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Introduccion

Durante gran parte de su historia, en materia econdmica la Argentina ha oscilado
entre posturas muchas veces planteadas como antagénicas (modelo agroexportador vs.
modelo “industrializador” o de sustitucion de importaciones; libremercadismo vs.
proteccionismo; neoliberalismo vs. populismo), lo cual ha impedido que las politicas
implementadas por sucesivos gobiernos tengan cierto grado de continuidad,
previsibilidad y estabilidad. Mucho se ha escrito -y opinado- en relacion a cuél deberia

ser la receta para tener un crecimiento sostenible y prolongado en el tiempo.

Este tema de estudio cobra especial relevancia en la actualidad, donde pareciera
que existe a nivel mundial un regreso de politicas conservadoras y proclives a defender
la industria nacional -por ejemplo, tener en cuenta las decisiones del presidente de los
Estados Unidos, Donald Trump, en relacién con las manufacturas de origen chino y turco,
entre otros-, mientras que a nivel local existe un gobierno, como el de Mauricio Macri,
cuyas tendencias muchas veces son definidas por el imaginario popular como “pro

mercado” o “aperturistas’.

Por otra parte, muchas de las circunstancias que hacen al tema estudiado en esta
tesis han tenido lugar en tiempos no muy lejanos a nuestros dias, con lo cual es dificil
encontrar literatura abocada a explicar con exactitud y profundidad la cuestion. Si bien es
posible hallar distintos fragmentos de opinidn en diarios, revistas o portales en relacién
con las motivaciones por las cuales el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner siguid
una determinada estrategia de politica econdmica exterior, no resulta sencillo encontrar

un analisis pormenorizado o sectorial de la cuestion tratada en este trabajo.

A partir del estado de la cuestion explicado en las lineas anteriores, es posible
elaborar un trabajo de investigacion que se proponga ser un pequefio aporte al analisis de
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la historia econdmica argentina de los Gltimos afios, a partir del estudio de un caso puntual
(pero, no por ello, menos relevante y representativo de una corriente de pensamiento
econdmico argentino que, con sus bemoles, ha gobernado varios periodos de tiempo en
las ultimas décadas). A todo ello debe sumarse el trabajo de campo, consistente
principalmente en el estudio de estadisticas, fragmentos tedricos y de opinion. De este
modo, se buscara suplir la carencia de ensayos académicos puntuales del caso a tratar en

esta tesis.

En relacién con el tipo de industria seleccionada para el estudio, el rubro
siderirgico me parece especialmente interesante, dado que cuenta con algunas

particularidades:

a. Es una industria que histéricamente ha sido considerada estratégica en todo el
mundo, especialmente como proveedora de materias primas que abastecen otras
industrias,

b. Es una rama industrial que emplea gran cantidad de mano de obra,

c. Es una industria con productos commoditizados, lo que hace que las barreras de
entrada a un mercado extranjero sean bajas, lo cual genera fuerte competencia,

d. En el caso argentino, es una industria que cuenta con pocos y muy arraigados
productores locales, con lo cual hay un factor adicional en el analisis que es el
poder de lobby.

Dicho lo anterior, cabe preguntarse: ;hubo politicas proteccionistas por parte del
gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner a favor del sector siderdrgico? ¢(En qué
consistieron y codmo se materializaron? ¢ Que propésitos persiguieron? ¢ Cuales fueron las
motivaciones que las desencadenaron y los actores intervinientes? Y en ultima instancia,

¢fueron efectivas?



La variable dependiente estara constituida por las distintas acciones
implementadas por el Estado para la proteccidn del negocio siderargico. Mientras que las
variables independientes estaran dadas por los factores que llevaron al gobierno argentino
a tomar las acciones antes mencionadas. Estas variables son: 1. Un brusco descenso en el
precio internacional del acero, lo que implicé la invasion de productos de extrazona en la
region; 2. Un fuerte poder de lobby por parte de las principales empresas del rubro; 3. La
conveniencia politica de proteger una industria “madre”, en un pais con altos costos de
mano de obra, impositivos y logisticos, que hacen casi imposible la competencia de
sectores industriales contra los insumos importados; 4. La idea de mantener una industria

fuerte, que mantenga altos indices de consumo.

Este trabajo, lejos de pretender zanjar las discusiones planteadas, busca hacer un
pequefio aporte para entender las motivaciones que llevaron al gobierno anterior a definir
una politica considerada proteccionista de la industria nacional, centrando la atencién en

el caso del acero.

Respecto del alcance temporal de la presente tesis, me enfocaré en el periodo
abarcado por los afios 2011 a 2015. A modo de reforzar los aspectos tedricos y empiricos
del presente trabajo, se procedera a comparar la situacion de Argentina, Brasil y Chile
durante el periodo tratado, ejemplificando como cada variable fue distinta segun el pais.

El tipo de examen sera explicativo.

En lo que respecta a la recoleccion de datos, al ser un estudio de caso se utilizaran
tanto fuentes primarias, como secundarias. En el primer grupo se encuentran
comprendidos los datos provistos por las informaciones oficiales de distintos entes
gubernamentales, de camaras empresariales regionales, estadisticas de publicaciones
especializadas y entrevistas a actores relevantes. Respecto de las fuentes secundarias,

podemos enumerar informes, textos académicos y articulos de opinién.



Marco tedrico

Teoria econémica general del comercio internacional

Desde que se tiene conocimiento histdrico, las sociedades han buscado
intercambiar productos entre si. Ya las primeras civilizaciones antiguas tenian contacto
fluido y comercializaban regularmente. En la medida en la que estas relaciones
comerciales evolucionaron, surgieron teorias que trataban de ordenar estos vinculos.

Un muy buen trabajo que resume esta historia y evolucion de pensamientos en
relacién con el comercio internacional es el publicado por Dario Pereyra (2015). Segln
nos narra el autor, uno de los principales hitos fue la aparicion del mercantilismo. En una
época que se caracterizaba por los descubrimientos de nuevas tierras, una de las premisas
era contar con fuertes y bien equipados ejércitos que facilitaran el control y dominio de
estas nuevas posesiones. Siguiendo este objetivo, el mercantilismo fomentaba el aumento
de las exportaciones por sobre las importaciones, de modo de contar con mayor cantidad
de divisas (oro y plata, especialmente). Asi, la premisa de enfocarse fuertemente en la
exportacion de bienes, obteniendo del exterior la menor cantidad de productos posibles,
puede considerarse como el primer atisbo del proteccionismo de los mercados nacionales
y de la obstaculizacion al ingreso de productos importados.

Con el paso del tiempo y la evolucion econdmica, social y politica especialmente
en Europa, fue surgiendo el concepto de libre comercio, de la mano de la denominada
“Escuela Clasica” de la Economia (Adam Smith, David Ricardo, John Stuart Mill y
Thomas Malthus, entre otros). Este postulado hacia especial hincapié en la
especializacion. Esta idea propone que cada poblacién debe especializarse en aquellos
productos en donde tenga costos relativos mas bajos que las otras naciones, haciéndolo

mas eficiente. Esta premisa en su forma “pura” explica que, si cada sociedad se dedica



exclusivamente a producir aquello en lo que es el mejor y comercializa su excedente se
lograria optimizar los recursos y maximizar el bienestar y la riqueza generalizada.

Estos supuestos fueron mejorados en el siglo XX por modelos como el de
Heckscher-Ohlin -una sociedad cuenta con unos recursos especificos, que la hacen mas
competitiva en la produccion de un bien en relacion con las otras sociedades-, el teorema
de Stolper-Samuelson -si se exporta el producto que requiere el uso del factor de
produccién abundante, el valor de este aumenta, haciendo que haya una distribucion
“positiva” de la riqueza hacia dentro de ese pais-, entre otros aportes teoricos.

Sin embargo, en paralelo aparecieron argumentos contrarios al librecambio. Como
menciona Steinberg en su trabajo (2004), las teorias neoclasicas del comercio
internacional estan basadas en algunos supuestos que en la practica no existen.

Retomando el trabajo de Pereyra, en los afios 60 surgieron criticas en
Latinoamérica, amparadas bajo la CEPAL. Alli es donde se motorizo el estructuralismo
critico de Raul Prebisch. Segun este economista argentino, existian dos tipos de paises:
los industrializados y los productores de materias primas. Los primeros se caracterizan
por producir bienes industriales, de alto valor agregado, muy demandados por sociedades
de consumo y de altos recursos. En una posicion opuesta se encuentran los paises
periféricos, los cuales dependen de los precios internacionales para comercializar los
commodities que producen. Al depender de factores exdgenos, estos paises son muy
sensibles a los vaivenes mundiales. Indefectiblemente, son muy pocas las herramientas
con las que cuentan para lograr un crecimiento homogéneo, regular y superador.

Estas ideas, sumadas a los aportes técnicos de economistas como Albert Fishlow
y Edmar Bacha, llevaron a que los principales paises latinoamericanos fueran por un
modelo de sustitucion de importaciones. Este debia seguir como premisas el crecimiento

del mercado interno mediante la facilitacion de compra de bienes de capital, el fomento



de la demanda agregada y la expansion del gasto publico. Si bien estas ideas fueron
aplicadas por distintos gobiernos, nunca terminaron de enraizarse y funcionar de manera
estable y duradera. No fueron lo suficientemente dinamicas ni competitivas como para
lograr una real insercion internacional, con productos competitivos que pudieran estar en
igualdad de condiciones con los producidos en otras partes del globo.

Independientemente de las criticas ya mencionadas!, desde mediados del siglo
pasado se han acelerado los esfuerzos por promover y desarrollar el comercio
internacional. A las bases que institucionales (creacion del GATT y la OMC), hay que
sumar el avance en aspectos como la tecnologia, la logistica y la comunicacion. Esto llevo
primero a que se ampliara el intercambio comercial entre los paises. Casi naturalmente,
se fueron generando distintos tipos de acuerdo multilaterales. Como indica Abboushi, en
los Gltimos 15 afios el crecimiento de las exportaciones e importaciones fue mucho mas
acelerado que el de la economia mundial (2010).

Habiendo hecho un breve resumen historico de la evolucion del pensamiento a
favor y en contra del libre comercio, creo necesario pasar a explicar cuéles son los
beneficios del comercio internacional, manifestar por qué aun algunos estados deciden
mantener medidas proteccionistas y qué impacto tiene en la sociedad.

Continuando con los postulados de Abboushi, los beneficios del comercio
internacional son tres: la expansion y crecimiento del mercado mejora los costos por
unidad, elevando la eficiencia; la mayor competencia internacional reduce los
monopolios nacionales, haciendo que las empresas y las industrias deban luchar y
preocuparse por ser mas eficientes; los consumidores ganan en variedad de productos a

menores precios, utilizando mejor sus recursos y su capacidad de compra.

1 Como es de suponer, las criticas al libre comercio mencionadas en parrafos anteriores no son las Unicas
gue se generaron en las ultimas décadas, pero si me parecié oportuno comentarlo como introduccion
tedrica a los sucesos ocurridos en Argentina en la época estudiada por esta tesis.



Entonces, ¢por que algunos estados deciden tomar medidas proteccionistas?
Segun la literatura, existe una serie de justificaciones que se repiten, independientemente
de los paises y de las circunstancias de cada uno. Algunos atienden a motivos
geopoliticos, como la defensa nacional -no dejar que una empresa foranea tenga acceso y
manejo del sistema defensivo del pais-, sociales 0 econdmicos -como la prevencion de la
caida del empleo nacional o la proteccion de incipientes industrias nacientes- financieros
-sostenimiento de un balance de pagos y de cuenta corriente superavitario-, etc.

Ahora bien, ¢de qué manera los estados protegen a sus industrias? ¢Cuales son las
herramientas para evitar el ingreso de productos extranjeros? Salvando las diferencias en
el modo de aplicarlas, podemos resumirlas en impuestos a la importacién, cuotas,
obstaculos regulatorios -cumplimiento de normas industriales, de sanidad, etc.-, subsidios
a la producciéon doméstica -precios subsidiados de insumos, excepciones impositivas-,
control de cambios -prohibicién de acceso a divisas para pagar importaciones- o
manipulacion del tipo de cambio -devaluacion para encarecer las importaciones-.

Como es de suponer, estas medidas suelen tener efectos distorsivos en la
optimizacion de recursos, afectando al general de la poblacién y beneficiando
exclusivamente a los duefios de las industrias protegidas. Estas trabas impiden que la
sociedad tenga acceso a mayor gama de productos, comprando mas caro, lo que hace que
no se maximice su bienestar. Por el lado de las industrias locales, encuentran pocos
incentivos para invertir en mejoras tecnologicas y en el desarrollo de nuevos y mejores
productos. A su vez, agranda el tamafio de una parte de la burocracia estatal, encargada
de hacer cumplir las medidas proteccionistas. En relacion con cuestiones
macroecondmicas, el empleo en términos generales no se modifica -las industrias
beneficiadas por no competir con el importado no generan mas trabajo que los puestos

perdidos por la comercializacion de bienes extranjeros-, asi como menores importaciones



terminan haciendo que haya menores exportaciones -si no se puede importar bienes de
capital, dificilmente se puedan producir bienes de calidad que puedan ser exportados-.
Como conclusién de este apartado, podemos sefialar que los gobiernos deciden
tomar politicas proteccionistas guidndose basicamente por tres grandes poderes que son
la presion de los distintos grupos de lobby de las industrias nacionales, el apoyo electoral
que podria suponer defender lo nacional y evitar modificar el statu quo, con el esfuerzo
que cambiar la matriz econdmica de un pais implica en todos los aspectos. Estos puntos

son importantes porque volveran a escena en la conclusion de la presente tesis.

Breve historia econémica argentina

Como fuera expresado en la introduccion, la historia econdmica argentina se ha
caracterizado por posiciones opuestas respecto al rumbo a seguir. En palabras de Roberto
Cortés Conde, “la evolucion de la economia argentina en el periodo que va desde las
Ultimas décadas del siglo XIX hasta fines del XX ha sido desconcertante” (2005).

Como punto de partida, podriamos considerar el modelo agroexportador, el cual
se extendié desde 1880 hasta 1930. Este periodo se caracterizd por fomentar el desarrollo
de la Argentina como “el granero del mundo”, expresion que hace alusion a la diversidad
de materias primas exportables hacia un mundo necesitado de alimentos para su
poblacion. Este tiempo coincidi6 con la etapa de mayor y mas constante crecimiento de
nuestro pais, décadas en las cuales hubo progresos en todos los aspectos posibles?.

A partir de la fragilidad que este sistema econémico mundial empez6 a mostrar

desde la década de 1930, se plante0 la necesidad de mutar a un sistema opuesto al que

2 Durante estos cincuenta afios, se sucedieron muchos de los fendmenos caracteristicos de la sociedad
argentina, como la inmigracién europea, el desarrollo de obras de infraestructura y la aparicion de
instituciones democratizantes.
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habia caracterizado al periodo anterior. La consciencia de la importancia de no depender
de factores externos para progresar como pais (ni para generar divisas exportando
materias primas, ni para obtener bienes de consumo) llevé a que sucesivos gobiernos
promovieran un concepto ya mencionado anteriormente, la sustitucion de importaciones.

Entrada la segunda mitad del siglo XX, en consonancia con la etapa social y
politica mas cadtica de la historia nacional desde la Independencia, siguieron mas de
cincuenta afos de marchas y contramarchas en cuestiones econémicas. De este modo,
podemos encontrar, sucesivamente, periodos desarrollistas con etapas liberales y
aperturistas. Esta situacion es clara a partir de los afios 70. Desde 1975 a 2007, el
crecimiento promedio anual fue de apenas 0,6% anual.

En sintonia con los cambios mundiales imperantes al finalizar la Guerra Fria'y con
la aparicion del Consenso de Washington como principio rector de los lineamientos
econdmicos, la década del 90 se caracterizo por seguir un modelo fuertemente neoliberal.
De ese modo, se sucedieron acciones orientadas a minimizar el rol del Estado como
jugador preponderante en la economia, bajo la suposicion que el mercado iba a destinar
los recursos de la forma mas eficiente posible. Asi, tuvieron lugar las privatizaciones de
las principales empresas de servicios publicos, la apertura indiscriminada del mercado a
las importaciones, el libre movimiento de capitales, un sostenimiento artificial de la
moneda local y la masiva utilizacion de ingentes lineas de crédito internacional.

Como mencionan Fernandez Bugna y Porta en su trabajo, este nuevo modelo
econdémico que primo durante este periodo tuvo impacto directo tanto en los trabajadores
como en el empresariado. En lo relativo a la industria local, los efectos que estas medidas
tuvieron fueron devastadores. Por un lado, el alto costo de factores de produccion como
la mano de obra hicieron que las empresas locales no pudieran competir contra los

productos importados. En paralelo, a las industrias exportadoras les fue préacticamente

11



imposible abrirse espacio en nuevos mercados. Los Unicos sectores que salieron
relativamente indemnes fueron aquellos con ventajas naturales o protegidos por el Estado

como el agro, las industrias extractivas, los servicios publicos y los servicios financieros.

Grafico 1

Evolucién del desempleo en Argentina (% del PEA)
25

20
15
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de CEPAL

Como es de esperar, este escenario tuvo consecuencias econdémicas nefastas a
medida que los beneficios originales se fueron extinguiendo velozmente. En lo que
respecta a factores macroecondmicos, la fuerte vulnerabilidad externa y la fragilidad del
sistema financiero nacional hicieron que la economia argentina se viera afectada por
distintos tipos de crisis externas -por ejemplo, la crisis mexicana y brasilefia, -. Si a ello
le sumamos los efectos de la devaluacion de monedas emergentes, la apreciacion del délar
y la baja del precio de los commodities exportados por nuestro pais, las condiciones
estaban dadas para una crisis de proporciones impensadas. Esto tuvo su correlato en la
microeconomia, con la destruccion de la industria local, un importante aumento de la tasa
de desempleo, baja del poder adquisitivo e incremento de los indices de pobreza. La

consecuente incertidumbre, la falta de un mercado interno pujante y el derrumbe
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sostenido de la economia llevd, segun los autores, a que el empresariado local tenga un
pensamiento y planes de accion orientados al cortoplacismo y a obtener rentas inmediatas.

La decada de politicas erroneas tuvo como consecuencia la implosion de la
economia. Luego de tocar fondo durante 2001 y 2002, como sefialan Anll6, Kosacoff y
Ramos en su estudio, el crecimiento promedio anual durante el periodo comprendido
entre 2002 y 2007 fue del 8%. En parte ayudada por las condiciones internacionales -suba
del precio de las materias primas; disminucion de la tasa de interés - y por el exceso de
factores productivos disponibles -mano de obra desempleada, fabricas con baja
utilizacién-, la situacion del pais mejoro6 sostenidamente. Por el lado macroecondmico, el
gobierno nacional pudo reestructurar su deuda y devaluar fuertemente la moneda, lo que
permitié en un primer momento dar tranquilidad a los inversionistas, encarecer las
importaciones y hacer que los productos locales sean competitivos. Esto generd un circulo
virtuoso en la microeconomia, de repunte de la demanda local, aumento de las
exportaciones, mejora de las condiciones laborales, crecimiento de las inversiones. La

Argentina gozo de un tiempo de superavit de balanza de pagos y de la cuenta comercial.

Grafico 2

Desempleo y PBI per capita, la "década ganada"
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Sin embargo, no hubo cambios estructurales en el modo de pensar la industria.
Solo se atino a reactivar las plantas y la maquinaria ya existentes, pero no hubo grandes
inversiones en tecnologia, 0 en mejoras competitivas que permitieran aportar mayor valor
agregado a la produccién local. De hecho, la matriz productiva siguié dependiendo
fuertemente de las materias primas, especialmente los productos agroindustriales.

El periodo de gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner no escapa a esta logica
de promocion del consumo de productos de origen nacional (Nogues 2014). Asi es como,
dentro de un contexto mundial desfavorable por los coletazos de la crisis financiera
mundial y el repentino proteccionismo de las principales economias mundiales, la
presidente y sus principales espadas econdémicas deciden avanzar con una politica
econdmica restrictiva, que intente mantener los fundamentals de antafio (superavit
comercial y fiscal, bajo nivel de endeudamiento) en un contexto internacional adverso.

A partir de lo anterior, una de las primeras medidas concebidas en este nuevo
escenario fue blindar a los principales sectores industriales argentinos -entre otros, el
negocio siderdrgico-, los cuales se caracterizaban por su poder de concentracion y
negociacion, su preponderancia como empleador, su importancia estratégica como

proveedor de insumos y generador de divisas como consecuencia de sus exportaciones.

La politica proteccionista durante el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner

Contexto econdmico internacional

La Argentina es un pais muy dependiente del contexto econdmico y financiero

mundial. La debilidad estructural de la economia la ha hecho rehén de los vaivenes

internacionales, los cuales han impactado muy profundamente en nuestro territorio.
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Teniendo en cuenta lo mencionado, resulta claro que los acontecimientos que
tuvieron lugar desde el inicio del siglo XXI han limitado las alternativas econémicas de
los gobiernos en esta etapa, encorsetando sus decisiones dentro de un medio hostil.

Estos afios vieron como comenzaba a gestarse lentamente una de las peores crisis
econdmicas de la que se tenga recuerdo en el Gltimo siglo.

Como se puede apreciar en el Gréafico 3, desde la caida del Muro de Berlin los
Estados Unidos gozaron de diez afios de crecimiento consecutivo a tasas mayores al 3%.
Este proceso se vio abruptamente interrumpido en 2011, por la explosion de la burbuja
de las “puntocom” y por los atentados a las Torres Gemelas. A raiz de ello, la Reserva

Federal decidi6 ingresar en un periodo de politica monetaria laxa y baja tasas de interés.

Grafico 3

PBI norteamericano post Guerra Fria (%)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial

La aversion al riesgo y la existencia de enormes caudales de dinero llevo a que

muchos ciudadanos norteamericanos® optaran por invertir en bienes inmuebles, los que

3 No es menester de este trabajo desarrollar puntualmente las causas, evolucién y caracteristicas de la
crisis de hipotecas, pero si es importante mencionar que este hecho no es un fendémeno que ocurrio solo
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histéricamente han sido considerados bienes afectados por las crisis. El agotamiento de
potenciales deudores hipotecarios solventes y la ambicion de los bancos estadounidenses
llevo a que se bajaran las barreras de entrada para la obtencion de un crédito, permitiendo
que muchas personas que no hubieran calificado para una hipoteca consiguieran la suya.

Para peor, los bancos de inversion comenzaron a comercializar estas hipotecas basura.

Grafico 4

Porcentaje de hipotecas "subprime" en relacién con el total,
Estados Unidos.
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Como era de esperar, este sistema termin6 implosionando. El aumento de las tasas
de interés por parte de la Fed, la creciente tasa de morosidad en el pago de las deudas, la
aceptacion de que gran parte de la sociedad estaba afectada por contar con inversiones
inseguras y la quiebra o rescate de algunas de las principales empresas del rubro hizo que
se generara una situacion total de panico, con efectos hasta ese momento insospechados.

¢Qué impacto tuvieron estos acontecimientos? En primer lugar, el temor general

y el desconocimiento de la profundidad de la crisis hizo que aquellos particulares que

en Estados Unidos. Por una cuestidn de sintesis, he decidido hacer hincapié en el caso norteamericano,
suponiendo que fue la génesis de los problemas que le siguieron, pero no Unico responsable. Otros
eventos relacionados, como la llamada Crisis del Euro, no seran desarrollados en el presente trabajo.
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tuvieran capital decidieran ciudarlo. Esto impact6 en todos los niveles, desde la decision
de los ciudadanos de achicar sus consumos, empresas que congelaron sus inversiones,
grandes inversionistas que decidieron volar a la calidad y cubrirse en bonos, hasta los
gobiernos que tomaron acciones defensivas en cuanto al comercio internacional.

Como consecuencia inmediata de lo anterior, se vieron afectadas las tasas de
inversion extranjera directa, los flujos de comercio internacional, los precios de los bienes
transables y la falta de financiamiento internacional. Adicionalmente, y muy importante
en relacién con el impacto para nuestro pais, hubo un fuerte deterioro en la demanda de
materias primas, lo cual impacto en el precio de los bienes exportables de paises como

Argentina, los cuales son muchas veces el principal generador de dolares (CEPAL, 2012).

Grafico 5
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Fuente: Diario El Pais en base a Bloomberg.com

Invasion china. El caso del acero

Habiendo repasado la situacién internacional, analizaré la transformacion
siderdrgica china y su insercion en el mundo. China pasé de ser un importador neto a
convertirse en el primer productor mundial. Para comprender este fendmeno, tengamos

en cuenta los cambios que el pais llevé a cabo en los Gltimos 40 afios.
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El proceso de apertura chino se inicié a fines de los afios 70, con las reformas
economicas llevadas a cabo por Deng Xiaoping. Las mismas tenian como objetivo la
liberalizacion del mercado, manteniendo la injerencia del Estado como 6rgano regulador.
Este proceso se aceler a fines de los afios 80, con el desarrollo de las industrias pesadas.
Algunas de las iniciativas que apalancaron estos cambios fueron la reduccion de los
aranceles, la apertura del comercio internacional y la unificacion del tipo de cambio.

El comienzo del nuevo siglo encontré una economia madura, lo que llevé al
Partido Comunista Chino a enfocarse en llevar adelante una segunda instancia en su plan
desarrollista. EI X Plan Quinquenal (2001-2005) y el XI Plan Quinquenal (2006-2010),
una de las principales metas del gobierno fue la expansion de grandes obras de
infraestructura y de urbanizacion del territorio nacional. Para acompafar este crecimiento,
fue necesario aumentar profundamente la produccion de acero. Segun un estudio sectorial

del banco DBS, la capacidad instalada pasé de 200 Mtns (2001) a 1.100 Mtns (2015).

Grafico 6
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Para poder cumplir con estas ambiciosas metas, el gobierno tomé la decisién de
incentivar el desarrollo de las industrias relacionadas con las grandes obras civiles
mediante el otorgamiento de algunas facilidades, como ser: el subsidio en la adquisicion
de los insumos mas importantes, el acceso a capital mediante financiamiento a muy bajo
costo por medio de bancos publicos (Haley 2013), mejoras impositivas para los
exportadores de valor agregado, laxitud en el control de medidas de regulacion
medioambiental y de seguridad, poco cumplimiento de cdnones minimos de calidad.
Todas estas ayudas permitieron la gestacion de una industria siderargica china con costos
de produccion consistentemente menores respecto a sus competidores internacionales.

Sin embargo, este modelo de vertiginosa expansion de la economia china a causa
de las grandes obras de construccion estatales fue perdiendo fuerza gradualmente a partir
de 2010. El incremento de la demanda interna encontro su pico en 2013, afio en el cual el
patrén chino mut6 a uno donde se priorizo el desarrollo del consumo de bienes y servicios
de mayor valor agregado por parte de la clase media china. La atencién estaba puesta en
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos chinos, no tanto en enfocarse en acciones
que se ocuparan de migrar campesinos a las grandes urbes. Esto se refleja en el Gréfico
7, donde la economia china comienza a crecer a tasas moderadas.

Maés alla de este cambio en las prioridades de politica publica china, la capacidad
instalada seguia disponible, asi como la voluntad de los controlantes de dichas empresas
en mantenerlas ocupadas. Como el mercado local habia mermado en sus necesidades de
abastecimiento, rapidamente las empresas siderdrgicas chinas encontraron espacio para
comenzar un veloz proceso de exportacion de su excedente. El crecimiento promedio
anual de las ventas chinas de acero al exterior durante el periodo comprendido entre 2009
y 2015, fue de 29%, incrementando su volumen desde los 24,6 Mtns iniciales, a 112,4

Mts.
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Grafico 7
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial

Para los fines del trabajo vale decir que las importaciones en Latinoamérica de
productos siderurgicos de origen chino se duplicaron en el periodo de 2010 a 2015.

Lo que en un principio podia parecer un factor exégeno que motivara a las
distintas empresas del continente americano a ser mas competitivas, a invertir en
tecnologia y en desarrollar mejoras pronto demostrd ser una ilusion sin sustento. La
realidad mostré una situacion diametralmente opuesta: compafias que no pudieron
adaptarse a la nueva situacion, freno en los planes de inversion, cierre de plantas/lineas
de produccion y crecimiento conflictividad social. De hecho, gradualmente las
importaciones no eran solo de productos siderargicos, sino también de bienes elaborados.
Donde antes ingresaba un alambrén chino, ahora se observaban importaciones de clavos,
tubos, chapas acanaladas, bulones, pernos y alambres galvanizados asiaticos.

A partir de lo mencionado anteriormente, como era de esperar, la reaccion tanto
de las naciones desarrolladas como en vias de desarrollo representd una acérrima defensa

de las industrias nacionales. Como menciona Bown, los rubros relacionados con el acero
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fueron de las industrias con mayores medidas proteccionistas durante los primeros afios
del siglo XXI. Especificamente, los medios empleados para defender la produccion local
fueron dos: restricciones cuantitativas o aranceles a la importacion, muchas veces
amparados bajo investigaciones antidumping (Bown 2010). Asi, a partir del afio 2013,
grandes potencias como los Estados Unidos, zonas como la Unién Europea o paises

menos desarrollados decidieron iniciar una dura defensa de sus industrias nacionales.

Tres casos de estudio comparados: Argentina, Brasil y Chile

El interés en comparar estos tres paises surge de entender como un mismo hecho
(el aumento de la primacia de los productos siderdrgicos chinos dentro de un contexto
complejo) afect6 de diferentes maneras a mercados que se ubican en la misma region, con

culturas parecidas, pero con particularidades que hacen que los resultados sean distintos.

Como he mencionado en el apartado relativo a la historia argentina, nuestro pais
se ha caracterizado a lo largo del Gltimo siglo por su falta de estabilidad tanto econémica
como politica. En lo relativo a lo primero, se sucedieron gobiernos con posiciones
pendulares en lo tocante a la postura tomada con la industria nacional —proteccionistas
vs. aperturistas-, la proteccion de la moneda local, el relacionamiento con los organismos
internacionales de crédito, etc. Es probable que estos cambios y dificultad de seguir una
estrategia a nivel pais estén relacionados con los vaivenes politicos, donde han sido
moneda frecuente los golpes de estado, la costumbre de los gobernantes de considerar
que todo lo que hicieron sus antecesores en el poder no sirve para nada y partidos
politicos muy comprometidos con su propia suerte, en desmedro de la evolucién del pais.

Esta sistematica fluctuacion en todos los &mbitos de la vida hizo que la Argentina

entrara en un perverso circulo vicioso, con instituciones politicas débiles, convirtiéndonos
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en un pais extremadamente fragil ante escenarios de volatilidad econdémica internacional.
Esta situacion lo unico que logro fue retroalimentar lo expresado en el parrafo anterior,
empobreciendo la calidad de vida del ciudadano de a pie.

Uno de los grupos de poder estrechamente vinculados con lo explicado
anteriormente y que resulta pertinente analizar dentro de esta tesis es el empresariado.
Como mencionan Escuder e Iglesias en su trabajo, es posible diferenciar dos sectores con
intereses antagonicos en relacion con las decisiones econdmicas tomadas por el gobierno
de turno. El primero, que podriamos llamar aperturista, esta ligado con los beneficios
resultantes de la exportacion de productos agroindustriales.

En contraposicién con el grupo antes mencionado se encuentran los empresarios
productores de bienes industriales. A diferencia de los que basaron su progreso
explotando las materias primas del campo, los fabricantes de bienes elaborados son
relativamente nuevos. El proceso de industrializacién en la Argentina fue muy tardio en
comparacion con lo ocurrido en el resto del mundo. Esto llevd a que los industriales
argentinos tuvieran la doble dificultad de competir internamente por los recursos contra
un grupo de presion arraigado y externamente con sociedades industrialmente maduras.

La conjuncion de frecuente inestabilidad econdémica, cambio de reglas
institucionales, volatilidad internacional y obstaculos para competir en los frentes
internos (por los recursos) y externos (contra productores mas eficientes) a lo largo de la
Historia hizo que este sector pusiera mucho énfasis en el uso del lobby para conseguir
acciones proteccionistas. Aqui es donde podemos situar a importantes conglomerados
empresarios con una vision de corto plazo -propia del estado de supervivencia-,
maximizador de ganancias y poco propenso a las grandes inversiones y al empredurismo.

Habiendo hecho esta descripcion del sector industrial en general, resulta

imperante detenernos en la rama siderdrgica, motivo de estudio de la presente tesis.
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Los origenes de la fabricacion de acero en la Argentina se remontan a principios
del siglo XX. Sin embargo, fue recién a mediados del siglo, cuando se empiezan a
establecer los primeros grandes conglomerados privados conjuntamente con produccion

en manos del estado, que este sector industrial comenzé a ser considerado estratégico.

Como es sefialado por el trabajo de Azpiazu, Basualdo y Kulfas (2005), a partir
de estas primeras etapas fundacionales, el sector siderurgico fue sistematicamente
protegido por los gobiernos de turno. A lo largo de los afios, si bien las formas fueron
cambiando (régimen de promocion siderargica, subsidios directos e indirectos, compras
estatales de la produccion excedente, virtual prohibicion de importacion de productos
fabricados localmente, acceso a la apertura de medidas antidumping, etc.), la tendencia
se mantuvo inalterable. Uno de los puntos que pueda explicar la especial proteccion
estatal que tuvieron estas incipientes empresas es la importancia como proveedoras de

materias primas en un modelo de elemental industrializacion®.

Durante el primer gobierno de Carlos Menem esta tendencia vuelve a tomar
fuerza, cuando las principales empresas siderurgicas de control estatal son privatizadas,
lo que hace que empresas como Techint y Acindar se conviertan en un duopolio. Este
punto es interesante como muestra del poder de los grandes grupos siderdrgicos, los
cuales se vieron beneficiados por el Estado en un contexto tendiente a la destruccion de

la industria nacional ante la dificultad por competir contra bienes industriales extranjeros.

Ya fuera de la convertibilidad, las compafiias del rubro vieron incrementadas sus

ganancias, dado que sus precios estaban dolarizados -por ende, no sufrieron grandes

4 Recordar que, durante estos afios, la Argentina comenzé a producir de manera masiva bienes de
consumo como automdviles y linea blanca, son productos con un alto consumo de acero laminado.
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cambios-, hecho que no ocurria con sus costos, especialmente los relativos a mano de

obra (que, medidos en dolares, se desplomaron post 2001) e insumos nacionales.

Durante el kirchnerismo, esta situacién de favoritismo con la industria siderdrgica
se acentu0. Por caso, la Organizacion Techint se vio beneficiada mediante su empresa
constructora (Techint Ingenieria y Construccion) en la participacion de licitaciones de

grandes obras de infraestructura.

Adicionalmente a lo anterior, el gobierno kirchnerista utilizo su capacidad estatal
para interceder a favor de la empresa de la familia Rocca en conflictos internacionales.
Uno de los casos mas recordados data del afio 2009, cuando el gobierno venezolano de
Hugo Chévez decidio expropiar la planta que la empresa argentina tenia en el pais
caribefio, Sidor. Gracias a la intermediacién de Buenos Aires, Venezuela aceptd abonar

una suma mas que razonable por la repatriacion de la usina siderdrgica.

Por otra parte, en 2012 la Confederacion General del Trabajo (CGT) se divide en
dos ramas, la opositora y la oficialista, siendo esta Gltima liderada por Antonio Cald, lider
de la Union Obrera Metaltrgica (UOM). Este alineamiento hizo que el gremio siderdrgico
tuviera un nivel bajo de conflictividad gremial, 1o que permitié al empresariado del rubro
tomar acciones favorables a las compafiias (aumento de sueldos por debajo de los niveles

de inflacion, despidos), sin mayores consecuencias negativas, ni marchas, ni reclamos.

De todos modos, donde realmente se ve reflejada la injerencia estatal en beneficio
del sector siderargico es en el comportamiento de las importaciones y del precio
doméstico durante esta etapa. En relacidn con el primer punto, como se puede apreciar en
la tabla 1, el marketshare de productos de acero importados apenas entre 2007 y 2015.

Vale recordar que histéricamente ha existido una participacion de productos de este rubro
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que no tienen fabricantes locales, en torno al 10% del mercado, con lo cual el primer afio

del periodo analizado se encuentra dentro de esos parametros.

Tabla 1
Prod. acero crudo (Millones de toneladas) Marketshare importado
2007 2011 2015 2007/2015 2007 2011 2015
Mundo 1.348.108 | 1.538.003 | 1.620.408 20%

Sudamérica| 48.232 48.165 43.899 -9% 14% 20% 24%
Argentina 5.387 5.611 5.028 -7% 12% 14% 17%
Brasil 33.782 35.220 33.256 -2% 4% 10% 9%
Chile 1.678 1.615 1.112 -34% 37% 44% 63%

Fuente: Elaboracion propia en base a Steel First

El argumento se potencia cuando se observa la evolucion del precio local en
comparacion con los valores internacionales®, (Grafico 8). Como se hiciera mencion en
un apartado anterior, luego de la crisis global de 2008/2009 el comercio mundial se vio
muy afectado, perjudicando los precios de bienes como el acero. Los valores a los que se
comercializé el acero encontraron ciertamente un atisbo de recuperacién entre 2009 y

2011, momento desde el cual comenzaron gradual y persistentemente a caer.

En contraposicién con ello, los precios negociados dentro del territorio argentino
se mantuvieron estables, muy por encima de los valores practicados fuera de la Argentina.
Como se puede apreciar, a partir de 2011 la brecha se incremento, permitiendo que las
usinas locales captaran una renta mayor en detrimento de los consumidores locales. Esta
tendencia apenas se vio ligeramente alterada en 2014, cuando el gobierno de Cristina
Fernandez de Kirchner decidié imponer un férreo control de precios a los bienes con

impacto en la inflacién, la cual estaba entrando en un proceso de crecimiento imparable.

5 Elegi el hierro corrugado redondo como elemento de contraste debido a que es uno de los productos
mas commoditizados dentro del rubro. A su vez, escogi a Turquia como origen de referencia del precio
internacional, dado que es histdricamente el principal exportador de este producto. Por ultimo, a los
precios internacionales se le afiadio el flete maritimo y los costos de nacionalizacidn.
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Grafico 8

Precio internacional (usd/t) vs. local - Hierro corrugado
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Fuente: Elaboracion propia en base a Steel First

Adicionalmente y complementando un punto mencionado anteriormente, el
segundo mandato de Ferndndez de Kirchner se caracterizd por la falta de divisas
internacionales, con su consecuente impacto en la macroeconomia. La particularidad de
que el Tesoro Nacional tuviera urgencia por protegerse de la fuga de dolares de sus arcas
hizo que el gobierno tomara la decision de dificultad las importaciones a la minima
expresion, lo cual beneficié sobremanera a los industriales argentinos, especialmente a
aquellos con poder de monopolio y posicién dominante en cuanto a abastecimiento y
pauta de precio. Asi se sucedieron temporalmente distintas practicas proteccionistas, tales
como las licencias (automaticas y no automaticas) a la importacion, declaraciones juradas
anticipadas de importacion (DJAI), salvaguardias, medidas antidumping y, desde 2011,
control de cambios/prohibicion para girar divisas al exterior (2011/2012, “cepo
cambiario”) y energia barata (subsidios), entre otros. El tiempo termind condenando este
tipo de précticas desleales para el comercio internacional, siendo la Argentina uno de los

paises mas penados en paneles ejecutados por la Organizacion Mundial del Comercio.
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En resumen, hasta aqui hemos mencionado como la carencia histérica de
persistencia en el establecimiento de politicas publicas que marquen una estrategia a nivel
pais hizo que los empresarios industriales fueran cortoplacistas y muy egoistas al
momento de tomar decisiones. Esto es especialmente patente al revisar la evolucion del
negocio siderdrgico desde sus inicios y su relacion con los distintos gobiernos argentinos

en los ultimos ochenta anos.

Mas aun, haciendo foco en lo ocurrido durante el mandato de Cristina Fernandez
de Kirchner, se hace claro como desde el gobierno se potencia la ayuda a este sector -
mediante el bloqueo sisteméatico mediante diferentes herramientas a las importaciones de
extrazona y la consecuente estabilidad de altos precios en los productos de acero en
comparacion con los valores internacionales- a partir de la necesidad del Estado de
recuperar los principales drivers macroeconémicos que comenzaron el circulo virtuoso
post crisis de 2001 (a saber, superavit en las cuentas corrientes, en la balanza de pagos y

en la balanza comercial).

En relacion con la reaccidén de los distintos actores de poder, es interesante
comercial por la renuencia del empresariado al potencial ingreso de productos de
extrazona. Los directivos de las principales firmas nacionales siempre se mostraron
favorables a la proteccion estatal. En el marco del Congreso de Alacero realizado en
Buenos Aires en noviembre de 2015, Martin Berardi, director ejecutivo de Ternium,
explicaba en una nota que “en un mercado mundial en el que todas las empresas ajustan
y paran plantas por la sobreoferta, China cada vez produce mas y exporta mas, lo que sélo
se explica porque esas empresas, la mayoria propiedad de Estados provinciales chinos,
no se manejan con las mismas reglas del resto”. Segun detallo, “las importaciones

latinoamericanas de productos siderargicos chinos fueron de 9 millones de toneladas, un
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13% mas que el anterior. Pero la magnitud del problema crece cuando se considera toda

la cadena de valor metalmecénica” (Diario La Capital, 2015).

En linea con lo anterior se expresaba José Giraudo, CEO de Acindar, en una
entrevista con un diario econdomico: “Es un problema serio en la industria del acero. Todas
las economias desarrolladas, Europa, Estados Unidos y algunas de América latina han
reaccionado poniendo medidas para evitar la competencia desleal. Las practicas de
dumping de acero chino son muy conocidas y habituales y la cantidad de medidas
antidumping que tanto la Comunidad Europea, como Estados Unidos, México e incluso
Brasil han puesto, son demostrativas de cémo los gobiernos salen de alguna manera a
proteger contra la competencia desleal que es el gran problema” (Ambito Financiero,
2016).

A pesar de que histéricamente gremios y patronales suelen encontrarse en veredas
opuestas en cuanto a intereses, podemos afirmar que este punto es comdn a ambos
sectores. La solicitud de los principales gremios del rubro, tales como UOM y SMATA,
pidiendo que el Estado bloquee la creciente importacién de productos chinos para
proteger la industria y mano de obra nacional es muestra cabal de lo anterior.

Por ultimo, la Asociacién de Industriales Metallrgicos de la Republica Argentina
(ADIMRA) manifestd su preocupacién en varios documentos sectoriales por el impacto

que ello podria llegar a tener en el creciente déficit en la balanza comercial.

La evolucion de la historia brasilefia muestra una situacion sustancialmente
diferente a la Argentina. Si bien el pais vecino declar6 su independencia en 1822, no fue
hasta 1889 que se instaurd la primera republica, existiendo durante casi seis décadas un

sistema monarquico, colonialista y esclavista.

28



En linea con lo anterior, la demora en instituir las bases sociales y politicas
fundamentales para el progreso econémico moderno hizo que recién a partir del periodo
entreguerras (y por las siguientes tres décadas), de la mano de una fuerte intervencion
estatal, ingentes ingresos de capital extranjero, maximizacion del potencial de un mercado
escasamente aprovechado, se generara un desarrollo constante de la clase media obrera y
una exitosa -aunque dispar- sustitucion de importaciones. Brasil fue surgiendo como una

potencia econdémica internacional.

Mas cerca de nuestros dias, resulta relevante el punto analizado por Epsteyn en
relacién con la concrecién de Brasil como un trader global. Segln el autor, a partir de la
presidencia de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), el vecino del norte pasé a
considerarse un jugador econémico de peso, lo que llevo a un impresionante aumento en
los flujos de comercial internacional. Esto se debi6 a un cambio de paradigma en la forma
en la que el gobierno brasilefio interpreto a las relaciones internacionales, ingresando en
un periodo de “regionalismo abierto”. Esto se vio plasmado, por ejemplo, en la

profesionalizacion de la diplomacia, que fue abandonando sus canones proteccionistas.

Si bien durante los siguientes turnos de gobierno, correspondiente a la presidencia
de Luiz Inacio “Lula” Da Silva (2003-2010) y Dilma Rousseff (2011-2016), la estrategia
del vecino pais mut6 a un “regionalismo posliberal”, mas preocupado por cuestiones de
indole social que por defender los intereses del empresariado local, ain se mantuvieron

atisbos del proceso anterior.

En lo tocante a la industria siderurgica, el primer distintivo que podemos encontrar
respecto a sus pares argentinos es la anterioridad con la cual se empiezan a consolidar las
primeras empresas integradas del rubro, en la década del 20. Todas estas empresas -y aqui
radica otra diferenciacion en relacion con las empresas argentinas- contaron para Ssu

desarrollo con la fuerte presencia de capitales extranjeros y estatales. Por este motivo, los
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sucesivos gobiernos brasilefios consideraron al sector como estratégico, creando un plan
de mejoras continuo a lo largo de las décadas (la participacion del BNDE -Banco
Nacional de Desarrollo Econémico- como principal financista de las obras de expansion,

la obligatoriedad de aumentar gradualmente la capacidad instalada de las plantas, etc.)

Complementariamente, el Estado tuvo una participacion activa en lo concerniente
a las regulaciones. Por un lado, prohibiendo el ingreso de productos importados que
fueran competencia de los manufacturados en Brasil. Por otro, regulando los precios para
evitar que el aumento de los mismos generara inflacion y para abaratar los costos del

acero como insumo para otros rubros industriales y para obras de infraestructura.

A partir de los afios 90, se genera un cambio en la pauta seguida por la industria
siderurgica en los anteriores setenta afios, con la privatizacion de la industria. Esto resultd
en una rapida liberalizacion y desregulacion. Como consecuencia de este proceso, el
sector pas6 de un modelo de ampliacién cuantitativo -por medio de instalacion de nuevas
usinas - a uno cualitativo -inversiones destinadas a mejorar la tecnologia disponible, a
incrementar la productividad y a producir bienes de mayor valor-. Los empresarios
brasilefios entendieron que, en unas circunstancias de mayor competitividad y menor

proteccidn estatal, tenian que fortalecerse mediante innovacion y mejora continua.

Como resultado de lo anterior, con el paso de los afios el complejo industrial
siderdrgico brasilefio fue madurando de tal manera de lograr ser competitivo contra la
capacidad extranjera. Tanto fue asi que en 1978 se produce un quiebre en la balanza
comercial del rubro, siendo este el primer afio donde las exportaciones de acero superan
a las importaciones. La industria brasilefia supo mudar de un modelo de sustitucion de
importaciones, fuertemente dependiente del consumo local, a uno dindmico y competitivo

contra el resto del mundo, tanto en precios como en calidad y variedad de productos.
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Como consecuencia de lo expuesto en las lineas anteriores, durante el periodo de
ingreso masivo de productos de extrazona la industria siderurgica brasilefia pudo resistir
con relativo éxito la agresiva competencia. Prueba de ello es el leve incremento en la
participacién de mercado del importado, aumentando de un bajo 4% en 2007 a apenas
9% en 2015. Sin embargo, las usinas brasilefias tuvieron que adaptarse a las nuevas
circunstancias, ajustando los precios negociados localmente a los valores internacionales.
Durante este lapso de tiempo, la Unica proteccion de la que se pudieron valer eran los
aranceles de 12% a los productos de extrazona — igual que en Argentina-. Incluso, con el
afan de mantener su participacion de mercado, llegaron a comercializar su produccién

con un precio de paridad de importacion (import parity price) negativo.

A su vez, al haber sido un periodo de altibajos en lo concerniente al crecimiento
de la economia, las fabricas debieron hacer frente a los altos costos brasilefios -impuestos
y energia- disminuyendo su dotacion de personal, simplificando la configuracién
industrial de sus plantas y maximizando el uso de sus recursos. Adicionalmente, los
industriales ejercieron un gran poder de lobby, siendo Brasil uno de los paises que mas

medidas proteccionistas tomaron contra el ingreso de productos chinos de acero.

En cuanto a las repercusiones que ello genero en el empresariado, la posicién de
las principales firmas quedd plasmado en las opiniones vertidas por sus mandamases. Asi,
podemos encontrar discursos y notas periodisticas donde Jefferson de Paula,
vicepresidente para Latinoamérica de la principal siderargica del mundo, ArcelorMittal,
advierte de la amenaza que China representa al competir deslealmente mediante subsidios

y exportaciones comercializadas por debajo del costo de fabricacién.

En linea con ello, el presidente del Grupo Gerdau y del Instituto Brasilefio de
Acero, André Gerdau Johannpeter, se mostraba satisfecho con las medidas

proteccionistas llevadas adelante por el gobierno, imponiendo un precio minimo de
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importacion para una serie de productos siderdrgicos. De hecho, su propuesta incluia
cambiar la tributacién para las grandes empresas industriales, de modo de lograr que las

mismas fueran mas competitivas.

En relacion con los gremios, al igual que ocurrio en la Argentina, los mismos se
mostraban muy favorables a la intervencion estatal en defensa de la produccidn nacional,
Las principales centrales consideraban importante que el gobierno protegiera la industria
nacional y el empleo, basicamente mediante una menor presion impositiva para las
empresas metallrgicas, un tipo de cambio que hiciera que el real fuera competitivo, un
aumento de las trabas gubernamentales al ingreso de productos extranjeros (alicuotas y
fiscalizacion). Sin ir mas lejos, expresaban su motivacion para trabajar junto con el
empresariado en pos de la fabricacion de productos de alto valor agregado y en la
inversion en tecnologia y en la capacitacion de operarios como método para diferenciarse

de los productos importados de Asia.

Llegado este punto, es destacable notar las similitudes en cuanto a la reaccion de
los actores de poder intervinientes (empresarios, gremios, gobierno) ante la invasion de

productos chinos de acero en Argentina y Brasil.

Por un lado, tanto desde los sectores industriales como desde las centrales obreras
fueron conscientes del peligro que el aumento de estas importaciones potencialmente
podria generar en la actividad de las usinas y, consecuentemente, del empleo de mano de
obra. Por ese motivo, unificaron el lobby ante el gobierno para asegurarse cierto nivel de
proteccion. Esta presion fue eficaz, desde el momento en que los gobiernos en Buenos
Aires y Brasil aplicaron restricciones al ingreso de acero chino -ain con las diferencias
del caso, donde la prohibicion fue virtualmente total, mientras que en Brasil las empresas

tuvieron que adaptar su demanda y sus precios al permeable sistema de trabas-.

32



El tercer caso que estudiaremos es el chileno. Al igual que los dos casos anteriores,
el vecino trasandino tuvo una época en la que prim6 el modelo de sustitucion de
importaciones y desarrollo de la industria local, pero el poco éxito que encontrara esta

alternativa hizo que se dejara de lado rdpidamente, pasando a un modelo liberal.

Segun Duran y Oyarzun, laraiz de este paradigma se remonta a la dictadura militar
de Augusto Pinochet (1973-1990). Durante esta época, Chile fue gradualmente
flexibilizando las trabas a la importacion, convirtiendose en uno de los paises mas
liberalizado del mundo en lo que respecta al comercio. Incluso, a pesar del regreso a un
sistema republicano y democratico, a principios de la década del 90, este modelo se
mantuvo adn en los gobiernos de la Concertacion (Patricio Aylwin, Eduardo Frei Ruiz-

Tagle y Ricardo Lagos Escobar, sucesivamente), hasta nuestros dias.

Esta temprana (en relacion con Argentina y Brasil) conversién a un modelo
capitalista moderno, aline6 a los distintos grupos de influencia (politicos, econémicos y
sociales), homogeneizando un discurso, acciones y actitudes muy propensas a promover
una economia de libre competencia, sumamente pragmatica y adaptable a las
circunstancias externas. Esto gener0 que, en lo concerniente al aspecto netamente
econdmico, hoy Chile sea un pais altamente enfocado en las exportaciones de materias
primas donde es mundialmente reconocido y competitivo, con una industria por lo general
muy poco desarrollada -a excepcion son los rubros derivados a la explotacion de los

recursos naturales antes mencionados- y pocas veces autosuficiente.

Si a esto se le suma un contexto politico institucionalmente estable, con
alternancia de partidos que respetan una tendencia y una estrategia nacional, uno de los
resultados mas notables es una cultura empresarial contrapuesta a las argentinas y
brasilefias, un sector privado autonomo y poco proclive a depender de la proteccion del

Estado. Prueba de ello es que Chile es uno de los paises con mayor cantidad de tratados
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de libre comercio suscriptos, diametralmente opuesto al proteccionista del Mercosur.
Como se puede apreciar en el Grafico 9, Chile es el Unico de los tres paises que se
encuentra por largamente por encima de la media en cuanto a libertad econémica segun
un indice elaborado por la Heritage Foundation, mientras que Argentina y Brasil tienen

una mala calidad en cuanto a facilidad para generar negocios.
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En lo que respecta al negocio siderdrgico, las primeras grandes plantas tuvieron
su inicio en la década del 50. De la mano de los cambios llevados a cabo a partir de la
década del 70 en la matriz productiva y econdmica chilena, este rubro pierde vigor. No
se instalan nuevas plantas -como comentamos que ocurrié en Brasil-, ni tampoco la
industria progreso en base a un plan sostenido y sistematico de inversiones que mejoraran
las instalaciones existentes, ya sea en capacidad de fabricacion o en mejoramiento de la

tecnologia -como sucedié en Argentina-. Ambos hechos dentro de un marco poco
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propicio a defender la industria nacional llevo a que el aumento de la demanda interna

fuera atendido por crecientes importaciones de acero de diferentes origenes.

A diferencia de lo ocurrido en Argentina y Brasil durante el periodo de andlisis de
esta tesis, la proteccion estatal fue nula, producto de las caracteristicas mencionadas
anteriormente. Como consecuencia de ello, la importacion crecié notablemente. A pesar
del esfuerzo de las usinas chilenas por adaptarse e igualar los precios extranjeros. los altos

costos de produccion hicieron que la competencia fuera casi imposible.

Este hecho no fue ajeno a los principales empresarios. Tal como indica la
publicacion del Congreso de Alacero 2014, el gerente general del Gerdau Aza, Italo
Ozzano, tuvo reuniones con la Comision de Hacienda de la Camara de Diputados para
solicitar controles a la importacion de acero de extrazona, especialmente turcos y chinos.
“Estos vacios regulatorios nos estan impactando fuertemente debido a que no puede ser
considerada China como una economia de mercado. Son muchos los paises de la region
que enfrentan este predicamento debido a que sus empresas son estatales, y no se rigen
por las reglas propias del mercado. En Chile, a la industria local se le exige una estricta
certificacion de calidad de los productos, pero ello no es replicado a nivel de aduanas con
los materiales importados. Por ejemplo, no se exige certificacion de cumplimiento de la
norma, no se verifica que el cargamento sea el que se ensayd y no hay control de
radiacién” (Acero Latinoamericano, septiembre/octubre 2016).

Dos ejemplos que ilustran esta situacion y que son contemporaneos al periodo de
estudio de este trabajo son las decisiones tomadas por las empresas locales en los Gltimos
cinco afios de discontinuar la produccién de algunos bienes (o incluso cerrar plantas), ante
la imposibilidad de competir contra las importaciones de origen chino. Esto representd

cesar a casi la mitad del plantel fabril.
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Conclusiones finales

En la introduccion del trabajo me propuse preguntarme si habian existido politicas
proteccionistas durante el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner a favor del sector
siderdrgico, cudles habian sido sus objetivos y los medios de implementarlos. Finalmente,

si habian sido efectivas.

Como punto de partida macro, cabe destacar que, si bien la historia econémica
argentina muestra un comportamiento errante en lo concerniente a una estrategia de
desarrollo industrial sostenible durante el tiempo y alternancia entre periodos
proteccionistas y aperturistas, el sector siderdrgico puede considerarse como una industria
generalmente favorecida por acciones estatales de distinta indole desde que se instalaran

las primeras grandes empresas, en la década del 40.

El poder de negociacién de las empresas del sector se entiende, en primer lugar,
por el modo en que unas pocas compariias fueron mutando en monopolios de bienes clave
para el desarrollo y modernizacion del pais, ya sea como abastecedor de otras industrias
-automotriz, linea blanca- como proveedor de insumos para grandes obras de
infraestructura. La creciente influencia de estas firmas hizo que progresivamente los
sucesivos gobiernos en las ultimas décadas facilitaran su expansion, otorgando

concesiones de toda indole -comercial, gremial, financiera, etc-.

Habiendo explicado lo anterior, para analizar puntualmente qué comportamiento
tuvo el gobierno argentino en la etapa estudiada en el presente trabajo, es imprescindible

comprender y hacer foco en el contexto tanto mundial como nacional.

En relacion a las circunstancias internacionales, el estallido de la burbuja

inmobiliaria en Estados Unidos en 2008 (conocida como crisis de las hipotecas subprime)
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trajo como consecuencia final un freno al vigoroso crecimiento que la economia mundial
habia logrado en el lustro anterior. Ello generd que paises afectados, como China, se
decidieran a buscar nuevos mercados donde colocar el excedente de produccion de sus

manufacturas industriales, por caso los productos de acero.

En lo tocante al &mbito local, la Argentina habia sufrido en 2001 una de las crisis
politicas, econdmicas y sociales méas grave de la que se tenga recuerdo, con la implosion
del gobierno de Fernando de la Rua y del sistema econdmico imperante en el decenio
anterior. La década del 90 se caracterizd por ser un modelo de liberalizacion y apertura
econdmica feroz, lo que llevo a que los gobiernos subsiguientes del matrimonio Kirchner
tomaran una postura -desde la retdrica- “nacional y popular”, demonizando en lo

discursivo la influencia econémica externa.

En relacion al aspecto econémico, luego de la mencionada crisis nuestro pais goz6
de un crecimiento constante y robusto, merced a la capacidad instalada ociosa y a los
altisimos precios internacionales de los commodities exportados por Argentina,
especialmente la soja. Esto generd superavit comercial y de cuenta corriente. Como
consecuencia de la crisis internacional, los términos de intercambio fueron empeorando,
desinflandose el ingreso de divisas. El gobierno de la Dra. Fernandez de Kirchner debid
tomar medidas tendientes a resguardar la financiacion del consumo mediante medidas

proteccionistas de la industria en general, y del rubro siderdrgico en particular.

Prueba de ello es el relativo bajo impacto que tuvieron las importaciones en la
participacion de mercado y en el precio de los bienes negociados localmente, en un
contexto internacional de disminucion constante de los valores (precios globales que
disminuyeron en 2015 a un tercio del valor que tenian en 2011) y fuerte exceso de oferta.
Esto es especialmente notorio cuando se compara la situacion vivida en la Argentina con

paises vecinos como Brasil y Chile. Lo anteriormente mencionado, a su vez, nos da
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espacio para verificar que las acciones proteccionistas fueron efectivas y cumplieron sus

objetivos.

Si bien excede el motivo de la tesis, cabria cuestionarse en futuros estudios si este
proceso de proteccionismo industrial laxo e inconstante a lo largo del tiempo es
beneficioso para el pais, toda vez que vela por empresas que no encuentran motivos para
promover un mayor valor agregado de su produccion -potencial generador de divisas-,
como tampoco invertir en ampliar su capacidad instalada y ser competitivos (lo que podria
representar absorcion de mano de obra calificada). Por el contrario, el hecho que el
abastecimiento de insumos clave para el crecimiento de la Argentina esté en control de
pocas empresas genera conductas cortoplacistas y monopolicas, afectando por ejemplo
artificialmente -por falta de competencia- los precios, lo cual lleva a distorsiones en toda
la cadena, asignando ineficientemente recursos, generando desvalor y generalizando

costos a la sociedad como inflacion por especulacion empresarial.

Como reflexién final, creo que es imprescindible que estos temas formen parte de
la educacién y de la consciencia de las nuevas generaciones de lideres, para de una vez
empezar a desarmar el camino que nos ha llevado a ser un pais que siempre amaga con
despegar y termina enredandose en una interminable repeticion de errores del pasado e

idiosincrasia anodina y falta de proyectos de sensatez y normalizacion de largo plazo.
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