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En la propuesta de investigacion se planteaban dos objetivos
centrales. Por una parte se proponia analizar aspectos esenciales
del desarrollo industrial argentino, partiendo del estudio del
comportamiento de empresas industriales lideres en diversas ramas
de la actividad industrial. Por otra parte, se planteaba la
necesidad de contribuir al disefio de politicas econdémicas
alternativas a partir del desarrollo de actividades conjuntas con
funcionarios, especialistas y empresarios industriales.

Este informe final da cuenta de las actividades
realizadas en los dos aspectos de este proyecto. En una primer
apartado se resumen las principales conclusiones a las que se ha
arribado mediante el andlisis de las empresas industriales y las
politicas industriales. En un segundo aprtado se reume la actividad
correspondiente a los seminarios académicos y a las reuniones con
empresarios y funcionarios publicos. Finalmente se adjuntan una
serie de anexos con un resumen de la informacidén recopilada y
analizada para algunos de los casos examinados. Se incluye en esta
parte el informe correspondiente a dos aspectos puntuales de
politica econdémica: el andlisis de la politica arancelaria y de las
relaciones entre el Estado y la industria entre 1939 y 1955. La
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POLITICA INDUSTRIAL Y RESPUESTA EMPRESARIA

A. CONCLUSIONES GENERALES !

1. INTRODUCCION

En esta primera parte se resumen algunos aspectos de 1la
investigacion que se ha desarrollando en el CISEA sobre el
desarrollo de firmas industriales en la Argentina. A continuacién
se presentan las hipdétesis bdsicas, metodologia y objetivos que 1la
han guiado, y una sintesis de los resultados obtenidos. Finalmente
y desde una perspectiva histérica, se ha intentado integrar esos
resultados dentro de un panorama mas general del desarrollo

industrial argentino.

2. OBJETIVOS

El trabajo fue concebido con un doble propdésito. Por una parte
se trataba de esclarecer aspectos considerados esenciales del
desarrollo argentino a partir del andlisis del comportamiento de
empresas lideres en diversas ramas de la actividad industrial. Por
otra parte, se trataba de contribuir al disefio de politicas
econdmicas que apoyen una reestructuraciéon de 1la industria

argentina tendiente a resolver la crisis en la que se encuentra.

3. LA INDUSTRIA

La industria argentina actual se caracteriza por su tendencia
al estancamiento, el limitado desarrollo tecnoldégico, su escasa
competitividad en términos internacionales, sus caracteristicas
oligopdlicas, la directa relacidén entre sus posibilidades de
crecimiento y las politicas estatales, y las dificultades que todo
ello implica para lograr transcender las fronteras de un mercado
nacional relativamente reducido. Esta es la situacidén de un sector
que en algin momento del pasado logré convertirse en lider en
América Latina y en cuyo crecimiento sostenido se cifraron las
esperanzas de modernizacién del pais. Sin embargo, ese pasado

también alberga muchas de las claves de la situacién actual.



El origen de la industria argentina moderna se remonta a fines
del siglo pasado y principios del presente, en el periodo en el que
la economia crecid muy rapidamente siguiendo el estimulo que
provenia de la expansiva demanda del mercado mundial. Este mercado
constituyé el destino de 1la produccidén de algunas de las
principales industrias que se desarrollaron en ese momento,
particularmente las de aquellas dirigidas a la transformacidén de
insumos agropecuarios, como 1los frigorificos. Estas empresas
requerian inversiones de cierta envergadura, en las que predominaba
el capital extranjero y en las que usualmente el control era
ejercido por directorios instalados en el pais de origen del
capital. Pero también se registrdé en ese periodo el nacimiento de
algunas grandes empresas, volcadas al mercado interno, y cuyo
impacto en la economia del pais, aunque adin no suficientemente
evaluado, fue posiblemente mayor. Fue en estas tdltimas, ademias,
donde se disefiaron estrategias y tomaron forma pautas de
comportamiento que perduraron en el tiempo.

A partir de la crisis de 1929-30 y de la década de 1940 1la
industria crecié para abastecer la creciente demanda del mercado
interno. Aunque ya en la década de 1920 se hallaba instalado un
parque industrial importante que constituyé la base del desarrollo
posterior, y en esa misma década se establecieron empresas
dedicadas a la fabricacién de productos eléctricos y quimicos. En
la década del 30 se produjo una fuerte expansidén del textil
nacional que substituydé a los productos antes importados. Esta
diversificacién se amplidé posteriormente con el desarrollo 1la
petroquimica y las industrias metalmecdnicas. Estas ultimas en
buena medida fueron impulsadas por la radicacién, especialmente
durante la década del 60, de filiales de empresas multinacionales
dedicadas a la produccién de automotores.2

No obstante esta diversificacidén, desde mediados de la década
del 70 1los signos no solo de agotamiento, sino también de
transformacién del modelo de wuna industria que volcaba su
produccién hacia el mercado interno se hicieron cada vez mas
evidentes. Por una parte las mismas caracteristicas y dimensiones

del mercado se adaptaban mal a las tecnologias mas sofisticadas, lo
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que dificultaba los necesarios avances en la productividad, a la
vez que dificultaba 1la incorporacidén de capitales que esas
tecnologias requerian. Por otra parte, algunas evidencias muestran
la existencia de sectores que empezaban a basar su expansién en los
mercados externos.

Los resultados de 1las distintas etapas acentuaron las
caracteristicas del sector. Se trataba en términos generales de una
industria estancada, sin posibilidades de competir en el mercado
internacional. El1 contexto en que en cada etapa se habia producido
el crecimiento industrial condicioné, ademds, las posibilidades
adaptativas del sector a las cambiantes condiciones del mercado

interno y sobre todo del mercado mundial.

4. LA POLITICA INDUSTRIAL

Los estudios sobre 1la politica industrial argentina se
caracterizan por centrar su atencién en 1las estrategias
macroeconémicas aplicadas desde el gobierno; en cambio, hay pocos
anialisis sobre las decisiones puntuales, que toman cada uno de 1los
organos encargados de la aplicacién especifica de dichas
estrategias. De alli que se conozcan bien los grandes trazos de la
politica macroecondémica en cada oportunidad pero la informacién
sobre sus efectos se 1limita, también, a 1los resultados mas
generales en el sector industrial. No parece casual, por eso, que
se considere que la politica industrial comenzé en la década del 30
dado el consenso entre los especialistas sobre los trazos de 1la
estrategia orientada a desarrollar el mercado interno. En cambio,
se da por supuesto que no existié una politica industrial en el
periodo de la economia agroexportadora, 0 posteriormente
especialmente en la década del 70, a partir de la idea de que la
estrategia macroeconémica marché en contra del proceso de
industrializacién pese a que en ambos periodos se notan decisiones
especificas cuyo efecto no es posible desdefiar para comprender 1la
evolucidén del sector.

Esta carencia se origina en 1la falta de conocimiento de las

decisiones microecondémicas cuyas interrelaciones se organizan como
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un tejido basico del modelo general y que resultan a veces tan
importantes como las politicas macroeconémicas. Es cierto que
ellas se fortalecen cuando van acompafiadas por una estrategia
general en el mismo sentido pero no es menos cierto que su
influencia no puede ignorarse. La brecha comenzé a ser cubierta en
los dltimos afios gracias a algunos estudios concretos sobre las
decisiones oficiales que inciden en la evolucién de las empresas
industriales. Algunos estudios histéricos han permitido contar con
nuevos aportes en torno, por ejemplo, a los efectos mas matizados
de 1lo previamente supuesto de 1la aplicacién de 1la politica
arancelaria previa a 1930. También se han desarrollado trabajos de
investigacidén en torno a los efectos de la aplicacién del poder de
compra del estado, de la politica de promocidén industrial y de las
decisiones del Banco Nacional de Desarrollo en el financiamiento
del sector industrial.

A diferencia de los estudios mencionados, en este trabajo se
ha partido del estudio del comportamiento de las empresas
industriales para analizar desde alli 1la evolucién de sus
relaciones con el estado y sus influencias reciprocas. Esto ha
permitido contar con un cuerpo de conocimientos que permite evaluar
el efecto de las decisiones oficiales de politica industrial en el
desarrollo especifico de 1las unidades de produccién, al mismo
tiempo que la influencia del comportamiento de empresas especificas

en la formulacién de politicas.

5. EMPRESAS Y CRECIMIENTO INDUSTRIAL

Los estudios sobre 1la industria tendieron a destacar el
cardcter originariamente subsidiario de 1la industria 1local en
relacién a la produccién agropecuaria, sin duda el sector de 1la
economia mas dindmico hasta por 1o menos 1930, ya fuera para
sefitalar los limites de un modelo que anudaba una relacion desigual
con los paises importadores de alimentos y materias primas, el
resultado de errodneas politicas obstacularizadoras de un posible
crecimiento auténomo o, por el contrario, para enfatizar cémo el

mismo crecimiento agroexportador habia facilitado las primeras
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etapas de la industrializacién. Una polémica que se mantiene
igualmente abierta puede encontrarse en la bibliografia que estudia
el crecimiento industrial en el periodo posterior a 1930.

La mayor parte de esas investigaciones y trabajos en torno de
la industria argentina, especialmente sobre el periodo que se
cierra en 1930, se han caracterizado por elaborar sus conclusiones
utilizando informacién con un alto nivel de agregacién, por lo que
los mecanismos particulares que constituyeron la trama de tal
agregacidén permanecen auln en buena medida desconocidos. De esta
manera, las conclusiones enunciadas en esos trabajos carecen en
general de bases concretas en las historias particulares, 1o que
hace dificil analizar el comportamiento de las empresas y de los
sectores empresarios. Precisamente, es en este comportamiento donde
se encuentra indicios importantes para explicar parte de 1los
problemas que presenta el desarrollo industrial en la Argentina.
Metodologia

En esta investigacién se ha estudiado la trayectoria de
empresas industriales en la Argentina, especialmente de aquellas
que cuentan con una larga historia en el pais y cuya fundacidn se
remonta a los uGltimos afios del siglo pasado o los primeros del
presente, y contindan actualmente ocupando posiciones de liderazgo

3 La investigacién se inicidé con el

en sus respectivas ramas.
andlisis de 1los mismos archivos empresarios, tal como se ha
realizado con el primer caso estudiado.k A la informacién
proveniente de estos archivos se sumé la disponible en fuentes
éditas publicas y privadas.

Se ha recopilado informacién a partir de 1la documentaciodn
empresaria sobre las siguientes empresas: Alpargatas, Grafa, Cia.
General de Fé6sforos, Rigolleau, La Cantabrica, Bagley y Casa Mutz.
La informacién proviene de las "Actas de Directorio", "Memorias y
Balances", y demas fuentes seleccionadas de los archivos de las
empresas. La recopilacidén se ha extendido hasta la década de 1970.
Con posterioridad a ese momento se ha recurrido a informacién
publica y a entrevistas, dado que las empresas son en general

renuentes a brindar la informacién que corrresponde a los periodos



mas recientes o que no ha tomado ain estado publico.

La empresas sobre las que se cuenta con informacidén comprenden
desde importantes firmas de la rama textil y del calzado (Grafa,
Alpargatas), metalurgicas (La Cantabrica), alimentos (Bagley), a
productoras de envases de vidrio (Rigolleau) y quimica (Cia.General
de Fésforos).

Se ha recopilado también informacidén proveniente de empresas
de menor envergadura y crecimiento a lo largo del tiempo. El
analisis de estas uUltimas ofrece importantes indicios sobre las
estrategias que permitieron o inhibieron el crecimiento. Entre
éstas se cuenta con informacién sobre una textil mediana (Casa
Mutz) y una metaldrgica (Istilart). En este dltimo caso se trata de
una empresa metaluirgica localizada en Tres Arroyos, fundada a
principios de siglo, y dedicada a la produccioén de bienes durables
(cocinas, molinos), que tuvo un periodo exitoso hasta la década de
1950, para comenzar luego a declinar.

A continuacidn se detallan algunas de las caracteristicas de

las principales empresas y el material recopilado de sus archivos:

Cantdbrica: Empresa metalirgica fundada en 1902 que se inicidé con
una clara intencidn de producir equipamiento para las explotaciones
agropecuarias y paulatinamente se transformé en importadora vy
comercializadora de bienes semejantes producidos fuera del pais.

Memorias y Balances desde su fundacién a 1980.

Rigolleau: Empresa productora de envases de vidrio y vidrios planos
fundada a fines del siglo pasado. Productora de bienes que son
insumos para productos de consumo masivo (cerveza) cuya demanda es
de alta elasticidad.

Memorias y Balances desde su fundacién a 1980.

Bagley: Productora de alimentos (galletitas) y bebidas fundada en
la segunda mitad del siglo pasado. En la década de 1950 inicia una
etapa expansiva basada en cambios en la tecnologia de productos que

la coloca como lider en una rama muy competitiva.



Memorias y Balances desde su fundacidén a 1980.

Alpargatas: Productora de textiles y calzado fundada a fines del
siglo pasado se ha convertido en una empresa lider en 1la rama
textil.

Memorias y Balances desde su fundacién a 1980.

Grafa: Empresa textil fundada en 1926 como parte de uno de los
holdings mas grandes del pais. Su crecimiento en la década de 1950
se produce en gran parte debido a 1la incorporacién de nueva
tecnologia de producto y comercializacién.

Memorias y Balances desde 1928 a 1950.

Cia. General de Fésforos: Empresa fundada a fines del siglo pasado
se inicia en la fabricacién de fésforos y velas para transformarse
en una industria quimica destacada.

Memorias y Balances desde su fundacidén a 1970.

La informacidén recopilada ha permitido establecer series
cuantitativas sobre evolucién del capital, activos, inversiones y
tasa de ganancia, recurriendo también a la informacidén cualitativa
recopilada en 1las empresas y en otros repositorios para la
interpretacidén de las tendencias y fluctuaciones observadas en las
series. La confeccidén y el andlisis de 1las series implicéd el
desarrollo de una metodologia adaptada al caso argentino. La
bisqueda de libros técnicos contables, su andlisis y discusidén con
especialistas permitid conocer las técnicas de contabilidad que se
aplicaron en los distintos periodos. A partir de alli se debid
establecer el contenido conceptual de las variables seleccionadas
y las definiciones operacionales para 1la construccién de las
series. Una vez concluida esta etapa se procedidé a construir,
homegeneizar y analizar las series obtenidas.

El supuesto que ha guiado el trabajo es que el patrimonio neto
refleja la evolucioén del capital social y las reservas, en tanto

que la cuenta "Mdquinas y herramientas'" refleja la inversidn neta
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en maquinarias y equipo.5 La primera de las series comprendidé la
reconstruccidén de 1la evolucién del "patrimonio neto" entendido como
la suma del capital mas las reservas. A ella se sumaron las
correspondiente a maquinarias, amortizaciones y ganancias.

Para el anadlisis de la tasa de ganancia se ha utilizado el
siguiente indicador: rentabilidad patrimonial = (ganancias netas
del ejercicio/patrimonio neto) 100, por lo que en los graficos
incluidos en el Anexo aparecen bajo el titulo de "Rentabilidad".

Es conveniente sefialar que en algunos estudios recientes se ha
intentado obtener indicadores similares utilizando una metodologia
alternativa basada en las cotizaciones en la Bolsa de Valores de

b En el marco de este

las acciones de 1la companias analizadas.
proyecto se ha intentado comprobar 1a posibilidad de utilizar una
metodologia similar para el estudio de las empresas argentinas. El
resultado del estudio de los valores de las acciones de dos de esas
compafiias durante dos décadas indican que la alta fluctuacidn de
las cotizaciones de las acciones de empresas argentinas en el
Mercado de Valores de Buenos Aires no permiten establecer series
confiables. Tampoco fue posible establecer correlaciones validas
entre el valor de las acciones entre 1950 y 1970 y las tasas de

interés o el valor del délarj

Sin duda la escasa magnitud del
mercado de capitales y la histéricamente alta inflacidén argentina
impidié que 1las acciones de las empresas cumplieran un rol
equivalente al desempefiado en otros paises. De todas formas este
ejercicio indicé que el método desarrollado a partir de 1la
documentacién empresaria, aunque mas trabajoso, resultaba adecuado
para reconstruir variables como la tasa de ganancia.

Una vez concluida esta etapa se procedié a confeccionar y
analizar las series obtenidas. Para llegar a esos resultados se han
realizado una serie de operaciones previas. Estas operaciones
tienen que ver el tipo de informacién obtenida a través de los
Balances Anuales. Desde fines del siglo pasado hasta la década del
30 algunas de 1las cuentas de dichos balances se expresan en oro
sellado y/o moneda nacional. No existe un modelo homogéneo para

todas las empresas. En principio, la existencia de cifras en pesos
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oro en los balances de 1las empresas no refleja necesariamente
compras realizadas en esa moneda. En algunos casos se trata
simplemente de valuaciones de bienes inmuebles en oro.

Por lo tanto la primer operaciodén consistid en homogenizar esos
datos, convirtiéndolos a moneda corriente en base a 1las

8 Una segunda

cotizaciones del oro tomadas de Juan Alvarez.
operacién consistié en comparar la serie asi obtenida, con la que
puede obtenerse a partir de las cotizaciones del oro utilizadas por
las mismas empresas. Este tipo de cambio se obtiene dividiendo el
monto de la cuenta "Conversidén" en oro por el monto de dicha cuenta
en moneda corriente. Una comparacién de ambas series muestra que
las cotizaciones no coinciden. Entre 1917 y 1931 las empresas
utilizan 1la cotizacioén uUnica de 2,27 pesos m/n por peso 0ro, en
tanto que las cotizaciones de Alvarez reflejan las fluctuaciones
del mercado. En tanto que entre 1890 y 1902, aunque existen
diferencias 1la tendencia es similar; por otra parte, 1las
diferencias desaparecen entre 1903 y 1916. Como se trata de un
mecanismo puramente contable, y donde de hecho las empresas
expresan cifras en oro derivadas de un precio en moneda corriente
convertido segin la propia cotizacién, el utilizar las cifras de
Alvarez conduce a una sobrevaluacién de las cifras del activo fijo
que resulta incongruente con la informacién obtenida a partir de
las fuentes cualitativas.

Una segunda operacién consistidé en convertir los valores en
moneda corriente asi obtenidos en valores constantes
correspondientes a pesos moneda nacional de 1950. Para ello se
utilizé como indice de deflacién para el periodo 1883-1912 la
relacidén entre el valor del oro y el peso moneda nacional en el mes
del balance de cada empresa. Para el periodo 1913-1980 se utilizéd
el indice de precios mayoristas no agropecuarios (Fundacién
Mediterranea, "Estudios'", afio 9, No. 39, julio-septiembre 1986,
pp.122).9 La wutilizacién de dos indicadores distintos para 1la
obtencidén de una serie homogénea en valores constantes se debid al
hecho de que no se cuenta para el primer periodo con indice de

precios mayoristas no agropecuarios. Por otra parte, la utilizacidn
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de 1la relacidén entre pesos oro y pesos moneda nacional puede
justificarse si se toma en cuenta que buena parte de los insumos y
maquinarias se compraban en el exterior en ese periodo. La elecciédn
del indice de precios mayoristas no agropecuarios se debié al
supuesto de que este indicador refleja mejor los costos y precios
de las empresas y mantiene cierta coherencia con el indicador
utilizado para la primera etapa. La superposicién de las dos series
para algunos afios, permitidé la elaboracién de una serie udnica
expresada en valores de 1950.

Conviene aclarar que la documentacién de algunas empresas no
ha permitido la reconstruccién de estas series siguiendo la misma
metodologia. No obstante en esos casos se traté de reconstruir 1la
evolucidén de las empresas de acuerdo con la informacién disponible.
Esta aclaracidén se aplica especialmente a los casos de Grafa e
Istilart. Una sintesis de la informacién sobre ambas empresas se
incluye en el anexo.

Resultados

Si bien cada una de 1las variables seleccionadas para el
seguimiento de la evolucién de las empresas presenta
particularidades, puntos de inflexién y comportamientos propios -
que ademas varian en cada empresa - es posible reconstruir a partir
de su analisis la evolucién econdmica de las firmas y realizar
comparaciones entre ellas. Una breve sintesis de la evolucién de La
Cantdbrica entre 1940 y 1980 y la comparacién con la evolucidn de
Alpargatas en el mismo periodo asi lo muestra.

La Cantdbrica presenta dos periodos bien diferenciados: el
primero desde 1940 hasta fines de la década de 1950 y el segundo
desde la década de 1960 hasta 1978.

Mientras en el primer periodo la empresa mostré una dindmica
econdémica positiva, en la que se incrementaron el patrimonio neto
y el activo total, en tanto que las ganancias sobre patrimonio
mantuvieron un nivel importante, en las dos décadas posteriores se
produjeron fuertes desequilibrios.

El crecimiento patrimonial verificado en 1la década de 1940,

casi del 50%, mostré una desaceleracién en la década siguiente. A
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partir de los afos 60 la empresa se estancéd, terminando la década
con un patrimonio neto menor, en términos constantes, al inicial.
El la década del 70 retomé el crecimiento.

El activo total siguié de manera acentuada las tendencias
apuntadas para el patrimonio neto. Esto significa que la relaciodn
entre los recursos en poder de la empresa y el capital propio con
que los financidé fueron variando a lo largo del tiempo.

Este dato es especialmente significativo, teniendo en cuenta
las transformaciones sufridas en el funcionamiento de la economia
argentina a mediados de la década del 70, cuando se establecieron
intereses fuertemente positivos que volvieron sumamente oneroso el
financiamiento con capital ajeno.

La dotacidén de maquinarias y equipos se duplicdé, en términos
constantes, entre 1945 y 1970. Este lento ritmo de crecimiento se
transformé en la década del 70, en parte debido a los revaluos
contables que permitieron asignarle a las maquinarias valores
superiores a los que surgian de los métodos contables
tradicionales, y a la incorporacién efectiva de nuevos equipos al
plantel antiguo. El crecimiento durante la década del 60 en el
rubro maquinarias no se vio reflejado en el crecimiento
patrimonial, lo que indica que la empresa atravesdé por dificultades
que en ese periodo no provenian de 1la baja inversidén, sino de
problemas en el giro global de los negocios.

Las amortizaciones presentaron, entre 1945 y 1973, niveles
similares. Antes de 1945 la empresa tenia una escasa dotacidn de
bienes de capital, que fue acrecentando a medida que se consolidaba
el modelo mercadointernista. Desde 1973, conjuntamente con los
incrementos en maquinarias, las amortizaciones crecieron.

Las ganancias de 1la empresa fueron en las primeras dos
décadas, equivalentes a porcentajes superiores al 20% del
patrimonio neto. Esta tendencia se revirtié a partir de 1959-60.
Durante el primer quinquenio de la década del 60 bajos o nulos y
posteriormente quebrantos recurrentes que, con oscilaciones,
superaban el 10% del patrimonio. No obstante, si se consideran las

amortizaciones como ganancias los valores negativos aparecen recién
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en 1973.

La irregular evolucidn de la firma se explica en buena medida
por las estrategias que sus directivos disefilaron para adaptarse a
las diferentes coyunturas por 1las que atravesd la economia
argentina.

En el primer periodo, entre 1940-1960, La Cantdbrica se adaptéd
rapidamente al crecimiento del mercado interno. Se habian agudizado
las restricciones para importar las maquinarias y equipos que la
empresa comercializaba y, previo acuerdo con las firmas que habian
sido sus proveedoras, se tendié a la produccién local.

El mercado interno, que tenia capacidad para absorver 1la
oferta de la empresa, inicidé un proceso de expansidén que, con
oscilaciones como la crisis agraria de 1952, se mantendria hasta
fines de la década de 1950. Si bien el sector agricola, consumidor
de 1los implementos que La Cantédbrica importaba, sufridé una
retraccidén durante buena parte del periodo de gobierno peronista,
otros rubros, vinculados a la produccidén siderdrgica y a un sector
metalmecanico en expansidén, proveyeron la demanda necesaria para
garantizar un horizonte de negocios rentables para la empresa. La
expansién de 1la empresa en ese proceso de sustitucién de
importaciones tuvo limitaciones derivadas de las oscilaciones en la
provisién de insumos como el hierro y otros elementos necesarios
para ampliar la produccién. La reactivacioén del sector agricola,
sumada a las facilidades financieras impuestas por las politicas
del Estado para impulsar la mecanizacién del campo permitieron
mejorar los resultados a mediados de la década del 50.

En la década siguiente, los primeros planes de estabilizacidn
de la economia argentina generaron una serie de dificultades a 1la
empresa: restricciones <crediticias, contraccién del mercado,
encarecimiento de los insumos importados como consecuencia de 1la
liberacidén cambiaria, conflictos gremiales, aumentos de los costos
energéticos.

La Cantadbrica continuaba con sus planes de expansioén que
incluian el lanzamiento de una linea de maquinas para obras viales

(motoniveladoras, la asociacioén con Deutz para fabricar tractores
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y nuevos implementos agricolas. A comienzos de 1los afios 60 1la
empresa tenia vinculos con la mayoria de las ramas productivas; con
la industria a través de 1la siderurgia (acero, laminados,
fundicidén); con la construccidn (perfiles); con el sector agricola
(implementos y repuestos).

A mediados de la década del 60 1la empresa consideraba
"superada la etapa critica". No obstante a partir de los "Balances"
de 1966 se reflejaron crecientes dificultades: crisis en el sector
agrario, estancamiento industrial, desaparicién de franquicias
impositivas para mecanizacién agricola. Este cuadro se prolongd a
lo largo del gobierno de la Revolucién Argentina. Si bien 1las
ventas de 1la empresa estaban formadas predominantemente por
productos sideridrgicos (67%), la situacidén del sector agrario se
reflejaba en sus "Memorias". Fue a partir de este momento que se
registraron los peores resultados econémicos. No obstante 1la
empresa continudé incorporando mejoras en las instalaciones aunque
al parecer el ritmo de innovacién tecnolégica seguido no le
permitidé competir con otras firmas.

En el "Balance" presentado en 1975 reaparecieron resultados
positivos, aunque se consignaron situaciones criticas: el sistema
de "cupos" establecido por SOMISA, su principal proveedora, para el
aprovisionamiento de palanquilla que restringia severamente la
produccién de perfiles laminados, la prohibicién para exportar esos
productos y el congelamiento de precios.

A mediadog de 1975 se produjo una crisis politico-econémica
que provocod una fuerte recesidén en el mercado interno. La empresa
que se encontraba haciendo gestiones con el Banco Nacional de
Desarrollo para lograr su "rehabilitacién definitiva" sufre una
nueva crisis. La orientacién econdémica del régimen militar, a
partir de 1976, impulsé la contraccidén del mercado interno, aunque
mejoré el apoyo a las exportaciones. A la contraccién del mercado
interno se agregd la caida de 1los precios siderdrgicos en el
mercado internacional, las tasas de interés positivas inducidas por
la nueva legislacion financiera y el retraso tecnoldégico de 1la

empresa (sus directivos eran conscientes de 1la necesidad de
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reemplazar 1los viejos hornos Siemens Martin, pero no 1lograban
generar internamente los fondos para implementar la renovacidn).

La Cantdbrica comenzé a producir al 35% de su capacidad
instalada sin lograr cubrir sus costos buscdé sanear sus cuentas a
través de la reduccién de personal, la reduccidn de stocks y la
diversificacién de su 1linea de productos. La empresa fue
intervenida por el Estado y finalmente adquirida por Aceros
Bragado. Hacia fines de la década del 70 continuaba racionalizando
personal y buscando acceso a las licitaciones y créditos del
Estado. Sus deudas crecieron considerablemente debido a 1las
practicas indexatorias a tasas positivas agravadas por 1la
acumulacién de stocks y las dificultades para exportar
competitivamente.

La evolucidén de 1la Cantabrica muestra una incapacidad de
adaptacién a las bruscas oscilaciones de la economia argentina.
Luego de actuar exitosamente como fabricante e importadora se
adaptd también exitosamente al ciclo de crecimiento del mercado
interno. Posteriormente no logrdé ajustarse a las nuevas politicas
industriales y, sobre todo, financieras que se impulsaron desde el
Estado. La persistencia de en su linea de inversiones no fue
acompafiada por un adecuado manejo comercial y financiero que
pusiera a resguardo 1las cuentas empresarias de los <ciclos
econdémicos que se sucedieron. A esto debe agregarse que 1los
cambiantes directorios de la empresa introdujeron un elemento
adicional de inestabilidad dentro de la firma.

Una sumaria comparacién entre la evolucidén de La Cantdbrica y
la de Alpargatas muestra claramente diferentes estrategias en ambas
empresas que van mas alld de las obvias diferencias explicables por
la pertenencia a ramas muy distintas de la actividad industrial vy,
por lo tanto, productoras de bienes cuya demanda tiene diferencias
apreciables de elasticidad.

El andalisis de la evolucién del patrimonio neto muestra que el
crecimiento de Alpargatas fue superior al de La Cantabrica durante
todo el periodo 1960-1980. Mientras el patrimonio neto de

Alpargatas crecié un 300%, el de La Cantabrica 1o hizo en un 150%.
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La década que marcé la ampliacion de la brecha entre ambas fue 1la
del 60, periodo en el que La Cantdbrica se estancd, mientras
Alpargatas crecidé mas del 70%. Si bien La Cantdbrica retomd el
crecimiento en la década siguiente, el ritmo fue muy inferior al de
Alpargatas (50% contra casi el 100%).

El activo de ambas firmas se multiplicéd seis veces en el
periodo. En los dos casos, el crecimiento porcentual del activo
superd al del patrimonio, lo que revela en ambos casos la tendencia
a incrementar el financiamiento de las actividades empresarias con
recursos externos. Sin embargo, ese endeudamiento crecid mas en La
Cantabrica. En 1940 Alpargatas se financiaba con capital propio en
un 66%, en tanto que en 1980 lo hacia en un 49%. En las mismas
fechas, La Cantdbrica pasé de autofinanciarse en un 59% a un 23%.
Esto indica una exposicién financiera mucho mayor en el caso de La
Cantabrica que se torné especialmente perjudicial para la empresa
al encontrarse con tasas de interés positivas que le impidieron
reducir sus pasivos.

En cuanto a la rentabilidad en ambas empresas, a lo largo de
todo el periodo Alpargatas obtuvo un nivel superior al de La
Cantdbrica. En las dos décadas previas a 1960 se observa que 1los
niveles de ganancia de ambas firmas presentan oscilaciones
similares. Esta tendencia se quiebra a fines de la década de 1950,
yva que La Cantdbrica redujo enormemente sus beneficios en el 1la
primera mitad de los 60, para presentar una serie de quebrantos
hasta 1973. Alpargatas mantuvo su nivel de rentabilidad y comienza
a presentar niveles mas bajos a mediados de la década de 1970.
Entre 1940 y 1955 ambas empresas tuvieron tasas de rentabilidad que
oscilaron en torno al 20% anual, con una leve tendencia superior en
el caso de La Cantabrica. Luego de un periodo de dificultades,
Alpargatas retomé dicho porcentaje, que mantuvo hasta comienzos de
la década del 70, cuando comienzan a reducirse hasta alcanzar menos
de un 5% en la segunda mitad de la década. La Cantdbrica comienza
hacia fines de los 60 un periodo de caida continua con un promedio
de pérdidas que llega a superar el 10% anual, aldin tomando en cuenta

que los revalios de la década del 70 reducen la magnitud de las
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pérdidas en términos porcentuales del patrimonio neto.

Entre las conclusiones mas gnerales a las que el andlisis de
las empresas industriales seleccionadas ha permitido alcanzar se
encugntran las siguientes:

‘a) Formacién de capital. En principio, a diferencia de 1lo
esperable segin perspectivas mas tradicionales, surgen fuertes
evidencias en el andlisis de 1la informacidén recopilada de una
tendencia a la reinversion de beneficios en las empresas lideres en
el periodo previo a 1930. No obstante, el débil desarrollo del
mercado interno de capitales colocaba en situacidén ventajosa a las
empresas que por el tipo de producto, rama, o relaciones
comerciales, contaban con acceso al mercado externo de capitales
(Alpargatas). Esto no impidié que pudiesen surgir empresas
relativamente pequefias que lograban crecer a partir de un capital
inicial minimo (Istilart).

En el periodo posterior a 1930, sera 1la relacién con el estado
y sus Organos de financiamiento uno de 1los factores que
privilegiarda la situacidén de algunas firmas y llevarda a otras a
situaciones criticas en la medida que no logran negociar sus deudas
previsionales y fiscales (Istilart-La Cantdbrica). Algunas empresas
lograron una rapida adaptacién al periodo de crecimiento interno y
al financiamiento con crédito subsidiado. La adaptacién a un
crédito a tasas positivas fue mas dificil y generd dificultades no
siempre previstas por los directivos de las empresas. El1 acceso al
financiamiento externo volverd a cobrar importancia desde fines de
la década de 1970 y originara a su vez nuevos problemas financieros
para las empresas, en la medida que la devaluacién de la moneda

nacional hacia muy dificil solventar la obligaciones contraidas.

b) Control de la empresa, grado de concentracién y estrategias
gerenciales. En relacién con el punto anterior, la pertenencia de
la empresa a un grupo centralmente administrado, pero diversificado
en su actividad productiva, ampliaba las posibilidades de recurrir

al financiamiento por parte del grupo mismo, ademds de facilitar la
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bisqueda de fuentes internas y externas de financiamiento (Grafa).

¢) Relaciones con el mercado. Se han encontrado fuertes
evidencias de practicas tendientes al control oligopdlico del
mercado en etapas muy tempranas del desarrollo de algunas firmas
(Bagley). Es posible que estas prdacticas, que se desarrollaron
durante el periodo de economia abierta en el pais, facilitaran la
adaptacion del funcionamiento de la empresa durante el periodo
posterior de economia cerrada y fuertemente regulada por el estado,
pero que dificultan una readaptacién a una economia abierta y

competitiva.

d) Capacidad de innovacién tecnoldégica. También aqui a
diferencia de perspectivas tradicionales, se manifiesta una
tendencia a la incorporacién de nueva tecnologia de produccidén y a
la innovacién en los sistemas productivos en las empresas lideres
(Alpargatas) En 1las empresas menos exitosas en términos de
crecimiento, en cambio, se ha observado el mantenimiento de una
linea tradicional de productos que en el caso de 1los bienes
durables o semidurables han tenido como consecuencia la saturaciodn
del mercado. Esta caracteristica no sélo ha impedido el crecimiento
de la empresa, sino que incluso ha 1llevado en algunos casos
(Istilart) a poner en peligro la continuidad de la empresa misma.
En otros casos (Alpargatas), la capacidad de innovacién en términos
de ingenieria de producto ha permitido la ampliacién del mercado
interno.

Estos puntos se relacionan a su vez con los problemas del
disefio de estrategias por parte de 1la direccién y el cuerpo
gerencial de las empresas. En los casos en que se ha disefiado una
estrategia que combinaba la actividad productiva con la importaciodn
de bienes terminados del mismo tipo que 1los producidos (La
Cantidbrica) la tendencia a la reinversidén ha sido menor, en tanto
que ha aumentado la capacidad adaptativa y los beneficios en el

corto plazo y dificultado el crecimiento en el largo plazo.
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e) Relaciones con el estado. Este es uno de los puntos en el
que el acceso a la documentacién empresaria ha permitido avanzar en
el conocimiento de las estrategias seguidas en 1los casos
especificos que afectan al funcionamiento de las empresas, pero que
no siempre se reflejan en sus posiciones frente a politicas
globales. Ha permitido también sefialar las reglamentaciones que las
empresas propusieron que el estado implementara e indicar las que
requieren wuna andlisis especifico por su influencia en el
comportamiento empresario. Esto ha 1llevado al andlisis de dos
problemas puntuales de politica econdémica que se adjuntan como
anexos: 1."Politica industrial y entorno macroéconomico" donde se
analiza el efecto de la politica arancelaria y "La industria y el
estado entre 1939 y 1955".

En el primero de ellos se plantea en primer lugar las
posibilidades que brinda al Estado la politica arancelaria como
forma de autofinanciamiento y de instrumento de politica
industrial. Para ello se parte de 1la construccién de un modelo
estilizado que muestra los limites de la politica arancelaria en
ambos sentidos. En el periodo previo a 1930 el financiamiento del
Estado dependia en su mayor parte de los recursos obtenidos por
medio de 1los aranceles a 1la importacidén. Esta caracteristica
central del financiamiento del Estado implicdé la imposibilidad de
una politica absoluta de libre cambio. Aunque la tarifa tenia fines
predominantemente fiscales su misma existencia implicaba un cierto
nivel de proteccidén para la produccidén nacional. Por otra parte el
andlisis muestra que alin en el periodo previo a 1930 la politica
del Estado no tendia en todos los casos a la maximizacidén de esos
ingresos a partir del aumento de la tarifa. Los limites estaban
dados en primer lugar, como lo indica el modelo propuesto, por la
elasticidad de 1la demanda frente al precio de 1los productos
importados. Un aumento del arancel podia llevar a una disminucién
de los recursos obtenidos dado que pasado cierto punto inducia a

disminuir la importacién.

En segundo 1lugar, y estos fueron rasgos centrales de 1la
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politica econdémica, existieron bienes de importacién prohibida o
altamente gravada e importaciones libres de derechos. Estas Ultimas
se caracterizaron no por incluir una categoria especifica de
bienes, sino por permitir la importacidén en esas condiciones a
algunos agentes econémicos. E1 caso mas notorio, pero no dnico, en
este sentido estuvo constituido por 1los Ferrocarriles. Estas
compafiiias de origen britanico contaron con autorizacién para
importar libremente lo bienes que necesitaran para la instalacién
y explotacién de 1las 1lineas ferroviarias. Los ferrocarriles
importaban libremente carbdén, pero también todos aquellos articulos
de uso comin en su explotacién.

Un tercer rasgo que se indica en ese andlisis de la politica
arancelaria esta constituido por la complejidad de las
reglamentaciones de la politica global y por el nivel intermedio o
bajo que ocupaba en la administracioén la autoridad de aplicacién.
Estas caracteristicas permitian que las excepciones a las politicas
globales y las presiones de distinto tipo sobre 1la autoridad de
aplicacién para encuadrar importaciones dentro de categorias
gravadas de manera diferente, pudiesen favorecer a agentes
econdémicos especificos.

En el segundo anexo, "La industria y el Estado entre 1939 y
1955", se analizan las politicas y regulaciones que afectaron el
abastecimiento industrial durante la Segunda Guerra y el primer
gobierno Peronista. Las dificultades impuestas por el contexto
macroeconémico global durante 1la guerra y 1la posguerra y las
dificultades generadas por la escasez de divisas luego de las malas
cosechas de 1952 robustecieron el desarrollo de regulaciones
cambiarias que afectaban la capacidad de las empresas para obtener
insumos y maquinarias en el exterior. Este andlisis indica que las
medidas adoptadas - desde el otorgamiento de "Certificados de
necesidad" para la obtencién de insumos durante la guerra al
otorgamiento de divisas con cambio preferencial durante el
peronismo - 1implicaban que afectaran a ramas industriales
especificas, pero en muchos <casos a firmas industriales o

comerciales individuales. La complejidad de 1las regulaciones
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favorecia también la presidén empresaria sobre las autoridades de
aplicacién.

En término de las politicas globales implementadas desde el
estado, tradicionalmente se ha intentado distinguir entre un
periodo de economia abierta en el que el estado habria intentado no
intervenir (periodo previo a 1930), seguido por una etapa de fuerte
intervencién y regulacidén estatal (1930-1976), y finalmente un
periodo que se iniciaria hacia 1976 en el que el estado habria
tratado de volver a una economia abierta y competitiva al mismo

tiempo que limitaba su intervencioén.

El andlisis de 1la informacién recopilada sugiere que la
influencia de las politicas del estado se extendia a través de
todos los periodos examinados, aunque los instrumentos utilizados
fueran diferentes. No obstante, se ha observado que atn en 1los
periodos en los que el modelo predominante implicaba una fuerte
regulacién de 1la actividad econdmica por parte del estado, 1las
politicas concretas tenian que ver con problemas y coyunturas
especificas que no implicaban una adecuada planificacién a largo
plazo. Atdn en los casos en los que las politicas cumplieran con los
objetivos para los que habian sido disefiadas, no formaban parte de

un proyecto que integrara esos objetivo a metas de mas largo plazo.

Son las relaciones entre estas variables y sus procesos de
cambio las que resultan especialmente significativas. Respecto a
las relaciones entre variables, se trataba de verificar
empiricamente los condicionamientos mutuos entre, por ejemplo,
tamafio de las empresas y capacidad de innovacién tecnolégica, o
entre formacién de capital y control del mercado. En cuanto a los
procesos de cambio, implica analizar el comportamiento empresario
frente a las diferentes coyunturas y politicas por las que atravesé
la economia del pais desde fines del siglo pasado. Tema este que
reviste especial importancia y requiere ser enfatizado. Ese

comportamiento ha permitido muchas veces el crecimiento de las
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empresas, Yy aun de sus beneficios, sin que esto implicara
necesariamente el crecimiento de la economia global del pais. En
alguna medida este paradojal resultado implica la persistencia de
conductas adaptativas a las peculiares condiciones del contexto.
Esas conductas posiblemente se hayan desarrollado en las primeras
etapas de la industrializacioén, aunque en este caso en un contexto
econémico expansivo, generando una memoria histdérica y una serie de

pautas de lenta transformacidn.

6. INDUSTRIA Y ECONOMIA EN LA ARGENTINA

La Argentina actual se debate en medio de una crisis en la que
se conjugan los efectos de factores coyunturales y estructurales.
Esto dltimos han provocado un largo periodo de declinacién de su
capacidad productiva. Un largo periodo de estancamiento, sumado a
las crisis de los ultimos afios, ha significado el deterioro de las
condiciones de vida de la mayor parte de la poblacidén; al mismo
tiempo ha aumentado la incertidumbre sobre las posibilidades de
reiniciar un ciclo de desarrollo econdémico. No resulta fAacil
entender esta situacidén en un pais que en algin momento de su
historia formaba parte del grupo de naciones de mas altos ingresos
y parecia cercano a lograr un crecimiento sostenido.

Desde nuestra perspectiva, los profundos problemas que afectan
la economia argentina actual estdan directamente relacionadas con
las peculiares caracteristicas que ha adoptado el desarrollo
capitalista en el pais desde fines del siglo pasado. Son las mismas
condiciones que permitieron el crecimiento 1las dque en parte
explican esta larga declinacién, y esto hace que 1la situaciodn
actual no pueda desvincularse de los clivajes histéricos bdsicos en
la economia del pais.

En el desarrollo econémico argentino es posible distinguir
tres etapas claramente diferenciadas. La primera de ellas se
extendid desde fines del siglo pasado hasta la década de 1930. Fue
el periodo de crecimiento de la economia agroexportadora en el que
se fundaron las esperanzas sobre el futuro del pais. A partir de

1930 1la economia encontré una nueva fuente de dinamismo en el
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mercado interno y el desarrollo industrial, pero el crecimiento se
produjo en forma ciclica, interrumpido por crisis severas. Hacia
mediados de la década de 1970 era evidente que las posibilidades de
expansién a partir de los caminos ya ensayados se encontraban
agotadas. Sin embargo, las alternativas no parecian claras y, en
todo caso, se inscribian en los enfrentamientos de una sociedad
cada vez mas conflictiva.

Estas alternativas del desarrollo econdmico argentino permiten
vislumbrar sin embargo algunas constantes, ciertas caracteristicas
que hacen a la forma que el desarrollo capitalista fue adoptando en
el pais. Sucintamente, se trata de un capitalismo que surgié
fuertemente dependiente de las politicas adoptadas por el estado,

alin en el momento que supuestamente se impuso el laissez faire. En

esa primera etapa la accidén del estado comprendié medidas que
abarcaron desde la disposicidén de las tierras publicas, hasta 1las
politicas inmigratoria, monetaria y arancelaria. En un segundo
momento, se agregaron las medidas proteccionistas del mercado
interno. Juntamente con esta fuerte asociacidén entre estado
nacional y empresarios, se generdé un patrén de comportamiento de
estos 4dltimos que se caracteriza por la diversificacidén de
actividades en busca de los mas altos beneficios en el corto plazo,
reservando las inversiones mas significativas para los proyectos
que implican el dominio oligopélico del mercado, o la asociacidn
privilegiada con el mismo estado en su capacidad de generador de
demanda directa o, incluso, de inversionista.

Estas caracteristicas se gestaron en el momento de mayor
crecimiento de la economia y fueron reforzadas posteriormente,
generando actitudes y conductas de dificil transformacidén, dado lo
exitosas que habian resultado en el pasado. El peso de la memoria
histdérica en el comportamiento de los agentes econémicos afectd a
todos los sectores de la economia, pero resulté especialmente
notorio en el caso de la industria, al coincidir el periodo de
mayor crecimiento de este sector con la aplicacién de politicas
marcadas por un fuerte proteccionismo que acentuaron la asociacidn

entre el estado y los empresarios, implicando en el largo plazo la
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consolidacidén de las conductas gestadas en la etapa anterior.

B. SEMINARIOS

1. Contactos con empresarios y funcionarios

Se realizaron contactos con funcionarios y empresarios a fin
de realizar reuniones sistemdticas durante 1991-1992 en las que los
hallazgos de 1la investigacidén pudieron contrastarse con 1las
experiencias de 1los actores, y al mismo tiempo utilizar esas
experiencias para 1la interpretacién de 1la informacidén, el
refinamiento de las hipétesis de trabajo y la transferencia de 1los
conocimientos generados por el proyecto.

2. Seminarios académicos.

2.1.Se realizé en el marco del proyecto un seminario

sobre "Procesos de industrializacioén tardios en paises con
abundancia de recursos naturales: Argentina y Suecia". Organizado
conjuntamente por el CISEA y el Departamento de Historia Econdmica
de la Universidad de Lund (Suecia), conté con la presencia de
destacados investigadores de esa Universidad, del CISEA, y
especialistas argentinos invitados. En la reunidén se expusieron
distintas perspectivas de las experiencias sueca y argentina de
crecimiento industrial y posteriormente se realizé una discusién
que permitid el andlisis comparado de ambos casos.

Las presentaciones iniciales fueron las siguientes:
Lennart Schon (Universidad de Lund): "La industrializacién en
Suecia, precondiciones y caracteristicas"
Juan Carlos Korol (CISEA-PEHSA): "Las condiciones histodéricas de la
industrializacidén en la Argentina"
Lennart Jorberg (Universidad de ULund): "El1l modelo sueco: el
crecimiento y los problemas de la posguerra"
Jorge Schvarzer (CISEA): "Problemas actuales de la industria en 1la
Argentina"

En la discusién subsiguiente participaron, ademas de 1los
expositores iniciales, Arturo O0'Connell (Argentina), Jorge Sabato
(Argentina), Leandro Gutiérrez (Argentina), Mauricio Rojas

(Universidad de Lund), Lars Pettersson (Universidad de Lund), Goran
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Ahlstrom (Universidad de Lund), Anders Nilsson (Universidad de
Lund), Jonas Ljungberg (Universidad de Lund), Chrisster Lundh
(Universidad de Lund), Carl-Axel Olsson (Universidad de Lund),
Christer Gunnarsson (Universidad de Lund) y otros invitados.
Entre 1los resultados de 1la reunién se encuentran las
dificultades observadas para generalizar la aplicacién de diversos
paradigmas, entre ellos el neocldsico y el cepalino, para explicar
las diferencias en el desarrollo econdmico de ambos paises. Suecia
y la Argentina contaban en 1los momentos iniciales de 1la
industrializacién con una dotacién comparable de factores de
produccién. No obstante, las diferencias sociales e histéricas
dificultan una comparacién reducida a variables econdmicas. Las
diferencias en otros factores tales como la organizacidén de la
sociedad, el contexto internacional, 1la accidén del estado, el
funcionamiento de 1las empresas y 1la cultura empresaria deben
integrarse en cualquier intento de comparacién de ambos casos.
2.2. Universidad de California, Berkeley. Juan Carlos
Korol presentdé resultados parciales de la investigacién en un
seminario al que fue invitado por el "Centro de Estudios
Latinoamericanos de la Universidad de California, Berkeley en marzo
de 1992.
2.3. Bucknell University (Pensilvania, Estados Unidos).
Juan Carlos Korol dictdé un seminario avanzado sobre "Industria y
mano de obra urbana en Argentina y Brasil", discutiendo avances de
esta investigacion, durante enero y febrero de 1992.
2.4. Jornadas de Historia Econémica Argentina. Leandro
Gutiérrez y Juan Carlos Korol presentaron avances de 1la
investigacidén en las "Jornadas de Historia Econdmica" organizadas
por la Asociacién Argentina de Historia Econdmica en la ciudad de
Mendoza, Argentina en agosto de 1992.
3. Seminario Regional
3.1. En el marco del proyecto se realizdé un seminario regional
sobre "Empresas industriales y politicas puiblicas" <con 1la
participacidén de funcionarios publicos y especialistas argentinos

y uruguayos. El seminario se organizé de manera que incluyera un
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analisis de 1los problemas histéricos y contempordneos del
desarrollo industrial y las politicas piblicas en el Cono Sur. Su
organizacién permitié la exposicién de diversos trabajos y su
discusién posterior a cargo en principio de un comentarista y luego
en forma abierta por parte de todos los participantes. El seminario
incluyé 1la realizacién de una mesa redonda que permitié el
intercambio de ideas y puntos de vista entre los participantes. El
programa desarrollado fue el siguiente:

Empresas Industriales y crecimiento econémico.

Coordinador: Luis Alberto Romero (PEHESA-CISEA)

Expositores:

Luis Bértola (Instituto de Economia, Facultad de Ciencias Sociales,
Uruguay): Estado e industria en el Uruguay: una mirada histoérica
desde la o6ptica de un Sistema Nacional de Innovacién.

Juan Carlos Korol (PEHESA-CISEA): Empresas industriales y
crecimiento econdmico en la Argentina: una perspectiva histérica.
Comentarista: Arturo 0'Connell (Ministerio de Relaciones
Exteriores, Argentina).

Politicas publicas y desarrollo industrial

Coordinador: Ricardo Sidicaro (CISEA)

Expositores:

Jorge Katz (CEPAL, Buenos Aires): Politicas ptiblicas y desarrollo
industrial en la Argentina.

Hugo Notcheff (Dirigente empresario): Politicas puiblicas y
estructura industrial.

Comentarista: Adolfo Canitrot (Instituto Torcuato Di Tella, ex-
viceministro de economia de la Argentina)

Problemas histéricos y contemporidneos del desarrollo industrial.
Coordinador: Leandro Gutiérrez (PEHESA-CISEA)

Expositores:

Jorge Schvarzer (CISEA): Industria y estado en la Argentina.
Julio Millot (Instituto de Economia, Facultad de Ciencias Sociales,
Uruguay): La industria wuruguaya: algunos problemas de su
interpretacidén histérica y su realidad actual.

Comentarista: Ricardo Mazzorin (CEDES, Buenos Aires, ex-secretario
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de comercio de la Argentina).
Mesa Redonda: Industrializacidén y politicas piblicas del estado en
el Cono Sur.
Coordinadora: Hilda Sabato (PEHESA-CISEA)
Participantes: Nestor Huici (Director Nacional de Industria,
Argentina), Luis Bértola, Julio Millot, Jorge Schvarzer y Adolfo
Canitrot.
Ademds de los ya mencionados, contribuyeron a los debates del
seminario los siguientes participantes:
Jorge Todesca (Consultor del PNUD), Horacio Cepeda (Instituto de
Investigaciones de la Unién Industrial Argentina), Osvaldo Kacef
(Instituto de Investigaciones de la Unién Industrial Argentina),
Maria Inés Barbero (CEMLA, Buenos Aires), Héctor Palomino (CISEA)
y Gary McMahon (IDRC, Canadi).

El seminario fue organizado por el CISEA en Buenos Aires 1los
dias 18 y 19 de Junio de 1992.



27

NOTAS

1. Se resume aqui algunos aspectos de la investigacioén sobre "Politica
industrial y respuesta empresaria en la Argentina" realizada en el
CISEA-PEHESA por Juan Carlos Korol, Leandro Gutierrez y Jorge Schvarzer.
En distintos momentos de 1la investigacidén han colaborado Ricardo
Aroskind, Fabio Waserman y Fernando Rocchi.

2. Para una revisién de a bibliografia sobre la industria argentina
hasta 1930, véase Juan C. Korol e Hilda Sabato: "Incomplete
Industrialization: An Argentine Obsession" en Latin American Research
Review,vol.XXV, 1, 1990). Para el periodo posterior a 1930 existe una
importante cantidad de trabajos sobre la industria en general y sobre
empresas y ramas especificas. Véase, entre otros, Adolfo Dorfman:
Cincuenta afios de industrializacidén en la Argentina, 1930-1980, Buenos
Aires, 1983; Carlos F. Diaz Alejandro: Ensayos sobre 1la historia
econdémica argentina, Buenos Aires, 1975; y los estudios correspondientes
al Programa BID/CEPAL/CIID/PNUD. Cf. Jorge M.Katz (ed.): Technology
Generation in Latin American Manufacturing Industries, Londres, 1987 y
Jorge Katz-Bernardo Kosacoff: El1 proceso de industrializacién en 1a
Argentina: evolucién, retroceso y prospectiva, Buenos Aires, CEAL-CEPAL,
1989.

3. Todo intento de estimacidén cuantitativa del crecimiento de una firma
estid abierto a objeciones conceptuales. La perspectiva aqui adoptada,
que analiza la evolucidén del patrimonio neto de las empresas, responde
a los objetivos del trabajo. Véase sobre este punto Edith T. Penrose:The
Theory of the Growth of the Firm, Oxford, 1966.

4.Véase Leandro Gutierrez - Juan C. Korol "Historia de empresas y
crecimiento industrial en la Argentina. El caso de la Fadbrica Argentina
de Alpargatas." Desarrollo Econémico, v.28, no.1l1l1l, oct.-dic. 1988.

5. En general 1los historiadores de 1la economia que estudian 1los
problemas de formacién de capital denominan de esa manera al capital
fijo (especialmente plantas y maquinarias). Otros autores prefieren una
definicién mas cercana a la que se encuentra en los "Balances" de las
empresas. En este caso se incluye, ademas de las plantas y maquinarias,
las sumas de dinero en Caja y Bancos, las adeudadas a la empresa y el
stock de materia prima y productos terminados. Véase, entre otros,
Frangois Crouzet, "Editor's Introduction" en Frangois Crouzet (Ed.)
Capital Formation in the Industrial Revolution, London, 1972, pp. 1-69
y C.H. Feinstein, "Capital accumulation and the industrial revolution"
en R.Floud - D.McCloskey (Ed.), The Economic History of Britain since
1700, Cambridge, 1981 ,vol. 1, pp.128-142.

Par una andlisis de los "Balances" como fuentes histéricas véase Sheila
Marriner, "Company Financial Statements as Source Material for Business
Historians", Business History, vol. XXII, 2, July 1980, pp. 203-235.

6. Véase Stephen H. Haber, Industry and Underdevelopment, The
Industrialization of Mexico, 1890-1940, Stanford, 1989.
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7. Este dltimo ejercicio fue realizado bajo la hipétesis de que las
acciones representaban una inversién alternativa a los depdsitos
bancarios o la compra-venta de divisas.

8. Juan Alvarez, Temas de historia econdémica argentina, Bs.As., El
Coloquio, 1929, pp. 122-123.

9. Fundacién Mediterrdnea, "Estudios", afio 9, No. 39, julio-septiembre
1986, pp.122.



Politica industrial y entorno macroecondémico.
Apreciaciones sobre la politica arancelaria
argentina a comienzos del siglo XX.

Jorge Schvarzer
setiembre de 1992

lLas caracteristicas, las motivaciones y los criterios de
la politica arancelaria ofrecen una via necesaria, aunque no
suficiente, para evaluar una politica industrial. En el caso
particular de la Argentina, esa politicé ha sido evaluada por
sus efectos mas gue por sus criterios y permanece como objeto
de polémica entre los analistas. Por ese motivo, encaramos un
enfoque que relaciona 1la politica arancelaria con otros
objetivos estrategicos en el sistema de decisidén y, al mismo
tiempo, procura enlazarla con la posible ldégica respecto al
desarrollo fabril que privaba en el periodo de la denominada
economia "abierta”. Su  principal objetivo consiste en
presentar una visidén de dicho fendmeno que permita integrar,
de modo mas coherente, las relaciones entre las estrategias
arancelarias y 1los intereses y perspectivas que fueron
estableciendo distintos grupos sociales. Esta via permitira
reveer diversos aspectos del desarrollo local, todavia poco
conocidos, en esa época, cuyos efectos se sienten en la
actualidad.

El antiguo consenso sobre la persistencia de una politica
librecambista en el pais hasta la crisis de 1929 ha comenzado
a verse afectado por nuevos enfoques esn las Ultimas décadas.
Diaz Alejandro fué uno de los autores mas influyentes que
exhibid los contrastes al respecto en la politica argentina a
comienzos de siglo. Sus citas de varios textos clasicos gue

destacaban el cardcter proteccionista de algunas medidas, en



abierta contradiccidn con el impulso librecambista, han hecho
época. Las diferencias de enfogues que surgen de ese analisis
justifican volver nuevamente sobre algunos aspectos de dicha
politica arancelaria para revisarlos a partir de las nuevas
perspectivas que brindan, entre otras, los estudios recientes
sobre la estructura fabril, y su organizacidn, a comienzos
del éiglol.

Nuestro objetivo es muy simple, aungue abarcador. A
partir de las ideas mencionadas, vamos a revisar diversos
aspectos, que consideramos estratégicos, de la politica
argentina sobre aranceles en el periodo denominado del
"librecambio” (1880-1930) con el objetivo de destacar sus
limitaciones, asi como los condicionantes gue impuso, para el
desarrollo industrial. El1 analisis de ese periodo debid
extenderse a la década del treinta debido a que las légicas
aplicadas durante la crisis (pese a la diferencia formal de
métodos de regulacidén en uno y otro periodo) muestran notable
continuidad en los objetivos y permiten confirmar ciertos
resultados observados. Esta presentacidn no estd motivada por
un criterio histérico (en el sentido de develar puramente un
aspecto del pasado) ni una intencién exhaustiva (de resolver
uno de los enigmas de la Argentina), sino por el interés de
generar perspectivas para una evaluacién de la politica
econdmica que contrinuyan a explicar problemas actuales; por
eso busca extender algunas conclusiones a etapas mas
recientes, caracterizadas por el cierre de la economia (1930~
1975) v la nueva politica "aperturista” posterior.

La polémica sobre la politica arancelaria es tan ablerta

y contradictoria que optamos por una exposicidén que separa

1 Veanse los Anexos de este informe sobre los estudios de
historia de grandes empresas industriales (Alpargatas,
Bagley, Bunge y Born, etc), el andlisis de la clase dominante
argentina a comienzos de siglo (Sébato, 1991) y al estudio de
la Unién Industrial Argentina y sus actitudes en esa misma
época (Schvarzer, 1991) que ofrecen los elementos de un nuevo
paradigma respecto a esos temas.



cada uno de los temas significativos. Ella comienza por
evaluar la relacidén entre la recaudacidén arancelaria y los
ingresos totales del sector pUblico en el periodo del
librecambio, de modo de explicitar su importancia en el
presupuesto; ese enfoque parece funcional para establecer el
grado de libertad que dispone la primera. Luego, anhalizamos
la sensibilidad de esos ingresos a las variaciones en el
nivel de los aranceles a partir de un modelo estilizado que
arroja relaciones algo diferentes a las tradicionales. Los
resultados ofrecen el entorno global que nos parece mas
adecuado para trazar un esquema de las tarifas aplicadas en
el periodo en estudio. Ese marco permite seguir las presiones
sectoriales y sus efectos con un criterio que arroja
elementos suficientes para revisar opiniones previas al
respecto; resulta atil, tambisn, para sentar las bases de un
balance que se éonsolida con los resultados del estudio del
periodo siguiente (década de los treinta) dada la continuidad
de objetivos de los responsables de politicas. Un réapido
repaso del periocdo posterior, hasta el momento actual, tiende
a ofrecer so0lo una perspectiva de largo plazo para la

discusidén del problema en la Argentina.
Tarifa e Ingreses pdblicos.

Es bien conocido que las recaudaciones aduaneras fueron
la fuente principal de los ingresos publicos a lo largo de
todo el siglo XIX. Durante el quinquenio 1875-79, cuando
comienza el debate sobre el proteccionismo y se aprueba la
primera ley al respecto, los derechos de aduana representaban
el 63,6% de la recaudacidén total (ver serie en Cuadro 1); esa
proporcion se mantuve en niveles semejantes hasta el primer
quinguenio de 1890, cuando la crisis externa obligd a
modificar, aungue levemente, la estructura de los ingresos

publicos. En los afios siguientes, hasta qgque estalld la



Primera Guerra Mundial, los aranceles aportaron alrededor de
55% de los recursos del Tesoro; la ley de Aduana aprobada en
1905, que normalizé el sistema tarifario, no afectd esa
relacidn. La Guerra provocé una brusca caida de las
importaciones que influyd en las recaudaciones aduaneras vy,
por lo tanto, en el monto de los ingresos publicos:; en 1918,
Gltimo afio del conflicto, las tarifas sdélo rindieron el 28,7%
del total (el minimo de ese quinguenio cuyo promedio arrojéd

36,2%) .

CUADRO 1
IMPORTANCIA DEL INGRESO ADUANERO EN LOS RECURSOS PUBLICOS

(en % sobre el total)

Quinquenio % Observaciones
1875-79 63,6 1876, Primera ley de Aduanas
1880-84 64,1
1884-89 66,5
1890-94 65,9 1890, Crisis y nuevas regulaciones
1895-99 55,6
1900-04 58,6
1905-09 52.5 1905, Nueva ley de Aduanas
1910-14 54,9
1915-19 36,2 Primera Guerra Mundial
1920~-24 40,
1925-29 46,6 Periodo de auge econdmico
1930-34 37,4 Crisis mundial—- control de cambios
1925-39 28,4 Idem
1939~ Comienza Segunda Guerra Mundial

Fuente: Elaborado en base a Vazquez Presedo (1971,1978).

Los ingresos de aduana volvieron a incrementarse durante
la década de 1920, acompafando el auge de las transacciones
del pais con el mercado mundial; en 1929, el estallido de la
crisis impuso un cambio que se hara definitivo. El Tesoro se

vid obligado a aplicar nuevos impuestos para afrontar sus



operaciones frente a la caida absoluta de aquellos; de alli
que los recursos de aduana cayeron de 46,6% en el total, en
1925-29, a 37,3% en el quinquenio siguiente, vy se redujeron a
28,4% en sl curso de los afos 1935-39 (con un minimo de 24,9%
en 1939). La caida forzosa de las importaciones, durante la
Segunda Guerra Mundial, anuld las posibilidades practicas de
esa fuente de ingresos.

El predominio de 1los recursos aduaneros en las cuentas
del presupuesto generd una elevada y continua dependencia de
éste Ultimo respecto al ciclo de las importaciones. Cada
calida de las compras argentinas en el exterior, cualguiera
fuera su causa, tenia una inmediata e intensa repercusién en
el monto total de los ingresos publicos. Tanto en 1885 como
en 1891, por ejemplo, los derechos de importacidn caveron
entre 6 yv 7 millones de pesos oro (respecto al afo inmediato
anterior) al mismo tiempo que se produjo una contraccidn aldn
mayor en los recursos totales (del orden de 10 a 11 millones
de la misma moneda); en esos casos, los fendmenos ciclicos
resultaron de orden convergente dado gue una suma de factores
afectd a los ingresos publicos. En otras oportunidades, en
cambio, los inconvenientes derivados del comercio exterior
constituyeron la causa Unica de los problemas fiscales. En
1915 se produjo una caida de 108 millones de pesos corrientes
en los ingresos del Tesoro (respecto a 1913: de.307 a 199
millones) que puede explicarse exclusivamente por los
problemas de importacidn originados en la Primera Guerra
Mundial; en efecto, debido al derrumbe del comercio, los
ingresos aduaneros cayeron en 99 millones de pesos (desde 199
hasta 95 millones, segun Diaz Alejandro, pag 416). E1
problema fiscal se mantuvo a lo largo de 1la Guerra; los
ingresos del Tesoro sbélo mejoraron a partir de 1919, gracias
a los mayores aportes registrados desde entonces por la

Aduana. La recaudacidén del gobierno aumentd en 122 millones



de pesos en 1920, de los que esa s6la agencia aportd 117
millones (idem).

Para solventar los problemas de las finanzas publicas en
los ciclos de contraccidén de las importaciones, 1los sucesivos
gobiernos recurrian a impuestos de distinto carécter sobre la
actividad interna; estos eran transitorios y se suprimian una
vez que las recaudaciones aduaneras retomaban su  impulso
alcista. En consecuencia, el predominic de esos derechos en
el ingreso total exhibe s6lo una ligera tendencia descendente
an el medio siglo transcurrido entre 1880 y 1930. La crisis
de ese afio modificd estructuralmente la situacidn y obligd a
a buscar nuevas fuentes para solventar las actividades del
sector plblico. En 1932 se implanté en el pais el impuesto a
los réditos (que sdlo otorgd el 6% de los recursos en ese afo
y el 9% en 1939); en ese mismo afio se puso en vigencia el
impuesto a las ventas (que aportdé el 3% de los ingresos en el
resto de la década) y en 1936 se aprobd un gravamen sobre las
sucesiones. Esos nuevos impuestos no alcanzaron a cubrir el
déficit forjado por la caida de los recursos aduaneros y 1los
gobiernos recurrieron a otros adicionales: un gravamen sobre
los combustibles se impuso en 1932 que, al afio siguiente, se
extendid a las cubiertas de automotores; en 1935, la demanda
fiscal llevd a multiplicar por diez la tasa fiscal sobre las
ventas de vino.

La Segunda Guerra Mundial, con el bloqueo del trafico por
mar, generd una reduccidn adicional de las compras argentinas
en el exterior; los derechos de aduana cayeron hasta un valor
poco significativo y esa experiencia suprimidé toda esperanza
remanente en cuanto a su posibilidad de atender las demandas
del Tesoro por un largo periodo. Este proceso explica qgue se
consolidara la reestructuracién del sistema impositivo local,
con el desarrollo de impuestos méas "modernos', basados en la

actividad interna.



La tendencia observada resulta similar a la de los
Estados Unidos aungue con un cierto desfasaje temporal. Los
recursos aduaneros representaron el 90% de los ingresos
totales del gobierno de aquel pais entre 1820 y 1860, para
caer de modo abrupto hasta el 50%, que se mantuvo hasta la
Primera Guerra Mundial; en ese momento se redujeron al 10%,
declinando hasta una proporcidén insignificante a partir de
1940 (ver Gardner y Kimbrough).

Estos datos, bien conocidos, permiten destacar, primero,
gue la elevada dependencia del gobierno nacional respecto a
los recursos derivados de la aduana no impulsd la exploracidn
de fuentes alternativas de ingreso hasta que esa tares
resultd inevitable. Las crisis de financiacién sélo eran
resueltas por ingresos temporarios, o por una caida del gasto
publico, hasta 1930; recién a partir de esa fecha, el régimen
impositivo fué modificado, aungue de modo muy timido en los
primeros afos. S6lo cuando se llegd a comprobar, en los
hechos, que el retorno al sistema previo resultaba imposible,
ese mecanismo fué aceptado e integrado a la vida social vy
politica nacional.

Las iniciativas de cambio no tuvieron éxito. Al promediar
la Primera Guerra, Vicente Fidel Lépez insistia en que era
necesario crear nuevos impuestos, distintos a los aduaneros,
para tener las "manos libres” y aplicar la politica comercial
gue "mas nos convenga' (citado por Dorfman, 1942, pag 339).
Pero el fracaso de esa y otras iniciativas, durante medio
siglo, es un indicador sugerente de la escasa disposicidn a
cambiar el régimen impositivo. Esa manifiesta incapacidad se
puede explicar por la accidn de dos fendmenos convergentes.
En primer lugar, porque el intenso y prolongado proceso de
expansién del comercio externo del pais (basado en la oferta
local de materias primas) aseguraba el crecimiento continuado
de los recursos aduaneros; el aumento en el intercambio de

mercancias ofrecia una faborable perspectiva de largo plazo



al Tesoro mientras el modelo siguiera funcionando. Ese mismo
proceso permite explicar que la tenaz resistencia de ciertos
sectores sociales a pagar los costos de funcionamiento del
Estado no fuera superada. Ese conjunto de fendmenos establece
el contorno de una relacidn estrecha, aungue indirecta, entre
politica econdmica y arancelaria. Un Estado que no encuentra
manera de financiarse con recursos de otro tipo, tenderid a
recurrir a las tarifas aduaneras con mas fuerza que aquel gue
encuentra una solucidn distinta; esa dependencia se justifica
por el auge continuado del comercio externo pero pone una
restriccidén a sus margenes de maniobra si desea utilizar los
aranceles como una herramienta para objetivos diferentes,
tales como la politica proteccionista.

En definitiva, la politica tarifaria no puede
desprenderse de la politica macroecondmica global, si bien
las relaciones entre ambas no siempre aparecen de modo
diafano para el observador. Un intento de reducir los
aranceles, por ejemplo, destinada a sostener el librecambio
en las condiciones de la Argentina a comienzos del siglo,
podia provocar un deterioro fiscal inaceptable si no se
recurria a alternativas distintas de recaudaciéon? ., El
librecambio absoluto no era posible, ni se aplicd en el pais,
pero esta conclusidén no debe extenderse a la imagen opuesta,
gue supone que rigid un proteccionismo adecuado, como se vera

a continuacion.

2 Un ejemplo reciente v muy sugestivo de esta relacidn entre
politicas sectoriales vy globales fué la decisidn del premier
Gorbachov de combatir el alcoholismo en la Unidn Soviética.
El éxito de esa enérgica campafia, iniciada en 1985, afectd
inmediatamente los ingresos fiscales, basados en gran medida
en el impuesto al alcohol; asi, la caida de ese impuesto
generd el desequilibrio presupusstario, problema gue lusgo se
agravd, por otros motivos, v todavia no pudo resolverse.



Problemas del nivel de las tarirfas.

La recaudacién aduanera no es una funcidén lineal vy
directa de la magnitud relativa de la tarifa aplicada. En una
primera etapa resulta correcto gue un arancel mas elesvado
origina un aumento de la recaudacién; el alza de la tarifa,
sin embargo, eleva el precio del bien afectado en el mercado
interno hasta que dicho encarecimiento desestimula la demanda
y la cantidad importada comienza a reducirse. Por esa razon,
la recaudacidn aduanera generada por una mercaderia importada
(resultado de 1la cantidad que ingresa al mercado local,
multiplicada por su arancel unitario) sigue una curva gue
asciende, a medida gue se eleva la tarifa, hasta alcanzar un
maximo; a partir de alli, toma un rumbo descendente, hasta
anular todo el posible ingreso fiscal si la tarifa efectiva
desalienta la demanda interna y las respectivas importaciones
(como se esquematiza en el Grafico 1).

La forma definitiva de la curva depende de la elasticidad

de la demanda del bien en cuestidn respecto del precio. 8i la
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demanda es muy poco eldstica, la magnitud importada
tiende a independizarse del precio y, por 1lo tanto, del
arancel, de modo que éste puede fijarse tan elevado como se
desee desde el punto de vista fiscal. En cambio, cuando la
demanda es muy eladstica, aumentos menores de la tarifa
provocan muy rapido una caida de la demanda y de las
correspondientes compras en el exterior.

Esa relacidon sugiere que una estrategia arancelaria cuyo
objetivo sea maximizar 1los recursos para el fisco no resulta
automaticamente la mds adecuada desde el punto de vista de la
politica industrial. En efecto, es probable que la proteccién
deseada por los fabricantes locales (arancel xz en el Grafico
1) resulte superior a la que optimiza el ingreso fiscal (x en
el mismo Grafico); si el gobierno acepta la demanda de dichos
industriales, experimentaria una pérdida de recursos (igual a

la diferencia entre vr & ).
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El nivel Optimo de ingresos aduaneros es un valor
tedrico; en la practica (y, mads adn, en las condiciones de la
economia argentina a comienzos del siglo), sélo podia ser
ubicado por tanteos. AUn asi, el Grafico 1 sugiere que existe
una amplia gama de aranceles, inferiores al demandado por el
criterio de proteger a la industria local (que van desde xy
hasta xz en ese ejemplo), que ofrecen mayor recaudacidn que
éste Ultimo. En otras palabras, una politica de ingresos
fiscales basada en las tarifas de aduana no es necesariamente
éptima desde el punto de vista de una politica industrial;
pese a supuestos a priori, se trata de dos criterios gue
hasta pueden resultar contradictorios. La tarifa puede estar
debajo de la necesaria para 1a proteccidén fabril en los
bienes elasticos, o muy por encima en agquellos de baja
elasticidad (gque pueden absorber tasas elevadas precisamente
por esa causa).

Este andlisis explica, quizas, diversas consideraciones
al respecto efectuadas por diversos voceros en los primeros
afios de este siglo. Asi, por ejemplo, la Comisidn de
Presupuesto de la Camara de Diputados, decia en 1905 que el
gobierno no habia sido librecambista ni proteccionista,
porgue siempre habia prevalecido un criterio exclusivamente
fiscal (citado por Dorfman, 1942). Con ese mismo enfogue, C.
A. Tornguist, uno de los mayores empresarios locales a
comienzos de siglo, pedia en 1918, que le “"guitemos el
caracter esencialmente rentistico a nuestros derechos
aduaneros...y establezcamos con preferencia derechos de
caracter econémico para fomentar nuestras incipientes
industrias manufactureras” (citado por Dorfman, 1942, pag
318). La polémica en ese momento giraba en torno a la
propuesta de crear impuestos internos, sobre el Trabajo y la
Renta, gue pocos aceptaban. La Unidn Industrial Argentina,
por ejemplo, consideraba correcto reducir el rol del arancel

en los recursos fiscales pero, decia, no era el momento
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apropiado; por eso aconsejaba postergar medidas, en una clara
oposicidén a las mismas (ver Guerrero, pag 289).

Ese andlisis permite suguerir que, en teoria, la
Argentina no podria aplicar ninguna estrategia‘cambiaria de
caradcter aunténomo (ni proteccionista ni librecambista) en la
medida que enfrentara resistencia a la aplicacidén de otros
impuestos que resolvieran el tema fiscal. En las condiciones
econdmicas de comienzos del siglo, el librecambio regueria un
sistema fiscal complejo y bien desarrollado (o un Estado sin
costos). A la inversa, esa necesidad de recaudar aranceles no
implica que la estrategia del gobierno fuera "proteccionista”
en el sentido deseado por los presuntos fabricantes locales,
0o por quienes propusieran esa via de desarrollo; por el
contrario, el presupuesto planteaba exigencias distintas,
dado que el aumento de la recaudacidn no siempre coincidia

con el nivel 6ptimo de la proteccién.
La experiencia de la tarifa.

La aplicacidn de las normas arancelarias en la Argentina
no suglieren una preocupacidn semejante a la que se plantea en
el andlisis tedrico. La polémica, cuando ocurria, podia girar
en torno a las demandas presupuestarias, o los requerimientos
de los defensores del librecambio o de la proteccidén, pero no
tendia a consolidarse en los hechos. La experiencia tarifaria
argentina sefiala, mas bien, que otras fuerzas, y gquizas otros
objetivos, impulsaban esa politica. Como se verd en seguida,
los cambios diversos y continuos en las medidas adoptadas, la
arbitrariedad de numerosas disposiciones, el favoritismo de
mas de una norma, permiten suponer que ni el ingreso fiscal,
ni las teorias del comercio, eran un componente decisivo de
esas decisiones. El escaso caracter especifico de las normas
legales, sus indefiniciones y cambios, daban lugar a un Jjuego

de presiones e intereses que distorsionan todos los datos del



problema. De alli que resulta conveniente efectuar un breve
repaso histdrico de cdmo se aplicaban las tarifas antes de
extraer algunas conclusiones al respecto.

Hasta la ley de aduanas de 1905 el sistema tarifario era
bastante complejo, variable y dificil de comprender en su
conjunto. El sistema no sdlo era erratico en sus normas sino
que se veia afectado por las fluctuaciones de los precios
mundiales, por las cambiantes relaciones entre el peso papel
y el peso oro, por el confuso sistema de clasificacidn de las
mercaderias y por los métodos arbitrarios de aplicacidén de
sSUS normas por los funcionarios encargados de cumplirlas. La
descripcidn que realizara Juan Alvarez, a comienzos del siglo
XX, ofrece una pauta de sus caracteristicas:

"#l andlisis de lo que fueron antes las mlltiples

tarifas, desconcierta en verdad, (para conocerlas...) ha de
rastrearse penosamente cada mercancia, siguiendo la
caprichosa distribucion de los compiladores, cuyas

ortografias resultan con frecuencia objetables; a veces,
dependiendo la tasa de la graduacidén alochdlica que en cada
caso revelan 1los analisis quimicos, no se puede saber en
cuanto se gravaron determinadas bebidas. Han de agregarse
numerosos errores, aclaraciones hechas por el poder
ejecutivo, el calculo de los derechos adicionales (que, sin
saberse por gué, Jamds han figurado en la tarifa) y faltan,
todavia, mermas, taras, roturas y descuentos’”.

"Hechas estas labores de oficina, al sacarse un bulto de
los depdsitos de 1la adusana comienza la cuestién practica:
cudl de las mercancias gravadas por la ley de las cualidades
aforadas en la tarifa -~ordinario, fino, etc.- vienen dentro?.
Cuantos kilogramos pesa en realidad si el aforo es al peso?.
Cuantos metros si por medida? Surge un nuevo rodaje de la
complicada maquinaria. Es ahora el vista de aduana sl gue
decide gqué suma exigird el estado a io que el fardo contiene.

Este funcionario, no siempre dotado de preparacidn para
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resolver los mil problemas técnicos que surgen en la
practica, puede ser 1indolente en la revisacidon de los
contenidos o mostrarse accesible al soborno. La reiteracidn
del contrabando y del fraude en el puerto de Buenos Aires
revela que no pueden confiar gran cosa en la proteccidn de
las tarifas argentinas quienes no vigilen de cerca éste
altimo engranaje del mecanismo, estimulado por algunos
comerciantes importadores...".

"Para terminar estas observaciones agregaré que antes de
conseguir la estabilidad de nuestro papel moneda la
clasificacidn del vista no era todavia el Ultimo paso. Hacilia
1882, por ejemplo, pudo pagarse el derecho en oro extranjero
a cierto tipo, © en papel moneda de Buenos Aires, dados 20
por 1, o en moneda de cobre por su valor nominal, o en plata
boliviana, o papel moneda de Corrientes (en las aduanas de
esa provincia) con arreglo a las cotizaciones del mercado.
Después, los billetes de Buenos Aires se tomaron a 25 por 1.
En 1885, para pagar diferencias de cambio el P.E. ordend se
cobrase un 15% de premio sobre las tarifas, temperamento
éustituido en 1890 por el de cobrar el impuesto mitad a oro vy
mitad a papel al tipo fijado dos veces por semana. En 1891 la
ley 2772 establecid aforos en metalico, determinando el
precio del papel cada guince dias; vy, como es sabido, las
oscilaciones excedieron del 200% en menos de dos afos”
(Alvarez, pag 226-228).

Ese mecanismo discrecional imponia un caracter erratico vy
arbitrario a la tarifa. E1 mismo autor citado sefiala que el
impuesto sobre los cigarrillos pasd de 61% en 1890 a 296% al
afo siguiente para caer a 51% en 1895; los gravamenes sobre
los clavos de punta de paris, a su vez, pasaron de 41% en
1890 a 71% en 1894 para volver a un 51% un afio después; el
chocolate en pasta tuvo su momento de mayor proteccidn en
1894 con 101%, valor que se destaca si se 1o compara con el

%1% aplicado antes vy después de esa fecha, tanto en 18%0 como
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en 1895. Esa intensa fluctuacidn de los gravamenes constituia
un factor mayor de desaliento de las inversiones locales; la
incertidumbre sobre la evolucidén del arancel superaba a la
incidencia de su nivel absoluto. Los empresarios afrontaban
la amenaza latente de una modificacidén subita, exacerbada por
la historia previa de continuos cambios en la tarifa.

El Congreso se habia limitado, hasta 1905, a fijar 1a
tasa nominal, pero sin definir que valor debia atribuirse a
la mercancia correspondiente; éste Gltimo era establecido por
el poder ejecutivo mediante una lista anual, denominada
tarifa doe avaldos, cuya minuciosa extensidon (hasta 5.600
partidas en 1884) no implicaba que el precio fijado para cada
articulo coincidiera con su valor real (idem, pag 225). Los
relatos del periodo, como el de Alvarez, sefialan que las
resoluciones clave para el sistema eran adoptadas por
funcionarios de baja calificacidn, actuantes en una oscura
oficina ejecutiva, sometida a diversas presiones sectoriales.
Finalmente, las demandas por reglas de Jjuego mas estables se
hicieron sentir: el Congreso fijdé los awvalueos para normalizar
el sistema y ofrecer un horizonte mas amplio a los actores
involucrados. La nueva ley de aduanas intentaba modificar el
estado previo de la situacidn, pero no logrd generar un
cambio profundo.

El cambio no se hizo de modo transparente. Como &n casos
anteriores, las discusiones se llevaron a cabo "en el mayor
misterio” (como se quejaba la UIA en 1901, cf Guerrero, pag
120) con una participacidén mediatizada de las organizaciones
de representacidn de los empresarios (ver Schvarzer, 1991,
pag 50 a 52). Aprobada la ley, su texto formal logrd cierta
permanencia debido a las dificultades implicitas gque se
presentaban en el sistema politico si se deseaban modificar
las tarifas; sucesivas comisiones nombradas por el Ccongreso
en 1907, 1909, 1911, 1913, 1916 vy 1919 no lograron llegar a

algun scuerdo gue superara las resistencias de diputados vy
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senadores a esas propuestas (ver los relatos sobre esas
iniciativas en Guerrero, pags 203 a 261). Pese a los escasos
cambios legales, decididos esporadicamente, la arbitrariedad
global siguid brotando de las propias reglas adoptadas.

En primer lugar, 1los preclios establecidos por essa ley
para las distintas mercancias tendian a alejarse de los
precios de importacidén a medida que estos Ultimos variaban;
la rigidez otorgada al sistema neutralizaba la antigua
arbitrariedad de 1la burocracia pero se contradecia con los
requisitos de flexibillidad que brotaban de las modificaciones
de precios originadas en el mercado internacional o en el
cambio de las paridades de la moneda local. En casos como
esos, el sistema no tenia posibilidad de adecuarse. Fué asi
gue ese régimen funciond de modo razonable los primeros afios
pero se alejé de la realidad més tarde; debido a los efectos
inflacionarios de la Primera Guerra Mundial, por ejemplo, el
aforo arancelario aplicado a los bienes importados estaba en
un tercio de su valor real en los afios 1918-20 vy sdélo
alcanzaba a una mitad del mismo en el bienio siguiente (Diaz
Alejandro, pag 277). Es decir qgue la proteccidn real exhibia
la misma tendencia fluctuante que antes de 1905, aungue las
causas de esos cambios fueran muy distintas a las anteriores.

Por otra parte, la clasificacidén de distintos blenes no
alcanzaba a diferenciar ciertas calidades al interior de los
mismos; como el arancel se establecia en valor absoluto y era
igual para cada partida de mercaderia, resultaba diferente,
en términos reales, para cada unidad segin el precio real de
ésta Ultima. Los productos de un mismo grupo gue, por sus
caracteristicas, tenian precio mas elevado (como ocurria, en
aspecial, con la indumentaria) afrontaban un porcentaje real
efectivo inferior al abonado por aquellos mds rusticos vy
econdmicos. Eusebio Garcia, un especialista en el tema que
ocupaba el cargo de subdirector de Comercio e Industria del

ministerio de Agricultura, sefialaba ya la generalizacidn de
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ese fendmeno a comienzos del siglo (Guerrero, pag 132). La
misma observacidn es efectuada por Dorfman. Ese autor destaca
el ejemplo del papel, que pagaba un derecho especifico de 10
centavos por kilo, de modo que en 1906 su variedad ordinaria
afrontaba un costo relativo cuatro veces mayor gue el fino
(1942, pag 332); Dorfman menciona gue ese criterio se repetia
en el ramo textil y otros.

Esa 1l6gica del sistema arancelario beneficiaba de modo
objetivo a los grupos sociales privilegiados a costa de los
mads pobres. E1 aforo 1gual para las distintas calidades
permitia que los primeros importaran bilenes con bajo arancel
(relativo a su precio real) mientras otros grupos sociales
afrontaban un recargo mayor. Esta experiencia se verifica en
otros paises del continente y sus consecuencias se extendian
a la dinamica industrial, dado que protegia mas la produccidn
local de bienes de menor calidad, favoreciendo esa actividad
(este mismo modo de funcionar fué descripto por Dean en su
historia industrial de San Pablo). Ese sistema contribuye a
explicar la posicién a favor del librecambio del partido
Socialista argentino, que veia en esa forma de proteccidn una
agresién al nivel de vida de los trabajadores locales, mas
gue una ventaja para el empleo fabril.

La ley de 1905 fué relativamente estable, como se sefiald,
hasta comienzos de la década del veinte (aungue leyves de otro
tipo también la afectaron por via indirecta); luego, ella fué
corregida por distintas medidas que tendieron a modificar su
criterio global o bien algunos rubros particulares. Dorfman
(1942, pag 344 y sig.) tabula y detalla algunas normas dgue
buscaban corregir la distancia entre el aforo nominal y el
precio internacional de 1los bienes importados. Las leves
11024/1920 vy 11284/1924, elevaron los aforos en 20% y 60%,
respectivamente, para todo el espectro y, al mismo tiempo,

modificaron capitulos especificos; estos Gltimos incluyven la
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‘rebaja del 10% en los derechos para los textiles que provocd
una paralisis parcial de dicha rama.

En definitiva, la arbitrariedad del sistema no se
modificd como podia esperarse luego de la ley de 1905. Las
medidas que se adoptaron, sumadas a la tardia reaccidn de los
sucesivos gobiernos a las sefiales externas, implican gue los
riesgos de cambios en la tarifa real persistieron como 1la
mayor traba de cualguier empresa fabril o, al menos, de toda
aguella gque no gozara de un acceso privilegiado a los 6rganos
de decisidén. Los lineamientos generales de la politica
tarifaria argentina en esa época no pueden analizarse so6lo
desde una perspectiva global y, ni siquiera, desde &l punto
de vista de los grandes sectores productivos; las medidas
resultan tan erraticas, y sus efectos tan cambiantes, que
parece conveniente encararla desde otros angulos. Veamos, por
eso, las conclusiones gue pueden extraerse cuando se toma en
cuenta la distribucidén interna de la tarifa y los poderosos
grupos de interés que presionaban en torno a las decisiones

arancelarias.

Los aranceles yv la preferencia Imperial.

Un estudio cléasico de la Sociedad de las Naciones, gue se
didé a conocer en 1927 (citado por Maccario y Cortes Conde)
sefiald que el arancel promedio aplicado en la Argentina hacia
1925 era 26% para el conjunto de las importaciones, y apenas
subia al 29% para los bienes manufacturados. El1 mismo estudio
agregaba que esos niveles eran sensiblemente semejantes a los
aplicados en 1913 {(luego de los aumentos de 1921 y 1924, que
va se comentaron); la comparacidn internacional indicaba gue
las tarifas sobre bienes industriales eran similares a las
aplicados entonces en Alemania o Francia, e inferiores a los
de Checoslovaquia y Canada. Si se compara a la Argentina con

dos naciones de parecida estructura productiva e inssrcidn
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mundial, resulta que sus tarifas no eran significativamente
diferentes del promedio canadiense (23%) o el australiano
(27%).

Esos promedios son poco representativos dado que era
mucho mas importante la distribucidén de la tarifa sobre la
gama de bienes que se importaban. Esto UdUltimo es tan
importante que el propio Cortés Conde, tras sefialar gue el
arancel promedio argentino era superior al canadiense, dice
que este primer pais era mds librecambista que el segundo.
Por eso, conviene analizar esa estructura arancelaria
poniendo especial énfasis en ciertos extremos como los bienes
libres de derechos y los que contaban con protecciones muy
elevadas, aparte de otras decisiones especificas que
arrojaran luz sobre la estrategia global implicita en ese
periodo.

Comencemos por las concesiones librecambistas, que
estaban relacionadas con el ingreso fiscal vy con el flujo de
comercio externo. Como va se sefald, las tarifas cubrian una
parte decisiva de las necesidades fiscales. En consecuencila,
puede imaginarse gue cualqguier exencion arancelaria
constituia una concesidén apreciable de parte del gobierno;
esta era aun mas importante cuando recaia sobre bienes cuya
demanda resultaba poco elastica al precio y podian afrontar
una tarifa elevada. Las decisiones de la época no parecen
haberse wvisto afectadas por consideraciones tedricas como
esas; hubo numerosos bienes qgue recibieron exenciones de
aranceles, durante periodos muy largos, y con minima atencidn
a su funcionalidad desde &l punto de vista del Tesoro.

La posible pérdida de ingresoé gue implicaban esas
medidas tampoco era compensada por aranceles adecuados sobre
otros rubros. Por el contrario, la proteccidn concedida a
ciertos productos (y productores) locales, era de tal
magnitud que blogueaba la importacidn de bienes competitivos,

suprimiendo la posibilidad de ingresos fiscales por esa via
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(tal como se mostréd en el Grafico 1). Es decir que los
efectos de ciertas medidas "librecambistas”, como algunas
"proteccionistas”, tendian a reducir los recursos fiscales.

AN asi, y dado que las demandas presupuestarias eran un
hecho, puede suponerse que el sistema deberia tender a una
regulacidén mas o menos espontanea. En efecto, el gobierno gue
otorgaba una concesidén arancelaria, o una proteccidn elevada,
tenia dos alternativas posibles desde el punto de vista del
ingreso fiscal: aplicar una tarifa adicional sobre otros
rubros importados, o esperar gue la expansién del comercio
exterior compense esa concesidn con nuevos ingresos globales.
l.a evaluacidn de esas posibilidades exigiria un analisis
pormenorizado de ingresos y erogaciones presupuestarias a lo
largo de todo el periodo en estudio, asi como de los
criterios y expectativas expresados, en cada oportunidad, por
los distintos grupos socliales. A falta de un andlisis de ese
tipo, vamos a tomar algunas decisiones claves sobre la tarifa
teniendo en cuenta las necesidades objetivas del gobierno en
lo que respecta a su financiamiento, asi como las demandas de
los grupos de presidén en ese Aambito. Los modelos tedricos
basados en sistemas complejos sugieren la posibilidad de qgue
esa combinacidn inconciente de decisiones arbitrarias
tendiera a regularse espontdneamente en el mediano plazo,
equilibrando en determinado punto las necesidades fiscales
con la proteccidén ofrecida a ciertos intereses y la libertad
de importacidn concedida a otros.

Las exenciones de aranceles se comenzaron a conceder en
la década de 1880; luego fueron creciendo, erraticamente,
hasta beneficiar a nada menos que 30% de las importaciones
totales hacia 19205. Esta Ultima proporcidn se mantuvo con una
minima tendencia descendente hasta la crisis de 1930 (ver
Cuadro 2). Estas concesiones ofrecen el principal argumento
de quienes sostienen gue la politica argentina era

librecambista; dichos beneficios, sin embargo, eran otorgados
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basicamente a grupos de presidén muy poderosos que actuaban en

el pais, con légicas que no siempre eran sectoriales ni se
relacionaban con las intenciones de abrir el comercio
exterior, como se vera.

CUADRD 2

IMPORTACIONES LIBRES DE DERECHOS EN EL PERIODO 1875-1939
(en porcentaje sobre el total de importaciones)

Quinguenio % Quinguenio %
1875-79 3,8 1310-14 28,5
1880-84 9,7 1915-19 28,
1885-89 16,7 1920-24 26,5
1890-94 22,5 1925-29 29,8
1895-99 12,- 1930-34 26,5
1900-04 19,9 1935-39 27,2
1905-09 30,9

Fuente: Vazquez Presedo (hasta 1914) y Diaz Alejandro

(de 1915 a 1939)

Una de las primeras concesiones se otorgd al carbdn que,

desde 1885, ingresaba al pais libre de derechos. Esa medida
beneficiaba tanto a los productores britéanicos (que fueron
los principales proveedores), como a los exportadores locales
de materias primas (para los cuales el carbdén era un producto
providencial que permitia que los barcos no volvieran vacios,
reduciendo asi los fletes de despacho):; beneficiaba tambien a
los grandes consumidores locales (entre los cuales comenzaban
y al publico en

a contarse los ferrocarriles britéanicos)

general. Eso explica que el gobierno desistiera de aplicar un
arancel sobre dicho item, pese a que se prestaba bien'a la
recaudaciodn debido a la rigidez de su demanda. En el mediano
plazo, esa medida tuvo otros efectos en la orientacidén del

desarrollo argentino al abaratar relativamente esa fuente de
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energia frente a otras alternativas (como el petrdleo, cuya
extraccidn local se vela desincentivada por esa razdn, aungue
no fuera la Unica).

La concesidén arancelaria mds importante fué otorgada a
los ferrocarriles a comienzos del siglo XX. En el siglo
pasado, esas empresas fueron autorizadas a importar sus
equipos sin el pago de derechos de aduana, normalmente
mediante acuerdos especificos con cada una de ellas; en 1907
se decidid aplicar una estrategia general a través de una ley
especifica. La ley 5315 (llamada ley Mitre porqgue fué
propuesta por el diputado Emilio Mitre) eximia a las empresas
ferroviarias del pago de derechos de aduana por un periodo de
40 afios (hasta enero de 1947), como parte de una politica de
acuerdo global con las mismas; a efectos de la compensacidn
fiscal, les aplicaba un impuesto Unico y exclusivo del 3%
sobre el producto liguido de sus servicios. La ley establecia
una serie de normas sobre este Gltimo impuesto; lo definia
como exclusivo (es decir que eliminaba otros cargos
provinciales y municipales) y fijaba que su utiizacidn debia
servir a las propias compafiias (pues su monto debia ser
invertido en la construccidén de caminos de acceso a las
estaciones ferroviarias). En claro contrate con ese detalle,
no era explicita en lo que respecta al arancel; toda su
referencia se limitaba a beneficiar a "los materiales vy
articulos de construccidn y explotacidén que se introduzcan al
pais” (art 8 de la ley).

Esta ley que concretaba diversos aspectos de lo gue pueds
definirse como un acuerdo global entre el Estado argentino vy
las empresas ferroviarias fué tratada por el Congreso en sodlo
20 dias. Esa wveloz implementacidn no es un indicador de
eficiencia; el propio Mitre, en los fundamentos del provyecto,
adelantaban con cierta perspectiva qgue la urgencia era un
método de trabajo: "en estos momentos (decia) en gue las

Cémaras del Congreso no tienen tiempo de meditar muy



maduramente las sanciones que otorgan..." (citado por Ortiz,
pag 43). No resulta extrafo, por eso, que la ley beneficiara
a los "articulos de construccién”, que no se fabricaban en el
pais (como rieles vy locomotoras), e incluyera a los de
"explotacién” en términos generales; con esa norma, las
empresas podian introducir sin arancel bienes operativos tan
simples y diversos como lapices, cuadernos, escritorios o
uniformes, aunque cada uno pagara una tarifa especifica si lo
importaban otros.

Esta nueva disposicidn, aprobada apenas dos afios despues
de la ley de aduana de 1905, otorgaba una franquicia especial
a las compafilas ferroviarias que, e&n los hechos, suprimia
algunas normas de la anterior y afectaba a ciertos bienes que
si podrian producirse localmente en condiciones distintas. La
negociacidn, por via legal, de los derechos de las empresas
ferroviarias, permitid crear un impuesto interno (diferente
al aduanero), a cambio de eximirlas de cualguier otra carga
sobre sus importaciones; la modificacidén no se limitaba a
determinados rubros especificos (como equipos de transporte)
sino que afectaba a las disposiciones aduaneras en forma
“transversal” pues sus criterios se aplicaban al sujeto
importador (ferrocarriles) vy no a los objetos ingresados al
pais.

Las operaciones de esas empresas representaron al menos
la mitad de las importaciones libres de derechos hasta la
crisis de 1930. Este resultado indica la importancia de esa
medida y puede explicarse mejor si se recuerda que un
objetivo de los capitalistas ingleses, duefios de las empresas
ferroviarias, consistia en "la venta de bienes manufacturados
y servicios” de la metrdépoli (Ferns, pag 430, gue es citado,
asimismo, por Diaz Alejandro, pag 281).

La lista de las demas exenciones es demasiado larga para
ser tratada en detalle y no ofrece tanto interés como sus

consecuencias. En efecto, el resultado de las mismas ofrece
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un claro indicador de que dichas medidas intentaban responder
a ciertas demandas de grupos especificos de interés antes qgye
a presiones sectoriales: mas del 60% de las importaciones gue
entraban libres de derechos provenian de Gran Bretafa y s6lo
el 15% llegaban desde otros destinos (estimadode los datos de
Diaz Alejandro, pag 281, y otras fuentes). Este fendmeno se
mantenia en la década del veinte, pese a que los industriales
britanicos enfrentaban la presidén de los proveedores de los
Estados Unidos, caracterizados por sus menores costos y mejor
calidad.

La posicién privilegiada de los proveedores britanicos se
veia favorecida por una serie de medidas adicionales (cuyo
anadlisis escapa a los objetivos de éste trabajo), entre las
que se contaban los empréstitos contratados en el mercado de
capitales de Londres. Dorfman presenta una lista de ellos vy
advierte un "paralelismo asombroso” con las importaciones
argentinas desde ese pais qgque se consolida mas adn cuando los
créditos se destinaban a obras piblicas. Lo mismo ocurre con
las inversiones dirigilidas a la construccién de ferrocarriles
y otras empresas britanicas en el pais (Dorfman, 1942, pags
227-281). Eso explica que Gran Bretafla mantuviera una porcidn
de 32% a 40% de las importaciones totales de la Argentina de
1892 a 1914; la Guerra disminuye su rol a poco mas del 20% vy
esa relacidén se mantiene hasta la crisis mundial.

lLa conclusidén gque se impone es que las exenciongs no eran
librecambistas, en el sentido de abrir la economia al mercado
internacional; ellas funcionaban como una de las herramientas
Utiles para proteger a ciertos intereses econdmicos asociados
con oferentes exterhos.’En especial, los grupos britanicos, o
los negocios ligados a ellos, eran sus mayores beneficliarios.
Es posible que sus resultados fueran tan onerosos paira el
fisco (que cedia ingresos potenciales) como para los propios
consumidores locales, en contraposicidon al resultado esperado

de una politica librecambista.
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Estas concesiones, por Ultimo, se ubican en la ldgica del
comercio externo impuesta por Gran Bretafa, cuya intensa
dependencia de alimentos y materias primas importadas, 1la
llevaba a crear una relacidn especial de intercambio con sus
proveedores habituales. Ese sistema de preferencia imperial,
puesto en vigencia desde la Conferencia Colonial de 1897, le
permitié obtener concesiones de naciones asociadas, como
Canadd vy Australia, gque presentaban un riesgo competitivo
para la Argentina (ver 0’Connell, 1984). Ese panorama explica
que algunas medidas arancelarias decididas en la Argentina
buscaran atraer a los britanicos ofreciéndoles porciones del
mercado local, de modo de mantener el comercio bilateral; ese
problema estad presente a comienzos de siglo, aungque comenzd a
sentirse con fuerza desde mediados de la década del veinte,
cuando se wvolcd en la estrategia de "comprar a guien nos

compra'.

Aranceles y grupos de presion.

Diversas medidas proteccionistas que se adoptaron durante
la etapa librecambista exhiben un deseo andlogo de satisfacer
a determinados grupos de presidn, mas alld de sus resultados,
en términos de ingresos fiscales o de progreso fabril. Si
bien no se dispone de suficientes andlisis pormenorizados,
parece evidente gue numerosas normas de ese tipo respondian a
las demandas de intereses puntuales que no siempre pueden ser
calificados como industriales en el sentido moderno aungque se
beneficiaban del proteccionismo. Algunos ejemplos, bastante
significativos por sus dimensiones econdémicas y su impacto en
el mercado local, pueden contribuir al desarrollo del tema.

La fabricacidn local de bolsas de arpillera para anvasar
y transportar la cosecha de cereales ofrece un caso
importante. La actividad estaba sostenida por “fuertes

capitales”, segin el Censo Industrial de 1914, aunque



répresentaba "muy poco en términos de riqueza piblica” (segin
el comentario de Eusebio Garcia en ese Censo que se cita en
Schvarzer, 1989, de donde se extrae éste analisis). Esas
plantas produjeron 38 millones de pesos en ese aflio, pero
utilizando arpillera importada de la India por un valor de 32
millones; su “"valor agregado’ en el pais era tan modesto como
clave su papel en el circuito comercial de la cosecha. Las
empresas que cosian las bolsas eran parte de grandes Jgrupos
locales (entre las que se cuenta la Compafiia Industrial de
Bolsas, de Bunge & Born, Salinas Hnos vy La Primitiva) con
relaciones comerciales en todo el sistema de la cosecha vy
participacién en la Bolsa de Cereales y otros organismos
claves del proceso (ver Gutierrez). Esta actividad les
otorgaba un sistema de control adicional sobre los
productores que les permitia obtener grandes beneficios; una
revista de la época estimaba que estos superaban el 100% por
afio (The Review of the River Plate del 18-10-1918) vy sus
dividendos estaban entre 30% y 100% anual en 1917-20 (ver
Gutierrez). Los reclamos de los productores afectados, que se
traducian en numerosas polémicas en el seno del Congreso, no
modificaron ese estado de cosas; la actividad se beneficiaba
de un sistema que aplicaba bajos aranceles a las telas
"precortadas” de yute, y el hilo para coserlas (14,1% desde
1898), mientras establecia una tarifa mayor para las bolsas
completas (38,3%).

La tarifa arancelaria no estimulaba el progreso fabril;
0o, al menos, un progresc que avanzara mas allad de la costura
de la bolsa. Ese proteccionismo no era dinamico en el frente
industrial ni ayudaba a impulsar las posibles actividades que
se relacionaban con el mismo. La extensa permanencia de esos
intereses desestimuld el cambio tecnoldgico en todo el ciclo
que va de la cosecha a la exportacidn, sosteniendo un sistema
anticuado que elevaba los costos argentinos frente a otros

competidores como Estados Unidos y Canadd; en esos paises se
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implementaron sistemas de manipuleo y transporte a grangel que
reducian los costos, involucrando a ferrocarriles, silos vy
puertos, mientras que en las pampas argentinas se continuaba
"hombreando bolsas”" (idem).

Ese criterio que protegia a la etapa fTinal de 1la
actividad vy desestimulaba la integracién fabril Thacia
atras"', puede verse, asimismo, en el caso de los automotores.
La Argentina se convirtidé en uno de los mayores mercados de
automdviles del mundo, y el principal importador, desde los
primeros afios del siglo. Su dimensidn era tan atractiva que
Ford inaugurd en Buenos Alires su segunda filial externa, y se
interesd muy pronto por instalar una planta de montaje local;
su objetivo consistia en importar las unidades desarmadas,
reduciendo los costos de transporte que incidian en esa
operacion. Un par de afios despues, General Motors ensayd esa
misma practica. Y no pasd mucho tiempo hasta que se modificd
el arancel para el sector; la correccién tendid a favorecer
el ingreso de partes, acomodando las reglas a los objetivos
de esas mismas compafiias. Esa politica fué mencionada como
sigho del ‘“"proteccionismo al revés' aunque su efecto no
bloqueaba de modo absoluto el desarrollo fabril; la tarifa
que fomentaba a esas plantas piloneras de montaje, no aportaba
ningin impulso para ampliar dicha actividad, mientras reducia
la capacidad competitiva de las empresas de autos gue no se
instalaban en el pais. Esa adaptacidén pasiva a la demanda de
las primeras empresas de automdviles que llegaron al mercado
local adelanta ciertos rasgos de la politica llevada a cabo
en la segunda mitad del siglo; en efecto la restriccién de
divisas, a partir de 1950, impulsd una politica oficial de
proteccidén absoluta a las compafias que se instalaban
localmente, con énfasis en la substitucidn de importaciones vy
escasos frutos en el dinamismo de la industria.

El arancel sobre la importaciodn de partes automotores fué

decisivo en la competencia de esas empresas norteamericanas
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por el mercado local. También resulté decisivo en el flujo de
comercio de la Argentina con los Estados Unidos dado gue esas
importaciones componian una parte decisiva de las compras a
ese pais proveedor durante la década del wveinte. El1 método
aplicado era diferente que en el caso britanico (asi como era
diferente el caracter de los bienes introducidos al mercado
local) pero no menos funcional para orientar el comercio del
pais.

Las decisiones tarifarias podian parecer librecambistas o
proteccionistas, o0 "proteccionistas al revés’, pero en ellas
se detecta el deseo de beneficiar a una empresa o, con menor
frecuencia, a un sector. Los ejemplos de ese tipo se repiten
en las normas sobre foésforos, azidcar, combustibles, cerveza,
donde se observa la presencia local de intereses concretos.
Cada una de esas medidas respondia a demandas especificas de
empresas muy grandes, generalmente vinculadas a los mayores
grupos econémicos actuantes en el pais, que disponian de una
elevada capacidad de acceso al poder politico. Estos cuatro
casos mencionados, por ejemplo, responden a los intereses de
cuatro de los mayores grupos empresarios de entonces: la
Compafiia General de Foésforos, que llegd a monopeolizar dicho
producto (y estaba relacionada con el poderoso Banco de
Italia); los ingenios azucareros y, en especial, la Refineria
de Azucar, filial del Grupo Tornguist (enorme conglomerado
dirigido por una de las figuras mas influyentes de la
Argentina); los combustibles y el alcohol, donde operaba la
familia Padilla, y la Cerveceria Quilmes, del Grupo Bemberg3.

Esos grupos controlaban el mercado local, y tenian gran

2 La comisién parlamentaria gue discutid los aranceles para
la ley de aduanas de 1905 decia que la cerveza se beneficiaba
de "un impuesto a favor de las empresas establecidas” que,
"al amparo de la ley", mantenian los precios elevados aungue
tenian poco de industria local: "los materiales gue emplean,
&l ludpulo, la malta vy la cebada, vienen importados del
extranjero. S6lo el agua empleada en la elaboracidn es del
pais” (citado por Cornblit).
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influencia sobre los funcionarios que tomaban decisiones
claves al respecto.

En el curso de la crisis de 1892, ante la fuerte caida de
los ingresos fiscales, el ministro de Hacienda de la Nacidn
se lamentaba que el monto "perdido” en derechos de aduana por
la proteccidn otorgada a la cerveza, azlUcar, alcohol y vino,
sumaba 10 millones de pesos oro por afio; ese dinero, agregd,
era "donado a esas industrias” (citado por Dorfman, 1942, pag
340). Esa critica a la concentracidn monopdlica en diversas
ramas tradicionales, derivada de una proteccidén exagerada,
gque afectaba al fisco y a los consumidores locales, no tenia
demasiado repercusidn. Esos grupos eran poderosos en el medio
local y operaban en ramas que no afectaban al comercio con
Gran Bretafia; en consecuencia, sus actividades se integraban
al sistema sin afectar otros intereses significativos (ver
Villanueva). Lo mismo podria decirse del sector automotriz
dado que las empresas favorecidas no tenian relevancia en esa
época en Gran Bretafa, a diferencia de lo gque ya ocurria en
Estados Unidos.

Las relaciones de poder aque se fueron estableciendo
pueden explicar el predominio y la permanencia de 1la
proteccidén gue se otorgd a diversos grupos a lo largo del
tiempo. Nada menos  que treinta afios mas tarde, las
conclusiones de la Comisidn Investigadora de los Trust, que
cred el Congreso Nacional en 1919 por la demanda de los
diputados socialistas, repite aguellas criticas; a pesar de
SU escaso poder politico Y de su debilidad técnica
(incluyendo la carencia de criterios adecuados para evaluar
el tema), los diputados mostraron la existencia de monopolios
fuertes, protegidos por distintas disposiciones oficiales, &n
diversas ramas de la actividad comercial y fabril, entre las
que se incluyen las ya mencionadas (Ver Comisién).

Esos grupos, cuyo caracter y comportamiento no fueron

bien relevados todavia, accionaban sobre las oficinas gue
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tomaban las decisiones dentro del estado. Juan Alvarez, una
vez mas, destacd la ldégica de ese sistema que exiglia el lobby
de 1los interesados sobre los organismos estatales: ‘el
mecanismo de nuestra aduana fué tan complejo, irregular vy
confuso, que practicamente ninguno de los nuevos fabricantes
pudo sentirse seguro de conservar la proteccidn, hallandose
lejos de 1la capital federal, asiento de las oficinas
encargadas de otorgarla. Habia que vigilar de cerca el
mantenimiento de altos derechos al producto extranjero al
mismo tiempo que las rebajas a la materia prima, también
extranjera”.

Alvarez se referia, en especial, al periodo anterior a la
ley de 1905, pero los casos observados permiten seffalar que
esa misma légica se mantenia luego. Alvarez agregd que dichos
mecanismos ayudaban, a su Jjuicio, a explicar la concentracidn
fabril en la ciudad de Buenos Alires (resultado que prosiguid
por décadas); sugiridé ademsds que las demandas respecto a las
tarifas no se originaban s6lo en los intereses importadores
(como afirma gran parte de la literatura) sino en los propios
empresarios industriales. Eran estos Ultimos quienes pedian
exenciones para sus insumos, resultado que sdlo lograban los
mas poderosos politicamente; quienes no disponian de acceso a
los centros de decisién vegetaban, o terminaban cerrando sus
plantas. Un productor local de muebles finos ofrece un caso
paradigmdtico; ese empresario "trasladd su fabrica de Buenos
Aires a Paris" cuando no pudo obtener la exencidn de
aranceles para las maderas que utilizaba (idem, pag 220).

El complejo textil, por su importancia econdmica, merece
ser incorporado a esta revision de la politica arancelaria en
el pais. Este sector atendia una parte substancial de la
demanda interna, combinando la produccldn local con las
compras en el exterior; estas eran tan grandes gue abéorbian
al menos 15% de las importaciones totales argentinas en 1927.

A pesar de esa dimensidn, y de su conocido rol en el proceso
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tradicional de industrializacién, el rumbo que siguid este
sector genera todavia una intensa polémica entre los
historiadores; algunos son proclives a destacar el caracter
librecambista de la politica local para esa rama, mientras
que otros sefalan lo contrario.

Repetidas citas de distintos observadores con
afirmaciones contradictorias §obre la proteccion real
ofrecida al sector en esa época, advierten respecto a las
conclusiones faciles. La falta de un estudio detallado sobre
las importaciones, las tarifas, la distribucidén de la oferta
y la demanda, y el rol de los grupos empresarios en el
mercado textil argentino, impide profundizar ese tema con la
confiabilidad deseéable. El1 tema se complica debido a las
dificultades para seguir 1los c¢riterios arancelarios, los
cambios en su clasificacidén y en su modo de aplicacidn; sdédlo
un andlisis detallado permitiria establecer su funcionamiento
concreto y su relacidén con las demandas de los empresarios
locales. A falta de esos datos, y a partir de informacidn
global sobre varios subsectores, Diaz Alejandro sostiene gue
las tarifas eran "razonables” para las telas y confecciones,
aungue no tanto para la hilatura, haclia la década del veinte;
ese talentoso analista agrega que dicha proteccidén habia

aumentado mas todavia hacia 1932 (pag. 285). Sus conclusiones

confirman la wvigencia del proteccionismo al reves, va
mencionado, aunque deben ser matizadas mediante otros
pormenores.

Los datos relevantes del mercado local, combinados con la
hipdtesis de que grupos de presidn exitosos incidian en las
decisiones oficiales, permiten sugerir ciertas ideas sobre el
funcionamiento del sector, y su dinédmica interna, gue
convergen con las observaciones vya presentadas para otras
ramas. Es conocido que, al menos desde el comienzo del siglo,
un  importante grupo de empresarios portefios combinaba su

tarea fabril con la importacién de mercaderias de ese mismo
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ramo; los relatos disponibles sugieren que ellos repartian la
actividad productiva vy las compras en el exterior en funcidn
del mercado local y de las tarifas gue se aplicaban a cada
producto. La presencia social y politica de los propietarios
de esas grandes empresas adelanta, a su vez, cierta capacidad
para incidir en los recovecos del sistema vtarifario vy de
acomodarlo a su propia visién del mercado local y de su
perspectiva comercial.

Un voluminoso texto sobre la actividad de negocios en el
pais, que data de 1911 (Impresiones) ofrece diversos relatos
de grandes empresas que combinaban la fabricacién local con
la importacién. La resefia de los casos mds importantes aporta
ejemplos para aguellas hipdtesis. La empresa Sere, Lacan vy
Cia, establecida en 1853, era una de las fabricas de sacos
"mavores y mas modernas’ de Buenos Aires; su dotacidn variaba
de 300 a 800 empleados y se menciona que tambien exportaba.
La sociedad Kulcke, Frankel y Cia era importadora de ropa
pero, al mismo tiempo, producia prendas interiores de gran
calidad; su fabrica era la "més importante de la América del
sur” y contaba con 350 maguinas de coser accionadas a vapor,
aparte de una seccidn de lavado vy almidonado. La sociedad
ocupaba 600 operarios, mas unas 180 costureras fijas y otras
200 que trabajan a domicilio para la confeccién de corbatas
con seda importada; su area comercial contaba otros 45
empleados. Su dimension econdmica se vela acompafada por la
importancia de los socios extranjeros, en Hamburgo y Berlin,
y locales, como el diputado nacional, Dr Carlos Meyer
Pellegrini. Otro de los establecimientos que se consideran
era el H. Sternberg, Junr y Cia, cuyas dos plantas empleaban
850 operarios para producirn camisas, calzoncillos, cuellos y
corbatas; entre sus socios figuraba una empresa de Berlin vy
dos familias portefias, propiletarias de estancias y otros
negocios. Un cuarto ejemplo del mismo estilo era el ofrecido

por la Fabrica Nacional de Confecciones de Gregorio Tenreiro



y Cia; la empresa importaba ropa pero también la fabricaba,
tarea para la que disponia de 500 operarios. Este negocio
registraba socios parisinos. E1 informe mencicona a otras
empresas del ramo, como Alpargatas {(con 1200 operarios) y La
Primitiva {(cuyocs 700 operarios producian impermeables, sacos,
lonas, etc.), mas conocidas que las anteriores, ademds de
algunas casas comerciales que mas tarde incorporaron el rubro
textil (como Gath & Chavés, por ejemplo).

Estos datos permiten extender al sector textil las ideas
gque se adelantaron mas arriba sobre el rol de ciertos grupos
de presidén actuantes en el area fabril. A diferencia de otras
hipétesis difundidas al respecto, la politica arancelaria de
la Argentina en esa época surge como resultado de intereses
gque incluian a grandes empresarios fabriles, pero gue no por
eso eran necesariamente "industrialistas”. La combinacidn de
es0s intereses arrojaba situaciones de aparente librecambilo,
asi como de proteccionismo, que no pueden ser comprendidas
con referencia a esos criterios simplistas. Las demandas qgue
se deducen eran contradictorias en su contenido y se velan
recortadas por un horizonte de expectativas cuyos efectos
limitaban todo proyecto de industrializacidn nacional.

La Argentina contaba, en las primeras décadas del siglo,
con un sector fabril formado por empresas grandes aungue poco
integradas entre si; sus estrechas relaciones con el mercado
mundial y su capacidad de regular el mercado interno imponia
una loégica que no orientaba al sistema hacia una expansidn
similar a la experimentada por las potencias industriales. E1l
sistema arancelario consolidaba ese contexto de intereses vy
sus relaciones con los proveedores externos decisivos para el

pais.
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Balance de politicas hasta 1930.

lLa combinacidén de los resultados gque hemos sefalado
aporta datos a la confeccidén de una serie de hipdtesis en
torno a las actitudes predominantes en el gobierno argentino
y en el sector privado en las decisiones de politica
arancelaria que conviene ordenar para un balance.

En primer lugar, se ha visto que el rol de la recaudacidn
aduanera en el ingreso global del sector publico no parece
haber sido una variable clave en las decisiones oficiales. A
pesar de qgue los aranceles constituian una parte decisiva de
los recursos del Tesoro, se concedian rebajas y exenciones
con gran liberalidad vy discrecionalidad; esas medidas no
entraban en abierta contradiccidén con las demandas del fisco
durante el periodo de auge graclias al crecimiento continuado
del comercio exterior. Andlisis de distintas fuentes sefialan
gue los funcionarios de los sucesivos gobiernos otorgaban
mayor peso a las demandas de los grupos privados que a los
requisitos obvios del funcionamiento de la administracidén, vy
los efectos de esas decisiones sobre el equilibrio del
presupuesto tendian a ser menospreciadas. El ingreso fiscal
se resolvia con el auge, o bien mediante empréstitos (que
desplazaba esos costos hacia el futuro) o, por dltimo, por
formas de financiamiento a través de la emisidn monetarila
(hasta la creacidén de la Caja de Conversidn, al menos).

Los problemas del financiamiento publico no eran
resueltos por impuestos de otro tipo. Es posible suponer que
la tenaz resistencia de los grupos sociales privilegiados al
pago de esas cargas limitaba severamente la capacidad de
maniobra en ese sentido de sucesivos gobiernos. Andlogamente,
limitaba la libertad de accidn en el tema tarifario, aungue
dicha exigencia objetiva no fué asumida como tal a Jjuzgar por

los resultados que se presentaron. La cantidad de exenciones
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arancelarias, combinada con la amplitud de sus disposiciones,
ofrece un claro ejemplo de 1los criterios que predominaban.
Productos que podian haber pagado una carga apreciable para
el fisco entraban sin limitaciones, para beneficio de ciertos
grupos; en contraste, s6lo pocas exenciones pueden evaluarse
como parte de una politica de librecambio dado que estaban
destinadas, en su mayoria, a beneficiar a los proveedores
britanicos respecto a los de otros origenes. Por otro lado,
los aranceles elevados no surgian de las demandas propias del
fisco, sino de las presiones de grupos locales que ganaban
posiciones monopdlicas a costa de consumidores y del Tesoro.

lLa légica final de esas medidas no puede 1independizarse
de las caracteristicas de los distintos grupos de presidn gue
se advierten en aquella época. En ese sentido, los resultados
son coherentes con las descripciones de los dirigentes de la
Unién Industrial Argentina que efectuamos en otro estudio
(ver Schvarzer, 1991) vy con las hipdtesis actuales sobre las
definiciones vy perspectivas de la clase dominante argentina
(ver Sabato, 1991). La evolucidn econdmica y social del pais
no siguid las mismas pautas de otros modelos y no hay razones
para esperar que lo hiciera. La extensidén explotable vy 1a
fertilidad natural de la pampa ofrecieron durante medio siglo
la posibilidad de expansidén casi ininterrumpida del producto
gque consolidaba un sistema econdémico aparentemente exitoso;
ese auge facilité una particular combinacién social entre
grupos empresarios locales, concentrados vy diversificados, e
intereses externos muy fuertes, que establecid una estructura
de poder mas dispuesta a mantener que a cambiar ese estado de
cosas.

La industria existente, y sus demandas, nho eran ajenas a
dicho sistema. E1 crecimiento fabril argentino durante el
periodo anterior a 1930 se explica por esa combinacidén de
librecambio y proteccionismo que did lugar a una estructura

muy especial, estrechamente ligada al mercado britanico (més



gque al mercado mundial). Esa relacidn hegemdnica estaba
acompafiada por otras ligazones especiales no contradictorias;
las medidas que favorecian el ingreso de productos de Estados
Unidos (como automéviles), por ejemplo, se aplicaban a bienes
no competitivos con la oferta de Gran Bretafia. Fué asi que se
forjdé un patrdHn local de intercambio que llevaba a comprar
bienes manufactureros "maduros” (materiales ferroviarios pero
tambien carbdén) en ese pais mientras que se orientaba a la
importacidn de productos mas "modernos” (autos y maquinaria
agricola) de 1los Estados Unidos. La produccidn fabril local
se insertaba en ciertos nichos estratégicos que no eran
contradictorios con los anteriores. El sistema arancelario
resultaba decisivo en los resultados aungue sus herramientas
eran distintas en cada caso.

El dinamismo de la industria nacional estaba acorde con
el impulso proveniente de la veloz expansidén de la demanda
local, originada en el aumento de la poblacidén vy la riqueza.
No habia nada parecido al proceso de acumulacidén, que tiende
a la expansidén y diversificacidn de actividades a partir de
las plantas iniciales. Las ramas existentes se vinculaban al
mercado externo de una u otra manera; sus demandas agregaban
peticiones librecambistas (para sus maquinas, insumos y otros
intereses) con pedidos de proteccidén (para los bienes gue
ofrecian). El1 tamafio de esas empresas, y su distribucidn por
actividades, sugiere el poder de las presiones (a favor de
unas ramas y en contra de otras) vigentes en el sistema. La
crisis modificd 1a situacidn de la industria vy abrid un
periodo de nuevas estrategias arancelarias que conviene

describir por separado.

Politica proteccionista en la crisis.

£l primer efecto de la crisis de la década del treinta

fué reducir la capacidad de importar del pais. El1 segundo,



fué la cohtraccién sibita de los ingresos publicos, derivada
de su dependencia de la recaudaciédn aduanera. La solucidén al
primer problema se buscd a través del control de cambios; una
serie de medidas de emergencia, gue se fueron consolidando
debido a la duracidén (tan larga como inesperada) de la crisis
en el sector externo, desembocaron en el manejo oficial del
reparto de las divisas disponibles. Estas eran asignadas a
los 1importadores, o destinadas al giro de intereses o
beneficios (a acreedores e inversores externos), de acuerdo a
las prioridades definidas por el gobierno. La escasez de
fondos prespuestarios se combatidé mediante la aplicacidén de
nuevos impuestos, gue se enralzaron en el sistema a medida
gue la crisis externa continuaba; con el paso del tiempo, los
recursos del gobierno se independizaron de los ingresos de la
Aduana, de modo que la politica oficial adquiridé una libertad
inesperada desde ese punto de vista. La presiodn externa
logrd, asi, lo que no se habia gestado durante el periodo del
auge debido a la resistencia local a pagar impuestos.

La politica. arancelaria gand libertad al mismo tiempo que
perdid fuerza. La importancia de la tarifa se redujo a medida
que el control de cambios ocupaba un rol estratégico en el
reparto de las divisas disponibles y surgian nuevos métodos
de seleccidén y control de las importaciones. La revisidn de
esos elementos permite destacar la continuidad de ciertas
estrategias respecto al periodo anterior, confirmando algunas
de las conclusiones presentadas; asimismo, permite ver el rol
marginal de los criterios tarifarios luego de 1930.

El control de cambios debia atender a dos frentes al
mismo tiempo; las demandas de divisas para las importaciones
y las referidas a operaciones financieras (pago de deudas
externas y remesa de beneficios del capital extranjero
instalado en el palis). Sus métodos consistieron en la

asignacién de divisas (para uno y otro fin) de acuerdo a su
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disponibilidad vy en respuesta a las presiones de los
distintos grupos de interés.

Las decisiones eran discrecionales y retomaban, &n cierta
forma, los métodos de secreto y falta de previsibilidad vya
observados en los criterios tarifarios anteriores a la ley de
1905. F. Pinedo, uno de los dirigentes mads representativos de
esa época, reconocid que a comienzos de la década del treinta
esas decisiones eran adoptadas por sbélo dos personas, 'a ojo
de buen cubero vy sin estadisticas” de modo que las divisas se
repartian entre "los elegidos que podian obtenerlas” (citado
por Prados Arrarte, pag Bl). Ese rechazo implicito a toda
norma regular y estable no fué efimero; esa politica (o forma
de hacer politica) se mantuvo décadas, si bien se fué
adecuando a nuevas restricciones externas.

lLa decisién de mantener el control de cambios durante
afios no favorecidé 1la creacidén de un sistema orgadnico,
transparente y previsible. Por el contrario, hacia fines de
la década del treinta se habia llegado a un maximo de
sofisticacién en las circulares, cuya '"marafa de datos’
estaban acompafados por la oscuridad y la complejidad, segln
Prados Arrarte (que analiza con notable detalle la aplicacidn
préctica del sistema). Este autor afirma que la lectura de
las circulares era una 'cabala nigromantica para el no
iniciado”; la forma elegida para esas circulares daba lugar a
textos como: "se concederd formulario 189 para la partida
2375 para los paises del grupo 17" (idem, pag 475). Esta
marafia legislativa generd un "trafico de influencias’ qué no
era facil detectar. A lo largo de ocho afos, la oficina de
control de cambios emitid 700 circulares, aparte de numerosas
resoluciones, gue incluian, entfe otras medidas curiosas, la
autorizacidén de importar vyerba mate desde Canadd y de traer
automdviles desde el Ecuador.

La restriccidn de la oferta did lugar, rapidamente, a gue

surgliera un mercado "paralelo’” de cambios, en el cual el peso
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se cotizaba alrededor de 20% més alto que el oficial; esta
situacidén de doble mercado fué otro fendmeno decisivo, dgue
tendié a ejercer su influencia en el comercic exterior de la
Argentina durante un largo periodo histérico. E1 gobierno, en
especial, reconocid la existencia del segundo mercado y, poco
tiempo después de comenzada la crisis, autorizdé a actuar a
través del mismo a qguienes no recibian "cupos” de divisas
para importar; este desvio elevaba, objetivamente, el costo
de las mercancias entradas, de modo gue actuaba como un
arancel adicional. Los efectos de esta discriminacidn son
confusos dado que ella no se aplicaba por producto sino por
importador (o por nacién oferente), pero suficientes indicios
sugieren que tendia a beneficiar las importaciones desde Gran
Bretafia. Es decir gque las compras en ese pais se resolvian
por el mercado oficial mientras que otras importaciones (de
los Estados Unidos en particular) entraban por el mercado
libre de divisas (ver Fodor y 0’Connell).

El gobierno descubrid muy pronto que podia extiraer
ciertos beneficios adicionales mediante la compra y venta de
divisas en ambos mercados (pues era el Unico qgue podia
hacerlo). Esta era una razdn adicional para su manejo gue fué
convirtiendo el sistema de cambios multiples en un modelo
estable y poco trangparente que distribuia wventajas &
distintos sectores privados e, incluso, al propio Tesoro.
Efectuando un balance retrospectivo de ese sistema, Pinedo
insistid en las wventajas del secreto en cada una de esas
medidas; el nétodo permitia confundir a 1las cancillerias
extranjeras (para las cuales era dificil reclamar cuando sus
intereses se veian afcetados) y a los propios representantes
de la soberania nacional (que no podian seguilr las
decisiones). En efecto, agregaba, "concibe el Congreso gue
para medidas de este tipo pudiera haber sido consultado? Se
concibe el aparato de llamar al Congreso a sesiones

extraordinarias para plantear ante la faz del pais el
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problema de la compra de cereales a precios mas elevados, o
el problema de la libre cotizacidn del peéo, con la
perspectiva de la cotizacidn més baja! Qué especulacidn mas
insensata, qué fiebre no se habria apoderado de la Bolsa vy
del comercio se semejante medida se hubiera instalado”
(citado por Prados Arrarte, pag 478).

En definitiva, el sistema de control de cambio asumid un
rol decisivo en las importaciones argentinas. 3Su aplicaciodn,
si bien dependia de la disponibilidad de divisas (y hasta de
cada tipo de divisas), establecia qué articulo se podia
introducir, el pais de aprovisonamiento, y hasta el costo
para el importador (segin definiera el tipo de cambio oficial
o el 1ibre, aparte del arancel). La forma de aplicacién de
este mecanismo englobaba un criterio semejante al mencionado
respecto a las importaciones ferroviarias: sus métodos
atravesaban transversalmente las tablas arancelarias cuva
funcidn quedaba supeditada a decisiones de otra jerarquia.

En definitiva, el rol regulador del flujo de
importaciones pasd a las oficinas que distribuian las divisas
disponibles y que retuvieron dicho poder durante casi un
cuarto de siglo. A pesar de la poca transparencia del sistema
se observa que en la primera etapa, que cubre toda la década
del treinta (signada por la crisis del sector externo), el
manejo de las divisas siguid pautas muy semejantes a las va
observadas para el periodo anterior; en particular, se
aprecia que tendid a reforzarse la prioridad otorgada a los
proveedores clasicos, vy la articulacidén de esas decisiones
con la estructura de la industria local, tal cual ella

operaba en ese entonces.
rFrivilegios especiales a Gran Bretafia.

La historia de las preferencias otorgadas a Gran Bretaba

desde el comienzo de la crisis vy, sobre todo, a partir de la
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firma del Tratado Roca-Runciman, en 1933, ha marcado bien los
temas relacionados con las exportaciones argentina de carne,
el tratamiento especial pedido para las empresas britanicas
radicadas en el pais, las demandas de privilegios en el giro
de beneficios e intereses a Londres asi como los intentos por
equilibrar el intercambio comercial. Esos andlisis permiten
extraer algunos elementos sobre el rol significativo cumplido
por los proveedores britdnicos de material ferroviario vy de
textiles, dos poderosos nucleos de intereses, cuya presencia
se mantuvo después de 1930 gracias a una serie de privilegios
especiales. Los aranceles solo cumplieron un papel menor en
ese momento, pero la légica del sistemsa permite abarcar mejor
los procesos que orientaban las importaciones desde la etapa
anterior.

Los fabricantes ingleses de equipos ferroviarios estaban
beneficiados por la ley Mitre, como se ha visto, gue liberaba
de derechos a las importaciones de las empresas radicadas en
la Argentina y asociadas de algln modo a aquellos. Pero, esas
preferencias especiales para los proveedores no se extendian
a las compras de los Ferrocarriles del Estado gue se habian
convertido en una gran empresa hacia fines de la década del
veinte; la politica de fomento e integracién del territorio,
encarada por sucesivos gobiernos argentinos, permitid que esa
empresa puUblica cubriera un tercio del kilometraje de vias
instaladas en el pais, generando una demanda de equipos gue
no necesarliamente debia orientarse hacia los proveedores
britdnicos. La competencia de otros oferentes, sobre todo de
los fabricantes de los Estados Unidos, superiores en calidad
y precio, era tan intensa en el mercado local gue Londres
decidid intervenir.

La misién d’aAbernon, que arribd al pais en 1929, ofrece
el primer antecedente conocido de las nuevas demandas
britanicas sobre la Argentina. Las gestiones de la misidn

coincidieron con el estallido de la crisis internacional pero
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su loégica se mantuvo dentro del contexto previo de la
denominada "economia abierta”. Por ese mativo, resulta
evidente que la presidn por incrementar las relaciones
argentino briténicas, organizada desde algunos afos antes
bajo el lema "comprar a quien nos compra’, exigia medidas de
preferencias no arancelarias si se deseaba orientar las
importaciones locales; los ensayos de la misidén prepararian
el camino para las medidas gue se tomaron en el curso de la
crisis y, por eso, ofrecen un antecedente para tener en
cuenta.

La misidn observd la fuerte penetracidn norteamericana en
todos los bienes industriales "nuevos"”, como los automotores,
y notd el crecimiento de la manufactura local. Sus objetivos
se centraron en la defensa de aguellos bienes en los cuales
los britanicos mantenian una tradicidén industrial y una buena
presencia en el mercado nacional, como los ferroviarios y los
textiles. En el ambito ferroviario, el Tratado firmado por
esa misién con el gobierno argentino estipulaba la compra de
materiales en Gran Bretafa, por parte de la empresa publica
local, en condiciones que no podrian ser denominadas de
"mercado competitivo”. En efecto, los propios representantes
britanicos decian que no habria "ninguna posibilidad de que,
en ausencia del acuerdo sugerido, los productores britanicos
logren obtener otros contratos en competencia abierta, donde
el precio sea el Unico factor determinante” (telegrama de
d’Abernon, citado en Fodor y 0’Connell). Por su lado, parece
gque el gobierno argentino evaluaba esos costos extra como una
forma de proteger las relaciones con Gran Bretaha, qgue se
consideraban claves. Su decisidén era tan firme que, aun antes
de la firma del Tratado, pero motivado por esa demanda, el
Administrador de 1los Ferrocarriles del Estado anuld una
licitacidén por 70.000 toneladas de rieles para otorgar dicho
contrato a los fabricantes britanicos en forma directa, como

primer paso del programa (idem). El Tratado no fué ratificado



por el Senado, que no llegd a tratarlo antes del golpe de
Estado de 1930; ademds. encontrdé diversos problemas para su
aplicacién, pero sus criterios orientaron las relaciones con
Gran Bretafa en los afios siguientesd.

La experiencia de esta negociacidén llevd a los britanicos
a insistir en el control de las o6rdenes de compras de los
Ferrocarriles del Estado; con ese objetivo, pidieron gque se
adeclen las especificaciones técnicas a las pautas britanicas
(Drosdoff, pag 102), modificando aguellas qgue reconocian la
superioridad de los equipos norteamericanos (Salera, pag
122). Las importaciones locales, unha vez mas, no dependian de
la tarifa sino de las l1ldégicas de las relaciones de negocios
con Gran Bretafia. El1 "material britanico... es mads caro gue
el continental y (los argentinos) se quejan de que eso
ocasiona pasajes y fletes més elevados", decia en 1935 Sir
Malcolm Robertson en Londres, pero ‘'cada maguina, cada
chasis, cada milla de riel, cada tonelada de combustible, es
encargada aqui. Qué ventaja!” (citado en Fodor y O’Connell).
Se puede estimar que las adquisiciones de los Ferrocarriles
del Estado a los proveedores ingleses, durante la década del
treinta, fueron mayores que las realizadas entonces por las
empresas britanicas radicadas en el pais; estas Udltimas
privilegiaban la remesa de beneficios a la City, criterio que
las llevd a suspender sus programas de inversiones.

La empresa publica de ferrocarriles no fué la Unica qgue
se vid obligada a actuar de comprador cautivo para beneficio
de la industria britédnica. Los ingleses presionaron para
obtener o6rdenes de YPF, de Obras Sanitarias, de las fFuerzas
Armadas y de todo adquirente potencial dependiente del Estado

nacional. Ellos fueron, sino los primeros, los mds fTirmes

4 Curiosamente, los proveedores britanicos no pudieron tomar
el pedido de los Ferrocarriles del Estado; es que los
acuerdos del "cartel” internacional los obligaba a pagar una
compensacidén a los otros miembros del mismo al excederse an
su cuota- (idem).
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impulsores de la utilizacidén del poder de compra del Estado
(argentino) en beneficio de 1la industria (britanica). Los
datos sistemdticos al respecto son escasos pero sugestivos;
ellos muestran, por ejemplo, el desvio de las compras de
materiales por YPF hacia Europa en detrimento de los Estados
Unidos, en los afios 1930 a 1937, pese a la alta estima de los
técnicos de esa empresa por estos Ultimos (Salera, pag 175).
Las compras de YPF en el exterior representaban alrededor del
10% de las importaciones nacionales de bilenes de capital en
ese periodo, relacién que ofrece una idea de la importancia
de sus decisiones (mds las de otras empresas estatales) en la
orientacién del comercio exterior argentino y, en especial,
en &l flujo de compras no reguladas por aranceles.

lLas preocupaciones britanicas cubrian una vasta gama de
bienes y negocios comerciales posibles. Ellos protestaban por
la compra de aviones en los Estados Unidos, decidida por el
ministerio de Marina local; criticaban que se otorgara a una
compafiia alemana 1la obra del nusvo puente metidlico de Puente
Alsina sobre el Riachuelo; se movilizaban con energia frente
a las compras de carbdén en Alemania, e impulsaban el ingreso
de sus proveedores en la Argentina por todos los medios
posibles {ver, por ejemplo, el relato de Drosdoff sobre estas
negociaciones en 1933, pags 100 a 104). Estas demandas se
volcaban mayormente sobre las compras del Estado argentino,
gue podian realizarse fuera de las condiciones de competencia
de otras operaciones, pero generaban muchas veces la protesta
de los productores fabriles en el pais. La Unidn Industrial
Argentina pldid desde 1933 la aplicacidédn de los decretos de -
"compre nacional” gue otorgaban privilegios a los empresarios
locales para abastecer al sector plblico (Guerrero, pag 173);
sus reclamos la llevaron a impulsar diversos actos politicos
y sociales, entre los que se cuenta un gran mitin en el Luna

Park (relatado en Schvarzer, 1991, pags 62 a 67). !
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Las demandas britanicas abarcaban las compras estatales vy
las decisiones sobre distribucidén de divisas. En cambio, casi
no se registran pedidos de rebaja de aranceles, dado gue ese
tipo de medidas no garantizarian, por si solas, el predominio
britanico. El1 Estado argentino no siempre cedid ante esas
demandas, y el balance continda siendo objeto de polémicas,
pero nuestro objetivo se limita a destacar que las compras
argentinas estaban orientadas en buena medida por presionas
politicas y decisiones publicas; el periddico britanico
Financial News decia en 1933 que esas medidas eran mejores
para Gran Bretafia que las propias tarifas (citado por Salera,
pag 68).

Las demandas britanicas sobre el sector textil planteaban
problemas diferentes dado que esos bienes eran adguiridos por
el sector privado y no por el Estado. La experiencia arrojada
por el Tratado de 1929 sugiere las dificultades encontradas
por la presidén britadnica para reducir las tarifas sélo para
ellos, como querian, cerrando el paso a sus competidores. En
efecto, como parte de ese convenio, se redujo a la mitad el
arancel vigente para las importaciones de seda artificial
desde esa nacidn; los negociadores britdnicos no guedaron
conformes, porque querian gque se bajara la proteccién local a
las telas de algoddén, que les interesaba mas como mercado,
pero muy pronto descubrieron qgque esas medidas abrian otros
frentes de conflicto. Ni bien se firmd la resolucidn, los
embajadores de otros paises solicitaron que esa rebaja se
extendiera a quienes habian establecido 1los tratados de
"nacién mas favorecida”; por otro lado, los productores
locales se lanzaron también contra esas medidas que podian
afectar sus intereses. lLas idas y venidas en torno a dicha
cuestion sefialaban que ese camino no era el adecuado para
defender los intereses textiles britédnicos (el relato de esta

cuestidén figura en Fodor y 0’Connell).
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La crisis, vy el consiguiente control de cambios, modificd
ese estado de cosas. A partir de entonces, la distribuciodn de
las divisas a favor de las casas inglesas resultd decisiva en
la orientacién de las importaciones. Esa politica era apovada
por diversas opiniones locales; en noviembre de 1930, una
nota en la Revista e Ciencias ¥Fcondmicas, escrita por D.
Grognet, decia que la Argentina "en lugar de pensar, por
ahora, en desarrollar ciertas industrias, como la de hilados
y tejidos, por ejemplo, que estd en bancarrota en todo el
mundo, debe apartarse de seguir los consejos gue hace poco
tiempo diera un grupo de industriales del pais en tal sentido
y dirigir, en cambio, sus esfuerzos a producir mads cersales vy
carne” para pagar esos hiladosS., Esas recomendaciones se
llevaban a cabo mediante el control de cambios; Prados
Arrate, una vez mas, sefala que hacia fines de la década del
treinta no se otorgaban permisos de importacién a los tejidos
de algodbén provenientes del Japdn, y se fFijaban cupos para
otros paises, mientras se continuaba autorizando los de
origen britanico. Los intereses de los fabricantes britanicos
de hilados y tejidos, gue cubrian el 21% de la produccion
industrial de dicha nacidén hacia 1930, fueron satisfechos por
un largo periodo con esas medidas. Las estadisticas sefalan
que las importaciones textiles proveninetes de Gran Bretafia
se mantuvieron, con altibajos, durante la década del treinta,
mientras no se registraban ingresos significativos desde
otros competidores potenciales.

Las compras argentinas se vieron favorecidas, ademas, por

el incremento del mercado local, alimentado por el aumento de

5 Grognet agregaba un argumento gue resulta irdnico en una
perspectiva histérica pues, dice, "insistir en la proteccidn
de los hilados entre nosotros, aumentando el ndmero de los
husos, es tan ridiculo vy antiecondmico como la pretensidn de
Italia de abastecerse a si misma de trigo”. Era la imagen de
una divisdn inmutable del trabajo a escala mundial donde el
rol de la tecnologia en el cambio del sistema productivo no
era percibido ni reconocido.
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la poblacidén urbana y el cambio en la estructura de la
demanda interna. La participacidén de las importaciones en el
consumo aparente del sector se mantuvo toda la década,
permitiendo el crecimiento de la produccidn local al mismo
ritmo que la demanda (ver 0’Connell).

l.a produccién textil local se vié incentivada, en parte,
por el interés de las propias firmas comerciales britanicas,
establecidas en el pais, por solucionar sus problemas de
divisas. Estas firmas lograban acceder a los montos asignados
en el mercado oficial, pero no siempre en la magnitud deseada
para importar y, al mismo tiempo, girar beneficios a Londres.
En consecuencia, ellas comenzaron a actuar en la actividad
manufacturera, ya sea directamente o a través de proveedores.
Gath & Chaves, por ejemplo, llegd a cubrir el 70% de su venta
con bienes locales a mediados de la década del treinta (ver
el relato de Gravil). Por su parte, algunos productores de
otros paises se vieron impulsados a instalar plantas en la
Argentina para vender en el mercado local; eso explica el
ingreso de algunas filiales de empresas de los Estados Unidos
(como Sudamtex, en 1935) que no encontraban otra manera de
superar las preferencias otorgada a los fabricantes textiles
britanicos.

La penetracidn britanica en el mercado local sdlo termind
con el estallido de la Segunda Guerra Mundial, que blogued el
comercio trasatlantico. Recién a partir de ese momento se
consolida la etapa real de sustitucidédn de importaciones en el
rubro textil {(0’Connell) que, al parecer, disponia de cierta
capacidad ociosa. En efécto, una de las Ultimas tratativas de
ese periodo con los proveedores britanicos buscaba comprarles
maquinaria para calzado y textil; la fuerte oposicidén de la
Unién Industrial, con el argumento de la sobreproduccidn
local, se sumd al inicio del conflicto para terminar con esa

posible operacién (Weil, pag 140). Por esa misma razdn



48

comienzan, también, a desviarse algunas demandas de bienes de

capital hacia los proveedores estadounidenses.

Las articulacionses con Fstados Unidos.

El control de cambios durante 1la década del treinta
sirvié también a ciertos intereses de esa Ultima nacidén; en
especial a los poderosos fabricantes de automdviles que
representaban la parte decisiva del comercio entre ambos. En
1929, la mitad de las exportaciones de los Estados Unidos a
la Argentina se incluia en el rubro autombéviles o partes para
los mismos; el resto correspondia a otros bienes industriales
donde esos productores contaban con wventajas comparativas,
como equipos agricolas y otros semejantes. A su vez, las
importaciones de automéviles de ese pais eran el 97% a 99% de
las compras de ese rubro por la Argentina, cifra gue suglere
gue la oferta habia logrando una posicidn oligopdlica gracias
a las plantas instaladas para su armado local, combinada con
el sistema de proteccidn tarifaria. No resulta extrafo que
es0s intereses aplicaran sus propias presiones para continuar
con dichos intercambios frente a los problemas derivados de
la restriccidn externa. Fué asi que poco tiempo después de
iniciada la crisis, en 1932, ya las compafiias de automdviles
estadounidenses reclamaban que se les otorgara divisas para
pagar las importaciones de partes y plezas efectuadas, con la
amenaza de cerrar sus plantas de montaje en el pails en caso
contrario (Salera, pag 63).

Las importaciones de autos vy camiones cayeron desde
49.000 unidades en 1930 a sdlo 7.000 dos afios después; luego
comenzd la recuperacidén: 17.000 en 1934 (pese a la ofensiva
britanica global que siguid al Tratado Roca Runciman) v
47.000 en 1937. La dimensidn econdmica de esas operaciones
era tan apreciable que el goblerno argentino le ofrecid a

esas empresas mantener su cuota de divisas de 1938 a cambio
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que colaboraran en unh pedido de crédito gue gestionaba ante
el Banco de Exportacién e Importacién (Salera, pag 203). En
este caso, los permisos se canjeaban por créditos externos.

El comercio con Estados Unidos estaba regulado por otros
intereses radicados de ese pais radicados en la Argentina. El
control de la empresa telefdénica local por la ITT, a partir
de 1929, por ejemplo, generd un flujo de pedidos de esquipos a
la casa matriz, que el control de cambios debia permitir para
que el servicio pudiera funcionar. Y lo mismo ocurria con
otras filiales de empresas estadounidenses instaladas en el
pais, o que se fueron instalando durante ese periodo.

Estas operaciones se vieron afectados por la guerra; ésta
suspendid buena parte de las compras provenientes de los
Estados Unidos, planteando problemas de dificil solucidén a la
economia argentina, que no estaba capacitada para producirlos
localmente.

En las condiciones de un mercado cerrado por la escasez
de divisas, las decisivas negociaciones de reparto de estas
no se limitaban a los grupos britanicos y estadounidenses, ni
se pueden segulir con los datos arancelarios. Hay numerosos
casos de preferencias a empresas de otras paciones, dgue
tienden a contradecirse, incluso, con los indicadores
tarifarios. Esta distorsidén ocurre porgue varias empresas
extranjeras pusieron un pié en el mercado local mediante la
instalacién de plantas de armado; ese mecanismo les daba
prioridad en la demanda de divisas para importar las partes
correspondientes, del mismo modo que las terminales
automotrices. El1 argumento adicional de que asi se protegia a
‘la industria local y el empleo les daba un apreciable poder
de negociacidén para privilegiar las importaciones desde sus
casas matrices. Esa estrategia tiende a- ser denominada como
"industrializacién por sustitucidén de importaciones”, por el
aefecto gque causa en el ambito local, asunque bien podria

denominarse "estrategia de sustitucién de exportaciones” si
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se la observa desde el enfogue de la casa matriz (que
reemplaza la wventa competitiva del bien final por el flujo
asegurado de partes).

Fué a partir de esa légica, por ejemplo, que dos empresas
fabricantes de lamparas eléctricas (la holandesa Phillips vy
la alemana Osram) llegaron al pais en 1935 a instalar plantas
de armado. Mediante esa estrategia, lograron los permisos de
cambio para las partes que necesitaban, ganando el control
del mercado local; en cambio, los productores de lamparas de
los Estados Unidos, por ejemplo, no podian obtener permisos
de importacidn. Este caso merece destacarse porque el arancel
sobre las lamparas eléctricas y sus partes es uno de los
temas “problemdticos” sugeridos por diversos observadores
puesto gue el producto final pagaba un monto inferior a sus
componentes: 1,28 pesos oro por kilo versus 3,33 para la suma
de las partes (segun Weil, pag. 1390). Pero esa irregularidad
presenta cierta légica si la competencia externa nho pudiera
entrar salvo que lograra un permiso; dadas esas condiciones,
la tarifa era simplemente un impuesto forzoso trasladable a
consumidores sin opciones. La politica oficial otorgaba
privilegios a ciertas empresas a cambio de ingresos seguros
por aranceles.

En definitiva, el control de cambios fue un instrumento
de cardcter discriminatorio que tuvo un rol superior al de
las tarifas a partir de 1930. Su manejo orientd las
importaciones argentinas en funcién de 1las relaciones
establecidas desde la década del veinte con ciertos mercados
(Gran Bretafa) vy, sobre todo, ciertos bienes (material
ferrroviario Y textiles britéanicos, automdviles
estadounidenses). La continuidad de la politica sobre estos
aspectos se destaca frente al cambio de herramientas; las
medidas tarifarias previas a la crisis fueron reemplazadas
por mecanismos de control directo pero no menos eficientes

para esos fines.



Los ejemplos mencionados abarcan una parte sustantiva de
las importaciones argentinas y, por lo tanto, tienen un valor
probatorio de la hipdtesis que estas operaciones dependian
mucho mas de las légicas de poderosos grupos de presién que
de criterios librecambistas o proteccionistas sériciv sensu.
Puede estimarse, por otra parte, que el andlisis de bienes
menos conocidos y no tratados en los estudios disponibles,
consolidaria alGn mas estos resultados, permitiendo trazar una
perspectiva distinta de las "irracionalidades” de la politica

tarifaria argentina durante décadas.
La Segunda Guerra Mundial v después.

lLas restricciones de abastecimiento externo provocadas
por el conflicto bélico mundial fueron el principal factor de
las importaciones argentinas en el aquinguenio 1939-44. En
buena medida, esas mismas dificultades se vieron reforzadas
debido a los criterios aplicados por gquienes manejaban el
control de cambios. A pesar de la inminencia del conflicto,
gue prometia interrumpir el comercio exterior argentino, no
se otorgd prioridad a 1la importacién de maguinarias vy
equipos, gue permitieran abastecer al mercado local durante
esa etapa, Yy ni siquiera se tratd de almacenar stocks para
amortiguar los problemas de demanda. Ese fué uno de los
mayores errores del intervencionismo, dice Prados Arrarte,
que dejd al pais inerme frente a los problemas gue surgleron.
Es probable que esa falta de decisiones se explique, a su
vez, en la ausencia de intereses locales gue demandaran una
politica industrial, pese a las dimensiones ya alcanzadas en
ese entonces por el sector fabril.

lLuego de la guerra, la persistencia de las dificultades
para generar divisas, llevd a mantener, y hasta a fortalecer,
el control oficial, mediante un sistema de permisos de

importacidén. Los permisos se otorgaban de acuerdo a las
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divisas disponibles vy al rol que se asignaba a los bienes a
introducir al pals; ese mecanismo se vid complementado por
una serie de tratados de comercio bilateral, cada uno de los
cuales tendia a lograr un edgquilibrio reciproco en las
transacciones. Todo este sistema continuaba, en cierta forma,
la légica de las negociaciones previas con Gran Bretafia (y
otros paises) y los criterios de orientacidn del comercio sin
condiciones impuestas por los aranceles y fuera de las normas
del mercado mundial.

La necesidad de equilibrar el intercambio con cada uno de
las naciones asociadas implicaba una doble restriccidn; los
permisos para importar tenian que considerar tanto el bien en
cuestidon como el origen de su proveedor a los efectos de una
asignacidén adecuada. El problema anterior de la escasez de
divisas se fué tornando en un problema de cémo se distribuia
las disponibilidades de compra en cada pais. Naturalmente, la
légica macroecondmica no establecia las respuestas ni ofrecia
la Onica condicidén para las decisiones; la arbitrariedad y la
corrupcién heredada por el sistema aportd un togue adicional
a esos mecanismos que orientaban las importaciones de bienes.

Esa politica funciond con las mismas reglas hasta 1956.
En ese momenio, el gobierno argentino renuncid a sus acuerdos
de caracter bilateral y establecid un sistema multilateral de
pagos, acorde con la evolucidén va establecida en el comercilo
internacional. Los permisos de importacidén fueron eliminados,
peroc las restricciones de divisas proseguian; los aranceles
volvieron a tener vigencia como un medioc para restrigir las
importaciones potenciales, en un contexto muy diferente al
anterior en cuanto a las dimensiones y caracteristicas de la
industria local. El sistema arancelario incluia la oferta de
proteccidén absoluta, sin limites de tiempo y sin condiciones
de ningin tipo, a las fabricas instaladas asi como a las qgue
se radicaban en el pais; la prohibicidén lisa y 1llana de

importar bienes similares a los que se producian, o armaban,
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localmente aseguraba a los inversores el control del mercado
interno. Se trataba de la misma légica disefada en 1los
treinta, pero llevada a una escala mucho mds grande en su
aplicacidn.

Estas normas no generaban ingresos significativos para el
fisco y los aranceles no incrementaron su papel relativo en
el total de lo recaudado; por el contrario, las tasas muy
elevadas que se aplicaban, o la prohibicién de importar una
gran cantidad de bienes, impedian que el Tesoro percibera
ingresos arancelarios significativos. Ese resultado se nota,
especialmente, en aquellos rubros donde subsistia una demanda
latente por bienes importados (sobre todo en los articulos de
lujo dentro de la gama de bienes durables, como automdviles y
otros) que no podia ser satisfecha por la oferta local ni por
la externa. El consumidor local se velia obligado a pagar mas
por la produccidn nacional; el mayor costo derivado de la
proteccién pasaba directamente al fabricante que estuviera
bien ubicado en 1la cadena productiva, sin que el Tesoro
recibiera ventajas (més alld de adguellas derivadas de las
tasas locales).

Este sistema durd alrededor de una década hasta gue se
comenzaron a decidir las primeras reducciones de aranceles en
1968. Los cambios no fueron muy importantes, ni tuvieron gran
efecto, debido a la persistencia de la restriccidn externa.
Una década después, en cambio, se inicid un réapido proceso de
rebajas arancelarias, combinado, a partir de 1979, con una
intensa sobrevaluacidn de 1la moneda local que facilitaba la
competencia externa; la combinacidn de estos dos efectos con
una abundante de divisas (gracias a cierta expansidén de las
exportaciones sumada a fluidos créditos externos) did lugar a
una explosidén de las importaciones durante un par de aios
{1979-81). Una nueva crisis del sector externo generada por
ese endeudamiento (que se adelantd poco més de un afio al

estallido de la crisis internacional de la deuda) suspendid
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ese proceso y obligd a contraer las importaciones. La crisis
permanecidé toda la década del ochenta pero no evitd que se
ensayara repetidamente una nueva estrategia respecto a los
aranceles, basada en los criterios consensuados entonces por
los economistas ortodoxos: un nivel bajo para el promedio con
escasa dispersion de los valores en general.

La generalizada crisis fiscal llevdé a que en los primeros
afos de la década del noventa se volvieran a plantear algunos
de los problemas de comienzos de siglo y, en particular, el
conflicto entre el objetivo de abrir més la economia nacional
Yy la necesidad de recaudar. La decisidn de reducir diversos
araceles a cero fue suprimida por esa Qltima razdén mientras
se notd un renovado interés por promover importaciones que
ofrecian satisfactorios ingresos fiscales (como ocurre con el
ingreso de automéviles).

La politica arancelaria volvidé a quedar en el centro de
la escena a rais de los acuerdos de integracidn con otros
paises de la regidn en el Mercosur. El objetivo de un mercado
comin exige una estrategia compartida en ese aspecto que esté
dando lugar a diversas tratativas y planteos que volveran a
definir la situacidén de las tarifas.

Este rapido repaso sefiala gue la Argentina no contd con
una politica arancelaria méas o0 menos autonéma y estable,
salvo en periodos muy breves. La tarifa tuvo menos efecto que
otros mecanismos de regulacidén y tuvo un rol de herramienta
secundaria antes que principal. 5u aplicacién contrasta con
el observado en otras experiencias nacionales y reguiere
todavia, un andlisis pormenorizado que ehfoque en perspectiva
su interaccién con la estructura industrial. En efecto, todo
indica que los grupos empresarios existentes en cada etapa
(fabriles y no fabriles) fueron orientando el caréacter de la
tarifa que, a su vez, los condicionaba en su evolucidn. Los
resultados contradicen las hipdtesis antiguas y simplistas de

la economia abierta, tanto como los argumentos a favor de la
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proteccion sin mediaciones, porque sugieren qgue la tarifa es
s6lo un instrumento. Lo definitorio consiste en la forma en
que se la aplica y se la combina, implicita o explicitamente,
con otras estrategias de desarrollo. En ese sentido, puedé
decirse que la tarifa es tanto una causa (del proceso) como
un resultado (del sistema de presiones politico y econdmico)
gque, por si sola, no alcanza para explicar el fendmeno del

desarrollo industrial de las naciones exitosas.
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LA INDUSTRIA Y EL ESTADO ENTRE 1939 Y 1955
1. Introduccidn

Este apartado del informe se realizé a partir de un relevamiento de
fuentes primarias y bibliografia secundaria ubicadas en las bibliotecas
del Banco Central, de la Facultad de Ciencias Econdémicas, del Instituto
Torcuato Di Tella, del Congreso de la Nacién y de la Secretaria de
Hacienda de la Nacién.

Debido a 1la gran heterogeneidad de 1la informacidén obtenida se
procedié a un ordenamiento temdtico y temporal: se privilegidé el periodo
comprendido entre el comienzo de la Segunda Guerra Mundial y la caida
del Peronismo. Luego se ordenaron y sistematizaron los datos recogidos
sobre las distintas ramas estudiadas. Por 4dltimo se agregaron dos
apéndices. En el primero se compild la bibliografia sobre los regimenes
de promocién industrial y en el segundo se incluyeron distintas series
estadisticas.

2. E1 abastecimiento industrial durante la guerra

En el periodo previo a la Guerra, como una de las consecuencias de
la crisis de 1930, se otorgaban permisos de cambio para la importacidn
de maquinarias e insumos. Su administracién habia quedado a cargo del
Banco Central de 1la Repuiblica Argentina (B.C.R.A.) a partir de julio de
1941. Este sistema fue paulatinamente eliminado a partir de 1la
iniciacién del conflicto.

La guerra afectdé el funcionamiento de la industria local al verse
dificultado o impedido su aprovisionamiento, especialmente luego de 1la
entrada de los Estados Unidos en el conflicto. El gobierno de ese pais
fijé cupos para la exportacién de articulos esenciales considerados
criticos, prescribiendo la utilizacidén de "Certificados de necesidad"
por parte de 1los gobiernos de 1los paises que requerian importar
productos norteamericanos. En base a esa nueva situacidén el gobierno
argentino comenzé a aplicar un sistema de permisos intentando
racionalizar el aprovisionamiento. E1 B.C.R.A. fue facultado para que
actuase como agente de aplicacidén de las nuevas normas que comenzaron a
dictarse durante 1942 por los ministerios de Hacienda y Agricultura.
Seglin éstas, se comenzaron a otorgar "Certificados de necesidad" a un
reducido grupo de articulos, pero el gobierno de Estados Unidos requirid

rdpidamente que se extendieran a todas sus exportaciones, por problemas
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de capacidad de bodegas y transporte (véase en el Cuadro 1 algunas
importaciones de productos considerados criticos por los Estados
Unidos). El criterio argentino de asignacidn de las cuotas fue basado en
principio en la reparticién proporcional a cada firma segin lo que
habian importado en un periodo representativo anterior (en general el
afio 1940 o un promedio del bienio 1940/1942) teniendo, ademas, en cuenta
las existencias en poder de las firmas.

El1 B.C.R.A. podia efectuar excepciones a estas normas, dando cuenta
posteriormente a los ministerios de las medidas tomadas. Esa situacién
se vio reflejada en 1la Circular de Cambio 286 del B.C.R.A. (16 de junio
de 1942),en 1la que se comunicaba a las empresas interesadas que tenian
tiempo hasta el 30 de junio de 1942 (plazo prorrogado posteriormente en
una semana), para solicitar "Certificados de necesidad". A partir de
agosto de 1943 comenzé a publicarse un Boletin en el que se daba a
publicidad la informacién que explicaba la causa de asignacién de las
cuotas, sus destino, excepciones, etc.

Durante ese mismo afio de 1943 los Estados Unidos extendieron la
exigencia del uso de certificados, dividiendo a su produccidén en
a)sumamente critica (sin determinar cuota), b)critica (sujeta a una
cuota peridédica), c)no <critica (sujeta a limitaciones de bodega
solamente). Esto motivé que los ministerios de Hacienda y Agricultura
argentinos ordenaran y sistematizaran las normas en vigencia y las
adaptaran a la nueva situacién, a través de las resoluciones conjuntas
59 y 105 del 31 de enero y del 23 de febrero de 1943 respectivamente. A
pesar de estas previsiones, pocas veces pudo cumplirse con las metas en
el sistema de cupos, que mantuvo su vigencia hasta 1la rendicién de Japén
en 1945.

Por otra parte, en mayo de 1941 el B.C.R.A. habia fijado un tipo de
cambio preferencial a través de 1la Circular de Cambio 235 para 1la
exportacion de una serie de articulos producidos en el pais.

3. E1 abastecimiento industrial durante la posguerra

En 1945 el B.C.R.A. habia comenzado a adelantarles divisas a los
bancos locales (francos suizos, coronas suecas y escudos), para que
pudiesen atender los pedidos de los importadores de apertura de créditos
destinados al pago adelantado de mercaderias extranjeras, debido a 1la
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reduccidén de facilidades crediticias en dichas plazas. En 1946 se
extendid este procedimiento a todas las divisas que cotizaban en plaza.
Por otra parte, se continué controlando las importaciones a través de
medidas de cambio. A partir del 29 de noviembre de 1946 se establecid un
régimen de previo estudio de cada caso para maquinarias y motores y se
fijaron cuotas de importacidén para algunos articulos (alambres, cables
de cobre, etc.). Las firmas interesadas debian contar con un permiso de
cambio otorgado por el B.C.R.A. para que las aduanas les extendiesen un
certificado de despacho a plaza. Las cuotas eran adjudicadas por el
Instituto Argentino para la Promocién del Intercambio (I.A.P.I.). A
partir del 20 de enero de 1947 el requerimiento de contar con permisos
de cambio previos fue extendido a todas las importaciones, dejando sin
efecto las discriminaciones por paises y unificando las normas de cambio
(véase en el Cuadro 2 la distribucién de los permisos de cambio). Gran
Bretafia declaré inconvertible la libra en agosto de ese afio, lo que
motivo la suspensidn transitoria del otorgamiento de los permisos de
cambio. A partir de ese momento se comenzé a privilegiar el comercio con
los paises con convenio de compensacidén y con los paises limitrofes,
para preservar la existencia de divisas libres. Paralelamente, durante
ese afo se duplicéd el monto de préstamos a la industria, que junto a las
reservas se destinaron al equipamiento y ampliacién de 1las plantas
(véase en el Apéndice los cuadros de Stock de Capital y de Crédito a la
Industria).

En 1952 a las malas cosechas de ese afio se sumé la caida de los
precios internacionales de los productos agropecuarios, lo que produjo
una disminucidén de la existencia de divisas. A causa de esto, el
gobierno dispuso que las importaciones de bienes durables y semidurables
se realizaran con un régimen de pagos diferidos. A partir de julio de
ese afio, se dispuso que los permisos con uso inmediato de divisas sélo
podian ser usados hasta cubrir el valor de los créditos documentados que
con imputacidén a los mismos hubieran sido abiertos por instituciones
autorizadas. Durante ese afio la produccidén industrial bajé. Tomando como
indice el volumen fisico de la produccién esta disminuyo de 152,9 en
1951 a 141,8 en 1952 (base 1943=100, véase en el apéndice otros

indicadores, como personal ocupado).
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En marzo de 1953 se cred un régimen a través del B.C.R.A. (Circular
1709) para la consideracién mensual de pedidos de importacién de
repuestos de maquinarias industriales, modificandoselo al aifio siguiente
por un régimen diario. Durante 1954 comenzé a implementarse un nuevo
sistema de otorgamiento de permisos de cambio para importar bienes de
capital (equipos y mdquinas) a través de planes conjuntos por rama, del
que participaba en su elaboracién la Confederacidén General Econdémica y
las asociaciones que la integraban.

Desde 1953 se publicaban boletines informativos, relativos a los
permisos previos de cambio, que como en el caso de los publicados

durante la guerra no fueron localizados en los repositorios examinados.

4. Regulaciones referentes a ramas industriales especificas
Industria del calzado

A través de las Circulares de Cambio 235 y 243 del B.C.R.A. de 1941
se establecidé un tipo de cambio preferencial para la exportacién de
calzado en general, fijado en m$n 421,82 por U$S 100. En 1948 se
establecid un régimen de cambio preferencial de m$n 500 por U$S 100 para
la exportacién de productos que tuvieran excedentes y que fueran de
dificil colocacidén en el exterior, incluyendo el calzado entre otros.
Industrial del vidrio

Durante la guerra se produjo un gran incremento en la produccidn de
esta industria por dos motivos: se reemplazaron las tradicionales
importaciones europeas y se reemplazaron los envases de aluminio por los
de vidrio y cartén, lo que llevd a aumentar la produccién y la capacidad
instalada de las plantas. Esto también se vio reflejado en el incremento
en las importaciones de carbonato de sodio desde Estados Unidos y Gran
Bretafia, hecho que fue facilitado por no ser un producto considerado
critico por los gobiernos de esos paises (se pasd de 30.000 tn. en 1941
a 40.000 tn. en 1942). La inversidén en 1la rama, que habia sido
relativamente alta antes de la guerra, se incrementd ante el aumento de
los beneficios.

La produccién de 1la rama fue favorecida, ademds, por estar
incluidas en las circulares 235 y 243 del B.C.R.A. que establecian un

cambio preferencial para la exportaciédn.



Industria textil

Los productos de lana y algodén, hilados y tejidos, se encontraban
incluidos en las circulares 235 y 243 del B.C.R.A. Por la circular 265
se incluyeron los tejidos de seda natural.

El sector mas critico de 1la industria textil 1o formaban 1los
productos de algoddén. Debido a las dificultades para obtener maquinaria
en el exterior, el aumento de la produccidén nacional no logréd sustituir
completamente la caida de las importaciones (en 1943 se consumieron
44.000 tn. de tejidos en un mercado potencial de 60.000 tn.). En ese
mismo afio comenzaron las exportaciones, a pesar de no estar cubiertas
las necesidades internas. El gobierno intentdé controlar la situaciodn en
1944 requiriendo permisos previos para la exportacién de cualquier
articulo elaborado con algodon. Al mismo tiempo la demanda interna
aumenté debido a la escasez de yute para las bolsas utilizadas en 1la
agricultura y el aumento de los pedidos del Estado que 1llegaron a
absorver el 40% de los tejidos de algoddn producidos.

Para calcular los impuestos de importacién la Aduana clasificaba
por categorias y no consideraba los titulos del hilado ni el ntmero de
hilos por pulgada. Un aforo en pesos oro daba una valuacién fija para
cada mercancia y a lo que se sumaban impuestos del 25%, 10% y 7%
adicional. El1 arancel explica que 1las fabricas nacionales se
concentraran en los titulos gruesos (bajos) y géneros pesados.

La guerra no repercutié tanto en los textiles de lana ya que el 75%
del consumo se abastecia internamente y el 25% restante correspondia a
tejidos de alta calidad.

En el Cuadro 4 se reflejan los impuestos que debian pagar las
importaciones de las maquinarias y sus repuestos. En el Cuadro 5 los
préstamos a la actividad textil entre los afios 1955-62.

Industria sideridrgica

Los primeros articulos que fueron sujetos a cupos restrictivos por
parte del gobierno de 1los Estados Unidos fueron el hierro, acero y
hojalata. Durante la guerra, las primeras resoluciones que implicaron
una regulacidén de las importaciones por parte del gobierno argentino se
centraron en esos articulos. La circular 270 del B.C.R.A. del 27 de

enero de 1942 y sus complementarias 271 y 277 del 4 y 20 de marzo de
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1942, fijaron las normas para su importacidén antes que se generalizara
el requisito de "Certificado de necesidad" a todos los productos de
origen norteamericano (circular 286 del 16-6-42). La circular 270
otorgaba un plazo de cuatro dias (hasta el 31-1-42) para completar los
requerimientos a través de instituciones y corredores autorizados, para
aquellos interesados en importar hojalata. Se privilegiaba a 1la
destinada a enlatar comestibles perecederos, envases de productos
inflamables. La mayoria se utilizé en los frigorificos para envasar
productos destinados a 1la exportacidén a Estados Unidos y Gran Bretafia.
Las otras dos circulares se referian a la importacién de productos
semimanufacturados y lingotes barras de hierro y acero (véase el cuadro
6).

El Estado comenzé a apoyar la produccidén sideridrgica favoreciendo
el ingreso de nuevos capitales. Por el decreto 136.993 del 27 de
noviembre de 1942 se fijdé el precio para el hierro por un lapso de tres
afilos, para permitir 1la amortizacidon de las fdbricas en ese periodo.
Entre 1943-44 se instalaron cinco fabricas nuevas (al comenzar la guerra
cuatro fabricas producian acero laminado, de 1las cuales tres eran
privadas y una de la Direccidén General de Fabricaciones Militares).
Hasta el fin de la guerra la produccidén no alcanzaba a satisfacer 1la
demanda interna. No obstante las instalaciones eran de bajo nivel
técnico y con altos costos de produccién. Estas caracteristicas hicieron
que el fin de la guerra significara una amenaza para 1la produccién de la
rama.

Esto llevé a la implementacidén del Plan Sideridrgico. El1 decreto
21.362/4B (reglamentario del articulo 3ro. de 1la Ley 12.987 del Plan
Sidertrgico) establecié un tipo de cambio preferencial para 1las
maquinarias, accesorios, repuestos, materias primas, combustibles, etc.,
que se importasen para instalar, construir, ampliar o renovar las
plantas siderdrgicas, siempre y cuando la industria nacional no 1la
produjese en forma normal.

En 1953 se comenzdé a privilegiar el otorgamiento de los permisos
previos de cambio a las propuestas vinculadas con la produccidén de
tractores y maquinaria agricola, aparte de los destinados a cumplir el

Plan Sidertdrgico.



CUADRO Ne1l

IMPORTACIONES DE ALGUNOS ARTICULOS CONSIDERADOS

EE.UU. (en miles de toneladas)

CRITICOS EN

Articulos
criticos en
Estados
Unidos

Promedio
1938,/1940

1941

1942

Hierro y
acero

64

1,4

341,4

127,0

Hojalata

7

1,7

92,1

60,2

Cobre y
bronce

1

1.3

10,2

12,8

Estafio

0,8

1,0

o,4|

Maquinas,
vehiculos y
accesorios

18

5,1

66,4

41,0

ITOTAL

92

5,6

529,86

247,2I

FUENTE: MEMORIA

del B.C.R.A. de 1942.



CUADRO Ne2

DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS VALORES DE LOS PERMISOS PREVIOS DE
CAMBIO (en %)

1947 | 1948 19491 1950 | 19511 1952 § 1953 ] 19541 19565 I
Art. de consumo 11,8 9,8 5,6) b,7 4,21 6,4 8,7 9,21 5,1 l

Mat. primas y 39,8 | 47,8} 52,1t 57,5 621 33,9 | 44,9 | 46.,8] 50,6
Productos

semielaborados
p/la Industria

Maq., motores, 23,2 | 20,31 23,3} 15,4 11,84 17,0 17,3 17,2¢ 17,0
herramientas y
repuestos

Combustibles y 5,0 | 10,8 7,71 14,31 12,8} 29,7t 22,71 15,3} 17,5
lubricantes

Elementos para 20,1 11,3 11,3y 7,1 9,11 13,0 6,4 11,5} 9,8
transportes

Total en 4375 | 5260 72551 6125
millones de m$n .6 .1

(1)

(1)al cambio de m$n 500 c¢/100 u$s
FUENTE: MEMORIAS B.C.R.A.



CUADRO Ne3

CENSO DE LA INDUSTRIA DEL CALZADO 1937

Datos Datos no
censados| censados TOTALES
Nimero de 147 312 457
establecimientos.
Capital 36.106.348] 6.240.000 42.346348
invertido.

Pares fabricados. 24.774.697| 7.800.000 31.574697
Valor produccién. 70.177.528127.300.000 97.477528
[bbreros. 10.588 6.240 16.828
[bbreras. 4.860 624 5484]
Empleados. 1160 312 1.478
Empleadas. 121 10 131
Sueldos y 16.258.735] 8.232.000 24.490735

jornales

Obreros.

Sueldos y 2.896.114 684.000 3.580.114
Jjornales

Empleados.

Impuestos. 834.874 327 .600 1.162.474

Tomado del "Censo Privado de la Industria del Calzado,
parte”. Realizado por la Camara de la Industria del Calzado

afio 1937,

1ra.



CUADRO 4

Por 1la ley 11.823/33 (convenio con Gran Bretafia), se habian
establecido estos impuestos a la importacién de maquinarias:

IMés de 1.000 kg. br.x maq. $0,08 x kg.(con acarreos hasta el local)
Entre 500 y 1.000 kg. br.x méq. $0.12 x kg.(con acarreos 0,18 a 0,20).
Entre 100 y 500 kg. br.x miq. $0.22 x kg.( " B 0.28).
Menos de 100 kg. br. x miq. $0.48 x kg.( " B 0,55). AI

Repruestos considerados parte de la maquinaria $0,40 x kg. bruto
(incluye impuestos, declaracion consular, gastos de envio,etc.)
Repuestos de consumo: de cuero (batanes)= 62%

de madera (bobinas)=47%
Cuando una empresa 1iba a usar algodén argentino, podia obtener
rermiso para importar libremente maquinaria y repuestos.

TOMADO DE PERES, FERNANDO: "Las Industrias Originadas por la Guerra
en la Rep. Arg.; su Estabilidad y Consolidacién: Industria Textil”



CUADRO N@5

SALDO DE PRESTAMOS BANCARIOS (EN MILLONES m$n)

ARO. TEXTIL Y|TOTAL % DE TEXTIL
ANEXOS. INDUSTRIA 5/TOTAL.
MANUFAC.
|1955 2398,6 12139,7 19,8
1956 3111,2 16086, 1 19,3
1957 4112,1 18539, 1 22,2
1958 6099,8 28674,9 21,3 |
1959 7481,7 38785,0 19,3
1860 10836, 6 57056,3 19,0
l 1961 13060,6 74935,7 17,4
|4}962 14838, 1 82344,6 18,0

FUENTE:B-C-R;A., BOLETIN ESTADISTICO. Tomado de MAZZIOTA, MIGUEL: "EKl
crédito bancario como factor de de desarrollo y expansién de la
industria textil y complementarias” Bs. As. 1964.



CUADRO Ne6&
IMPORTACION DE HIERRO Y SUS ARTEFACTOS (en Toneladas)

{1935 684.778 1941 341.368
1936 669.594 1942 126.955
I 1937 1.034.287 1943 76.175
1938 661.500 1944 71.006
1938 693.274 1945 109.041
1940 568.482 1946 487.061

Tomado de: CATALDO, RODOLFO: “La Siderurgia en la Reptblica
Argentina” Bs. As., 1947. (No cita Fuente).



APENDICE

I)REGIMENES DE PROMOCION INDUSTRIAL
Con respecto a las Leyes sancionadag, se las pueden ubicar

en log Anales Legislativos, en cualquiera de las Dbibliotecas

oportunamente citadas. En algunos casos estdn editadas de manera

independiente, como la Ley NO 14.781, que incluye también los

antecedentes, la discusién y la sancién en ambas camaras.
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IT)SERIES ESTADISTICAS Y OTROS

A)Préstamos Bancarios a la Industria

APENDICE

1-Préstamos entre 1944/1950 en millones de M$N (Incluye
superiores a M$N 50.000) .
I 1944 | 1945 1946 | 1947 | 19848 18491 1950
Metales y 44 60 116 253 387 431 584
sus
Manufact.
Hiland., 29 39 86 245 385 534 733
Tejed., ¥y
Anexos
Confec. 13 19 33 52 62 79 114
Prendas
Vestir
Vidrio y 5 5 12 16 24 33 54
Ceramica
ICalzado - - - 11 14 18 26
Harinera, 14 11 7 14 35 46 61
Fideera,
Etc.
Comesti 7 9 12 21 38 32 59
bles
Total (1) 529 587 89451] 1831 | 3100 4050t 5720
Industria

{1)E1l total es estimado e
FUENTE: MEMORIAS B.C.R.A.

incluye a la Industria de la Construccién

las



2-Préstamos entre 1950-1851 En Millones de M$N (Incluye las deudas de
en Adelantos

méds de M$N 50.000

acordadas
Descuentos, no siendo comparable con el cuadro anterior).

por

[

1950 1951
Metales y sus 460 786
Manufacturas
Hilanderia, 629 1000
Tejeduria y
Anexos
Confeccidn 101 147
Prendas de Vestir
[Vidrio y Ceramica 51 77
ICalzado ‘ 22 28
Harinera, 61 T4
Fideera, etc.
Comestibles 46 57
Total 3930 4973
Industria(l)

(l)ﬁi total es estimado e incluye a la Industria de la Construccién

FUENTE: MEMORIAS B.C.R.A.



3-8aldo de Préstamos entre 1952-1858 en Millones de M$N (Incluye
todos los préstamos en forma de Adelantos y/o Descuentos. No incluye
los Hipotecarios ni los especiales como Letras y Giros comprados al
exterior, de Fomento, etc. El1 Total no incluye los prestamos al
I.A.P.I., a 1la Junta Nacional de Carnes y la Junta Nacional de
Granos).

I 1952 1953 1954 1955 1956 1957 | 1958%
IAlimentaria 2028 2574 2385 2589 2993 2812 4863

Textil vy 17786 1823 1928 2200 2901 3888 5228
sus
Industrias 1

Metales y 924 979 1246 1424 2137 2735 3688
sus
Manufact.

Maquinas, 448 743 1154 1425 1779 15568 2400
Motores y
sus

repuestos,
Vehiculos

Piedra, 295 343 362 421 546 638 8565
Vidrio y
Cerémica

Total 7918 8913 9706 | 11214 1 15038 | 17528 | 44333
Industria

Total de 23423 | 26242 | 29258 | 32535 | 39550 | 44333 | 63619
Préstamos

XEstimado
FUENTE: MEMORIAS B.C.R.A.




4-Evolucidén de los Saldos de los Préstamos Bancarios 1958-1962.
(En cientos de Millones de Pesos de 1960)

1958 19569 1960 1961 1962
Alimentaria 133 93,35 94,70 103,31 80,30
Textil y sus - 155,94 90,59 105,43 11,82 91,61

Anexos

Metales y sus 108,72 73,43 85,35 106,34 92,01
Manufacturas

Maguinarias, 67,84 47,62 54,96 75,16 63,46
Motores y sus
Repuestos,
Vehiculos y
Astilleros

Piedras, 23,05 14,95 24,16 27,12 18,31
Vidrio y
Ceramica

Total 726,68} 469,33 537,20 633,07 528,18
Industria

Total 1762.5| 1070,7 1193,8 1440,6] 1160,1
Actividades 5 9 6 0 0
Econémicas

TOMADO DE: MIGUEL MAZZIOTA: "KL CREDITO BANCARIO COMO FACTOR DE
DESARROLLO Y EXPANSION DE LA INDUSTRIA TEXTIL Y COMPLEMENTARIAS"
(No cita FUENTE).




B}Stock de Capital

1-Indice de Stock de Capital entre 1935-1955. (Afio Base 1960=100)

Afio Alimentos Textiles Piedra, Metales | Total
v Bebidas Vidrio y Prim. y
Subproduc. Fabric.
1935 81,4 19,6 36,5 13,2 38,0
1936 82,5 23,3 41,2 14,3 39,6
1837 83,7 27,0 45,9 15,3 41,1
1938 84,8 30,7 50,5 16,4 42,7
1939 82,5 32,1 52,7 17,4 42,9
1940 79,5 33,6 74,2 17,8 43,7
1941 77,2 36,9 72,6 18,1 44,7
1942 AR 42,1 71,6 19,8| 46,1
1943 l",:'.&':({;6,9 46,3 70,9 24,1 47,9
1944 86,2 53,1 69,1 26,6 50,5
1945 96,8 60,8 67,3 25,5 53,7
1946 93,9 60,5 87,8 24,8 54,9
1947 93,5 61,7 87,1 26,9 58,7
1948 93,2 69,8 89,5 30,9 62,4
1949 90,8 72,4 90,1 37,3 64,6
1950 87,0 76,0 87,0 41,5 65,1
19561 85,3 75,8 86,4 43,5 64,7
1952 83,9 75,5 85,3 44,4 64,3
1953 82,6 72,4 83,0 46,3 62,4
1954 81,2 69,4 80,7 48,3 61.5
LA}955 79,9 66,6 78,5 50,4 60,7

TOMADO DE: ELIAS V. J.: "KESTIMACION DEL VALOR AGRAGADO, CAPITAL Y
TRABAJO EN EL SECTOR MANUFACTURERO ARGENTINO, 1935/1963"



2-Stock de Capital de la Industria Manufacturera entre 1955-1973.
(En Miles de Pesos de 1960)

A)INMUEBLES
Alimentos Textiles ' Piedra, Metales Total
y Bebidas Vidrio y (1)
Ceramica

1955 217.661 88.380 49.514 128.438 749.815
1956 218.969 100.249 52.708 136.705 809.023
1957 227.047 109.016 59.373 141.426 860.282
1958 238.254 111.385 58.417 150.082 903.284
1959 250.110 119.632 58.018 239.629 1 1.053.5879
1960 314.308 175.114 66.996 345.942 | 1.452.362
1961 388.230 144.990 59.177 186.213 | 1.335.426
1962 452.630 193.309 60.746 173.581 | 1.505.050
1963 438.048 190.632 60.368 176.060 | 1.550.497
1964 489.742 179.182 55.398 158.833 | 1.514.414
1965 524.670 178.017 57.985 171.781 4 1.5879.276
1966 518.825 184.022 58.183 185.169 | 1.620.081
1967 526.645 184.704 58.009 202.487 | 1.656.940
1968 538.676 179.672 57.183 199.124 | 1.663.470
1969 550.320 194.987 63.797 202.594 | 1.756.771
1970 569.928 207.211 63.828 225.300} 1.837.977
1971 630.041 240.770 89.437 305.579 | 2.137.778
1972 688.929 273.621 114.272 383.464 | 2.715.633
1973 683.433 262.413 115.774 387.922 | 2.690.226

(1)No incluyen Vehiculos,Magquinarias ni Aparatos Electricos



B)MAQUINARIAS; EQUIPOS Y OTROS BIENES DE USO

Alimentos Textiles Piedra, Metales Total
v Bebidas Vidrio y (1)
Ceramica

1955 256.411 1569.836 35.549 137.248 969.698
1956 262.712 181.770 36.407 138.497 | 1.021.586
19587 258.207 167.158 38.875 139.395 ] 1.047.833
1958 261.298 175.469 39.664 140.021 | 1.084.919
18589 259.548 182.397 39.770 138.120 | 1.209.396
1960 278.735 197.464 41.880 181.726 | 1.388.201
1961 304.385 237.198 44.993 262.702 | 1.686.805
1962 357.066 271.397 48.817 392.878 | 2.007.358
1963 398.397 285.187 51.1896 473.688 | 2.250.031
1964 436.551 305.505 55.426 474.104 | 2.383.704
1865 474.055 300.028 56.832 459.083 | 2.432.518
1966 488.741 285.705 59.178 469.099 | 2.458.110
1967 509.039 297.972 62.962 532.386 | 2.594.2986
1968 516.151 306.804 64.415 535.217 | 2.672.551
1969 564.941 314.886 73.315 546.840 2.809.102
1970 613.041 332.303 88.562 557.969 | 3.038.868
-1971 733.260 398.027 158.991 795.737 | 3.816.111
1972 846.394 460.157 224.646 ] 1.017.982 | 4.543.750
1973 973.623 453.829 2565.628 1 1.058.749 | 4.879.911

{1)No incluyen Vehiculos, Maquinarias ni Aparatos Eléctricos

TOMADO DE:

(Op.

Cit.);

DELFINO, J.

A.:

Estimaciiones

"LA SUSTITUCION DE INSUMOS EN EL
SECTOR MANUFACTURERO ARGENTINO™". FUENTES: 1955-1964: ELIAS, V. J.
1965-1973:
informacién del INDEC.

del Autor en base

a



3-Taga de Crecimiento Anual del Stock de Capital entre 1939-1963

ALIMENTOS Y BEBIDAS 1.7%
TEXTILES 4,62%
PIEDRA, VIDRIO Y SUBPRODUCTOS 2,04%
METALES PRIMARIOS Y FABRICADOS 8,32%
VEHICULOS Y MAQUINARIAS 5,21%
APARATOS Y MAQUINAS ELECTRICAS 10,53%

TOMADO DE: ELIAS, V. J., (Op. Cit.)



C)Personal Ocupado y Cantidad de Establecimientos

1-Establecimientos y Personal Ocupado entre 1974-1981

ESTABLECIMIENTOS PERSONAL OCUPADO
1974 1979 1980 1874 1979 19880
Alimentos 1462 1390 1325 209.424 197.456 178.713
Bebida y
Tabaco
Textiles, 1545 1341 1281 175.911 144.974 117.757
Prendas
de Vestir
vy Cueros
Indust. 298 257 229 68.294 57.015 48.046
Metalicas
Basicas
Productos 24171 2281 2221 331.813 295.281 260.794
Metdlicos
Mag., vy
Equipos
Total 8101} 7395 71251 1.0566.012 953.144 844.214
Al basarse en el Censo de 1874 no tiene datos de "Altas" ni de
"Bajas". Los Datos de 1979 y 1880 son una estimacién hecha a

través de un muestreo.
TOMADC DE: INDEC: “INDUSTRIA MANUFACTURERA. ANALISIS DE LSO
ESTABLECIMIENTOS Y DEL PERSONAL OCUPADO, 1974-1981"



D)Otros

1-Con qué Propésitos Invirtieron las Empresas Manufactureras
(1966/1968)

Propésito Ponderacidn del % de las Empresas
Propésito en el p/las cuales el
Total (en %) Propésito fue
decisivo
Aumentar la Capacidad 156 67
Instalada
Bajar Costos 13 58
Producir Nuevos 12 50
Productos
Mejoras en el nivel 12 50
tecnolégico de la
Planta
Mejoras en la Calidad 12 33
de Productos ya
Producidos
Reemplazar la Planta 9 33
Obsoleta e Inadecuada
Balancear la Linea de 8 33
Produccién
Aprovechar la entrada 7 25

de un Producto Nuevo
en el Mercado

Reducir Desperdicios 6 25
de Materia Primas y
Materiales

Eliminar Personal o 5 8
Reducir los problemas
que trae

L - - —_— e R ——
TOMADO DE: MONTI, Aﬂéﬁi: “"POLITICA DE LIQUIDEZ E INVERSION
INDUSTRIAL”. (Es una estimacidén del Autor en base a una Encuesta
a 30 Empresas)
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ISTILART

Istilart fue fundada en 1893 y se transformé en Sociedad Anénima en
1929. Instalada en un medio rural, 1la localidad de Tres Arroyos de la
Provincia de Buenos Aires, fue en sus inicios un taller de reparaciones
de maquinaria agricola, dedicandose posteriormente a la fabricacién de
maquinaria e implementos agricolas, cocinas y sistemas de calefaccién a
carbén, gas y eléctricos.

La historia de Istilart responde en gran medida al modelo
tradicional descrito en la bibliografia sobre el crecimiento industrial
argentino de una empresa fundada por un inmigrante que cuenta con escaso
capital, se inicia como taller y se transforma a partir de alli en una
verdadera empresa industrial. Su éxito inicial y su expansién durante
varias décadas correspondié al crecimiento de la produccidén agricola en
la Argentina y a que su extensa 1linea de productos cubria las
necesidades de la poblacidén rural. Su crisis y estancamiento a partir de
la década de 1960 estuvieron relacionados con la saturacién del mercado
para la produccién de la empresa y los problemas derivados de una muy
diversificada 1linea de productos cuyos disefios no muestran mayor
capacidad de innovacidén. Estos factores llevan a la empresa a problemas
financieros que hicieron mas dificil poder superar su estancamiento.

A continuacién se describen las principales etapas de 1la historia
de la empresa, su linea de productos y se analizan los factores que

llevaron a su estancamiento.

Fundacién y expansién

Juan B. Istilart fue un inmigrante de origen vasco-francés que
llegé a la Argentina a los diez afios de edad. Siendo ya adulto se
establecié en Tres Arroyos, que hacia 1890 se habia convertido en
importante centro agricola. Istilart poseia varias mdquinas cosechadoras
las que requerian reparaciones luego de cada campafa. Esto lo llevd a
advertir la conveniencia de establecer un pequefio taller de reparaciones
de maquinaria agricola. Muy pronto desarrolld un alimentador automatico
para las trilladoras que permitia aumentar la eficiencia y disminuir los
riesgos y accidentes de la alimentacién manual que pronto se impuso en
el mercado.l A partir del éxito del alimentador o "embocador giratorio"

desarrollé el acarreador horizontal y el emparvador neumdtico para las
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trilladoras, y mas tarde la maquina para sulfatar trigo, el aparato para
clasificar semillas, los rodillos para desterronadores y pulverizadores,
embocadores y acarreadores adaptables para cosechadoras, emparvadoras,
rastras de discos, carros chacareros y casillas para trilladoras.

En 1913 se transformé en sociedad colectiva y comenzé un periodo de
diversificacién de 1la 1linea de productos fabricada por la empresa que se
extendidé hasta 1930. En ese periodo comenzaron a producirse molinos a
viento, bombas, accesorios para aguadas, y acoplados para camiones. En
1915 habia comenzado la produccidén de la "cocina econdmica" a carbén, la
que alcanzé gran difusién y se transformé en un elemento tipico de las
viviendas rurales.2

En 1929 la empresa se organizé como Sociedad Anénima denomindndose
"Juan B. Istilart Ltda.", quedando el fundador como Presidente del
Directorio hasta su fallecimiento en 1934. A partir de esa fecha la
Presidencia y Gerencia General de la empresa fue desempeifiada durante mas
de treinta afios por Juan B. Soumoulou. Entre los accionistas se contaban
antiguos empleados que habia recibido sus acciones como legado de Juan
Istilart.

A partir de mediados de la década del treinta la empresa inicié una
nueva etapa de expansién y diversificacién de su produccidén. Estufas y
cocinas a kerosene, cocinas para hoteles, cocinas eléctricas, a gas
natural y envasado, calefones, estufas a carbén y lefia, calderas vy
radiadores para calefaccién central, y maquinas de lavar ropa, se

3 Esta diversificacién de 1la

afiadieron a su 1linea de productos.
produccioén, unida al aumento de la produccidén, llevaron a que la mano de
obra ocupada por la empresa se elevara a mil obreros y empleados en
1942."°

Aunque la empresa continida obteniendo beneficios hasta 1962, cuando
por primera vez obtiene resultados negativos, la produccién tiende a
disminuir y estabilizarse durante la década de 1950 1lo que 1lleva a
disminuir el personal ocupado. Las pérdidas en 1962 y especialmente en
1965/66, mostraron la incapacidad financiera de la empresa para hacerles
frente. E1 endeudamiento bancario creciente tenia como objeto hacer
frente a la demanda de los proveedores y de los trabajadores. Estos

dltimos se habian réducido a 72 haclha fihes de la década de 1960. En ese
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momento la empresa decididé declararse en convocatoria de acreedores. La
empresa ha continuado sus actividades hasta la actualidad. Pero no ha
logrado recuperarse de la crisis que atravesdé durante la década de 1960.
Si bien circunstancias del contexto macroecondémico, como la crisis de
1961-62, fueron invocadas por la empresa como principal causante del
deterioro de sus actividades, existen fuertes indicios que sefialan como
principales causas 1las dificultades provenientes de wuna 1linea de
productos tradicional, el endeudamiento de la firma y las
transformaciones en el mercado al que se dirigian 1los bienes
manufacturados por 1la empresa. Parecen ser estas las causas que

provocaron una situacién de estancamiento irreversible.

Productos, mercados y financiamiento.

Como puede verse en la Tabla 1, a mediados de la década del 60 1la
produccién de la empresa estaba distribuida bé&dsicamente entre las
cocinas econdémicas, la maquinaria agricola, y los repuestos. Ya en
crisis, los planes de la empresa implicaban una reconversidén que preveia
que hacia fines de la década la linea de cocinas y maquinaria agricola
disminuirian su importancia en tanto una nueva linea de productos, la
carpienteria metalica, la reemplazaria. En esa década 1la empresa
enfrentaba una fuerte competencia, especialmente en las 1lineas de
artefactos para el hogar -cocinas, calefones, lavarropas- por parte de
una serie de empresas en expansién (Siam Di Tella, Domec, Qrbis,
Longvie) que se dirigian a un mercado urbano en expansion con productos
de disefios actualizados. Esto hacia que las opciones que enfrentaba 1la
empresa se redujeran y sus directivos decidieran inclinarse por una
linea de productos nueva para 1la firma, pero que no impicaba 1la
necesidad de invesiones cuantiosas en nueva maquinaria o en desarrollo
de productos.sDe todas formas, la planificacién proyectada no implicaba
abandonar totalmente la produccién tradicional de la empresa, entre
ellas las notorias cocinas a carbdén, cuyo mercado estaba sin duda

saturado.6



(en porcentajes del costo total)

PRODUCCION DE ISTILART POR LINEA DE PRODUCTO 1965-72
LINEAS DE PRODUCTO/ANO
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1968.
se unieron

la empresa a presentarse en

tal como puede verse en el Grafico 1.

llevé a

btener resultados negativos que terminaron por consumir las

-

A los problemas de una linea de productos envejecida,
comenzé a o

Fuente: Juan B. Istilart, Estudio Técnico-Econdémico, Tres Arroyos,
problemas financieros de dificil resolucidén. A partir de 1961 la empresa

Por redondeo los porcentajes no suman 100.
reservas y utilidades acumuladas,

La gravedad de 1la situacién
convocatoria de acreedores.
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El problema principal a mediados de la década de 60 lo constituian
las deudas previsionales e impositivas.7 A ellas se sumaban las deudas
bancarias y las dificultades para obtener su refinanciacién.8 Por otra
parte, las dificultades financieras llevaron al retraso en el pago de
sueldos y jornales, lo que unido a los intentos de disminuir costos
mediante la disminucién del personal empleado, provocé conflictos
laborales permanentes que perjudicaron la capacidad de produccién de 1la

empresa.

Conclusiones

Istilart es un ejemplo de una empresa tradicional fundada a fines
del siglo pasado como taller de reparaciones de maquinaria agricola que
se fue transformando en industria metaldrgica gracias al empefio de su
iniciador, un empefioso inmigrante que contaba con escasos recursos de
capital. Basada principalmente en la produccién de bienes demandados en
las areas rurales en expansidén mostré en sus inicios una alta capacidad
de cubrir mediante desarrollos propios las necesidades de un mercado
escasamente sofisticado, en tanto que su linea de productos se mantuvo
sumamente diversificada. Esta misma diversificaciéon dificulté 1a
disminucidén de costos mediante la racionalizacién de la produccién y 1la
innovacidén y modernizacién de los productos que enfrentaron a partir de
la década de 1960 una fuerte competencia por parte de nuevas firmas en
expansién.

Las dificultades enfrentdas a partir de 1961 llevaron a la empresa
a un largo proceso de crisis y estancamiento. Las dificultades para
obtener financiamiento la llevaron a una situacidén en la que las deudas
impedian el cumplimiento de las obligaciones de la empresa con el Estado
y con sus propios trabajadores. Paradojicamente, el conflicto laboral
desatado en una empresa que se habia caracterizado por una relacién
paternalista hacia sus trabajadores, terminé por debilibar adn mas la

capacidad de produccidén de la empresa.
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1. "El1 primer afio sélo se colocaron diez aparatos; en la segunda
cosecha posterior, 25, y asi en ascendencia, perfeccionando siempre el
aparato, hasta conseguir colocar 2700. Con una produccién anual de 300,
llegd a no poder satisfacer los pedidos" La Voz del Pueblo, Tres
Arroyos, 1964, p. 60

2. La informacién periodistica eleva el ntmero de cocinas producidas a
las 400.000 unidades. La Voz del Pueblo, Tres Arroyos, 1964, p. 60. Esta
cifra es demasiado alta, pero teniendo en cuenta que ain durante 1la
decada del sesenta la produccién de cocinas de este tipo superaba 1las
mil unidades anuales, es posible estimar que en mas de cincuenta afios de
produccidén la empresa haya fabricado entre 50.000 y 100.000 de estas
unidades.

3. Todos estos productos, desde los implementos agricolas hasta los
articulos para el hogar son minuciosamente descritos en un catdlogo de
la empresa publicado aparentemente en la década de 1940. Véase S.A. Juan
B. Istilart Ltda., Productos Istilart, Tres Arroyos, s/f.

4. S.A. Juan B. Istilart Ltda., 1.000 obreros, Buenos Aires-Tres
Arroyos, 1942 (Discurso pronunciado por el Presidente y Gerente General
Juan B. Soumoulou al alcanzar la empresa a ocupar mil obreros vy
empleados en 1942).

5. Istilart siempre prefirié desarrollar su propia linea de productos.
Nunca recurrié a la obtencidén de licencias.

6. La competencia en este sector era mucho menor, formada por una
empresa en la Provincia de Santa Fé (Carelli Hnos.) y Tamet en Buenos
Aires. Pero 1la misma produccidén acumulada de Istilart permite afirmar
que para ese producto el mercado se encontraba saturado, a la vez que la
difusién del gas envasado hacia poco plausible la continuidad de su
produccién.

7. En 1966 las deudas previsionales e impositivas constituian mas del
45% del pasivo. S.A. Juan B. Itilart, Memoria y Balance General, 1966.

8. S.A. Juan B. Itilart, Memoria y Balance General, 1973.




GRAFA S.A.

La empresa Grafa se fundé en 1926 afio en que comenzd su
participacidén en las actividades de una pequeiia empresa textil belga: La
Textil Sudamericana, ubicada en Villa Devoto, dedicada a producir
articulos diversos en el ramo textil. Esta participaciodn en la actividad
textil implicéd una primero una asociacién y finalmente la adquisicidn de
la Textil Sudamericana. Esta transacciodén es especialmente significativa
pues sefiala el comienzo de las actividades del grupo Bunge y Born en 1la
industria textil.l

La incorporacién de la actividad textil a las emprendidas por el
grupo Bunge y Born es un indicador de dos caracteristicas que el grupo
adquiridé y que se fueron afirmando en su funcionamiento a partir de 1la
década de 1920. La primera de ellas consistié en una diversificacién de
sus actividades, tendientes desde ese momento a incluir a sectores
manufactures orientados a la produccién de bienes destinados al mercado
interno. La constitucidén de Grafa S.A., Centenera S.A. Fabrica Argentina
de Envases y Alba Pinturas y Barnices S.A. son ejemplos de esa
diversificacién. La segunda de esas caracteristicas consistié en
profundizar sus antiguas estrategias de procesamiento industrial de
materias primas locales provenientes de sus establecimientos
agropecuarios, cuyo mercado habia sido tradicionalmente el de
exportacioén y al que se fue sumando paulatinamente el mercado interno.
Esa estrategia se habia iniciado con la instalacién de Molinos vy
Elevadores de Granos S.A. en 1902. La creacién de La Fabril S.A.
dedicada al desmotado y almacenaje de algodén en la provincia del Chaco
significé la creacién de un eslabén entre la produccién algodonera del
propio grupo econdémico y Grafa S.A. a la que proveia de materia prima.

La profundizacidén de las estrategias tradicionales y el inicio de
un proceso mas intenso de diversificacién explica la creacidn de Grafa.
Esta empresa comenzé sus actividades efectivamente en 1932. Aunque no se
cuenta con informacién que explique totalmente el hecho de que 1la
iniciacién de 1las actividades se produjera seis afios después de 1la
creacion de la empresa, pueden aventurarse algunas hipétesis. En primer

lugar, la participacién en la Textil Sudamericana significé contar con
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una plataforma de exploracién del sector donde los directivos pensaban
instalar la empresa. En segundo lugar existia una conexidén entre los
propietarios de la Textil Sudamericana y accionistas de Bunge y Born que
incluia relaciones financieras que podrian haber conducido al acuerdo
entre las partes. La asociacién entre ambos grupos de Grafa continué al
menos hasta 1938 cuando los antiguos cuadros dirigentes de la empresa
fueron sustituidos y se adoptaron modificaciones que se detallan mas
adelante.2

El inicio de las actividades en 1932 estuvo caracterizado por la
realizacidén de importantes inversiones y modificaciones en la planta
fisica conformando lo que se denominé Fabrica Nro. I. Estas inversiones
y modificaciones fueron posibles por la participacién de Bunge y Born.
La antigua planta que no poseia hilanderia fue modificada de acuerdo a
un proyecto que incorpordé, junto al establecimiento originario, un
equipo completo de hilanderia, tejeduria, tintoreria y apresto. Desde
entonces pasaron dos décadas hasta que, hacia 1950, se efectuaron nuevas
inversiones ampliando los inmuebles e incorporando maquinarias de
moderna tecnologia que permitian mejorar el cardado, reduciendo etapas,
producir mejores hilos y aumentar la velocidad de los telares. Estas
nuevas instalaciones constituyeron la denominada FAabrica Nro. II. De
cualquier manera y aun con la tecnologia incorporada Grafa no alcanzé
costos competitivos como para intentar la exportacién, pero si cubria
una amplia franja del mercado interno que hacia 1948 satisfacia el 60%
de la demanda de sabanas.

Entre 1932, afio de comienzo efectivo de 1las actividades de 1la
empresa, hasta 1970 se pueden considerar dos etapas en la evolucién de
la empresa. La primera de ellas corresponde a los afios de 1932 a 1950,
la segunda desde esa Wdltima fecha hasta fines de 1la década del 60}
Durante la primera de estas etapas las transformaciones edilicias y
tecnolégicas estuvieron acompaifiadas por otras en la organizacidn de 1la
produccion y en el tipo de productos finales obtenidos. En la Textil
Sudamericana 1la produccidén estaba muy diversificada en términos de
productos finales pues operaba en lineas de lana, lino y yute. Durante
los primeros afios siguientes a la adquisicidén por parte de Grafa S.A.

esta politica empresaria persistié pero, hacia 1938-39 se produjo un
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cambio sustantivo: se estandarizdé 1la produccién en favor de la
elaboracién de telas de algodén con un para de productos finales
unicamente.

La intervencién de Bunge y Born en la industria textil y las nuevas
orientaciones implantadas en Grafa estuvieron vinculadas a 1la
incorporacién de nuevos hombres en la conduccién de ambas empresas. En
la primera de ellas fue la presencia de Alfredo Hirsch el factor que
aparece como decisivo para comprender la incorporacién de la actividad
industrial a las que el grupo venia realizando. Aparentemente fue é1
quien percibidé con claridad, después de la Primera Guerra Mundial, las
ventajas econdémicas de la produccidén para el mercado interno en un
contexto de fuerte restriccién de las importaciones.

Respecto a Grafa, su influencia parece verificarse en el
mantenimiento de una politica de fuertes inversiones, a pesar de las
pérdidas que la empresa ocasiond durante algin tiempo. En 1938, el
antiguo conjunto de directivos, donde predominaban belgas y franceses,
fue sustituido por nuevos hombres, vinculados a Hirsh, especialistas en
técnicas de administracidén y produccién destinadas a reducir costos y
racionalizar la produccién aplicando sistemas que, bien conocidos hacia
tiempo en el mundo, no estaban difundidos en la Argentina y menos aun en
la industria textil. En virtud de 1los cambios operados en la
organizacién de la produccidén y en el comportamiento comercial, fue
superado el periodo de pérdidas y comenzd una etapa de fuertes ganancias
acompafada por una disminucién notoria de las inversiones.

La reorganizacién de 1la empresa incluydé nuevas formas de
vinculacién con el mercado. Hasta 1938 Grafa producia de acuerdo a los
pedidos de mayoristas; desde ese afio comenzé a proporcionar una lista
reducida de bienes para los cuales la empresa creia haber detectado una
demanda firme en el mercado. Estos bienes reemplazaban productos antes
importados que las restricciones de la década del 30 habian encarecido.
Grafa, ademds, comenzé a identificar sus productos y publicitarlos con
precios indicativos. De esta manera fragmentd el mercado y tomé contacto
directo con el consumidor, aunque sin establecer un aparato de
comercializacidén propio. De esta manera incrementdé sus negocios como lo

muestra el crecimiento anual de su facturacién iniciado en 1938 vy
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mantenido en constantes aumento hasta 1943, afio en que alcanzé valores
que se estabilizaron hasta 1945.

Pero estos cambios observados en la evolucién de la empresa no sélo
estuvieron vinculados a las modificaciones operadas en la fabrica misma
sino también a cambios externos que fueron aprovechados por la empresa.
La situacidén creada por la crisis de 1930 en primer lugar y la guerra
posteriormente favorecieron el crecimiento de la industria textil. En el
primer caso gracias a la implantacién de tarifas aduaneras que alentaron
la produccidén para el mercado interno y en el segundo por 1la
desaparicion de la competencia de los productos importados que convirtid
a Grafa en uno de los agentes y beneficiarios del proceso de sustitucién
de importaciones en el ramo textil. La empresa textil recibié, ademids,
un beneficio inesperado con la inmigracién de técnicos y personal
especializado proveniente de paises afectados por la politica antisemita
del nazismo. Este fendémeno, no suficientemente enfatizado en 1las
historias de 1la industria argentina es ha sido sefialado por un ex
funcionario de Grafa y Bunge y Born como un hecho de importancia capital
para el desarrollo de 1la industria textil entre 1933 y 1940.5

En ese sentido conviene destacar que la industria textil en la
Argentina poseia una tecnologia menos avanzada que la observada en 1la
misma época en otros paises de América Latina. Las explicaciones usuales
de esta situacidén tienden a referirse a la mas antigua tradicidén en 1la
produccién textil que poseian paises como Brasil, México y Perd y al
vinculo comercial de 1la Argentina con Europa que implicaba 1la
posibilidad de importacién de textiles britanicos. No obstante, ante la
nueva situacién econdémica, las empresas comenzaron a mejorar sus plantas
de maquinarias buscando tecnologia adecuadas al crecimiento del mercado
y a los nuevos productos elaborados.

En el caso de Grafa, las modificaciones que se realizaron basdndose
en la incorporacidéon de maquinarias provenientes de los mejores
proveedores para las diferentes etapas de elaboracidén, a tal punto que
la correspondiente a la hilanderia provenia de Francia, la tejeduria de
Inglaterra y la utilizada para la terminacién de Alemania.

Estos avances tecnolégicos sufrieron, en principio, el

inconveniente de 1la inexistencia de mano de obra adecuada para su
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funcionamiento eficiente. Los trabajadores, provenientes en su mayor
parte de areas rurales, necesitaban de un periodo de entrenamiento que
implicaba un costo empresario adicional. Este inconveniente resultaba en
parte atenuado por la posibilidad de incorporar personal proveniente de
escuelas técnicas, como 1la Escuela Textil de 1la Unién Industrial
Argentina o el Colegio Otto Krause. Grafa estuvo entre las empresas mas
preocupadas por los adelantos tecnoldégicos como 1lo demuestra el
crecimiento del activo fijo a partir de 1949, afio en el que el conjunto
de 1a industria, y la textil en particular, tuvo un repliegue debido, en
buena medida, a la obsolecencia de su parque de maquinarias y equipos.
Fue en ese afio y en 1950 cuando 1la empresa amplié su planta,
incorporando maquinarias tecnolégicamente avanzadas. En esta nueva etapa
de incorporacién de maquinarias se produjo una reorientacidén en términos
de los proveedores. En la primera etapa el grueso de 1los equipos
provenia de diferentes paises europeos. En 1la posguerra fueron 1los
Estados Unidos 1los que proporcionaron 1los equipos. Las empresas
americanas habian iniciado una agresiva politica de ventas de equipos
que estuvo favorecida por la destruccién de la industria europea de
maquinarias durante la guerra. El1 ofrecimiento de amplios planes de
financiacién y la segura provisién de repuestos permitieron consolidar
esa politica. La incorporacién de estas innovaciones permitieron a Grafa
mantener en los afios siguientes a 1948 los niveles de facturacidén que

habia alcanzado en 1943.

Rentabilidad y utilidades

Las ganancias de Grafa S.A. tuvieron oscilaciones marcadas entre
los afios 1932 y 1950. En ese periodo la empresa tuvo pérdidas desde los
comienzos de su puesta en marcha hasta 1939. Esta circunstancia no
impidié el crecimiento del capital total (entendiendo por tal a la suma
del activo fijo mds el capital circulante) durante esos afios, el que
alcanzé el punto mas alto durante ese periodo en el afio 1936 (Véase

cuadro 1).



CUADRO 1. GRAFA. ACTIVOS Y FACTURACION 1932-1950.
(En millones de pesos de 1950)

Afio Activo Fijo Capital en giro Capital Total Facturaciodn
1932 12 4 16 nd
1933 20 7 27 nd
1934 20 9 29 14
1935 23 12 34 24
1936 29 12 41 24
1937 38 14 52 32
1938 45 17 62 29
1939 44 16 60 37
1940 42 17 60 44
1941 40 16 56 48
1942 37 21 58 76
1943 35 25 59 104
1944 32 27 59 89
1945 30 25 55 108
1946 21 38 59 90
1947 20 36 56 95
1948 27 29 55 88
1949 44 39 83 95
1950 70 26 97 91

Fuentes: Elaboracién propia en base a H.E.F.G. y "Memorias y Balances".
(nd: no disponible)

A partir de 1939 y hasta 1943 la ganancia sobre el capital total
aumenté desde 4,6% en el primer afio hasta el 5,7% en 1943. Luego
decrecié de manera acentuada hasta tocar nuevamente valores negativos en
1950. La rentabilidad de 1la empresa entre 1940 y 1949 alcanzé un
promedio de 27,3% sobre el capital. Para todo el periodo entre 1932 y
1950 la rentabilidad promedio fue de 13,03%, lo que indica que en el
largo plazo las utilidades de la empresa fueron al menos satisfactorias.

No obstante, el periodo de pérdidas durante la década del 30
requiere una explicacién adicional. Atravesar ese periodo fue posible
por la pertenencia de la empresa a un grupo empresario diversificado que
la proveyd de los recursos necesarios para su desenvolvimiento. El grupo
buscaba maximizar la rentabilidad del conjunto de sus empresas mas que
de una de ellas en particular. Grafa ofrecia una salida a la produccién
de materias primas de otras empresas del grupo, a lo que posiblemente se
sumara la percepcién anticipada de 1la futura ampliacidén del mercado

interno.



Activo fijo

El activo fijo de la empresa tuvo un primer fuerte incremente entre
1932 y 1938. En esta etapa realizd ampliaciones importantes en edificios
e incorporaciones de maquinaria que respondian a las inversiones de
Bunge y Born. Este incremento en el activo fijo fue uno de los factores
importante en la evolucidén de la empresa en los afios siguientes. Creciéd
la facturacién anual y se revirtié la etapa de pérdidas iniciandose un
periodo de ganancias que alcanzaron su madximo en 1943. A partir de 1939
los valores de la cuenta del activo fijo comenzaron a descender debido
a la falta de nuevas inversiones y el efecto de las amortizaciones.
Recién en 1949 1la curva cambié de tendencia por efecto de renovadas
inversiones. En ese afio se inicié la ampliacién de la antigua fabrica

que implicdé la incorporacidén de nuevas maquinas de avanzada tecnologia.

Capital total

El capital total de la empresa tuvo tres puntos de inflexién. Entre
1932 y 1938 el capital total aumentdé por las inversiones en capital
fijo; entre 1938 y 1939 el monto del capital circulante (compuesto por
dep6sitos a 1la vista, mercaderias y materias primas) comienza a
aumentar. Posteriormente, las nuevas inversiones en capital fijo elevan
el nivel del capital total. Pero los tres periodos muestran diferencias
significativas. En el primero y en el tercero se produjeron aumentos
considerables respecto a los niveles anteriores, mientras que en el
segundo, entre 1937 y 1949, el nivel se mantuvo estable. Esto muestra
que la empresa no intentd nuevas inversiones en ese periodo, sino que
estimé como suficiente la realizadas inicialmente, las que posiblemente
implicaban wuna sobreinversién que dificulté el ingreso de nuevas
empresas al sector.

Con la combinacién del incremento del activo fijo y el crecimiento
del capital circulante la empresa pudo mantener a lo largo de los afio un
nivel de produccién creciente medido en términos de facturacién. E1
mismo tuvo diferentes niveles, uno entre 1936 y 1941, otro entre 1943 y
1945, momento en que alcanzdé el punto mas alto del periodo, vy,
finalmente el periodo entre 1945 y 1950 en que se mantienen los niveles

alcanzados.



Capital en giro

El capital en giro de la empresa constituido por el efectivo, las
mercaderias y materias primas en stock crecid constantemente desde 1932
hasta 1950. Como hemos sefialado el movimiento de la cuenta influia las
tendencias del capital total, especialmente al frenarse las inversiones.
Aunque se registré un crecimiento sostenido, sin bruscas oscilaciones,
hubo momentos diferentes. Entre 1941 y 1946 se produjo un crecimiento
importante. A partir de esa Ultima fecha se mantiene el nivel alcanzado
anteriormente pero con una leve tendencia a la baja.

El movimiento del capital en giro es el resultado de la existencia
de capital liquido, la acumulacién de stock de productos terminados y
materias primas al final del ejercicio. Es util, entonces, comparar la

evolucién del capital en giro con las cifras de facturacién.

Facturacién

Si se comparan la cuenta del capital en giro con la de facturacién
se observa que hasta 1940 la curva de capital en giro se mantiene por
sobre la de facturacién. Esta circunstancia muestra una tendencia a la
acumulacioén de stocks ante la presuncién de una ampliacidén del mercado.
Es evidente que la empresa preferia contar con stocks disponibles a
pesar del costo financiero de esa acumulacién. En el periodo siguiente
la diferencia entre facturacién y capital en giro es notable en favor de
la primera de las cuentas. Probablemente en los afios siguientes a 1941
la ampliacién de los mercados confirmé las previsiones de la empresa.
Esa ampliacién llevé al crecimiento de la facturacion que se mantuvo,
con altibajos, en esos niveles hasta 1950.

Por otra parte, el crecimiento de 1la facturacidén a partir de 1941
puede vincularse con otros dos fendmenos: el aumento en la rotacién del
capital y el hecho de que a partir de 1940 las utilidades sobre 1la

facturacién son positivas, tal como se observa en el cuadro 2.



CUADRO 2. GRAFA. UTILIDADES SOBRE FACTURACION 1932-1950
(En millones de pesos de 1967 y porcentaje)

Afio Facturacidn Utilidades %

1932 - (69) -
1933 - (50) -
1934 758 {(52) (7)
1935 1.368 221 16
1936 1.362 (47) (3)
1937 1.785 (32) (2)
1938 1.594 (166) (10)
1939 2.043 (246) (12)
1940 2.442 156 6
1941 2.669 113 4
1942 4.242 757 18
1943 5.828 1.835 32
1944 4.988 1.743 35
1945 6.041 1.248 21
1946 5.042 912 18
1947 5.308 981 18
1948 4.945 735 18
1949 5.223 392 5
1950 5.062 (370) (7)

Fuentes: Elaboracién propia en base a H.E.F.G. y "Memorias y Balances"

El movimiento de la facturacidén muestra una primera etapa donde se
produjo la incorporacién de nuevos consumidores que ampliaban su canasta
de consumos y una segunda etapa donde la reposicidén de esos bienes se
transforma en una conducta habitual.5

El incremento de la facturacién muestra también el resultado de las
modificaciones en el sistema de produccidén. En primer lugar el aumento
del ritmo de trabajo, luego la estandarizacidén de la produccién. "Recién
para 1940 llegamos a tener tres turnos. Hasta entonces se trabajaba con
un turno y medio. La produccidén estaba practicamente prevendida y ya no
se producia de acuerdo a las oscilaciones del mercado" relataba el
directivo de la empresa entrevistado. Grafa comenzé a identificar su
producto y a publicitar precios indicativos. La conjuncién de estos
factores permitié el crecimiento de la facturacidén que alcanzé un punto

maximo en 1945.
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Conclusiones

La empresa Grafa S.A. fue fundada en 1926, aunque comenzd realmente
sus operaciones en 1932. Realizé durante un periodo relativamente largo
importantes inversiones a partir de una pequefla planta que termind
adquiriendo. Este proceso de grandes inversiones fue posible por 1la
vinculacién de Grafa con el grupo Bunge y Born.

Entre 1932 y 1950 la empresa realizé modificaciones substanciales
que permite distinguir en 1la historia de la misma dos etapas. En 1la
primera de ellas al mismo tiempo que invertian, continuaban con una
produccién diversificada dirigida por los mismas cuadros gerenciales que
habian heredado de 1la primitiva planta adquirida. La segunda se
caracterizé por profundas modificaciones derivadas de la racionalizacidn
de la produccidén y de las vinculaciones con el mercado, identificando el
producto y haciendo conocer precios aproximados del mismo.

El andlisis de la evolucién de Grafa S.A. permite hacer algunas
puntualizaciones. Se ha sostenido que en la década de 1930 las empresas
procuraron recuperar los limites del mercado anterior a 1929 sin ampliar
su capacidad instalada, sin necesidad de grandes inversiones en
maquinarias y equipos y aprovechando s6lo el aumento de la ocupacién de
mano de obra. En el caso de Grafa parecen haberse combinado ambas
circunstancias: por una parte una fuerte inversioén maquinaria, edificios
y organizacién empresaria, y por otro la incorporacién intensa de mano
de obra. En la empresa se elaboraba materia prima nacional proveniente,
mayoritariamente, de establecimientos algodoneros propiedad del grupo
empresario y, también de productores independientes a los que le ofrecia

un mercado.
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NOTAS

1. Sobre las amplias actividades econdémicas de este grupo véase Jorge
Schvarzer, Bunge & Born: crecimiento y diversificacién de un grupo
econémico, CISEA-GEL, Buenos Aires, 1989.

2. "...los accionistas se conocian en Europa y ...los de la textil
buscaban financiacién entre 1los conocidos y de ahi vino el
interés...Bunge y Born tenia una parte minoritaria y después fue
creciendo y creo que el udltimo capital belga salié para el afio 40 por
las dificultades de la guerra". (Testimonio de un ex-gerente de Bunge y
Born).

3. Se cuenta con informacién de 1la empresa desde 1930 hasta 1950.
Especialmente la "Historia econédémica y financiera de Grafa" (en adelante
H.E.F.G), informe interno realizado por la empresa ha cuya lectura se
nos ha facilitado. E1 acceso a la informacién contable posterior a 1950
ha sido, en cambio, dificultoso. Grafa S.A. andénima sigue existiendo en
la actualidad pero su participacidén en el mercado, especialmente de
sdbanas, ha disminuido notoriamente, llevando al cierre, la venta o la
reconversion de algunas de sus plantas industriales. Estos ultimos
desarrollos aparecen asociados a la reapertura del pais a la importacién
de productos textiles.

4. Entrevista a un ex-gerente de Bunge y Born.

5. Esto parece haber sido especialmente asi en el caso de las séabanas,
producto en el que Grafa abastecia mas de la mitad de la demanda.
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