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La reconfiguracion asimétrica de la
industria automotriz argentina (1976-2001)

Bruno Pérez Almansi'
CONICET/IDAES-UNSAM

Resumen

La industria automotriz es un sector de suma relevancia en la es-
tructura econdmica argentina: concentra una parte relevante del empleo
y la produccién industrial y genera numerosos encadenamientos produc-
tivos. Por lo tanto, ha sido objeto de estudio de una amplia literatura aca-
démica. El presente trabajo se inscribe en dicha produccion, planteando
como objetivo principal reconstruir los cambios que se dieron en el sector
a partir de la salida del modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones. El analisis se lleva a cabo mediante un recorrido historico
basado en el examen de estadisticas y fuentes secundarias, observando la
interaccion de las estrategias empresariales, la produccion y la insercion
externa de la cadena automotriz argentina. El articulo muestra que los
impactos de las politicas aperturistas y de desregulacion econdémica de los
gobiernos de finales de 1970 y 1980 fueron significativos para la indus-
tria, sin embargo, la reconfiguracion mas profunda del sector se llevo a
cabo durante la etapa de la convertibilidad. Estos cambios se inscribieron
en la transformacion del capitalismo global y de la organizacion de la
produccioén internacional. Como resultado, durante la década de 1990 se
reestructuro la cadena automotriz argentina, agudizando las asimetrias en
su interior y de Argentina con Brasil.
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The asymmetric reconfiguration of the argentinian auto-
motive industry (1976-2001)

Abstract

The automotive industry is an important sector in the Argentine
economic structure: it concentrates a significant part of employment and
industrial production and generates numerous productive chains. There-
fore, it has been the subject of study of extensive academic literature. The
current article is part of this production raising the objective of analyz-
ing the changes that occurred in the sector from the exit of the import
substitution industrialization model. This examination is done through
a historical overview based on the analysis of statistics and secondary
sources, observing the interaction of business strategies, production and
external insertion of the Argentine automotive chain. The paper shows
that the impacts of the liberalization and economic deregulation policies
of the governments of the late 1970s and 1980s were significant for the
industry. However, the deepest reconfiguration of the sector took place
during the convertibility stage. These changes were part of the transfor-
mation of global capitalism and the international production organization.
As aresult, during the 1990’s decade the Argentine automotive chain was
restructured, exacerbating the asymmetries within it and between Argen-
tina and Brazil.

Key words

Automotive industry; multinational enterprises; regional value chains.

Introduccion

La cadena automotriz esta compuesta por la industria autopartis-
ta y la industria terminal, ambas muy relevantes dentro de la estructura
econdmica argentina. Desde sus inicios y durante la etapa de industriali-
zacion por sustitucion de importaciones (ISI), el sector mostro un fuerte
protagonismo en la estructura manufacturera argentina, denotando un gran
crecimiento en la produccion y el empleo, principalmente. Sin embargo,
a pesar de ello y de los intentos por desarrollar capacidades industriales
propias bajo direccion estatal, durante esta etapa no se pudieron superar
rasgos basicos del sector: baja competitividad de los productos, escasa
actualizacion tecnolédgica y extranjerizacion.

92 Anuario CEEED - N° 15 - Afio 13 - ISSN 2545-8299



La reconfiguracion asimétrica de la industria
automotriz argentina (1976-2001)

La irrupcion de la ultima dictadura militar argentina modifico sus-
tancialmente el sendero de esta actividad productiva, interrumpiendo el
proceso de ISI. Dicho devenir se enmarca en la discusion general sobre
el “agotamiento” del proceso sustitutivo en Argentina, que se expondra
brevemente en el desarrollo del articulo. A nivel sectorial, la apertura co-
mercial con apreciacion cambiaria de finales de la década de 1970 afecto
negativamente su competitividad; condiciones que volvieron a imperar en
distintas etapas, con efectos principalmente en el sector autopartista.

Estas modificaciones se combinaron con el cambio de la produc-
cion fordista a la toyotista, en un contexto de transformacion global del
modo de acumulacion capitalista. En la industria automotriz, dicho pasa-
je implico el redisefio de las estrategias empresariales de las terminales
automotrices y la racionalizaciéon y concentracion del sector durante la
década de 1980. No obstante, los cambios mas importantes en la industria
automotriz se registran en la etapa siguiente, en base a los cambios en la
organizacion de la produccion mundial en torno a las llamadas cadenas
globales de valor (CGV). En el sector automotor, dichas cadenas de valor
se organizaron en un nivel regional y tuvieron importantes efectos en ¢l,
como la concentracidon e internacionalizacion del sector autopartista, la
consolidacion de proveedores sistemistas y la mayor interconexion co-
mercial entre paises.

En Argentina, esos procesos se vieron reflejados en los acuerdos
comerciales con Brasil y significaron la profundizacion de las asimetrias
en la cadena: retroceso del sector autopartista (principalmente el de origen
nacional) y mayor dependencia productiva y comercial del pais con res-
pecto a Brasil. Ademads, estos cambios tuvieron tal magnitud que sentaron
las bases de la trayectoria automotriz argentina del siglo siguiente.

El objetivo de este trabajo es analizar, mediante un recorrido his-
torico basado en el andlisis de estadisticas y fuentes secundarias, la inte-
raccion de las estrategias empresariales, produccion e insercion externa
de la cadena desde el fin del modelo de la ISI hasta la crisis del régimen
de la convertibilidad?. La estructura del trabajo es la siguiente: la proxima
seccion aborda el inicio y consolidacion del sector automotor en el pais.
A continuacion, se estudia el periodo 1976-1989, signado por la apertura
y desregulacion de la cadena y su posterior estancamiento productivo. Fi-

2 En la década de 1990, las politicas economicas de liberalizacion y desregulacion
en Argentina se intensificaron en el contexto del Consenso de Washington. A su
vez, se complementaron con un rigido régimen de caja de conversion monetaria
bajo el nombre de “Convertibilidad”, que establecia que un peso argentino equi-
valia a un dolar estadounidense.
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nalmente, se analizan las reformas estructurales de los noventa conjunta-
mente con los cambios internacionales en la produccion automotriz y sus
impactos en el entramado argentino.

1. Inicio y crecimiento de la produccion automotriz
argentina (1920-1975)

En el ano 1922 Ford inaugurd la primera planta de armado de
vehiculos en Argentina (Belini 2006, 110), con el objetivo de satisfacer la
demanda de un pequefio mercado interno que se empezaba a desarrollar
en torno a las actividades primario-exportadoras (Schvarzer 1996). Con la
crisis mundial de 1930 se inicia un largo periodo caracterizado por con-
troles de importacion de vehiculos y el intento de sustituir dichas impor-
taciones de manufacturaspor bienes producidos localmente (Nofal 1989;
Sourrouille 1980). Asi, luego de la segunda guerra mundial, las infantes
empresas autopartistas, estimuladas por el peronismo, proveian conpartes
a las plantas ensambladoras de vehiculos (Nofal 1989).

A su vez, durante esta etapa comenz6 la produccion de automo-
viles y utilitarios por parte de Industrias Aeronduticas y Mecénicas del
Estado (IAME) que se enfoco en la produccion de vehiculos que imitaban
y/o adaptaban disefos extranjeros, muchas veces mediante esfuerzos de
ingenieria en reversa® (Picabea y Thomas 2011). Sin embargo, a partir de
las dificultades técnicas de la empresa, a comienzos de 1955 se incorpord
a la estadounidense Kaiser Motors Corporation, dando nacimiento a la
empresa mixta Industrias Kaiser Argentina (IKA) (Morero 2013).

Entre los afios 1958 y 1959, se dictaron las leyes de inversiones
extranjeras directas (ley 14.780) y de promocion industrial (ley 14.781),
con el objetivo de coordinar la iniciativa publico-privada y otorgar ven-
tajas a las empresas radicadas en el territorio nacional (Kosacoff et al.
1991). Esto se llevo a cabo en plena coincidencia con lo que era un pe-
riodo de expansion transnacional de las grandes firmas que dominaban el
mercado mundial de automoviles* (Sourrouille 1980). Como resultado, se
produjo un desembarco masivo de empresas transnacionales en el entra-
mado productivo. Asi, a las empresas ya instaladas (Ford, General Motors,

3 El Rastrojero fue el vehiculo utilitario insignia de IAME, orientado a la demanda
del sector primario. El prototipo se disefid en base a las capacidades y materiales
de la industria acronautica que poseia la empresa, ¢ imitando y adaptando el dise-
fio de otra pick-up de una firma estadounidense (Picabea y Thomas 2011).

* De esta forma, la tasa media anual de inversiones en el sector fue, entre 1960 y
1964, casi diez veces superior a la del periodo 1956-1959 (Baranson 1969, 57).

94 Anuario CEEED - N° 15 - Afio 13 - ISSN 2545-8299



La reconfiguracion asimétrica de la industria
automotriz argentina (1976-2001)

Chrysler, Mercedes Benz e IKA) se les sumaron Renault, Citroén, Peugeot
y Fiat, las cuales recibieron directamente los beneficios de la nueva legis-
lacion (Panigo et al. 2017)°.

En 1971 se sancion6 un nuevo régimen automotriz que reforzo
el contenido nacional de los vehiculos e introdujo la preocupacion por la
apertura exportadora®, estableciendo un 50 % de reintegro sobre las ven-
tas externas. Con una intensa promocion gubernamental, este incentivo
generd una importante expansion de las exportaciones, fundamentalmente
orientadas al mercado latinoamericano’ (Barbero y Motta 2007). De este
modo, el complejo automotor pasé a tener una posicion de liderazgo den-
tro de la actividad industrial, manifestando, entre 1960 y 1974, alrededor
de 9 % del total del valor agregado por la produccion manufacturera y una
proporcion atin mayor del empleo (Barbero y Motta 2007, 190). A su vez,
el personal ocupado en el sector crecié de 9.900 trabajadores en 1959 a
57.400 en 1974 (véanse graficos 1 y 2).

Cuadro 1. Densidad de vehiculos por habitante

Aifios | Poblacion (en miles) | Vehiculos totales | Habitantes por vehiculo
1955 19071 601681 31,7
1960 20083 865536 23,2
1965 21644 1487948 14,5
1970 23908 2269417 10,5
1975 25551 3328102 7,7

Fuente: Nofal (1989).

5 Cabe destacar que la llegada de las multinacionales automotrices implicé el
declive de IKA, la tnica terminal automotriz con participacion local, y a fines de
1960 la totalidad de la rama terminal se encontraba extranjerizada (Harari y Bil
2017).

6 Al respecto, Amico (2011) recupera dicha preocupacion en los principales ted-
ricos del estructuralismo como Raul Prebisch, Fernando H. Cardoso, Marcelo
Diamand, entre otros. Sobre estas preocupaciones de la politica econémica de la
época, véanse Katz y Ablin (1977) o Teitel y Thoumi (1986).

7 Entre 1971 y 1976 se exportaron alrededor de 59.000 unidades, lo que junto a
crecientes exportaciones de autopartes generaron, en esos afios, un balance co-
mercial predominantemente superavitario (Kosacoff et al. 1991: 5)
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No obstante, el fuerte crecimiento en la produccion durante este
proceso no logré alterar sustantivamente algunos rasgos basicos de la in-
dustria, como la existencia de modelos de vehiculos obsoletos en términos
internacionales, baja competitividad de los productos, y escasa actualiza-
cion tecnoldgica (Kosacoff et al. 1991, 5). Dicho atraso en el nivel tec-
nologico de la industria local durante la etapa del desarrollo del sector se
debid, en gran medida, a una pequefia escala relativa de produccion que
dificultaba la incorporacion de técnicas avanzadas, ya que demandaria in-
versiones que s6lo podrian ser absorbidas para niveles de produccion muy
superiores (Baranson 1969, 46-48; Nofal 1989, 89-94; Sourrouille 1980,
121). Ademas, la llegada de las terminales multinacionales implico la pér-
dida de participacion local en el sector, de modo tal que a fines de 1960 la
rama terminal se encontraba completamente extranjerizada (Harari y Bil,
2017).

De este modo, todas las estrategias aplicadas para dotar de mayor
dinamismo a la actividad automotriz habian fracasado a mediados de la
década del setenta (Schvarzer 1995, 7). Esta rama habia entrado en una
especie de meseta productiva con un mercado que oscilaba en torno a
magnitudes previas.Ello implicoé un estancamiento y retraccion del mer-
cado interno, especialmente a partir del plan de ajuste del ministro de Eco-
nomia, Celestino Rodrigo, conocido como “Rodrigazo”, que implico una
fuerte devaluacion del peso argentino y agudas subas en los precios de los
servicios publicos. Asi, las nacientes exportaciones no lograron contener
la caida de la produccion que implico la reduccion del mercado interno,
desencadenando una crisis sectorial (Dulcich et al. 2020).

Si bien existe un andlisis mayoritario que coincide en este diag-
nodstico sobre las condiciones de la industria automotriz argentina a me-
diados de la década de 1970, también se elaboraron otros que matizan
esta lectura. Por ejemplo, Katz (2009) a partir del estudio de caso de la
produccion del Ford Taunus, sostiene que éste fue el reflejo del proceso
evolutivo de la industria de posguerra y fue el “punto ctilmine” de la etapa
de industrializaciéon endo-dirigida iniciada veinte afios atrés, al haberse
desarrollado un nivel tal de capacidades técnicas locales que no volveria
a repetirse en el modelo productivo que le sucederia. El autor sostiene
que éste no es un caso aislado, sino que reflejaba el ambiente industrial
de la época y el proceso evolutivo de un gran nimero de empresas, por lo
cual, relativiza los enfoques que sefialan el atraso tecnologico en el sector
durante dicho periodo.

A su vez, esta discusion se vincula a una mas general sobre el
“agotamiento” de la etapa de la ISI. En la misma se dirimian posiciones
que sostenian, por un lado, que la tltima dictadura militar se instaur6 para
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desarticular un modelo econémico que se encontraba en su momento de
mayor madurez, con la posibilidad de superar las contradicciones que pre-
viamente le habian impedido sortear las crisis periodicas tipicas de la es-
tructura industrial (Schvarzer 1987; Canitrot 1980, Miiller 2001; Rougier
y Fiszbein 2006; Basualdo 2006); y otras, que planteaban que el modelo
se encontraba ya agotado al momento de irrupcion del golpe militar o
no tenia posibilidades de seguir operando de la misma manera (Di Tella
1970; De Pablo 1984; Gerchunoff y Llach 2003; Kosacoff 1996).De todos
modos, mas alla de dicho debate, la interrupcion del orden democratico y
la nueva orientacion del gobierno militar influyeron en la trayectoria del
sector automotor argentino.

2. Fin de la ISI y estancamiento productivo en el sector automotor
argentino (1976-1990)

La irrupcion de la ultima dictadura militar argentina modifico
sustancialmente el sendero de esta rama industrial debido a las reformas
estructurales instauradas en el conjunto de la economia, las cuales se lle-
varon a cabo con el objetivo especifico de alcanzar una insercion compe-
titiva de Argentina en los mercados mundiales aunque implicaban el pro-
posito mayor de remover la estructura economica-social que dio sustento
al proceso de industrializacion anterior (Nochteff 1991; Schorr 2012). La
conjuncion de la represion salarial de 1976 con la reforma financiera de
1977, la arancelaria y el endeudamiento externo, derivados de la apertura
de 1979, interrumpio6 el modelo sustitutivo anterior. De esta forma, en los
anos posteriores a 1976 se produjo el cierre de mas de 20.000 estableci-
mientos fabriles, el producto bruto del sector industrial cayd cerca de 20
% entre 1976 y 1983, la ocupacion disminuy6 en forma pronunciada, y se
redujo el peso relativo de la actividad en el conjunto de la economia (pas6
de 28 a 22 % del PIB) (Schorr 2012, 36).

Al nivel sectorial, también se produjo un importante giro en la
orientacion de las politicas publicas. En 1979, el gobierno militar sancio-
no la ley 21.932, con el fin de “insertar al sector productor dentro del or-
den econdmico general, posibilitar su mejoramiento tecnologico, permitir
la apertura de mercados de exportacion, e inducir una creciente competi-
tividad interna y externa” (Presidencia de la Nacion, 1979). Como parte
del paquete de medidas se ampliaron los contenidos importados permi-
tidos, se autoriz6 la importacién de vehiculos terminados, y se elimind
toda restriccion a la integracion vertical de las empresas terminales. El
resultado mas visible de dichas medidas, que estuvieron acompafiadas por
el establecimiento de un tipo de cambio fijo atrasado, fue un fuerte creci-
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Grifico 1. Produccion (eje izquierdo), importacion y
exportacion (eje derecho) de vehiculos terminados (1959-1989)
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Fuente: Sourrouille (1980) y Morero (2013).

miento de las importaciones: de 460 unidades importadas en 1978 a mas
de 68.000 en 1980, lo que representd 20% del consumo interno (Barbero
y Motta 2007, 209). Si bien dicha apertura se mantuvo so6lo hasta 1981,
la adaptacion de las terminales a este nuevo esquema de reglas de juego
implico su virtual transformacion en agentes importadores, favorecido por
el alto nivel de precios internos, alejados de los niveles internacionales
(Morero 2013).

Otro de los aspectos salientes de transformacion de este periodo
fue el fuerte aumento de la proporcion de partes y componentes importa-
dos en los vehiculos producidos nacionalmente. El contenido importado
por unidad producida se duplica de 1973 a 1979 (alrededor de 300 do-
lares) y se triplica a 1980 (supera los 1.000 délares por unidad) (More-
ro 2013, 20). El nivel promedio de contenido importado se triplica entre
1973-1980 y 1980-1990, desde alrededor de 500 dolares por unidad a mas
de 1.500 dolares por unidad (Morero 2013, 20), teniendo severos efectos
en el eslabon autopartista.

Asimismo, la caida del salario real, que se agravo con el colapso
del programa economico de Martinez de Hoz, donde perdi6é mas de 40 %
de su valor entre el pico de 1974 y 1983 (Bil 2017a, 99), también generd
una fuerte caida en las ventas de automoviles, principalmente en los mo-
delos mas econdomicos. El segmento de autos pequefios, que habia expe-
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Grifico 2. Personal ocupado en el sector automotor (1959-1989)
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rimentado el crecimiento mas acelerado en la década previa, se redujo de
forma drastica. La venta se concentrd en medianos y de gama alta, corres-
pondientes a sectores de mejores ingresos (Bil 2017b, 301). Asi, durante
los afios de la dictadura, desde 1976 a 1982, la produccion de vehiculos
cayo 36 %, lo que represent6 en 1982 123.200 unidades, casi la mitad de
la produccion de 1975 (240.000 unidades) (Morero 2013, 18).

Mientras la industria automotriz y autopartista de Argentina su-
fria estas regresiones productivas, la funcion de produccion automotriz
estaba mutando significativamente en los principales centros de produc-
cion global. En busca de nuevos soportes para el ahorro de tiempo y la
ganancia de productividad se pasé de lineas unidimensionales de ritmo
rigido a organizaciones multidimensionales, en red y a ritmos flexibles®.
A su vez, cambi6 la forma de produccion en masa de productos indife-
renciados por una de crecimiento mas lento y diferenciado, comenzando
la era de la competencia por la calidad, de los productos especificados y
de la fabricacion por lotes. De ello resulta la necesidad de lineas flexibles
de produccion, logrando fabricar sin una mayor reorganizacion productos
diferentes a partir de una misma organizacion basica de los equipos y con
una reducida demora de ajuste (Coriat, 2000). A estas modificaciones se
sumaron las innovaciones tecnologicas a partir de la aparicion del micro-

8 Generando mayores niveles de productividad.
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chip en 1971 y luego de la computadora y las tecnologias de informacion
y comunicacion (TICs). Estos avances cientificos y técnicos potenciaron
aun mas los cambios descriptos precedentemente permitiendo altos nive-
les de control inmediato de la produccion y mayores grados de automati-
zacion industrial. Esta serie de cambios marcaron el transito del fordismo
al toyotismo, también denominado produccion flexible y en lo referente a
la industria automotriz mundial consolid6 a Japén como uno de los gran-
des productores automotrices (Bil 2017a)°.

En el plano local, ante las consecuencias negativas que tuvieron
estos cambios macroecondmicos ¢ institucionales en el sector industrial y
su rama automotriz, sumado a la reestructuracion internacional del sector,
las firmas del complejo automotor redisefiaron sus estrategias empresaria-
les. Entre ellas, cabe mencionar el cambio de enfoque de la produccion de
automoviles chicos por grandes (véase cuadro 2), el redimensionamiento
y reorientacion de la oferta, la racionalizacion de la mano de obra, la pre-
sentacion de nuevos modelos o el retiro de la mayoria de los antiguos. Por
otra parte, algunas empresas del sector tomaron caminos mas radicales: 1)
retirandose del pais, como General Motors en 1978 o Citroén en 1979; 2)
transfiriendo operaciones, como Chrysler a Volkswagen en 1980; 3) fusio-
nando sus firmas, como Fiat y Peugeot que crearon Sevel y la vendieron al
grupo local Macri en 1982, 0 4) uniendo las filiales de Argentina y Brasil,
como Ford y Volkswagen que formaron la firma Autolatina en 1986, la
primera experiencia de coordinacion regional de produccion automotriz
(Bil 2017a; Gaggero y Pérez Almansi 2020; Schvarzer 1995). En suma,
estos cambios dieron lugar a un proceso de concentraciéon y racionali-
zacion productiva que determind la reduccion del nimero de terminales
automotrices en el pais durante la década de 1980.

° Estos cambios se dan en el marco de un proceso mas profundo de transforma-
cion del modo de acumulacion capitalista global. Es decir, de la disolucion del
modelo fordista-keynesiano que permitié la integracion de la clase trabajadora y
el modo de regulacion politica en torno al Estado de bienestar para llevar a cabo
progresos en la produccion, con altas tasas de ganancia y un crecimiento econo-
mico relativamente constante (Hirsch 1997). Sin embargo, a fines de la década de
1960 este modo de acumulacion comienza a entrar en crisis a partir de la caida
en las tasas de ganancia y la reanimacion del conflicto distributivo entre capital y
trabajo, lo cual se expresé en la crisis del petroleo de 1973 (Harvey 2007). Esto
tuvo diversas consecuencias en los procesos productivos como el aumento de
la productividad por trabajador o la internacionalizacion y financiarizacion del
capital (Harvey 2007).
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Cuadro 2. Discontinuaciones y presentaciones
de modelo por marca

Ford Volkswagen Renault Sevel
Coronado
. Peugeot 404
Discontinua- | § 2irlane (1980) y Torino (1982) y | (1980), Fiat 128
. (1981)y 1500 (1982)
ciones R4 (1986) (1981) y 600, 133
Taunus (1984) | heredados de 125 (1982)
Chrysler y :
Peugeot 505 y el
Coupé Fuego | Fi2t 147 (1981),
. Ford Sierra | V., 1500 (1982), R11 Europa y Super
Presentaciones (1984) (1982), VW (1984) y R9 (1982-
Gacel (1983) | | 9g7) y 83), Regatta
(1985), Brio y
Duna (1987)

Fuente: Bil (2017b).

En términos comerciales, mientras que para la industria terminal
este periodo fue de una nula insercion externa, durante los tltimos afios
del decenio la rama autopartista logrd contener el avance de las impor-
taciones de los afios anteriores; lo que se refleja en que se estabilizo e
incluso disminuy6 su déficit comercial, haciendo descender levemente el
valor de las importaciones de autopartes promedio por vehiculo produci-
do (Dulcich et al. 2020, 107). Esto se debe a que la crisis de finales de la
década de 1980 deprimi6 la produccion local y afectd negativamente las
importaciones, asi como posiciono a la salida exportadora como una alter-
nativa ante la fuerte retraccion del mercado interno.

3. La reconfiguracion asimétrica de la cadena de valor automotriz en
el marco de las reformas estructurales (1990-2001)

Como parte de los cambios en la restructuracion del capitalismo
mundial de fines del siglo XX se produjeron otras modificaciones en la
organizacion de la produccion que también tuvieron como objetivo prin-
cipal ganar competitividad reduciendo costos y aumentando la variedad
(Gereffi et al. 2001 y 2005). En el centro de estos cambios se encuentran
las decisiones de ciertas empresas multinacionales de transferir algunas
actividades —generalmente, las menos rentables y sofisticadas— del proce-
so productivo hacia otras empresas (outsource) y otros paises (offshore)
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Grafico 3. Produccion anual de vehiculos de las
principales empresas automotrices en Argentina (1970-1990)
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Fuente: ADEFA (distintos afios).

—mayormente de la periferia-, reteniendo para si los segmentos que mas
valor agregan (actividades core) y terciarizando los procesos productivos
genéricos o de bajo valor, centrados en el volumen y en la competitivi-
dad-precio (Porta et al. 2017). Ello generd una interdependencia mayor en
las redes comerciales internacionales dado que una parte importante del
valor de las exportaciones contiene valor importado en mas de un origen
y es posible que circulen por mas de un destino hasta llegar a los consu-
midores finales, conformando las denominadas cadenas globales de valor
(CGV) (Gereffi et al. 2001)™.

10 La raiz tedrica del concepto de CGV se halla en el de cadena de commodities
desarrollado por los autores de la teoria del sistema-mundo Hopkins y Wallers-
tein (1986). En base a ello, Gereffi y Korzeniewicz (1994) elaboraron la nocién
de cadenas globales de commodities, introduciendo nuevas preocupaciones en el
marco de analisis basadas en como la participacion en las cadenas puede facilitar
la mejora industrial para los exportadores de los paises en desarrollo (Bair 2005).
Luego, este concepto fue reelaborado por Gereffi y otros (2005) en el de CGV,
modificando el término “commodity” por el de “valor” para que el analisis se fo-
calizara en la agregacion de valor y en como los distintos eslabones de la cadena
lo generan y apropian. Dicho marco tedrico continua con la vision desarrollista
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Como resultado de dichos cambios, en la cadena de valor automo-
triz mundial se dieron otras tendencias que afectaron las relaciones entre
los distintos eslabones de la cadena, éstas se llamaron commonolisation,
modularisation y global sourcing (Arza y Lopez 2008). La commonoli-
sation implicé extender y compartir la plataforma a escala global para la
fabricacion de diferentes modelos, es decir, la parte inferior de los vehicu-
los (chasis, transmision, suspension), incluida a veces la motorizacion, asi
como los componentes mecanicos mas importantes, y concentrar todas las
actividades de disefio de producto en unas pocas localizaciones (Bastos
Tigre et al. 1999)

La segunda tendencia, modularisation, significa pensar al auto-
movil como un sistema que puede ser reconfigurado a partir de modificar
los subsistemas que lo componen. Esto implico, en los hechos, asignar
mayores responsabilidades a los proveedores de subsistemas (mega-su-
ppliers o sistemistas), con quienes las terminales tienen una relacion cada
vez mas simbidtica, al punto que realizan actividades de ingenieria si-
multanea'!. Por este motivo, en lugar de alentar la competencia entre un
numero elevado de proveedores para reducir los costos, las terminales han
buscado establecer relaciones de mas largo plazo con un menor namero de
proveedores que en el pasado (Arza y Lopez 2008; Barletta et al. 2013).

En suma, las terminales empezaron a abastecerse de los mismos
proveedores en cualquiera de las localizaciones en donde decidan pro-
ducir, implicando una transnacionalizacion de las empresas autopartistas.
Asi, en algunos casos las autopartistas pasaron a ser empresas ligadas via
participacion accionaria a las propias terminales, mientras en otras conti-
nuaron como firmas independientes, pero de gran tamafio y con capacidad
de internacionalizarse. Este fenomeno es denominado global sourcing y
seria la tercera de las tendencias globales. En Argentina la preferencia
que tienen las terminales por el global sourcing afecta en gran medida
al autopartismo local en cuanto estos mega-suppliers o sistemistas no se
radiquen en el pais (Arza y Lopez 2008).

previa, por lo cual fue criticado por sus autores originarios del sistema-mundo
(Wallerstein 1988). A partir de los afios 2000, el concepto gano terreno en el &m-
bito académico y del policymaking de tal forma que la mayoria de los organismos
internacionales lo adoptaron (Pérez Ibafiez 2019). Algunos de éstos lo utilizaron
amoldandolo a su visién econémica neoliberal (Fernandez 2015), sin embargo,
Gereffi sostuvo que dichas lecturas no respetan el caracter heterodoxo y desarro-
llista que dicho marco analitico propone (Gereffi 2014).

' Esto es, trabajan cooperativamente en las actividades involucradas en la gene-
racion de nuevos modelos.
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Imagen 1 - Anillos de empresas autopartisas
=== Terminales

1) Mega-
suppliers,/Sistemistas

2) Proveedores de
partes completas

1) Proveedores de
componentes de las
partes e iInsumos

Fuente: elaboracion propia.

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

Por otro lado, a pesar del proceso de reorganizacion mundial de
la produccion, la industria automotriz no se constituyé como una cadena
global de valor, sino que se configurd en torno a cadenas regionales de va-
lor." Esto se debe a un conjunto de factores, tales como: 1) las terminales
interactian con otros agentes en las regiones en donde producen y venden,
tanto “aguas abajo” (e.g. proveedores) como “aguas arriba” (e.g. distri-
buidores claves, servicios de financiamiento, mantenimiento y reparacion,
etc.), lo cual lleva a que haya una regionalizacion de las operaciones, tanto
por cuestiones de cercania fisica -que pesan fundamentalmente en el caso
de los proveedores-, como de captura de mercados -el contar con redes
de distribucion, financiamiento y post-venta bien establecidas es funda-
mental en ese sentido; 2) por barreras culturales; 3) porque las economias

12 De todas formas, el mayor volumen y los proyectos mas importantes de I+D
de la industria se mantienen en los paises de origen de dichas firmas (Sturgeon
et al., 2008)
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de escala de produccion usualmente se logran satisfacer regionalmente;
4) por regulaciones concernientes al medio ambiente, seguridad, etc.; 5)
por el uso de combustibles especificos; y también, 6) porque el nivel de
las protecciones arancelarias se define en muchos casos a nivel regional
(Rugman y Collinson 2004)".

En América del Sur esta forma de integracion regional del sector
se vio expresada en la Politica Automotriz Comun (PAC) entre Argentina
y Brasil. Los primeros antecedentes de la PAC datan del afio 1988 cuando,
dentro del Programa de Integracion y Cooperacion Econémica sanciona-
do en diciembre de 1986, ambas naciones celebraron el Protocolo 21°
referido a la regulacion de los flujos de comercio del complejo automotor
(Vispo 1999). No obstante, no fue hasta el ano 1991 que dicha normativa
entr6 en vigor, luego de sufrir varias modificaciones y ser incluida en el
Acuerdo de Complementacion Econdmica (ACE) N° 14! celebrado en el
marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI). Las
disposiciones mas relevantes para la cadena automotriz eran el tratamien-
to de producto nacional para los vehiculos y autopartes de ambos paises
en el mercado del socio comercial, la remocion de barreras para-arance-
larias en el comercio bilateral, el intercambio bilateral libre de aranceles
para un cupo determinado de vehiculos'® y el intercambio bilateral libre de
aranceles para las autopartes, por un cupo que no debia superar el 15% de
las exportaciones FOB de vehiculos de cada pais, y bajo la condicion de
que se cumpla con los requisitos de contenido local exigidos en cada pais,
entre otras (Dulcich et al. 2020). Este acuerdo atn no regulaba el comercio
extrazona de manera conjunta; y mantuvo la relevancia de los regimenes
nacionales vigentes en cada pais (Garriz y Panigo 2016).

13 Asi, se conformaron distintos mercados regionales entre los que se pueden di-
ferenciar entre la integracion entre paises desarrollados (NAFTA, por ejemplo)
o entre paises en desarrollo (Mercosur o ASEAN). Por su parte, China ¢ India
se ven exceptuados de esta conformacion y siguen produciendo a nivel nacional
(Baryj et al., 2017).

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

15 Este debia crecer en el tiempo, comenzando en 1991 por una cuota de 10.000
vehiculos para cada pais.
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Concomitantemente, durante la década de 1990 en Argentina se
desplegd un proceso de profundizacion de las politicas implementadasa
mediados de la década de 1970'¢, las cuales se vieron complementadas y
reforzadas con la conversion fija entre el peso y el dolar estadounidense
por medio del Plan de la Convertibilidad (Basualdo 2006; Nochteft 1999).
Durante este periodo el sector industrial resultd sumamente afectado, con-
solidandose la tendencia a la desindustrializacion que se habia iniciado a
mediados de los afios setenta (Azpiazu et al. 2001; Schvarzer 1998). No
obstante, el eslabon terminal del sector automotor no se vio perjudicado
por las reformas estructurales de dicha década, ya que se beneficid con
un nuevo “Régimen Automotriz” que comprendidé una serie de decretos
dictados entre 1990 y 1992. La estructura de dicho régimen fue nego-
ciada dentro de la Comision de la Concertacion para la Reconversion de
la Industria Automotriz, creada por el gobierno de Menem en 1990 (Et-
chemendy 2001). Las principales caracteristicas del Régimen eran: 1) un
acuerdo salarial entre empresarios y sindicatos orientado a moderar los sa-
larios y bajar el precio de los vehiculos; 2) un compromiso por parte de las
empresas de invertir para cubrir la brecha tecnolégica con los mercados
internaciones; 3) una barrera tarifaria del 30 % -cuando la tarifa promedio
de toda la economia luego de la reforma comercial era de alrededor del
10%- combinada con la posibilidad para la industria terminal de impor-
tar unidades con una tarifa de sdlo 2%; y 4) cupos de importaciéon con
una tasa del 10% de la produccion local anual en vehiculos comerciales
(Etchemendy 2001; Villalon 1999). A su vez, las terminales automotrices
extranjeras se vieron favorecidas por la Ley de Inversiones Extranjeras de
1993, la cual no establecia condicionamientos a la remision de utilidades,
tributacion especifica ni repatriacion de capitales (Kosacoff y Porta 1997).

En este nuevo entorno regulatorio, retornaron diversas empresas
terminales que se habian retirado de la Argentina, e instalaron plantas dis-
tintas empresas que no habian tenido presencia productiva en el pais con
anterioridad. En 1995 Ford y Volkswagen retomaron el control de sus fi-
liales en Argentina, al disolverse Autolatina. Un afio después finalizo la
experiencia de Sevel Argentina, y Citroé€n reingresé al pais para produ-
cir junto con Peugeot, en una fusion de alcance global (PSA Peugeot-Ci-
troén). Chrysler retomo la produccion en Argentina en 1996, para dos afios
después fusionarse con Mercedes Benz en otra integracion de caracter

' Entre las mismas se pueden mencionar la liberalizacion comercial y financie-
ra, “desregulacion” de una amplia gama de mercados, privatizacion de empresas
publicas, regimenes especiales de privilegio para ciertos sectores del poder eco-
némico, etc. (Basualdo 2006; Nochteff 1999).
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global (Daimler Chrysler). Por su parte, GM volvio a instalar una planta
propia también en 1996, y un afio después Renault recupero el control de
su produccion en el pais. Toyota instald su planta de Zarate en 1997, en la
primera radicacion productiva de una empresa automotriz japonesa en la
Argentina. De esta forma, con la retirada de los grupos locales y el ingreso
de terminales, la industria automotriz argentina lleg6 en esta etapa a una
extranjerizacion total de la rama.

Por otro lado, a mediados de los noventa, el marco regulatorio lo-
cal sufrié dos modificaciones significativas. Mediante el Decreto 2278/94
se otorgo la posibilidad de multiplicar por 1,2 a las exportaciones de au-
topartes para calcular las compensaciones, y se determiné que las impor-
taciones de autopartes originarias del MERCOSUR serian consideradas
nacionales en el calculo del contenido importado de los vehiculos. Por
otra parte, el Decreto 33/96 determind, entre otros, un esquema levemente
decreciente del maximo contenido importado de los vehiculos producidos
bajo los beneficios del régimen automotriz, y un esquema analogo para
el caso de las autopartes para que fueran consideradas nacionales (Dul-
cich et al. 2020). A nivel bilateral con Brasil, con la implementacion del
Protocolo 28 del ACE 14 en el afio 1996, se incluyeron muchos de estos
principios en la regulacion regional y se ahond6 en la liberalizacion del
comercio bilateral, ampliando el acceso argentino en el mercado de Brasil
para enmendar su creciente déficit bilateral automotriz (Garriz y Panigo
2015)".

De este modo, el segmento autopartista sufrié una enorme com-
petencia importadora, producto de la apertura comercial de la rama, sus
niveles de proteccion efectiva negativa'® y la apreciacion cambiaria. Asi,

17 Los aspectos mas relevantes del acuerdo fueron condicionar la preferencia
arancelaria del 100% en las importaciones de vehiculos y autopartes a que ellas
fueran compensadas con exportaciones a cualquier destino, aspecto regulado por
los regimenes automotrices de cada pais; considerar las autopartes de origen de la
contraparte como nacionales para el calculo del contenido minimo local exigido
por las regulaciones de cada pais; determinar una cuota de importacion libre de
arancel suplementaria y sin compensacion para la Argentina en el mercado de
Brasil de 85.000 vehiculos, para subsanar el déficit bilateral automotriz argentino;
y establecer cuotas libres de arancel adicionales en ambos mercados de impor-
tacion, destinadas a las empresas terminales radicadas en uno solo de los socios
(Garriz y Panigo 2015)

13 Cantarella et al. (2008) estiman que oscilaba entre un 2% para conjuntos y sis-
temas, hasta un nivel de -23,50% para cojinetes, -21,30% para juntas y -17,50%
para anillos sincronizados, manteniendo niveles en torno al -9% para discos de
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Cuadro 3: Importacion y exportacion de partes
y accesorios para vehiculos (1991-2001).
Valor (en miles de d6lares) y Volumen (en miles de toneladas)

Partes y accesorios
Afio Valor expor- Volumel.lrexpor- Valor i.rflporta- Volumer.l ,im-
tacion tacion cion portacion
1991 143.275 39.569 259.896 54.171
1992 231.869 44.945 720.055 338.513
1993 369.736 62.086 876.179 214.991
1994 456.719 87.469 968.044 166.603
1995 546.153 110.055 867.714 134.288
1996 440.776 78.835 1.061.300 153.877
1997 426.121 75.782 1.622.552 246.113
1998 457.027 78.014 1.693.255 282.237
1999 496.803 88.253 1.065.699 189.597
2000 522.644 107.14 1.161.893 330.274
2001 427.163 91.172 800.401 214.72

Fuente: Morero (2013).

pese a las caidas debido a las crisis del tequila y la devaluacion del Brasil,
las importaciones de autopartes y accesorios se multiplicaron practica-
mente por siete entre 1991 y el 2000, medidas en volumen, y por seis,
medidas en valor (cuadro 3). En tanto que la produccion de vehiculos poco
mas que se duplicé para este periodo, el volumen de importaciones de
partes y accesorios por vehiculo casi se duplica, pasando de 1.870 dolares
en 1991 a 3.400 dolares en 2001 (Morero 2013)".

Asi es que las sobrevivientes a esta invasion importadora debie-
ron atravesar un fuerte proceso de reconversion productiva y cacthing up

freno, sistemas de escape, campanas de freno y elasticos y niveles en torno al -4%
para neumaticos y paragolpes.

1% Es importante destacar que durante toda la década, y especialmente a partir de
1996, disminuy6 la produccion nacional de motores, hasta su virtual desaparicion
(Schvarzer et al. 2003).
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Grifico 4: Importaciones de vehiculos y autopartes sobre
consumo aparente (1993-2001)
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Fuente: CEP

Nota: Los datos de Consumo Aparente, se estimaron utilizando
datos de la encuesta industrial, del Sistema de indices de precios mayo-
ristas de INDEC y del Censo Econdmico Nacional de 2004.

tecnologico que implicd un dispar proceso de desarrollo de competencias,
fundamentalmente impulsado por las exigencias de las terminales. Asi, se
extendio el producir con estandares certificados de calidad, y la introduc-
cion de cambios en materia organizacional y de gestion, la profesionaliza-
cion de los niveles superiores, la reingenieria de procesos administrativos,
y la difusién de la planificacion estratégica. Se abandonaron progresiva-
mente los esfuerzos de desarrollo de productos, predominando la especi-
ficacion de caracteristicas y planos directamente desde las terminales. Asi
es que, en materia de disefio de productos, las autopartistas transitaron un
sendero de pérdida de las capacidades tecnoldgicas que habian desarro-
llado décadas atrés. Sin embargo, en materia de procesos, organizacion y
gestion de la produccion, la importancia de las capacidades tecnologicas
mantuvo su importancia, sobre todo por la necesidad de reducir costos
para afrontar la competencia externa (Morero 2013).

A su vez, las modificaciones de esta etapa dieron como resultado
un creciente déficit comercial de la industria automotriz, motorizado tanto
por el comercio con Brasil como con el resto del mundo. La particulari-
dad del periodo fue la fuerte regionalizacion del comercio del sector, con
énfasis en la relacion comercial de Argentina con Brasil, que crecié como
origen de importaciones y especialmente como destino de las exportacio-
nes de vehiculos (Dulcich et al. 2020).
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Grafico 5. Produccion anual de vehiculos
en Argentina y Brasil (1965-2001)
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Fuente: Tarditi (2000) y OICA.

A partir de la crisis del sudeste asiatico de 1998 y la devaluacion
de 1999 de Brasil, Argentina empezd a encontrar dificultades en la obten-
cion de financiacion externa y, con el recurso de las privatizaciones ago-
tado, el rigido régimen de la convertibilidad se topd con sus limitaciones
hasta desembocar en una aguda crisis econdémica a fines de 2001, la cual
implicd una caida del PIB del orden del 25% en tres afios y niveles de
desempleo y pobreza que rondaban el 25% y 50%, respectivamente (Porta
et al. 2014, 4), finalizando con la caida del gobierno de La Alianza®. Esta
crisis significd un punto de inflexion en la historia econémica argentina,
ya que dio inicio a una nueva fase que diversos autores llamaron poscon-
vertibilidad. En ella, se establecié un nuevo esquema econémico con un
tipo de cambio real depreciado y estuvo signada por el crecimiento del
sector industrial en general y del automotor en particular. Sin embargo, la
profunda reconfiguracion de la industria automotriz de las etapas previas
marcé su trayectoria posterior. Esencialmente, la concentracion e inter-

2 E] frente politico-partidario “La Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educa-
cioén”, conocida simplemente como “La Alianza”, fue una coalicion politica entre
la Union Civica Radical (UCR) y la alianza Frente Pais Solidario (Frepaso), con-
formada en 1997 en la Argentina, que gano las elecciones de 1999.
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Cuadro 4. Concentracion del comercio
sectorial con Brasil (en %) (1991-2001)

Vehiculos Autopartes
Afos Exportacion | Importacion | Exportaciéon | Importacion
1991 41.8 41.9 45.5 s/d
1992 74.4 58.2 43.6 46.0
1993 80.2 42.8 553 47.4
1994 74.9 27.8 74.5 47.7
1995 88.5 27.8 77.0 52.8
1996 94.8 32.7 71.6 51.8
1997 95.6 45.7 69.6 34.1
1998 91.3 47.2 55.1 33.0
1999 88.1 45.8 46.4 345
2000 84.9 56.4 48.1 31.6
2001 79.7 47.2 46.6 32.6

Fuente: CEP.

nacionalizacion de la rama autopartista y la insercion de Argentina en el
MERCOSUR seran dos herencias centrales de la década de 1990 que da-
ran la forma -y las limitaciones- del despliegue de la industria automotriz
argentina en el siglo posterior.

Reflexiones finales

En el presente articulo se reconstruyo la trayectoria del sector au-
tomotor argentino desde la salida de la ISI hasta fines de la década de 1990.
De este modo, se planted que durante el modelo sustitutivo se llevo a cabo
una fuerte expansion de la industria que implicod acelerados aumentos en
la produccion y el empleo. Ademas, durante los ltimos afios de esta fase
se lograron incrementar las exportaciones automotrices, principalmente
dirigidas hacia América Latina. Sin embargo, se destacd que no se supera-
ron algunos rasgos basicos del sector, como la baja competitividad de sus
productos, la escasa actualizacion tecnoldgica y su extranjerizacion. Con
la llegada de la ultima dictadura militar se interrumpié el modelo sustituti-
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Vo y se establecieron ciertos cambios en el sector automotor dados a partir
de la apertura comercial, la retraccion del mercado interno y la crisis inter-
nacional, que implicaron la racionalizacion de la produccion y el paso del
modelo fordista al toyotista. En la industria local, ello trajo como resulta-
do el fuerte aumento de las importaciones a inicios de la década de 1980,
el estancamiento del sector durante la “década perdida” y la concentracion
del eslabon terminal en un reducido nimero de firmas.

Sin embargo, las mutaciones mas profundas de la industria au-
tomotriz argentina se encuentran en la década de 1990 a raiz de la con-
formacion del mercado regional entre Argentina y Brasil y las reformas
econdmicas estructurales del gobierno de Menem, que implicaron mayor
apertura comercial, apreciacion del tipo de cambio y desregulacion de la
economia. De este modo, mientras el sector industrial a nivel general era
fuertemente afectado por la nueva orientacion estatal, el eslabdn terminal
se vio beneficiado por la conformacion del mercado regional, que le per-
mitié una salida exportadora frente al estancamiento de la década previa,
a la vez que era protegido por un nuevo régimen automotriz. En cuanto
a la rama autopartista, la misma estuvo mas expuesta a la competencia
importadora, sumandose a las transformaciones en la cadena automotriz a
nivel global, que implicaron la aparicion de grandes sistemistas multina-
cionales. Ello tuvo como resultado una fuerte concentracion e internacio-
nalizacion del sector autopartista argentino, que afectd en mayor medida a
las firmas locales mas pequenas.

A su vez, el establecimiento de la Politica Automotriz Comtn sig-
nd una posicion de dependencia comercial y productiva del sector auto-
motor argentino en relacién con su par brasilefio. En gran parte, esto se
debio a las ventajas productivas de Brasil frente a Argentina, dadas a partir
del tamafio de su mercado interno y sus mayores escalas de produccion.
Asi, se establecieron ciertas tendencias que se van a mantener y agudizar
durante las décadas posteriores, como la alta concentracion de las exporta-
ciones argentinas en dicho mercado, principalmente en el eslabon de vehi-
culos, y un déficit comercial cronico con el pais vecino, mayoritariamente
dado por la rama autopartista.

De este modo, si bien la nueva organizacion regional de la pro-
duccién de 1990 permitié una reactivacion del sector a partir de la orien-
tacion exportadora, el regreso de las multinacionales automotrices que se
habian retirado y la llegada de otras nuevas, y un proceso de actualizacion
tecnoldgica de la industria, también implicé un aumento de la penetra-
cion importadora en el sector autopartista y una insercion asimétrica en el
mercado regional. De esta forma, dichos cambios establecieron las ruptu-
ras definitivas con el modelo productivo anterior, principalmente dirigido
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hacia el mercado interno y con un alto contenido local de los vehiculos, y
fijaron las bases de la trayectoria automotriz del siglo siguiente. Asi, luego
de la crisis de la salida de la convertibilidad, con un contexto econémico
distinto y una nueva orientacion estatal, la organizacion de la produccion
automotriz en el mercado regional se mantendrd y profundizara a partir
de la unificacion del comercio extrazona entre Argentina y Brasil y una
mayor especializacion productiva de las terminales automotrices en cada
uno de estos mercados.
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