién efectiva sobre esta actividad.

En las décadas de 1970 y 1980, varios autores analizaron la estructura arancelaria en América
Latina para determinar el nivel de proteccién efectiva (Altimir, Santamaria y Sourrouille, 1967;
Balassa, 1975; Berlinski, 1977, 1978; Berlinski y Schydlowsky, 1982; Dadone y Swoboda, 1979;
Katz y Kosacoff, 1989; Pinazo, 2015; Nogués, 1982; Szychowski, 1988; Wainer, 1970). Para el
caso argentino, se buscé determinar el nivel de proteccion para la industria en general, entendida
como el exceso porcentual del valor agregado bajo la proteccién respecto del mismo considerado
a precios internacionales (Berlinski, 1978). La mayoria coincide en que hubo un complejo entra-
mado de herramientas: recargos, aranceles, permisos de cambio e importacidn, diferentes tipos de
cambio, entre otros.

Autores como Katz y Kosacoff (1989) sugieren que esto fomenté la produccién de bienes
finales, limitando la de maquinarias y equipos, y que las tarifas funcionaron como herramienta
recaudatoria, igual que en el periodo previo ala crisis de la década de 1930. No obstante, la mayoria
sostiene que, a partir de la crisis de 1930, la estructura arancelaria tuvo un efecto de proteccién
real. En este caso, la discusién se presenta en torno a los niveles y a la racionalidad del esquema.
Varios autores sefialan que esto fue caético, lo que generé una sobreproteccién (Berlinski, 1977;
Dadone y Swoboda, 1979; Wainer, 1970).

Mais alld de estos debates, una preocupacion era entender la articulacion entre Estado e indus-
tria mediante el estudio de la proteccién del complejo automotriz entre 1965 y 1983. Es decir,
saber qué papel desempefio la estructura arancelaria, combinada con otras medidas, en la acumu-
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lacién de capital en la rama. El curso de la presente investigacién abrié lineas complementarias
como la relacién entre autopartistas y terminales y las condiciones que permitian sostener la pro-
duccion o la importacion.

En cuanto a la estructura de proteccion, se originé en la crisis de comienzos de la década de
1950, que se sumé a la dificultad para importar bienes en los afios de 1930 y durante la segunda
guerra mundial. Esto provocé un envejecimiento del parque y una demanda insatisfecha. En este
contexto, se declaré de interés nacional la fabricacién de vehiculos y partes, por lo que se instauré
un esquema arancelario para proteger su produccién. Se configuré un sector que tomé dimension
en el mercado interno, a nivel de produccién y de empleo (Baranson, 1971).

A partir de la estructura arancelaria, un elemento a estudiar es lo especifico del vinculo entre
capitales de distinta magnitud en una trama productiva.! Durante el periodo que se estudia, la
relacién entre terminales y autopartistas fue conflictiva: si bien las primeras se beneficiaban de
la proteccién para vender sus vehiculos en el mercado interno, también solicitaban liberalizar la
importacién de piezas y componentes, protegida por el sistema arancelario (Bil, 2018; Bil, Harariy
Sanz, 2018). Estas tensiones estuvieron presentes en las negociaciones de los regimenes y decretos
que regularon la actividad. En este sentido, una de las hipétesis es que la estructura arancelaria
respondia en parte a la dindmica de estas negociaciones (determinadas por las relaciones de fuerza
en la trama, las necesidades politicas y econémicas vinculadas a la disponibilidad de divisas y otros
factores). Asimismo, la existencia de una demanda insatisfecha junto a la proteccién del mercado
interno asegurd una elevada rentabilidad para los participantes, sobre todo en los primeros afios de
instalacién (Bil y Bastida, 2014; Fitzsimons y Guevara, 2018; Sourrouille, 1980). Como se sefiala,
las terminales se quejaban de la politica arancelaria, vinculada a los preceptos del compre argentino,
ya que limitaba la capacidad de importar piezas y conjuntos mds econémicos o de mejor calidad.
Se entiende que las diferentes valuaciones de aranceles para vehiculos y partes, mds elevados para
los primeros, seria una forma de compensar lo que las terminales resignan por la obligacion de
comprar componentes locales.

En cuanto a la metodologia utilizada, se procedera de la siguiente forma: en primer lugar, se
reconstruirdn los niveles arancelarios de las partidas correspondientes a productos automotrices y
partes de los mismos durante el periodo estudiado, a partir de la informacién disponible en la Guia
Prictica del Exportador vy del Importador. Para ello se releva informacion de aranceles de importa-
cién para 133 partidas de autopartes y 45 de la industria terminal. Pero existen otros factores en
el costo de importacién, como la valuacién del tipo de cambio. Por eso, para calcular la proteccion
efectiva, se suma y resta a las alicuotas correspondientes de aranceles el nivel de subvaluacién y
sobrevaluacién de la moneda local. El nivel de sobrevaluacién y subvaluacién de la moneda fue to-
mado de las series elaboradas por Juan Carrera (2007, p. 82), basado en la metodologia de paridad
relativa del poder adquisitivo.? Con eso, se pretende una aproximacién a los niveles de proteccién

I Se aclara que el presente articulo no estudia el sector en términos de cadena global de valor (Gerefli, 1999), sino que se
refiere a un complejo productivo que consta de diversos subsectores. En este caso, industria proveedora (autopartista)
y terminal (automotrices propiamente dichas). Se realiza un aporte al conocimiento de la estructura industrial en
término de un complejo en un pais para construir un bien final, diferente a lo que se conoce en la bibliografia como
cadena global de valor.

2 En cuanto a la metodologfa de cdlculo del tipo de cambio, Carrera (2007) sefiala que “la relacion cambiaria de dos
monedas nacionales se encuentra en el nivel de paridad cuando el tipo de cambio vigente refleja de manera inme-
diata, al interior de cada pais, la capacidad unitaria de su moneda para representar valor en el mercado mundial. Si
determinadas condiciones de un proceso nacional de acumulacién toman forma en politicas de su estado que ubican
a su moneda en una relacion de cambio con la otra por encima (debajo) del nivel de paridad, la moneda en cuestién
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efectiva de estos productos en la etapa bajo estudio. De esta manera, se aportan elementos para
el andlisis de la intervencion estatal en la industria en Argentina y su incidencia sobre la acumula-
cion, ademds de evaluar la performance del complejo automotriz en relacién con su competitividad
internacional.

El presente articulo se ordena de la siguiente forma: en primer lugar, se exponen las caracte-
risticas de la acumulacién en Argentina y el fundamento de la proteccién arancelaria en el pafs.
Posteriormente, con ese marco, se reconstruye la historia del complejo automotor en Argentina
en el periodo estudiado. Por tltimo, se analiza la estructura arancelaria en la industria automotriz
argentina en el sentido previamente desarrollado. Para avanzar en la investigacién, se basa en el
relevamiento de las fuentes sefialadas, complementado con documentacién de cdmaras empresa-
riales, estadistica oficial, legislacién y aportes de otras fuentes

LLAS CARACTERISTICAS DE LA ACUMULACION Y LA PROTECCION ARANCELARIA

Posterior a la segunda guerra mundial, se perfilé un sistema de proteccién con la cobertura de
aranceles a casi toda la industria. Los motivos son variados, se aducen razones de régimen, como
el arribo de un gobierno nacionalista y el impulso de politicas de intervencion. Aunque hay ele-
mentos mds estructurales. Hacia comienzos de la década de 1950, Argentina se encontré en un
momento de escasez de divisas por la merma de exportaciones agropecuarias.® Por esta razén
restringié la posibilidad de importar vehiculos, aunada a la crisis de 1930 y la segunda guerra
mundial, lo que provocé una demanda insatisfecha. Por ello, el parque automotor envejecié al
igual que el de otros bienes de capital que se importaban. Para 1946, la cantidad de vehiculos por
habitante se redujo al nivel de 1934, y a mediados de la década de 1950 la edad del parque era
de 20 afos (Parrellada, 1970). Ante eso, se protegié el mercado interno y se fomenté la produc-
cién. Los elementos utilizados fueron el control del tipo de cambio y permisos de importacién,
subsidios, exenciones impositivas y, desde la década de 1960, fomento a la exportacion de bienes
no tradicionales.? Existieron ademds regimenes de proteccién sectoriales, como en el caso auto-
motriz.

A mediados de siglo se incorporaron diferentes gravimenes y recargos para la industria que
complejizaron la estructura. Hasta 1947, los derechos aduaneros eran especificos y ad-valorem. La
base imponible la marcaba el valor fijado en la tarifa de avaltos. Ese afio se derogaron los aforos

se encuentra sobrevaluada (subvaluada). [...] El método utilizado consiste en identificar un periodo base en el cual el
tipo de cambio vigente no actia como vehiculo de la apropiacién de riqueza social, o sea, en que la capacidad unita-
ria de la moneda argentina para representar valor es similar hacia dentro y hacia el mercado mundial, para la luego
acompaiiar la evolucion de dicha capacidad respecto de uno y otro dmbito. [...] Se refleja la evolucion relativa de la
capacidad unitaria de las monedas nacionales para representar valor al interior de su @mbito nacional [...] mediante
los respectivos indices de precios al consumidor [...] Si en un pais la productividad del trabajo sube mds lentamente
que en el otro, la emisién de papel moneda adicional requerido para mantener los precios internos nominales en un
nivel constante en cada uno de ellos implica que el papel moneda del primero estd perdiendo su capacidad unitaria
para representar valor respecto del segundo [...] el primero se estarfa sobrevaluando [...]. El procedimiento para
ajustar este eventual desvio consiste en tratar a la mayor productividad del trabajo en el segundo pais [...] como si
fuera una mayor intensidad del trabajo [...] el registro agregado de la productividad en el sector industrial resulte mds
apropiado como base del cémputo” (pp. 31-34).

3 Este fenémeno de crisis del balance de pagos, conocido bajo distintas denominaciones (estrangulamiento de divisas,
restriccion externa, etc.) comenzé a ser recurrente en la economia argentina desde al menos esa década. El tema fue
trabajado por varios autores, véanse Fiszbein (2013) y Schteingart (2016).

4 Para un andlisis mas detallado, véase Bil, Dachevsky y Kornblihtt (2010).
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(salvo los acordados en tratados internacionales) y se exigié que se cobrara con base en el valor real
de las mercancias (valor cir) del importador. En 1955 se implement6 el sistema de tipo de cambio
diferencial e impuesto al comercio exterior: retenciones para exportaciones y recargos aduaneros
para importaciones. Se establecieron cuatro categorias para las mercancias importadas: libre; de
20 %; de 40 % y depésitos previos de 150 a 200 % por 180 dias, y los de 300 % con depdsitos previos
de 500 %. En 1959 se creé una intermedia sujeta a recargos del 100 %, donde se pasaron productos
sujetos, hasta entonces, a fuertes gravimenes. Se exceptué al equipamiento agropecuario, forestal,
madquinas para explotacion petrolera y carbonifera, buques y aeronaves, importaciones del Estado
e inversiones de capital extranjero aprobadas por el gobierno, ademads de bienes de capital cuando
no se fabricardn en el pafs.

Entre 1964 y 1965 se derogé este sistema, quedando solo un gravamen por partida bajo el
nombre de derecho de importacién. Se establecia que las importaciones podian recargarse con
impuestos destinados al fomento de sectores o emprendimientos publicos (siderurgia, mineria,
explotacién forestal, marina mercante). De igual forma, el gobierno podia prohibir la importacion
de productos,” o bien gravar algunos con aranceles prohibitivos. En agosto de 1962, la parti-
da “automdviles cuyo peso y/o costo en fdbrica [...] sean superiores en kilogramos a 1 500 y/o
US$S 2 000” contaba con un arancel nominal del 1 000 % (Guia Prdctica del Exportador y del Im-
portador, 1962). El ejecutivo podia flexibilizar el ingreso mediante recargos menores, sobre todo
cuando se hacia necesaria la importacién.

Asimismo, existian tratamientos con reduccién de aranceles segun el pais de origen para los
firmantes de tratados, como el de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio o General
Agreement on Tariffs and Trade, formas de reforzar la restriccion mediante la modificacion de
aranceles por decreto o el sistema de autorizaciones para importar segun las necesidades (Dadone y
Swoboda, 1979). El gobierno militar que asume el poder tras el golpe de estado de marzo de 1976
establecié un plan de apertura que modificé en gran medida la estructura de las décadas previas.
En 1978 se establecié un arancel nominal maximo, y a partir de eso una reduccién trimestral de
los mismos para permitir la adecuacién de los diferentes sectores al nuevo marco (Rezk y Ruatta,
1980), para otros autores (Sourrouille, Kosacofl y Lucdngeli, 1985) en realidad se aplicé un shock
en la estructura de proteccion. Para estos tultimos, el gobierno militar intentaria entonces

la erradicacion inmediata, lisa y llana, de la “ineficiencia”, cualquiera fuese el origen
de la empresa, generando una nueva base productiva industrial ligada a un tipo de cam-
bio real ajustado sustantivamente, en particular en cuanto al nivel arancelario medio
prevaleciente. [...] desde fines de 1978, combinando un muy fuerte reajuste arance-
lario, una sostenida revaluacién del peso y la consiguiente caida del tipo de cambio

real (pp. 59-60).

Los mismos autores citados sefialan que el plan econémico del ministro Martinez de Hoz en
este punto buscaba, al menos discursivamente, una mejora en la eficiencia productiva (p. 105). Se
caracterizaba que los aranceles eran elevados y dispersos, por ello se aplicé a fines de 1976 una
primera tanda de medidas para eliminar la redundancia. En 1978 se dio paso a una reforma gene-
ral que intentd llevar el nivel promedio a 15 % (p. 77). A comienzos de 1979 se oficializé un nuevo
programa que ajusté el nivel nominal de proteccién y redujo la dispersion, sobre todo en el sector

5 Por ejemplo, en enero de 1964 se prohibié la importacién de mercancias incluidas en la partida Automéviles y coupés
(Guia prdctica del exportador y del importador, 1964).
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de bienes de capital. Pero en el sector automotriz las terminales pudieron mantener ciertos privi-
legios en la proteccién de vehiculos y flexibilizar la importacién de piezas (p. 109), reclamo de las
principales automotrices desde hacia afios. Kosacofl y Azpiazu (1989, p. 14) agregan que, a pesar
de la baja en promedio de la proteccién nominal, en los primeros tres afios del Proceso Militar
las importaciones no aumentaron de forma masiva. Sin embargo, la profundizacion de la reforma
con un proceso de sobrevaluacién monetaria generé una apertura masiva de importaciones. Aun
asi, como se verd, para el caso automotriz esto es relativo: si bien entre 1980 y 1981 las impor-
taciones de componentes y vehiculos se multiplicaron, fueron limitadas por la crisis econémica y
de balance de pagos.

Asi, se coincide con los sefialamientos de otros autores (Rezk y Barra Ruatta, 1980, Carrera,
2007), la estructura estaba cruzada por otras variables, como el tipo de cambio, pues un ddélar
barato facilitaria las importaciones de bienes, caso contrario dificultaria las compras al extranjero y
actuaria como proteccién para la produccién local. A este factor se suma el entramado de aranceles
(y también permisos o prohibiciones de importar mercancias producidas localmente) para dar un
nivel de proteccién efectiva. De esta forma, se propone analizar en el presente estudio cémo operé
todo el esquema resefiado en este caso particular.

EL COMPLEJO AUTOMOTRIZ DURANTE LA SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XX

Durante las décadas previas a la segunda guerra mundial, la difusién de la produccién en serie en
Estados Unidos posibilité el ensamblado en los mercados consumidores. La economia de escala
era mayor en la produccién de partes que en el armado, lo que fomenté que se instalaran plantas en
otras plazas. En Ameérica Latina, Ford instalé las primeas en Argentina y Brasil durante la década
de 1910 (Wilkins y Hill, 2011) con base en semi knocked down (skp)° y completly knock down (ckp),”
conjuntos prearmados para ensamblar en el destino. A partir de la década de 1950, la produccion
mundial se expandi6, con la incorporacién de los primeros sistemas de automatizacién en pro-
duccion de piezas. Estos cambios, y la profundizacién de la competencia internacional, permiten
explicar la consolidacién automotriz en Ameérica Latina: los japoneses y los europeos instalaron
fdbricas con estas nuevas tecnologias, mientras que el capital estadunidense contaba adn con in-
versiones sin amortizar. Por ello, la inversién de estas firmas en Ameérica Latina se dio como via
para acelerar el cambio técnico en los paises cldsicos, por exportacion de instalaciones obsoletas en
aquellos mercados hacia esta regién, donde lograron valorizarse y permitieron la renovacién tec-
nolégica en Estados Unidos (Fitzsimons, 2018; Grinberg, 2011; Harari, 2011; Nofal, 1989, p. 90).

Para Argentina, este fenémeno coincide con factores internos: por un lado, la demanda de pie-
zas 'y repuestos para mantener operativo el parque, que ante las dificultades para importar desde la
década de 1930 gener6 el crecimiento de talleres y pequefias manufacturas para el mercado de re-
posicion, esta fue la base para la expansion de la industria de proveedores ocupada por fracciones
de la burguesia local (Nofal, 1989, p. 13); por otro lado, en 1951 la automotriz fue incorporada
al régimen de promocion, en 1953 la Ley de Inversiones Extranjeras posibilité que se instala-
ran multinacionales, de esta forma llegaron Industrias Kaiser Argentina y Ford, Citréen, y otros,
y se instalaron nacionales como Siam, Industria Automotriz Santa Fe S. A., Autoar, y otras que
tuvieron una escasa trayectoria como Isard o Marimoén, entre otras.

6 Kit con el cuerpo del auto, con algin revestimiento o ya pintado, para entonces incorporar el motor en el pafs receptor.
/ Kit de montaje.
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En marzo de 1959 se firmé el decreto 3693 (Régimen de Promocién de la Industria Auto-
motriz), que elevaba aranceles a terminados o directamente prohibia la importacién de vehiculos
(aunque mantuviera aranceles a titulo indicativo); ademas, las plantas que utilizaran partes nacio-
nales recibirian ventajas cambiarias y arancelarias, y se les garantizaria la provisién de divisas para
equiparse. Entre 1959 y 1960 se aprobé la instalacién de 28 firmas, aunque para 1964 once ya
habian abandonado la produccién.®

A pesar de que el objetivo fue reducir el drenaje de divisas y montar una produccién sin dé-
ficit, la balanza automotriz continué siendo deficitaria. Nofal (1989) calcula que de 1959 a 1964
en promedio se importaban partes por 738 délares por vehiculo. El costo de importacién de par-
tes doblaba la inversién de los fabricantes extranjeros (Nofal, 1989, pp. 31, 144). Los fabricantes
hicieron un uso provechoso del sistema permisivo de cuotas y tasas y obtuvieron abundantes bene-
ficios (Fitzsimons, 2018). Terminales que se integraban para producir localmente, como Industrias
Kaiser Argentina, se quejaban de la falta de mecanismos de control y de la ventaja desleal que te-
nian otras compailias (Industrias Kaiser Argentina, 1963, pp. 65-66), por ello, se modificaron los
regimenes. Bajo la presidencia de Illia (1963-1966) se aumentd la obligatoriedad de integracién
nacional. Se pretendia llegar a 96 % de composicién local en 1968 (Sourrouille, 1980, p. 57). El
promedio de importacién por unidad cayé a 294 ddélares segin Nofal (1989), aunque Baranson
(1971) calculaba 871. Algunas firmas ampliaron instalaciones para producir piezas, y para fines de
la década de 1960 todas tenian lineas de estampado y ensamble de carrocerias, mecanizado y mon-
taje, pintura, tapizado y ensamble. Otras instalaron, ademds, mecanizado y montaje de conjuntos
(Parrellada, 1970, p. 6), aunque se preferia en lo posible tercerizar la produccion de autopiezas a
proveedores, dada la baja escala de la produccién local.

En este contexto, se desarrollé el autopartismo. Para mediados de la década de 1960, existian
firmas que estampaban chapa, ensambles de carroceria, pintura, forjado y mecanizado, de fabrica-
cién de conjuntos, entre otras. En ese sentido, Cimillo, Lifschitz, Gastiazoro, Ciafardini y Turkieh
(1973) senalan que la transferencia de plusvalor de los pequefios capitales autopartistas a las mul-
tinacionales limité la acumulacién en el sector. No obstante, en términos empiricos se observa que
el sector se modernizé con el crecimiento de compaiifas locales y también con la radicacién de
capital extranjero, con inversiones en firmas nacionales o la cesién de licencias de sus productos,
asimismo se dio un proceso de concentracién (Bil, 2017). El crecimiento fue segmentado, ya que
las grandes firmas se dedicaron a proveer a las terminales, mientras que las pequefias quedaron
relegadas al mercado de reposicién. Para 1978, los pequefios establecimientos generaban solo 8 %
de la produccién (Barbero y Motta, 2007, p. 202).

La industria autopartista se expandié gracias al régimen de promocién que la obligaba a in-
tegrarse nacionalmente, mientras que las terminales que no cumplian pagaban un recargo. En
1964, la integracion exigida era 90 % para autos y 80 % para camiones, asi se buscaba reducir la
importacién y la necesidad de divisas. Estas normativas generaron disputas, particularmente hacia
comienzos de la década de 1970. Tal es asi que en 1971 se produjo un conflicto por la renovacion
del régimen legal (Harari, 2010). Los representantes de las terminales, unidos en la Asociacién
de Fabricantes de Automotores (en adelante ADEFA), y los autopartistas nucleados en la Cdmara
Industrial de Fabricantes de Autopartes de la Republica Argentina (en adelante cIFARA) recono-
cian que el complejo tenia altos costos, aunque eran conscientes de problemas generales como los

8 Un tratamiento en detalle de las normativas y evolucién de la automotriz puede verse en Feder (2019), Fitzsimons

(2018, 2016), Harari (2011) y Sourrouille (1980).
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costos de materias primas o la baja productividad por el mercado acotado, ambas partes se cul-
paban mutuamente. Las terminales acusaban a las autopartistas de ser ineficaces por carencia de
equipamiento, lo que motivé inversiones adicionales en las armadoras para estampado, forjado y
mecanizado.

Salvo excepciones, los establecimientos fabricantes de partes no cuentan con todos los
equipos especificos de las tecnologias que abastecen. Lo corriente es encontrar ma-
quinaria convencional que, aunque sea relativamente nueva en cuanto a afos de uso,
presenta disefios que en general corresponden a proyectos antiguos [...] el empleo de
técnicas avanzadas, [...] demandaria inversiones que sélo podrian ser absorbidas para
niveles de produccion de las terminales muy superiores. [...] Las excesivas inversiones
[...] que obedecen a las razones antes citadas, configuran el panorama actual de una
industria terminal que presenta un equipamiento excesivo frente a las necesidades del
mercado, lo que redunda en una capacidad ociosa [...]. Esa capacidad ociosa se mani-
fiesta a través de la comparacion entre la capacidad maxima de produccion posible de
las empresas asociadas a ADEFA, que es de aproximadamente 242 000 unidades y de
la produccion efectivamente realizada en el afio 1967 de 149 000 unidades, o sea un
38.39 % de capacidad productiva no saturada. Los elevados porcentajes de nacionali-
zacion de los paises en vias de desarrollo han colocado a las empresas internacionales
ante algunas alternativas de dificil resolucién. Uno de ellos es que [...] para no perder
mercados se han visto en la necesidad de instalar en todo el mundo fdbricas dimen-
sionadas para pequefios volimenes [...] mientras que por el otro, la tecnologia y las
condiciones para competir internacionalmente las impulsan a una concertacién de es-
fuerzos [...] los paises en vias de desarrollo han insistido en la creacién de una industria
nacional del automotor que, debido a los pequefios volimenes de produccién, presen-
ta caracteristicas de trabajo intensivo (ADEFA, 1969, p. 34).

La cdmara de industriales automotrices manifesté no estar contra la integracion nacional, sino
contra el elevado porcentaje. Pedian que este no superara 40 u 80 por ciento.

Este 40 % de nacionalizacion es el limite maximo econémico para los tramos inferiores
dentro [...] de los paises en vias de desarrollo. Estd compuesto por el montaje y por
la fabricacién de partes que se obtienen mediante procesos tecnolégicamente sencillos
o bien que poseen en el mercado de reposicién una importante demanda creciente,
lo que les permite alcanzar mayores volimenes de produccién. Por encima del 40 %
y hasta un 80 7% ya se entra en la fabricacién de los equipos eléctricos [...] y de los
componentes y partes [...] del motor, caja de cambios y diferencial, con las economias
de escala que es fdcil suponer [...]. Este valor del 75/80 % apareceria como el limite
maximo tedrico de nacionalizacion que, a falta de otras razones [...], tendria que al-
canzar la industria automotriz en los paises en vias de desarrollo. Superando el 80 %
se requieren fuertes inversiones en la matriceria [...], tropezandose ademads con los in-
convenientes propios del proceso de estampado en pequefia serie [...] (ADEFA, 1969,

p. 41).

Mientras, las autopartistas negaban su responsabilidad en la elevacién de los precios de vehicu-
los. Sefialaban la disminucién de la productividad de las terminales como elemento primordial,
y proponia el resguardo del autopartismo como de interés nacional (Broner y Larriqueta, 1969;
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CIFARA, 1970, p. 27). Julio Broner, director de la firma de embrague Wobron, y que llegé a ser pre-
sidente de la Confederacién General Econémica (cGE) en 1974, destacaba en un plan de trabajo
de CIFARA:

A pesar de los mas de 10 afios transcurridos desde el dictado del régimen del decre-
to 3693/59, se prevé mantener por tiempo indeterminado una zona vedada para la
industria nacional de autopiezas, constituida por los margenes de importacién del 5
y 18 por ciento. [...] ello conspira contra posibilidad de que la industria nacional de
autopiezas encare la fabricacién local de algunos elementos que actualmente se im-
portan, ya que ademds los derechos preferenciales operan directamente a favor del
principal consumidor, o sea la industria terminal. [...] El gasto de divisas que ocasio-
nan los margenes admitidos de importacién son considerables y durante 1969 se han
incrementado notablemente. [...] Teniendo en cuenta estos antecedentes entendemos
imprescindible fijarse una politica para el remplazo de estas importaciones por pro-
duccién local, y su compensacion con exportaciones del sector (Taraciuk, 2015, p. 77).

Ademds de esto, el tamafio del mercado afectaba a la industria autopartista, cuya escala resul-
taba chica y limitaba la tecnologia empleada. La calidad de los productos solia ser deficiente para
el caso de material eléctrico, forjado, fundiciones, cromados, pldsticos y vinilicos, ademads de las
carrocerias por falta de chapas acordes (Baranson, 1971, p. 60). La baja productividad implica-
ba que los precios de sus productos se encontraran por encima del costo de las importadas. En
ese contexto, las terminales pugnaron para reducir el cupo de integracién local y poder importar
piezas. Pero la posicién que primé fue la de las autopartes: el Régimen de Reconversién acepté
ciertas reivindicaciones de las terminales, como la prohibicién de importacién de vehiculos hasta
1980, pero en su conjunto beneficié a las autopartistas. Estas obtuvieron el sistema de listas posi-
tivas, donde el recargo para importacion se establecia segin la disponibilidad de cada pieza en el
mercado local; ademas se fijaron topes de entre 5 y 10 % de importacion para autos y camiones
(una leve reduccién de la situacién previa) y un reintegro de 50 % para las que exportaran. El gol-
pe de 1976 cambi6 la relacion de fuerzas entre ambas fracciones de la burguesia automotriz. La
redefinicion de los términos del régimen automotriz hacia fines de la década de 1970 gener6 el
benepldcito de las terminales. Los industriales denunciaban que la elevada integracién aumentaba
los costos, deprimia las ventas e imposibilitaba lograr economias de escala (Mercado, 1982). Ante
el nuevo régimen el presidente de Ford Argentina, Courard, sefialaba

el régimen de reconversion tiene una inspiracién positiva por cuanto busca, una mayor
eficiencia dentro del sector y permite, por ejemplo, un mayor contenido de partes
importadas con incorporacién de tecnologia de ultimo nivel que en algunos casos seria
innecesario y muy costoso desarrollar localmente, dado los volimenes con que opera

la industria local (Mercado, 1980, p. 26).
Carlos Mandry, de Volkswagen y presidente de la ADEFA, agregaba que

en todo el mundo la industria automotriz baja los costos y mejora la economia de es-
cala mediante un activo intercambio de piezas, que actualmente en la Argentina estd
muy restringido por las regulaciones oficiales [...]. Si con esas grandes inversiones
se producen series muy cortas de productos, entonces los costos son altisimos por la
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incidencia [...] de esa gran inversién por unidades. [...] esas grandes inversiones pue-
den ser canalizadas hacia series de producciones mas grandes destinadas al consumo
interno y a la exportacion, e importar los productos de los cuales se necesita poca can-
tidad. De esta forma no se necesitaria hacer grandes inversiones en todos los rubros.
[...] Sila integracién nacional es muy alta, los costos son altos, los precios son altos, se
vende poco y no se logra la economia de escala (Mercado, 1982).

Ademds de la cuestién de los aranceles y la alicuota de integracién nacional, existian otros pro-
blemas. Uno de ellos era el proceso productivo. Existia un déficit en matriceria, donde por escasez
de las necesarias se debian adaptar, aumentando el tiempo de produccién y su costo. El informe
de Baranson (1971) para el Banco Mundial aseguraba que “en las prensas de estampacién de las
carrocerias hay que cambiar varias veces las pesadas matrices para ir fabricando en pequefias series
los 20 o 30 paneles de chapa que lleva cada modelo de coche o camién” (p. 60). Esto significaba un
encarecimiento de los precios. Sourrouille (1980, p. 63) mencionaba que el consumidor argen-
tino pagaba 2.2 veces el precio de un automévil equivalente a los precios internacionales debido
a la baja economia de escala, problemas de gerenciamiento, y déficits en insumos. Por su parte la
ADEFA, la cdmara que unia a las terminales, tenfa una evaluacién similar (ADEFA, 1969, p. 51).

Otros estudios del periodo dieron cuenta de este diferencial de costos. Se sefialaban los défi-
cits de la industria de base, con mayores costos y dificultades de aprovisionamiento, extendian esos
déficits al resto de los eslabones. Las piezas producidas en el pais eran costosas a nivel internacio-
nal. Las del sector metaldrgico eran 1.96 veces mads caras que el precio promedio internacional,
los conjuntos eléctricos 2.2, los neumadticos 2.24 y las partes de caucho 1.64. Estas diferencias
repercutian en el costo final (véase grdfica 1).

Ademds, la escala era reducida, ya que se calculaba que el volumen minimo de produccién para
poner en funcionamiento una linea automotriz, con ensamblado y produccién de motores como
en el caso argentino, era de 250 000 unidades anuales con la tecnologia mds avanzada, siendo
600 000 el 6ptimo en Estados Unidos (Remes, 1974). La escala debia aumentar si se incorporaba
la produccién de piezas, debido a que estos procesos se encontraban mds mecanizados que el
ensamble. En aquellas secciones donde la inversién en maquinaria era mayor, también lo era la
escala necesaria:
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Para justificarlas y amortizarlas se necesita una conveniente produccién, que en las
grandes empresas extranjeras llega hasta a varios miles de unidades por dia. Redu-
ciendo la produccién a las medidas de nuestro mercado, es decir un total de unos
centenares de unidades por dia, disminuyen las inversiones, pero como consecuencia
final aumentan los costos unitarios del producto. Lo dicho para la industria terminal
va también para la industria auxiliar, empeorando el panorama la falta, casi general,
de modernos equipos de produccién; lo que justifica la sefialada necesidad de reequi-
pamiento de este sector industrial. En un andlisis detallado de esta situacién, hemos
encontrado en este caso particular mds o menos los mismos guarismos de costos nacio-
nales que se han indicado para automotores completos [...] La conciencia industrial,
especialmente en las pequefias industrias auxiliares, todavia insuficiente para el en-
tendimiento de lo riguroso que es para la industria terminal el término de entrega, la
falta del cual en un elemento de infimo valor, impide la entrega de una costosa unidad
automotriz, inmovilizando capitales valiosos. Por otro lado, obliga a mantener stock
de elementos y materiales con una inmovilizacién de capitales, cuyo costo se vuelca
directamente sobre el producto (Rossi, 1960, p. 14).

El limite del mercado interno provocaba que las terminales operaran con capacidad ociosa
(alrededor de 40 %), por lo que traer equipos de mayor capacidad hubiera sido antieconémico.
En 1965, mientras en Estados Unidos se producian 11 112 000 de vehiculos, en Argentina se
fabricaron solo 196 800. En 1980, Argentina vendié 346 716 unidades; en Japon casi 5 000 000
y en Estados Unidos, en plena crisis de Detroit, 8 000 000.

En resumen, la produccion local precisé de cierto nivel de proteccién estatal para su desarrollo.
Una de las formas fue la politica arancelaria, que evolucioné a medida que el sector se ampliaba.

LA ESTRUCTURA ARANCELARIA DE LA AUTOMOTRIZ ARGENTINA (1965-1983)

El lugar de las importaciones

Para realizar un andlisis de los aranceles es necesario antes hacer una revisién de las importaciones,
pues medir su evolucion permitira caracterizar la funcion de la estructura arancelaria.

El complejo automotriz tuvo un peso significativo en las compras del pais durante la década
de 1960. Luego, su participacion relativa disminuyé (véase grifica 2), esto debido a que cayé la
importacién propia de la actividad y al aumento de las totales de la economia.

A pesar de la caida del peso relativo no se redujo el déficit en la balanza comercial (véase
grafica 8), por lo que durante todos los afios el saldo comercial fue negativo.

La balanza es negativa por el déficit en autopartes, ya que lo que se exportaba no alcanzaba a
cubrir lo que se compraba: los vehiculos terminados tuvieron un superavit entre 1972y 1978, pero
no fue suficiente para revertir el rojo. La actividad atn dependia de ciertos insumos externos y no
generaba divisas para sostenerse, sino que las demandaba. Los aranceles y el régimen automotriz
tuvieron como uno de sus objetivos reducir esta dificultad.

Como sefialaron otros autores (Nofal, 1989), cabe resalta que la voluntad de las terminales pa-
ra exportar dependia de las estrategias que tomaban en el centro las multinacionales, ademads es
cierto que llegado a cierto nivel de desarrollo y capacidad instalada los propios industriales, de am-
bos sectores de la trama, pusieron en sus respectivas agendas la necesidad de encontrar mercados
externos sostenidos para incrementar la operatoria de las firmas (Bil, Harari y Sanz, 2018).
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GRAFICA 2. PESO DE LAS IMPORTACIONES AUTOMOTRICES SOBRE
LAS IMPORTACIONES TOTALES EN ARGENTINA, 1960-1983
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(2010).

GRAFICA 8. EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE AUTOPARTES
Y VEHICULOS Y SALDO DE LA BALANZA, ARGENTINA, 1966-1983
(MILLONES DE DOLARES)
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Fuente: elaboracién propia con base en Direccién Nacional de Estadisticas y Censos (1966-1983).

La estructura de aranceles

El periodo analizado concentra a nuestro entender dos grandes etapas del desarrollo de la au-
tomotriz argentina: el momento de aparente consolidacién, con el establecimiento de grandes
participantes (1965-1977), y el momento de crisis y retiro de empresas bajo el gobierno militar
(1978-1983). El andlisis de la proteccion puede echar luz sobre las condiciones de la rama en estas
etapas y su particular trayectoria.
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Existieron variadas herramientas de proteccién industrial, por ejemplo las normativas espe-
cificas sobre productos. Por caso, en 1965 se dispuso reducir el arancel de piezas de paises de la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio para incentivar el comercio preferencial (Boletin
de la Bolsa de Comercio de Buenos Aires, 22 de febrero de 1965, p. 975); otra fue el permiso para
importar maquinas, herramientas o créditos con financiacién externa para inversién productiva.

En cuanto a autopartes, el régimen de 1959 establecié un nivel de integracién progresivo que
se calculaba sobre el valor cir del vehiculo. Permitia importar con un arancel preferencial de 40 %
para vehiculos y 20 % para camiones, hasta alcanzar un 35-45 %. Se permitia importar sobre esos
topes hasta un maximo del valor del 60 %, con 200 % de arancel. Si se utilizaban plenamente estas
cuotas, un fabricante podia importar hasta el 66 % del valor ciF con un arancel de 62 % (Fitzsi-
mons, 2014), al tiempo que la importacién de vehiculos se prohibe, por eso se sostuvieron las
importaciones de piezas. Pero en 1961 se estipulé que en cuatro afos se debia reducir el conte-
nido importado a un maximo de 10 %. También se establecieron montos minimos de inversién
para considerar a la empresa en la promocién. Por ello, para el periodo de 1964-1966 empresas
que aprovechaban la posibilidad de importar y solo ensamblar el vehiculo salieron de la actividad:
Cisitalia, Los Cedros, Metalmecdnica, Isard, Goliath Hansa, y otras; esto provocé una primera
depuracion.

En 1965 se establecié otra reduccién: se puso un tope mdximo de integracién con valor im-
portado de 12 % para camiones y en 1968 de 4 % para automdviles. Para 1969, se permitié 5 %
con 40 % de recargo. En 1971 se sancioné el Régimen de Reconversién Automotriz, analizado
en la seccién anterior, incluyendo al autopartismo (Sourrouille, 1980, pp. 65-66). Este nivel de
integracion, aunque elevado, no fue especifico de Argentina, por ejemplo, Brasil, que conté con
una legislacién similar con una integracion de 95 a 98 % (Faria, 1970, p. 123). En Francia se inte-
graba 100 % con contenido nacional y en Espafia con 90 a 94 %. En la India, con 85 % (Baranson,
1971, pp. 27, 39). Otros contaron con menor integracion: México no superdé el 65 %; Chile, 50 %
en 1966; Venezuela, 45 % en 1976; Perd, 30 % en 1968 y Colombia y Uruguay, 25 % recién en
1978 (Lifschitz, 1982, pp. 148-145). La performance fue disimil, los minimos de integracién tenian
incidencia segun el pais y su desarrollo previo.

En Argentina, el esquema sufrié modificaciones durante la década de 1970. En 1978 se pro-
dujo la reforma que redujo los aranceles de forma progresiva. En un contexto de crisis econémica,
esto dejo en evidencia los déficits de la produccién local. Se dio la salida de grandes firmas co-
mo General Motors en 1978, Citréen y Chrysler en 1979, mientras que en 1980 Peugeot y Fiat
vendieron su operatoria a Sevel. Eso explica en gran medida el aumento en la importacién de
vehiculos entre 1980 y 1981.

El tipo de cambio incide también en la proteccién efectiva. Si hay sobrevaluacién se expan-
dird la capacidad de compra disminuyendo el efecto del arancel nominal. Por el contrario, una
moneda subvaluada adicionard una alicuota de proteccién. Por eso se analiza el efecto combinado,
posteriormente se estudia la evolucién de las importaciones del complejo con base en Direccion
Nacional de Estadisticas y Censos (1966-1983), los resultados se aprecian en las graficas 4 y 5.

Esta informacién permite pensar algunos problemas. En primer lugar, posibilita analizar la
relacion entre nivel de proteccién e importaciones. No observamos en esta aproximacion una re-
lacién directa clara. Si bien coinciden afios de descenso de proteccién con aumento de importacio-
nes, hay momentos donde no se cumple esto, con niveles de proteccién efectiva incluso negativos
(1973-1974) se importa menos que en afios de proteccién positiva. Con proteccién negativa, en
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1978 y 1979 la importacién es menor que el promedio de las décadas de 1960 y 1970, pero al
afo siguiente se disparan. A futuro es necesario incorporar otras variables, como el nivel de divisas
disponibles y el peso de la produccion local.

En segundo lugar, la proteccién del complejo era elevada. Terminales y autopartistas requirie-
ron continua proteccién para operar, segin los propios actores del complejo debido a sus mayores
costos y menor escala en comparacién con los lideres internacionales. Este punto remite al dife-
rencial en la proteccion a vehiculos y autopartes (véase grifica 6).

La proteccién para las terminales superé a la de las autopartistas. A comienzos de la década de
1960, cuando se iniciaba la produccién integral, la proteccion para terminales fue muy elevada:
entre aranceles y valuacién de la moneda la proteccién efectiva superaba el 700 %, o directamente
se efectuaba la prohibicién de importar. Con la posibilidad de importar hasta 60 % del valor del
vehiculo a aranceles moderados y a la existencia de demanda insatisfecha, brindé un campo para
la instalacion de firmas y la generacién de ganancias con base en altos precios (Sourrouille, 1980;
Fitzsimons, 2014). En la etapa siguiente (1966-1983) la brecha se achicé, siendo el promedio
12 %; aunque a partir de la reforma de 1978 se volvié a incrementar.

{Qué indica esta evolucion? Como se observa con fuentes primarias, las terminales tenfan re-
servas en relacién con el elevado nivel de integracion que demandaban los sucesivos regimenes.
Incluso, firmas como Siam o Industrias Kaiser Argentina declaraban “sacrificar utilidades” para
cumplir con esta normativa (Siam Di Tella Automotores, 1965, p. 199). Se considera que la si-
tuacién debe entenderse en el marco de la politica de compre argentino (en una perspectiva mds
general de ahorro de divisas que manejaron las sucesivas administraciones hasta 1976), asi los
aranceles permitieron un mercado protegido para las terminales y también para la industria au-
xiliar. La brecha entre las alicuotas para ambas actividades denunciaba una tensién permanente:
permitia a las terminales vender en el mercado doméstico y compensaba en parte lo que resig-
naban por la politica de asegurar un mercado para las autopartistas mediante el compre argentino
(incluidas inversiones para integracion que, como vimos, los propios empresarios denunciaban co-
mo antieconémicas). Esta situacién se resolvié en parte con las nuevas reglamentaciones de fines
de los setenta, en un contexto politico mds favorable a las terminales, momento en el cudl imponen
mads reivindicaciones sobre las autopartistas (Bil, 2018; Bil, Harari y Sanz, 2018).
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GRAFICA 6. DIFERENCIA ENTRE LA PROTECCION EFECTIVA A VEHICULOS

Y A AUTOPARTES, ARGENTINA, 1961-1983 (PROMEDIO DE LAS PARTIDAS)
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Nota: Se separ6 en dos grificos porque la diferencia entre 1961 y 1966 es demasiado grande. En el periodo de
19638 a 1964 la brecha entre la proteccién de terminales y autopartes es infinita, debido a que la importacién de vehiculos
fue prohibida. Se opté por repetir la brecha de 1962 para completar la grafica.

Fuente: elaboracién propia con base en Direccién Nacional de Estadisticas y Censos (1966-1988).

CONCLUSIONES

Se analizé la proteccién arancelaria del complejo automotriz argentino en el periodo de 1965-
1983. Ademas se reconstruyé la proteccién efectiva (combinacién de aranceles y efecto del tipo

de cambio) y sus consecuencias en la balanza comercial con el objetivo de analizar el papel de la
politica estatal en la acumulacién de capital en la rama.

Las normativas de fomento para el sector automotriz toman forma en momentos de dificultades
para importar y de consecuente envejecimiento del parque. En este contexto, ante la escasez de di-

visas (problema recurrente en la historia argentina desde mediados del siglo xx), se profundizaron
medidas de proteccién en general, y en particular para el sector automotriz. Se edificé una protec-

cién para el complejo frente a la menor competitividad de esta industria naciente en el contexto

internacional. Al calor de estas medidas, crecié la industria autopartista con expansién de firmas
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nacionales e instalacién o licencias de extranjeras, y se instalaron firmas multinacionales en la etapa
terminal, donde se estimulaba la radicacién. Como estudiaron varios especialistas, este esquema
sufriria modificaciones hasta su relativa liberalizacién a partir del golpe militar de 1976.

Encontramos que la estructura, que tenia como uno de sus objetos el ahorro de divisas, impacté
de manera peculiar en la configuracién del complejo y tuvo distintas recepciones en los dos sectores
fundamentales. Esta situacion llevé a indagar en la relacion entre terminales y autopartistas, por
lo que se reconstruyé entonces el nivel de proteccién a partir de los limites de la acumulacién de
capital en este sector.

Se halls, a partir de los datos empiricos, que a pesar de los regimenes la balanza continué
siendo deficitaria. En parte porque se mantuvieron niveles de importacion de partes y piezas, y en
parte al hecho de que la produccién local no logré hacer pie en mercados externos.

Terminales y autopartistas reconocian problemas en la actividad, aunque deslindaban respon-
sabilidades. Las primeras no acordaban con el nivel de integracién exigido y reclamaban flexibilizar
el régimen, mientras las autopartes solicitaban mds proteccién. Esta tensién afloré en las negocia-
ciones periédicas de los regimenes. Como resultado, las terminales impusieron el grueso de sus
reivindicaciones recién bajo el gobierno militar.

Al revisar la proteccion efectiva, se encontré que al inicio fue mds elevada, posteriormente,
progresivamente, se redujo. Esto podria relacionarse con la mejora competitiva (incorporacién de
tecnologia, racionalizacién) una vez instalado el complejo y depurado de las empresas menos efi-
cientes. Existié una diferencia entre el nivel de proteccién de ambas etapas. Durante la década de
1960 la brecha fue muy elevada, reduciendo a un 10 % promedio a finales de esa década. Volvié a
aumentar luego de 1978. Se considera que el fenémeno se relaciona con la politica de proteccion
general al complejo. Ante la imposibilidad de las terminales para importar mds piezas, se les sub-
sana con un elevado arancel que les permitiria compensar en el mercado interno lo que resignan
al tener que abastecerse en el mercado local.

En la investigacion no se encontré una relacién concluyente entre las variables proteccién e
importacién. Por el momento no es posible concluir cudl es el efecto concreto de las normativas
sobre las compras al extranjero. Para ello, resta analizar otros indicadores del comercio exterior,
como los acuerdos con otros paises de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio, permisos
a las terminales para comprar piezas especiales, entre otras.

En definitiva, se espera que este trabajo sirva como base para profundizar los ejes aqui plantea-
dos, y también para utilizar como insumo para otras indagaciones, como el estudio de la estructura
de costos de la actividad.
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