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ResumenEl objetivo de este trabajo consiste en reconstruir las estrategias de acumulaciónde las cámaras empresariales representantes del segmento productivo de la trama au-tomotriz argentina en el período 2002-2015 identificando las tensiones que se fueronpresentando en relación con el proyecto de la integración productiva de la trama en elMercosur. Para ello el autor identifica las principales demandas de las cámaras empre-sariales del sector (ADEFA y AFAC) y las políticas públicas realizadas, revisando unaserie de fuentes periodísticas, entrevistas a informantes clave y documentos sectoriales,normativas y cambios regulatorios. En el período de estudio determinan que las estra-tegias de acumulación de las cámaras empresariales del complejo automotriz argentinofueron compatibles hasta cierto punto y durante un corto período de tiempo con la es-trategia política de profundización de la integración productiva regional, pero que luegode la crisis estas estrategias colisionaron y primaron las demandas sobre objetivos decorto y mediano plazos. 
Palabras clave: Complejo automotriz - Integración Productiva Regional – MERCOSUR -Cadena Regional de Valor – ADEFA - AFAC.
Abstract

Accumulation strategies of the business chambers of the Argentine automotive sec-
tor and regional productive integration 2002-2015  The objective of this work is to reconstruct the accumulation strategies of the busi-ness chambers representing the productive segment of the Argentine automotive sectorin the period 2002-2015, identifying the tensions that came about in relation to theproject of the regional productive integration in MERCOSUR. For this purpose we iden-tify the main demands of the business chambers of the sector (ADEFA and AFAC) andthe public policies carried out, reviewing a series of journalistic sources, interviewswith key informants and sectoral documents, regulations and regulatory changes. Inthe study period we find that the accumulation strategies of the business chambers ofthe Argentine automotive complex were compatible to a certain extent and for a shortperiod of time with the political strategy of deepening regional productive integration,but after the world crisis these strategies collided and the demands on short andmedium term objectives prevailed.
Keywords: Automotive Industry - Regional Productive Integration – MERCOSUR - Re-gional Value Chain – ADEFA - AFAC. 
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IntroducciónE l complejo automotriz fue uno de los emblemas de la industrialización ar-gentina de los años ´60 y ’70 y de su posterior decadencia en los años ’80.Ha sido objeto de regímenes especiales desde los años ´60 del pasadosiglo, que han generado condiciones privilegiadas para la acumulación (Castells ySchorr, 2013). En los ’90 y los ’00 ha sido uno de las abanderados del proceso deintegración regional ya que junto con los regímenes sectoriales, se han desarrolladotambién acuerdos comerciales preferenciales específicos, lo que ha favorecido elincremento del comercio intraindustrial al interior del bloque (Estevadeordal yBlyde, 2016; De Angelis y Porta, 2011; Lucángeli, 2008). Las reformas estructurales de comienzos de los ’90 permitieron cierta moder-nización del complejo mediante la apertura y el ingreso de inversiones extranjeras(Morero, 2013; Pinazo, 2015). Se logró comenzar el proceso de integración de latrama automotriz regional a la frontera tecnológica internacional y a las cadenasglobales de valor (Arza, 2011), absorber actividades de diseño y producir funcionescompletas como módulos o sistemas en lugar de componentes aislados (Obaya,2014). El complejo automotriz, que comprende a las terminales automotrices ensam-bladoras y a los productores autopartistas, es un caso paradigmático para abordarla integración productiva regional ya que representa el principal rubro industrialy uno de los principales rubros de intercambio al interior del Mercosur1. No sóloes uno de los sectores que dominan el comercio al interior del Mercosur, sino quedesde la creación del bloque contó con un régimen especial que lo excluyó del Pro-grama de Liberalización Comercial (PLC) que debieron seguir la mayoría de los
1 La firma en 1985 en Foz do Iguaçu de la Declaración Conjunta sobre Política Nuclear y la creación en1986 del Programa de Integración y Complementación entre Argentina y Brasil (PICAB) serían la antesaladel proyecto de integración MERCOSUR. En el marco del PICAB se seleccionaron doce sectores estraté-gicos entre los que se encontraba el automotriz para fomentar la integración productiva mediante rebajade aranceles, organización del comercio e industrialización.
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sectores de la economía. Con el correr de los años, fue consolidándose la PolíticaAutomotriz Común del Mercosur (PAC) y se fueron rubricando distintos Acuerdosde Complementación Económica (ACE) con países como Brasil, Uruguay, Chile yMéxico, con protocolos específicos para el sector (Granato, 2016). Pese a ser el sector insignia de la integración productiva regional, entre 1993 y2015 se redujo la proporción de insumos locales utilizados en la industria local2,lo que ha despertado numerosos cuestionamientos vinculados con su carácter en-samblador (Pelicaric, 2017) y preocupaciones crecientes sobre la sustentabilidaden términos de consumo de divisas (Muller, 2018). Muchos autores sostienen ade-más que el tipo de integración productiva que se ha fomentado en el espacio re-gional ha favorecido principalmente a las filiales locales de las grandes terminalesautomotrices transnacionales, lo que ha tenido como consecuencia una regresivadistribución de los beneficios de la complementación intraindustrial ((López y La-plane, 2004; Varsky y Geneyro, 2010).El objetivo de este trabajo consiste en reconstruir las estrategias de acumulaciónde las cámaras empresariales de terminales y autopartistas argentinas frente a lasdistintas problemáticas que fueron apareciendo en el período 2002-2015. Para ellose identifican sus principales demandas hacia el gobierno y las políticas públicasimplementadas en el marco de los proyectos estratégicos de integración productivaregional en el Mercosur. El modo de abordaje consistirá en una revisión de unaserie de fuentes periodísticas, entrevistas a informantes clave y documentos sec-toriales, normativas y cambios regulatorios. Asimismo, contará con un soporte es-tadístico derivado del análisis de fuentes primarias como INDEC, UN COMTRADEy WITS y fuentes secundarias como informes sectoriales de las cámaras ADEFA yAFAC.El análisis de las estrategias sectoriales de integración productiva regional res-ponde a la necesidad de evaluar los resultados obtenidos en un contexto histórico
2 Entre 1993 y 2015 la participación de Brasil como proveedor de autopartes estructurales con alto valoragregado ha aumentado considerablemente ya que se ha incrementado la dependencia de importacionescon mayor contenido tecnológico y valor agregado por unidad de vehículo fabricado (Pelicaric, 2017).
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en el que la cuestión de la integración productiva en cadenas de valor regionalesfue puesta en la agenda como prioridad política para el desarrollo económico(Bembi, de Angelis, y Molinari, 2012; Granato, 2016; Inchauspe, 2010). En este sen-tido, identificar las demandas por parte de las cámaras representativas de uno delos sectores más importantes de la economía resulta indispensable para compren-der las limitaciones de las iniciativas políticas de integración. En particular, la de-bilidad de las demandas específicas vinculadas con la profundización de la cadenaregional de valor por parte de ADEFA y AFAC nos permite entender por qué, encontextos de crisis, el proyecto de integración regional se vio estancado y muchasde las iniciativas que se plantearon como estratégicas terminaron naufragando. En la primera parte del trabajo se realizará una presentación de las principalescaracterísticas de la trama automotriz argentina, que justifican su elección comocaso de estudio de las tensiones y limitaciones de los proyectos de integración pro-ductiva regional. Luego se realizará una descripción de las estrategias sectorialesde integración subdividiendo el período de estudio en 4 etapas, siendo la primerala salida de la crisis de la convertibilidad (2002-2003), la segunda el contexto decrecimiento y proyección de mediano y largo plazo (2003-2007), la tercera en elmarco de las tensiones del proceso de crecimiento y de la crisis internacional(2007-2010) y la última en torno a la administración de la restricción externa alcrecimiento (2010-2015). En la última parte del trabajo se expondrán las reflexio-nes finales y una tabla donde se sintetizan las principales características de cadaperíodo.
Principales características de la trama automotriz argentinaEn el mundo, la industria automotriz constituye una actividad global dominadapor un puñado de terminales y autopartistas trasnacionales que construyen redeslocales que se articulan con la cadena (Novick, Rotondo y Yoguel, 2009). La inte-gración del complejo local se dio como consecuencia de la tercera etapa de inter-nacionalización de la trama productiva automotriz global que había comenzado enlos años ’70 con las transformaciones en la organización del trabajo que supuso eltoyotismo, la aparición de nuevos competidores, el cambio en la frontera tecnoló-
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gica y en los costos de transporte y comunicación (Sturgeon, Memedovic, Van Bie-sebroeck y Gereffi, 2008). A partir de entonces, las principales terminales automotrices del mundo adop-taron una estrategia de conformar una red internacional de producción integrada(segmentando la producción y los proveedores) y regionalizar los mercados, con-solidando bases locales (Sturgeon y Van Biesebroeck, 2011). En el Mercosur, la es-trategia de las terminales consistió en desarrollar las competencias regionales enlas subsidiarias brasileñas (Ciravegna, 2003), que concentraron las actividades vin-culadas con las funciones de ingeniería y de gerencia de plataformas regionales yse especializaron en la producción de modelos más pequeños pero con una escala

Figura 1. 
Producción mundial de automóviles: participación sobre el total y unidades producidas, países

líderes seleccionados, año 2015.

Fuente: elaboración propia en base a oICA
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de producción mayor. Las subsidiarias argentinas, por su parte, explotaron com-petencias desarrolladas en las casas matrices y se especializaron en la producciónde automóviles medianos y utilitarios (Beyrne y Legasa, 2015; Obaya, 2014).Al ser una industria global, la automotriz opera con escalas que superan pormucho las escalas locales y regionales, consolidando a lo largo de toda la cadenaactores con capacidad de abastecer la demanda mundial, tanto en el segmento ter-minal como el autopartista, el de componentes y subcomponentes y el de neumá-ticos. En el año 2015, la Argentina ocupó el puesto 24º de los principalesproductores mundiales de automóviles con un total de 543,4 mil unidades produ-cidas y un 0,6% de la producción mundial. Brasil, por su parte, ocupó el 9º puestocon 2,4 millones de unidades producidas y un 2,7% de la producción mundial. Enconjunto, los países del Mercosur se ubicaron en el 8º lugar, por detrás de los prin-cipales productores mundiales que son China, Estados Unidos, Japón, Alemania,Corea del Sur, India y México (ADEFA, 2016).El automotriz es a la vez el complejo productivo de más complementariedad in-trarregional. Las reglamentaciones que lo hacen un sector “excepcional” se han mo-dificado con el correr de los años pero siguen manteniendo su carácter diferencial3.La reglamentación excepcional más importante se conoce como Política AutomotrizComún (PAC), que establece un régimen de comercio administrado. La PAC consistefundamentalmente en el establecimiento de un coeficiente de desvío comercial bi-lateral, un porcentaje que establece el contenido mínimo de integración local decomponentes y un arancel externo común para la importación de vehículos y partesde extrazona (Panigo, Gárriz, Lavarello y Schorr, 2017).
3 Entre los decretos, decisiones y protocolos del MERCOSUR que hacen referencia al sector automotriz po-demos citar los siguientes: Tratado de Asunción (1991), Decreto 2677/91, Decreto 2278/94, Protocolode Ouro Preto (1994) Protocolo XXI (1995), Decreto 33/96, Decreto 110/99, Decreto 188/99, Decreto660/00, Decisión 70/00 (Política Automotriz Común del MERCOSUR), 31º Protocolo ACE 14 (2002) ysus sucesivas renegociaciones, Decreto 778/04, Decreto 774/05, Decisión 09/10. Para un análisis por-menorizado de cada uno de ellos se recomienda la lectura de (Cantarella, Katz  y Guzmán, 2008; Novick,Rotondo y Yoguel, 2009; Sierra y Katz, 2002) 
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Entre 2002 y 2015 las exportaciones totales de la Argentina al Mercosur se in-crementaron un 6% anual en promedio y las importaciones totales desde paísesdel bloque lo hicieron a un ritmo anual del 13% en promedio, lo que permite afir-mar el crecimiento del comercio intrarregional, que promedió en el período de es-tudio un 28% del comercio exterior total4 (INDEC). Además, las exportaciones devehículos se incrementaron notablemente, tanto si se consideran unidades com-pletas (+19% a/a promedio) como si se consideran partes y piezas y unidades de-sarmadas (+14% a/a promedio). También se incrementaron considerablementelas importaciones de vehículos, que crecieron entre 2002 y 2015 a un ritmo pro-medio del 40% anual (ADEFA, 2016). 
4 Desde la firma del Tratado de Asunción en 1991, la participación del Mercosur en el comercio exteriortotal (XMCS+MMCS)/(XT+MT) de la Argentina se había incrementado considerablemente, pasando de un17% en 1990 a un 31% en 1997, lo que permitió alcanzar un promedio entre 1991 y 2001 de un 28%.En la posconvertibilidad, la participación del bloque sobre el total se incrementó desde un 25% en 2002hasta un 30% en 2010, para luego caer y estabilizarse en torno del 24%, promediando para el período2002-2015 un 28 por ciento. 

Figura 2. 
Exportaciones e importaciones totales de vehículos, 2002-2015, unidades completas.

Fuente: elaboración propia con datos de ADEFA, AFAC e INDEC
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En el Mercosur se han instalado 20 terminales automotrices, de las cuales todasoperan en Brasil y solo 11 lo hacen también en la Argentina. El crecimiento de lasexportaciones e importaciones de vehículos, partes y piezas nos permite afirmarel fortalecimiento del comercio intraindustrial5, que conjugado al crecimiento delcomercio intrarregional, permite mostrar rasgos salientes del tipo de integraciónque se ha promovido en el periodo reciente. El intercambio bilateral entre la Argentina y el Brasil representa cerca del  60%del  total  de  los  intercambios comerciales intrabloque y el principal rubro comer-ciado ha sido el de vehículos. La cadena automotriz, además, está presente en cincode los primeros veinte productos comerciados, representando un 50% del total delos intercambios bilaterales (CEPAL, 2014). El estudio de la especialización intrarregional de la trama automotriz indica quela Argentina se ha especializado en la producción de vehículos medianos y pick-ups y que Brasil lo ha hecho en la fabricación de vehículos compactos y medianos.El intercambio de autopartes también es significativo entre ambos países (Panigoet al., 2017). La inversión en I+D ha sido muy baja para el promedio de las firmasde la región, tanto en las terminales ensambladoras como en autopartistas (Artica,2016). La baja integración local en comparación con la existente en Brasil ha res-pondido, según los especialistas sectoriales, a la escala del mercado del país vecinoy a que las casas centrales de las terminales se encuentran en San Pablo, por lo quepor cercanía o conocimiento terminan siempre contratando a proveedores de par-tes brasileños.En el complejo automotriz se verifica un gran componente de comercio intra-firma que responde a las estrategias de las Empresas Transnacionales que operanen el sector, aprovechando el espacio regional para especializar a sus filiales me-
5 Según algunos estudios, el sector automotriz es el mayor responsable del comercio intraindustrial (CII)de la Argentina. Dentro de este sector, los principales rubros del CII son los motores de combustión in-terna, de émbolo, y sus partes (713), automóviles para el transporte de pasajeros (781), vehículos auto-motores para el transporte de mercancías (782) y partes, piezas y accesorios de los automotores (784)(De Cicco, Calá y Berges, 2013). Además, pese a que resulta difícil de relevar, se estima que la mayor partedel CII es en realidad Comercio Intrafirma, es decir, entre filiales de la misma empresa transnacional. 
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diante la búsqueda de reducción de costos y aprovechamiento de economías de es-cala y de alcance. Las estrategias de las filiales son establecidas por las casas ma-trices, condicionando fuertemente los resultados en materia de integraciónproductiva y competitividad en el comercio exterior de la trama regional (López yLaplane, 2004). Las PYMES, que debían ser las principales beneficiarias tras el lan-zamiento del Programa de Integración Productiva del Mercosur en 2008 no acce-dieron sino marginalmente a las potencialidades de la complementariedad regional(Varsky y Geneyro, 2010). Los problemas estructurales derivados de la falta de actividades vinculadas conresponsabilidades más complejas como el desarrollo de tecnologías de punta o lainversión en I+D y a la falta de desarrollo de proveedores locales condicionaronsin lugar a dudas los proyectos de integración productiva regional y oficiaron comoel mar de fondo sobre el cual se desarrollaron las estrategias sectoriales de inte-gración en el período de estudio.
Estrategias de las cámaras empresariales de la trama automotriz argentina en el

período recienteEn la Argentina, las empresas de la trama automotriz se agrupan básicamenteen tres cámaras: la Asociación de Fábricas de Automotores (ADEFA), la Asociaciónde Fábricas Argentinas de Componentes (AFAC) y la Asociación de Concesionariosde Automotores de la República Argentina (ACARA). De estas tres Asociaciones,estudiaremos en este trabajo las estrategias de los fabricantes (ADEFA) y los auto-partistas (AFAC) ya que concentran el segmento de producción manufacturera dela trama, mientras que las concesionarias (ACARA) concentran el segmento comer-cial.ADEFA nuclea a las terminales automotrices que producen automóviles, vehí-culos utilitarios livianos y pesados y componentes de transmisión, cajas y motores6
6 Sus asociados son: FCA Argentina S.A., Ford Argentina S.C.A., General Motors de Argentina S.R.L., HondaMotor de Argentina S.A., Iveco Argentina S.A., Mercedes-Benz Argentina S.A., PSA Peugeot Citroën Ar-gentina S.A., Renault Argentina S.A., Scania Argentina S.A., Toyota Argentina S.A. y Volkswagen ArgentinaS.A. (Recuperado del sitio web de ADEFA en diciembre de 2017)
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en la Argentina. El sector de las terminales automotrices argentino está compuestoen la actualidad por las once terminales automotrices nucleadas en ADEFA7 quegeneran cerca de 30 mil puestos de trabajo, equivalente al 2,3% del empleo indus-trial (ADEFA). La fabricación de vehículos automotores representa el 1,6% del valorbruto de producción (VBP) medido a precios básicos, y el 0,5% del valor agregadobruto (VAB) de toda la economía. Si a esto le adicionamos actividades que estánclaramente vinculadas con este sector, tales como fabricación de carrocerías y re-molques, junto con autopartes elevan su participación al 2,7% y 1,5% respectiva-mente. En conjunto representan más 8% del valor de producción industrial(INDEC).En sus objetivos institucionales, ADEFA se propone promover el fomento de lainversión, la generación de empleo, el aumento de la producción y la mejora de lacompetitividad, así como también mejorar la inserción internacional mediante lapromoción de la complementación y especialización del sector automotor en elMERCOSUR8.AFAC, por su parte, representa a los 200 fabricantes de partes y componentesmás importantes del país9. El sector autopartista argentino, en 2016, está com-puesto por alrededor de 400 empresas que en conjunto generan casi 60 mil puestosde trabajo directos, lo que es equivalente al 4,6% del empleo industrial. El valor deproducción del sector es de 5.519 millones de dólares, lo que representa un 0,34%del PIB y un 2% del PIB industrial. Las exportaciones del sector ascienden a 1.654millones de dólares (valor FOB), lo que representa un 9,2% de las exportacionesindustriales (AFAC, 2016). 
7 Si bien las terminales automotrices con razón social son 11, en realidad la mayoría de ellas son gruposeconómicos, como Fiat-Chrysler-Iveco.
8 Esta información fue recuperada del Sitio web de ADEFA en su sección Misión y Objetivos (Diciembre de2017). 
9 Entre los más importantes, se pueden mencionar a la Asociación Fabricantes de Repuestos Motor de laRepublica Argentina y a la Cámara Argentina de Fabricantes de Acumuladores Eléctricos (Recuperadodel sitio web de AFAC en diciembre de 2017).
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AFAC se propone como objetivos promover la integración en la cadena de valorautomotriz y desarrollar un sector industrial competitivo en escala mundial. Adi-cionalmente, es el representante argentino del Consejo Autopartista del Mercosur(Mercoparts) que desde 2004 agrupa las cámaras de autopartes de los paísesmiembro del MERCOSUR con el objetivo de fortalecer la industria regional y con-solidar una posición concreta frente a las negociaciones internacionales del Mer-cosur con otros bloques.Para estudiar las estrategias de integración regional de las terminales y de lasautopartistas se consideró el período 2002-2015 y se tomaron comunicados deprensa oficiales de ADEFA y AFAC así como declaraciones públicas de sus autori-dades y artículos periodísticos10.Encontraremos cuatro etapas bien diferenciadas en la “posconvertibilidad”. Laprimera (2002-2003) puede ubicarse a la salida de la crisis de 2001 y se va a ca-racterizar por una readaptación de las estrategias sectoriales a un entorno de caídade la demanda y elevada capacidad ociosa. La segunda (2003-2007) se caracterizapor un rápido crecimiento sectorial que permitió que se recuperaran los indicado-
10 Se realizó una búsqueda de aquellos artículos que contienen las etiquetas “ADEFA” y/o “AFAC” para elperíodo comprendido entre el 1-01-2002 y el 09-12-2015 en el catálogo digital de los siguientes mediosde comunicación: AmbitoWeb, La Nación, Iprofesional (Infobae). También se buscaron declaraciones delas autoridades ingresando el apellido de los presidentes y vicepresidentes de las respectivas cámarasempresariales

Tabla 1 
Caracterización de la trama automotriz argentina, terminales y autopartistas, año 2015.

Fuente: elaboración propia con datos de ADEFA, AFAC e INDEC

Terminales Autopartistas

Empresas 11 400

Empleo 30.000 60.000

%Empleo Industrial 2,30% 4,60%

%VBP 1,60% 0,34%
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res de producción, ventas y ocupación a niveles previos a la crisis. En esta etapaaparecen las preocupaciones de mediano-largo plazo y se introduce la integraciónproductiva de la trama automotriz regional en la agenda política. La tercera etapa(2007-2010) se encuentra atravesada por la crisis internacional y el agotamientode las condiciones que permitieron el crecimiento del sector tras la salida de la cri-sis. La cuarta y última etapa (2010-2015) refleja el estancamiento del sector en elmarco de la administración de la restricción externa al crecimiento y las tensionesbilaterales en el bloque regional debido a medidas proteccionistas.
1. Estrategias en la trama automotriz tras la salida de la crisis de la convertibili-
dad (2002-2003)El período “posconvertibilidad”, que se inicia con la megadevaluación de 2002,parte de una situación crítica, con elevados niveles de desempleo y de capacidadociosa, tanto en la economía en su conjunto como en el complejo automotriz, quese había expandido fuertemente en la década anterior consolidándose como unode los sectores líderes de la industria local y la abanderado de la integración pro-ductiva regional. Lo que acontece luego de 2002 no se puede comprender de formacabal sin considerar su punto de partida, ya que los efectos de la crisis fueron de-vastadores y condicionaron fuertemente tanto las estrategias de integración de lasterminales y autopartistas como las políticas del gobierno.En el año 2000 vencía el régimen automotor acordado entre la Argentina y elBrasil, con lo cual desde los años previos las cámaras empresariales habían estadonegociando sus posiciones y marcando sus estrategias. En 1997 ADEFA había im-pulsado un acuerdo con su par brasileña ANFAVEA11 en el cual exigían, entre otrascosas, ampliar el libre comercio, establecer el máximo arancel extrazona (35%)para la importación de automóviles, utilitarios y ómnibus, una preferencia del 50%para que terminales y autopartistas puedan importar partes y piezas y un pedido

11 ANFAVEA es la Associação Nacional dos Fabricantes de Veículos Automotores de Brasil. Es la entidadque nuclea desde 1956 a las empresas fabricantes de vehículos (automóviles, comerciales livianos, ca-miones y ómnibus), maquinaria agrícola, tractores, cosechadoras y retroexcavadoras con instalacionesindustriales y producción en Brasil (ANFAVEA; 2017).
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para que no se les pueda exigir más del 60% de integración de partes de contenidonacional12. La exigencia de ampliación del libre comercio bilateral tenía como referencia elrégimen de intercambio compensado -flex- que establece que si uno de los dos paí-ses exporta vehículos por cierta cantidad de divisas, debe compensarlo importán-dole al otro por una cantidad equivalente, para mantener el sistema de preferenciasarancelarias que ofrece el MERCOSUR13.
12 “Adefa quiere libre mercado con Brasil”, Diario La Nación, 26 de septiembre de 1997. “Las automotricesquieren privilegios”, Diario La Nación, 15 de abril de 1998. 
13 El flex (todavía vigente hasta 2020) define que por cada dólar que Brasil importaba por el complejo au-tomotor (autos y autopartes) desde Argentina, podía exportar 1,95 dólar. Si el saldo era favorable a laArgentina, por cada dólar comprado no podía exportar más de 2,50, de modo que importaciones por1.000 permitían exportar 2.500 dólares. 

Figura 3. 
Evolución de la trama automotriz argentina: producción, personal ocupado y horas trabajadas,

1998-2015

Fuente: Elaboración propia con datos de ADEFA
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Entre 1998 y 2002 la producción se desplomó un 65% y las ventas cayeron un63%. Los efectos sobre el mercado de trabajo también fueron considerables, ya quela cantidad de obreros ocupados se redujo un 47% y las horas trabajadas cayeronun 67%, lo que da muestras de un agudo proceso de suspensiones, adelanto de va-caciones y despidos en el sector, acompañado también por una caída de los salariosdel orden del 44%. Recién en 2007 se recuperarían los niveles de producción, ven-tas y ocupación previos a la crisis de la convertibilidad y en 2011 se daría el récordhistórico de producción, superando las 800 mil unidades (ADEFA, 2015). Tras la devaluación, el default y la salida de la convertibilidad de 2002, duranteel gobierno de Eduardo Duhalde y la gestión de Roberto Lavagna al frente del Mi-nisterio de Economía los principales focos de conflicto en el sector automotriz ar-gentino fueron, por un lado, una deuda de 350 millones de dólares que manteníael fisco con las automotrices14 y, por el otro, la caída de la producción y de la de-manda que generó tensiones debido a la elevada capacidad ociosa y las suspensio-nes y despidos en el sector. En este contexto de baja demanda local debido al alicaído mercado interno, laestrategia de ADEFA y de AFAC consistió en promover una política exportadora pi-diendo una mayor apertura comercial con Brasil y buscar acuerdos comercialescon terceros países con el objetivo de sostener el nivel de empleo y la produccióny colocar esas ventas en el exterior15. Frente a estas demandas, para paliar la crisis del sector, el gobierno de Duhaldeimpulsó un programa para fomentar la compra de autos 0 KM mediante Bonos Op-tativos del Estado Nacional (BODEN 2012) y un decreto de aduana factoría quepermitía a las automotrices postergar el pago de aranceles por insumos importa-dos16. 
14 “Gobierno pagará con bonos deuda a automotrices”, Ámbito Financiero, 17 de enero de 2002. 
15 “Automotrices piden apertura con Brasil para evitar 4.000 despidos”, Ámbito Financiero, 29 de enero de2002.
16 El Decreto 2722/02 que reglamenta el Régimen de Aduana en Factoría establece una simplificación yuna ampliación al sistema de Admisión Temporaria, permitiendo que las empresas acogidas al régimenpuedan importar determinados bienes y los incorporen a productos destinados a la exportación, los reex-
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Asimismo, impulsó convenios de exportación con Brasil, Chile y México que per-mitirían incrementar las ventas al exterior17. Además de la Política Automotriz delMercosur (PAC), la Argentina acordó con Brasil el Acuerdo de Complementación
Económica 14 (ACE 14, 1990), que en diversos protocolos18 establece las reglaspara la liberalización comercial de los productos de la trama automotriz. Adicio-nalmente, firmó una serie de acuerdos que establecen pautas específicas para es-tablecer el libre comercio en el sector automotor y promover la integración ycomplementación productiva de sus sectores automotores, entre los que destacanel Acuerdo de Complementación Económica 55 (ACE 55, 2002) con México (suspen-dido por tres años en 2012) y el Acuerdo de Complementación Económica 57 (ACE57, 2003) con Uruguay. Además, la Argentina firmó en el marco del MERCOSUR elTrigésimo Primer Protocolo Adicional al Acuerdo de Complementación Económica
35 (ACE 35, 1996) con Chile cuyo objetivo final fue establecer el libre comercio sec-torial para el año 200619.Los acuerdos de libre comercio con Brasil, Uruguay, Chile y México establecieronun sistema de cupos ampliando la cantidad de vehículos que se podían importar yexportar libres de aranceles, que permiten explicar por qué con dichos países seobserva para el promedio de 2002-2015 una proporción elevada de líneas exentasde aranceles efectivamente aplicados en la importación de productos del sector detransporte. Como consecuencia de estos acuerdos, se logró parcialmente el objetivode diversificar los socios comerciales y de incrementar el flujo de comercio bilate-ral. ADEFA apoyó abiertamente los acuerdos ya que consideró que se beneficiaría

porten sin transformación, o los importen para consumo, sin pagar tributos hasta que se completen lasoperaciones. Los bienes comprendidos en dicho régimen son materias primas, partes, componentes, ma-teriales auxiliares, envases y material de empaque y protección, que se utilicen directamente en el procesode producción y/o de transformación de bienes para su posterior exportación, o importación para con-sumo.
17 “Convenio automotor mejora perspectivas de ventas”, Ámbito Financiero, 9 julio de 2002.
18 Los protocolos específicos donde se afina la normativa sobre el comercio bilateral de la trama automotrizen el marco del ACE 14 son los número 28 (1996), 31 (2002), 40 (2014) (SICE)
19 Todos estos ACE pueden consultarse en la página del Sistema de Información sobre Comercio Exteriorde la Organización de Estados Americanos: http://www.sice.oas.org/
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incrementando sus exportaciones y su producción20, pero AFAC se manifestó encontra, planteando su preocupación por la apertura comercial y el acuerdo de re-ducir gradualmente el mínimo del 30% del contenido local21. 
2. Estrategias en la trama automotriz en un contexto de crecimiento y proyección
de mediano-largo plazo (2003-2007)Con la asunción de Néstor Kirchner en 2003 la estrategia de ADEFA y AFAC viróa una demanda de reducción del IVA para poder bajar los precios en el mercado

Figura 4. 
Proporción de líneas arancelarias exentas de aranceles efectivamente aplicados (%). Principales
socios comerciales de los que se importan productos del sector transporte, promedio 2002-

2015.

Fuente: elaboración propia con datos de WITS

20 “Los acuerdos permiten vislumbrar un horizonte cierto para la producción de la industria argentina”,declaró el presidente de Adefa y de Peugeot Citroen Argentina, Luis Ureta Sáenz Peña al Diario La Nación(6 de julio de 2002). 
21 “Hablar de mercado libre cuando casi no hay nuevos proyectos en las terminales argentinas significa em-pezar la cuenta regresiva de las autopartistas (…) si la Argentina no desarrolla una estrategia que trans-
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interno y así recomponer los niveles de consumo, que se encontraban en mínimoshistóricos tras la crisis. Aunque no lograron promover la medida con éxito22, el cicloeconómico rebotó y la producción y las ventas en el mercado interno se fueron re-componiendo rápidamente. En los primeros años del gobierno de Néstor Kirchner también se plantearondesde las cámaras del sector los proyectos estratégicos que más se vincularon concambios estructurales de mediano-largo plazo, buscando realizar modificacionesque les permitieran evitar una crisis como la que habían experimentado entre 1998y 2002. Con el establecimiento del Consenso de Buenos Aires (2003), la temática de laintegración productiva regional23 se posicionó como eje relevante en la construc-ción de una “agenda positiva” dentro del bloque (Briceño Ruiz, 2013). En el marcode estas discusiones estratégicas el MERCOSUR creó en 2004 el Fondo para la Con-vergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM), precisamente para reducir las asi-metrías estructurales entre los países miembros (Inchauspe, 2010).ADEFA, AFAC y ACARA acompañaron esta iniciativa y conformaron el Foro delSur, desde donde plantearon la necesidad de elaborar políticas para incentivar laradicación de plataformas exclusivas en la región, facilitando la complementaciónmediante la especialización24. En paralelo al Foro del Sur, AFAC conformó el MER-
forme en competitiva la devaluación y que integre las cadenas productivas, en tres años no tendremosactividad en el sector” declaró el titular de la Asociación de Fábricas Argentinas de Componentes (AFAC),Rodolfo Achille.

22 “Autos: confirman el plan para reactivar”, Ámbito Financiero, 28 de mayo de 2003.
23 Entre los temas planteados como prioritarios por parte de los actores económicos y políticos en la agendade la integración productiva se manifestó la necesidad de generar mecanismos estables de cooperacióninterempresarial, vínculos permanentes de intercambio y abastecimiento, redes de empresas, cadenasde clientes y proveedores, clusters horizontales, consorcios de exportación o de intercambio tecnológicoy alianzas estratégicas (Baruj et al., 2017)
24 “La cadena de valor automotriz”, La Nación, 25 de abril de 2003.
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COPARTS25 en conjunto con cámaras autopartistas de Brasil, Paraguay y Uruguaypara diagramar estrategias que promuevan la sustentabilidad de la industria. Entre 2003 y 2007 se puede observar también un período con cierta diversifi-cación de los socios comerciales, que podemos asociar a la firma de los Acuerdosde Complementación Económica y sus protocolos en el período previo al estable-cimiento del “Consenso de Buenos Aires”. El análisis de la composición de las exportaciones de los productos del sectortransporte por socios comerciales26 nos permite observar que Brasil ha mantenido
25 Entre los objetivos de la entidad figuran “promover la industria autopartista en consonancia con la cadenaautomotriz, la libre competencia y el comercio leal en el MERCOSUR”, así como también estimular la com-plementación entre las autopartistas de la región para mejorar la competitividad.
26 Para el cálculo de las exportaciones del sector Transporte la base de datos World Integrated Trade Solu-tion (WITS) del Banco Mundial considera en el Sistema Armonizado (HS 1988/92) una base de 133 pro-ductos ubicados en los grupos 86, 87, 88 y 89. Los datos pueden no ser del todo congruentes con otrasclasificaciones que tomen otros productos pero sirven como aproximación.

Figura 5.
Principales destinos de las exportaciones de productos del sector transporte, países selecciona-

dos, Años 2002-2015, participación % sobre el total

Fuente: elaboración propia con datos de WITS
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su liderazgo como principal socio comercial en todo el período, con una participa-ción que osciló entre el 34% y el 77% del total. Otro país que se ha mantenido entrelos principales socios comerciales en las exportaciones de productos del sectortransporte ha sido México, con una participación sobre el total de entre el 26% yel 1,8%. Del resto de los países que se ubicaron como principales socios comercia-les en el período 2002-2015 podemos destacar a Chile (2,4% /12%), Alemania(1,1% /6,2%), y a los países pertenecientes al Mercosur. Entre 2003 y 2007, mediante un refuerzo de la estrategia regional, se logró com-plejizar las plataformas locales, abrir nuevos mercados y conseguir nuevas inver-siones para producir modelos más complejos y de alta gama. Las exportaciones delsector crecieron por sobre las del promedio industrial27. Los elevados niveles decrecimiento en la importación de partes, accesorios y bienes de capital limitaronel desarrollo de eslabonamientos y encadenamientos con productores locales y re-gionales.En el año 2004 el entonces presidente de ADEFA, Cristiano Rattazzi impulsó lacreación de un Foro de Competitividad y le pidió al gobierno que inicie un planpara reducir las asimetrías con Brasil para recomponer la industria local. Entre lasasimetrías que se identificaban, se hizo hincapié en los menores costos de produc-ción28 y los beneficios crediticios y fiscales a la exportación y compra de autos pe-queños de fabricación local29 AFAC coincidió en el diagnóstico sobre las asimetríascon Brasil. Además de señalar la urgencia de incrementar el componente nacionalen el mercado, la complementariedad de las industrias de la región y el nivel de
27 Si bien estos resultados fueron alentadores para el complejo en su conjunto, es necesario diferenciar elcomportamiento de las Terminales del comportamiento del Sector autopartista, que fue muchísimo másmodesto. Para un estudio de la complejidad de las exportaciones del sector autopartista se recomiendala lectura de Panigo et Al (2017). 
28 Los menores costos de producción se explicaban principalmente por la existencia de una fuerte asimetríadel 40% entre Argentina y Brasil sobre la importación de piezas de los Estados Unidos y la Unión Europea,que el país vecino consiguió mediante excepciones al Arancel Externo Común del MERCOSUR. “Acuerdocon gobierno para bajar costos de producción”, Ámbito Financiero, 28 de julio de 2004.
29 Desde comienzos de los ’90, Brasil sostuvo el Programa de Financiamiento a las Exportaciones (Proex),que con recursos del Banco do Brasil otorga préstamos a tasas más bajas que las de mercado para facilitarla venta de productos en el exterior.
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ventas, AFAC planteó la situación específica del acceso al mercado mexicano, dondelas autopartes argentinas pagan un 17% de aranceles y 5% de retenciones y lasbrasileñas 0%.  En esta dirección, ADEFA y AFAC presentaron un plan para unificararanceles en el marco del MERCOSUR y en paralelo reforzar el mercado interno,mediante mejoras del salario real y fomento al crédito30.El gobierno firmó un decreto para incrementar el contenido nacional y regionalen los vehículos del MERCOSUR. Mediante este decreto también se promulgó elreintegro del IVA técnico sobre las compras de maquinaria y el acuerdo de com-plementación automotriz regional a través del cual se redujeron los aranceles paraimportar 29 autopartes que no se fabrican en el MERCOSUR desde fuera de la re-gión (en 2006 el acuerdo se ampliaría a 110 autopartes)31. En esta misma direccióntambién en 2005 se impulsó desde la Secretaría de Industria conducida por MiguelPeirano el decreto 774/200532 estableciéndose un programa de reintegros del 8%sobre las autopartes importadas que fueran sustituidos por nacionales, para com-pensar el éxodo de empresas autopartistas hacia Brasil33.Pese a estos esfuerzos, se redujo la proporción de insumos locales utilizadospara la fabricación en la industria automotriz argentina y la participación de Brasilcomo proveedor de autopartes estructurales con alto valor agregado se incrementó.En particular, se profundizó la dependencia de importaciones con mayor contenidotecnológico y valor agregado por unidad de vehículo fabricado, como materialesde hierro y fundición, motores, elementos para la iluminación y alumbrado, amor-tiguadores y cajas de cambio. Como rasgo positivo, sí se logró desarrollar cierta
30 “Lavagna prometió una política automotriz”, La Nación, 28 de julio de 2004
31 Con esta medida se rebajaron del 14% al 2% los aranceles por la importación de veintinueve piezas pro-venientes de países extra-Mercosur, entre las que se puede señalar las bombas de inyección para motoresdiesel, turbocompresores, block ABS, caja de velocidades automáticas, sensores para airbags y recicladorinercial para asientos. “Reducen a 2 por ciento el arancel para autopartes”, Iprofesional, 26 de julio de2004
32 El Decreto 774/2005 sería prorrogado y convertido en la Ley 26393 DE DESARROLLO Y CONSOLIDA-CION DEL SECTOR AUTOPARTISTA NACIONAL en 2008.
33 “Habrá subsidio para autopartes nacionales”, Ámbito Financiero, 6 de julio de 2005
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sustitución de importaciones en autopartes con poca especialización o bajo valoragregado, como elementos de hierro y acero sin chapar ni revestir, guardabarros,paneles y puertas. También se logró mantener la participación nacional en algunosrubros intermedios como artículos de plástico y ele mentos de alarma, señalizacióny equipamien to sonoro (Pelicaric, 2017). 
3. Las estrategias sectoriales frente a las tensiones del crecimiento económico y
la crisis internacional (2007-2010)Luego de 200734 la economía argentina comenzó a dar muestras de algunos delos problemas que tradicionalmente se asocian con el crecimiento, como la inflación

Figura 6. 
Crecimiento de las exportaciones e importaciones totales y del sector Vehículos automóviles,
tractores, ciclos y demás vehículos terrestres, sus partes y accesorios, 2002-2015, var % a/a. 

Fuente: elaboración propia con datos de ADEFA, AFAC e INDEC

34 En 2007, con el cambio de gobierno y la designación de Martín Lousteau al frente del Ministerio de Eco-nomía, se designó como Secretario de la cartera de Industria a Fernando Fraguío, quien había sido pre-
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y apreciación cambiaria35, la puja distributiva36, el déficit energético37, el elevadonivel de utilización de capacidad instalada38 y de empleo y la aparición de cuellosde botella en la oferta de los proveedores. Esta situación llevó a que las demandas de la trama se centraran sobre la nece-sidad de crédito para inversión en ampliación de la capacidad instalada, así comotambién cierta saturación del mercado local y la necesidad de conseguir nuevosmercados donde ubicar los productos. Las terminales automotrices exigieron a Fe-lisa Miceli, ministra de Economía entre 2005 y 2007, la reducción de aranceles a laexportación39, la agilización del proceso de devolución del IVA técnico40 y unamayor velocidad en la firma de acuerdos comerciales. Se avanzó en las negociacio-nes de acuerdos con Israel (2007 /2010), la Unión Aduanera del África Meridional(SACU) (2008 /201641) y Egipto (2010 /2017). Estos acuerdos, sumados a los quese firmaron previamente con Brasil (ACE14), Paraguay (ACE13), México (ACE55),Bolivia (ACE36), Chile (ACE35), Perú (ACE58), Uruguay (AAP.CE57), con Colombiasidente de Iveco (del Grupo Fiat) en reemplazo de Miguel Peirano, en una clara muestra hacia el sector.(La Nación, 3 de diciembre de 2007)35 José Luis Cucchietti, gerente de exportaciones de Corven (una fábrica nacional de amortiguadores), ex-presó que “La realidad nos indica que las ventajas que inicialmente ofreció la devaluación en 2002 ya sedisiparon totalmente. Hoy, en dólares, los costos son superiores a los que teníamos durante los 90. Y latendencia nos indica que el próximo año el problema se agudizará, por eso estamos trabajando muy du-ramente para ser más eficientes”, en “Las autopartes, el nuevo boom”, La Nación, 13 de noviembre de200736 “Empresas se unen contra la presión salarial de sindicatos”, Iprofesional, 5 de enero de 2007.37 “Se agrava la situación de las industrias por la falta de gas” La Nación, 21 de junio de 200738 “Hasta aquí, el crecimiento de la industria cubrió la capacidad instalada que se estableció en los 90 (…)De ahora en más hay que tener políticas a largo plazo para garantizar un crecimiento no tan espectacular,pero sólido”, afirmó Rodolfo Acchille (Presidente de AFAC) en el suplemento A Rodar, de la edición del11 de diciembre de 2007 de Ámbito Financiero.39 En aquel entonces, a las exportaciones del sector automotor se les aplicaban retenciones del 5% que secompensaban con un sistema de reintegro. Lo que exigían las terminales en el contexto de apreciacióncambiaria de 2007 donde comenzaba a acelerarse el ritmo inflacionario era aumentar el nivel de reinte-gro para las exportaciones a destinos no tradicionales. “Ya se reelige Kirchner: hasta 2011 garantiza undólar alto”, Ámbito Financiero, 22 de junio de 2007.40 “Automotrices piden reducción de aranceles de exportación”, Ámbito Financiero, 10 de octubre de 2006.41 La notación indica el año en que se suscribió el acuerdo y a continuación el año a partir del cual entró fi-nalmente en vigencia.
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- Ecuador - Venezuela (AAP.CE59) y con la India (2004 /2009) permitirían incre-mentar el comercio exterior aunque luego de la crisis se reconcentrarían nueva-mente los mercados de destino de las exportaciones.Además, tanto las terminales como las autopartistas pidieron que se diera im-pulso a la nacionalización de autopartes. Esta demanda respondía a que con elfuerte crecimiento del sector se había presentado un cuello de botella en la cadenade proveedores, debido al cual los productores locales no habían podido respondera la demanda creciente. En el periodo 2002/12 la producción de autos se había in-crementado un 480% en tanto las autopartes sólo lo habían hecho un 50% (ADEFA,2016).Otro de los asuntos que marcaron las preocupaciones del sector en este períodofue el creciente desbalance comercial con Brasil, que se agudizó debido al éxodode productores desde la Argentina hacia el país vecino. Con el crecimiento en la ac-tividad, se incrementaron también las importaciones, y piezas que antes se produ-cían en el mercado local ahora pasaron a ser importadas42. En el período de mayorexpansión del complejo automotriz local (2004-2008), el déficit comercial sectorialpromedió el 40% del déficit comercial total con Brasil.  Tras la crisis de 2008, elcomportamiento del déficit bilateral en transporte fue más errático, pero se man-tuvo el déficit comercial total.En el marco del desbalance, la estrategia de las terminales y autopartistas fueintentar negociar una propuesta común con Brasil para finalizar con el régimentransitorio existente. En paralelo, buscaron impulsar en el nivel local un plan paramejorar la competitividad del sector, intentando optimizar la estrategia del tipo decambio real competitivo que había dado sus frutos hasta el momento pero ya noalcanzaba para continuar con las mejoras que necesitaba el sector43. Estas presio-nes derivaron en la firma de un nuevo acuerdo con Brasil al respecto de la Política
42 Mientras que en la Argentina el 55/60% de los autos comercializados son de origen brasileño, en el paísvecino sólo un 6/7% de los autos comercializados son argentinos.
43 Sector autopartista, en alerta por asimetrías con Brasil, Iprofesional, 11 de diciembre de 2007
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Automotriz Común del Mercosur, que regiría hasta 2013. En este acuerdo se ratificóel coeficiente de desvío flex en un nivel de 1,9544.En 2008 se promulgó el Régimen de Fortalecimiento del Autopartismo Argen-tino mediante la Ley 26.393 de “Desarrollo y consolidación del sector autopartistanacional”. En el marco de esta ley se prorrogó el Decreto 774/2005 a través del cualse le ofrecía por tres años un reintegro del 8% (decreciente en tres años hasta el6%) a los productores que sustituyeran autopartes importadas por locales y porcinco años del 10% (decreciente en cinco años hasta el 6%) para la compra de au-topartes locales destinadas a la fabricación de motores y cajas de transmisión, los

Figura 7. 
Balance del comercio bilateral entre Argentina y Brasil. Total exportaciones e importaciones y

total sector transporte, 2002-2015, millones de dólares. 

Fuente: elaboración propia con datos de WITS

44 En este caso, con un flex de 1,95 por cada US$ 1,95 de autos y piezas que se importan de Brasil debe ex-portarse hacia allí por lo menos un dólar. Lo mismo para Brasil.
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dos componentes de mayor valor agregado de los vehículos45. También se creó enel año 2008 el Programa de Integración Productiva (PIP) y un Grupo de IntegraciónProductiva (GIP) a cargo de su ejecución. Uno de los sectores propuestos para laaplicación de políticas verticales fue el automotriz, para el cual se creó un “Pro-grama de Intensificación y complementación automotriz” (DEC.CMC N°09/10) (In-chauspe, 2010).La crisis internacional marcó un parteaguas en la trayectoria de la trama auto-motriz argentina ya que alteró las estrategias globales de las firmas e impactó fuer-temente sobre el comercio internacional. A mediados de 2008 se comenzaron asentir los primeros síntomas de la crisis en el sector con una fuerte caída de lasventas, lo que generó tensiones mediante recorte de jornadas, eliminación de horasextra, suspensiones y despidos en el sector46. Como respuesta a esta situación,desde la Secretaría de Comercio se presionó a las terminales para que evitaran cor-tar el vínculo laboral47 y se promovieron desde el Ministerio de Trabajo, el Minis-terio de Industria y ANSES programas de protección del empleo (REPRO), créditospara reactivar la demanda y financiamiento para nuevas plataformas y programasde integración nacional de autopartes. La crisis, que debilitó considerablemente lademanda brasileña de exportaciones argentinas, se sintió fuerte en la trama argen-tina. En relación con el año previo, en 2009 cayeron la producción (-14%), las ven-tas (-12%), el personal ocupado (-8%) y las horas trabajadas (-13%) (ADEFA,2016).
45 A pesar de los fuertes incentivos que establecía la Ley 26393 para la fabricación de motores y cajas detransmisión nacionales, el éxito no fue el esperado ya que las terminales automotrices no se acogieronal régimen. La crisis de 2008 modificó fuertemente sus estrategias globales. Julio Rodríguez, secretariodel Grupo Proa (que reúne a autopartistas nacionales que no están en la mayoritaria Asociación de Fá-bricas Argentinas de Componentes, AFAC), sostuvo que “como a las terminales les estaban debiendo de-volución de IVA y otros reintegros que no cobran, entonces ninguna se interesó” en ese régimen. “Aquíhablamos y hablamos y, mientras, los brasileños ya hicieron un motor para Peugeot y otro para Citroën”.“Cada vez más lejos del motor argentino”, La Nación,  14 de agosto de 2009.
46 “Recortan su producción la mitad de las automotrices”, La Nación, 3 de octubre de 2008
47 “Ahora Moreno controla a las automotrices para evitar despidos”, Ámbito Financiero, 11 de noviembrede 2008.
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En el contexto de crisis la estrategia de las terminales automotrices consistióen pedir al gobierno el apoyo mediante planes de fomento al consumo como cré-ditos blandos para la compra de 0km y misiones comerciales para conseguir me-jores condiciones de acceso a terceros mercados. En particular, las autoridades deADEFA y AFAC realizaron junto con la ministra de Industria Débora Giorgi una mi-sión comercial a Venezuela para conseguir un mayor cupo de exportación de vehí-culos en un contexto de negociación de un esquema de reducciones arancelariasque se venía dando desde el acuerdo marco para la adhesión de Venezuela al MER-COSUR en 2005 (que recién en 2012 derivaría en su ingreso definitivo)48. Tambiénse iniciaron rondas comerciales a las que fueron invitados empresarios de Américalatina, Estados Unidos, África, Medio Oriente y Ucrania, países donde se venden au-topartes argentinas para el mercado de reposición (repuestos para autos usados)49.En 2010 se flexibilizó el régimen de integración local de autopartes, como unarespuesta a las demandas de las terminales y autopartistas, que necesitaban redu-cir los costos e incrementar la producción luego de la crisis50. Con esta modificación,las empresas podrían cobrar igualmente los incentivos del Régimen de Fortaleci-miento al Autopartismo Argentino aunque sus vehículos no llegaran al 60% de in-tegración local51. A diferencia del subperíodo 2003-2007, a partir de 2009 observamos una ten-dencia a la reconcentración de los socios comerciales a los que se exportaron pro-ductos del sector transporte, donde Brasil se consolidó como principal proveedory demandante. Esta reconcentración respondió obviamente a los efectos de la crisissobre el mercado regional y principalmente a partir de 2011 a la reaparición de larestricción externa en la Argentina, que provocó entre otras cosas la suspensión y
48 “Giorgi recibió a representantes de ADEFA y AFAC”, Ámbito Financiero, 5 de agosto de 2009.
49 “Preocupación entre los autopartistas”, La Nación, 7 de noviembre de 2008
50 “Por cada auto fabricado aquí se importan partes por US$ 15.800”, 12 de septiembre de 2011.
51 Para compensar la diferencia, las empresas debían comprar a sus proveedores locales las autopartes co-rrespondientes al porcentaje faltante y exportarlas a otros países (para ser utilizadas en la producciónde vehículos en otras fábricas de la misma automotriz). “Flexibilizarán el régimen de incentivo a las au-topartes locales”, La Nación, 5 de marzo de 2010. 
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posterior renegociación del ACE 55 con México y tensiones bilaterales con los so-cios del MERCOSUR por las medidas de administración del comercio.
4. Estrategias sectoriales y políticas públicas en el marco de la administración de
la restricción externa al crecimiento (2010-2015)El período 2003-2011, con la excepción del crítico año 2009, sería una época“rosada” para la economía argentina y para la trama automotriz, que se convertiríaen la locomotora de la industria, impulsando el crecimiento de la producción y elempleo. Superado el peor momento de la crisis en 2002, el sector logró incrementarla producción a un ritmo promedio del 22% anual entre 2003 y 2011, llegando esteúltimo año a producir 828.771 unidades, un récord sin precedentes en la Argentina.Junto con la producción, también se incrementaron en este período las ventas(+22% anual en promedio), el personal ocupado (+12% anual en promedio) y lashoras trabajadas (+16% anual en promedio) (ADEFA, 2016).En el año 2010 reapareció la restricción externa y comenzaron a realizarse po-líticas de ahorro de divisas52. El desempeño del sector entre 2011 y 2012 reflejaríala situación crítica derivada de la restricción externa y las tensiones bilaterales. Enestos años cayeron las exportaciones, la producción (-8%), las ventas (-8%) y lashoras trabajadas (-13%). En este año también se elaboraron políticas de sosteni-miento del empleo, que resultaron en un incremento del personal ocupado (+7%),en un contexto de caída de las horas trabajadas (-13%), hecho que refleja que apesar de las suspensiones que se dieron en el sector53 se pudieron contener los ni-veles de despidos (ADEFA, 2016).

52 Como expresión de la emergencia de la fase operativa de la restricción externa, que confluyó con otrosfactores estructurales que condicionaron el dinamismo macroeconómico y sectorial, se produjo, entreotros, la implementación de regulaciones sobre la compra de moneda extranjera, la agudización del con-trol de importaciones mediante el uso de la Declaración Jurada Anticipada de Importación (DJAI), el con-trol sobre el giro de utilidades de las firmas trasnacionales, la oferta de un seguro de cambio con interésa los exportadores de granos y cereales, el blanqueo de capitales radicados en el exterior, el acuerdo conel Club de París, el pago de los juicios del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias relativas a In-versiones (CIADI), la brusca devaluación del peso en enero de 2014, el swap de divisas y los acuerdosestratégicos con China, etc. (Treacy, 2015). 
53 “Renault extiende las suspensiones”, La Nación, 27 de junio de 2012. 
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A mediados de 2011 se produjo un fuerte conflicto bilateral con Brasil por unproblema de demora en la aprobación de las Licencias No Automáticas (LNA) porparte de la Argentina54. Como respuesta, quedaron varados en la frontera 20 milautomóviles que las terminales argentinas estaban exportando a Brasil. La caídade la demanda brasileña y la profundización del déficit comercial bilateral, juntocon los obstáculos a la importación de partes y piezas derivados de la emergenciade la restricción externa, fueron los principales problemas que enfrentó el sectorentre 2013 y 2015. Para sostener la demanda entre 2012 y 2013 se renovó la PAC y se lograron nue-vos acuerdos con otros bloques como la CAN (Comunidad Andina) (AAP.CE No 59)y con México tras meses de negociaciones por la suspensión del Acuerdo de Com-plementación Económica 55/02 (ACE55)55 entre ambos países debido a la necesi-dad de recortar el déficit comercial bilateral. Asimismo, se rubricaron nuevosacuerdos entre la Argentina y México y con Brasil.En estos acuerdos, Brasil le prometió a la Argentina ofrecerle trato nacional asus componentes para que pudieran acceder a los beneficios fiscales que ofrecíael programa Innovar Auto. En 2014 el acuerdo naufragaría y terminaría ofreciendonuevos incentivos para la radicación de las empresas argentinas en Brasil.
54 En el marco de la crisis el gobierno argentino impuso LNA a más de 1.200 importaciones, afectando fuer-temente los intereses brasileños debido a que su autorización demoraba muchísimo más que los 60 díaspermitidos como máximo por la Organización Mundial del Comercio (OMC). Las autopartes brasileñasentraron en el pack de productos con barreras junto a electrodomésticos, electrónicos, calzados, tejidos,ropa, siderúrgicos y vidrios. Además, la Argentina impuso medidas antidumping contra neumáticos debicicleta, tejidos de poliéster y acero inoxidable provenientes del Brasil.
55 El ACE55 buscaba establecer una zona de libre comercio para el sector automotriz entre el MERCOSURy México, eximiendo de la erogación del AEC del 35% a los automóviles y autopartes mexicanas yabriendo a cambio el mercado mexicano para los productos de la zona. Sin embargo, la emergencia de larestricción externa y el déficit comercial bilateral provocaron la suspensión mediante el Decreto969/2012 y su posterior renegociación. Finalmente en 2012 la renegociación entre Brasil y México es-tableció cupos hasta 2014 y modificó los porcentajes y la fórmula de cálculo del contenido regional delos vehículos perjudicando fuertemente a la trama argentina. En 2015 se logró el acuerdo entre la Ar-gentina y México, eximiendo del pago de aranceles y estableciendo cupos de intercambio crecientes (575millones de dólares en 2015 hasta 640 millones de dólares en 2018).
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A mediados del 2014 se logró un nuevo entendimiento entre el Brasil y la Ar-gentina sobre la política sectorial. En el acuerdo los países se comprometieron aequilibrar la balanza comercial manteniendo una participación mínima de 11% deautos argentinos en el mercado brasileño y del 44,3% de vehículos brasileños enel mercado argentino. Por otro lado, en este acuerdo se renegoció el Flex, fijándoloen un nivel de 1,5 hasta el 30 de junio de 201556 (que luego sería prorrogado hasta2020). Para desarrollar proveedores locales e integrar la cadena productiva, generarempleo y fomentar las exportaciones, el gobierno dispuso de créditos del bicente-

Figura 8. 
Evolución del coeficiente FLEX para el intercambio bilateral entre Argentina y Brasil, 2001-2015

Fuente: elaboración propia en base a Castaño y Piñero (2016), AmbitoWeb e Iprofesional 

56 Un Flex de 1,5 implica que por cada 1 M de USD que Argentina exporte a Brasil, Brasil podrá vender a laArgentina productos por 1,5 M de USD.
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nario (2 mil millones de pesos), fondos específicos como el FONAPYME (9 millonesde pesos), un Régimen de Bonificación de Tasas (40,1 millones de pesos) y un pro-grama de Sociedad de Garantía Reciproca57. Las terminales automotrices, si bien tomaron estos créditos, continuaron pre-firiendo proveedores asiáticos, lo que motivó que Débora Giorgi, ministra de In-dustria, declare que “Las casas matrices de las terminales deben entender que paraArgentina la profundización de la integración local es una política de Estado”58. Eneste marco, los autopartistas continuaron demandando la quita del 5% de las re-tenciones sobre sus exportaciones59.La falta de compromiso de las terminales con la integración local debe enten-derse en el marco de la estrategia global de sus casas matrices, que en muchas oca-siones fueron difícilmente reconciliables con los programas de desarrollo local60.En momentos críticos, las terminales automotrices presionaron por minimizar loscostos e incrementar márgenes, tensionando las relaciones con las autopartistas ylas inversiones en el sector. Las demandas del sector se concentraron en mejorar la estructura impositiva,los costos logísticos y de infraestructura, el gap tecnológico en ciertas ramas delsector autopartista y los acuerdos comerciales tanto en el nivel Mercosur como laexpansión extraregional para incrementar los mercados potenciales de la produc-ción automotriz61. Frente a las demandas de rebajas impositivas y de relajamiento
57 “Gobierno busca afianzar producción nacional de autopartes”, Ámbito Financiero, 21 de agosto de 2012.58 “Giorgi anunció sustitución de importaciones para el sector automotriz por u$s 120 millones”, ÁmbitoFinanciero, 21 de enero de 2012. 59 “Esperan ventajas para las autopartes locales”, La Nación, 15 de diciembre de 2012.60 Sin ir más lejos, algún tiempo después, en el marco de una negociación por la reducción de las comprasde automóviles argentinos por parte de Brasil, el ministro de Desarrollo, Industria y Comercio Exteriorde Brasil, Mauro Borges, declararía que las mayores compras de vehículos a la extrazona no respondíana que los automóviles fabricados en Argentina no fueran competitivos sino que se debía a “una estrategiade las automotrices” “Argentina aceptará créditos de Brasil sólo si se equilibra balanza automotriz”, Ám-bito Financiero, 22 de abril de 2014.61 “La agenda 2014: competitividad, comercio y diálogo”, Ámbito Financiero, 17 de diciembre de 2013.
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de las restricciones a la importación, la respuesta del gobierno fue estudiar casopor caso, evaluando la estructura de costos y las proyecciones pautadas de impor-taciones y exportaciones de cada empresa62. Además, estableció un impuesto a lasimportaciones de autos terminados de alta gama.Para recomponer la demanda de automóviles, abastecer el mercado y evitarsuspensiones y despidos en el sector, el gobierno impulsó en 2014 el programa“PROCREAUTO” y flexibilizó las trabas para importar piezas, que habían generadouna fuerte tensión con las terminales debido a que el 70% de las piezas de los ve-hículos son importadas. En este marco, el Banco Nación otorgó más de 17 mil cré-ditos para la compra de autos 0KM producidos localmente63.
Reflexiones finalesEn el período de estudio hallamos que las estrategias de acumulación de las cá-maras empresariales del complejo automotriz argentino fueron compatibles hastacierto punto y durante un corto período de tiempo con la estrategia política de pro-fundización de la integración productiva regional, pero que luego de la crisis estasestrategias colisionaron y primaron las demandas sobre objetivos de corto y me-diano plazos.Tras la salida de la crisis, la estrategia de las cámaras consistió en aprovecharel tipo de cambio alto y la elevada capacidad ociosa para recomponer la producción,las ventas y el empleo en el sector. Una vez que se recompuso el ciclo, éstas viraronhacia un horizonte de más largo plazo pero sin embargo no dejaron de estar ínti-mamente vinculadas con el ciclo económico y las tensiones del corto plazo.La creación de Foros de Competitividad de Cadenas Productivas y la actuacióndel Mercosur para incentivar la integración productiva han contribuido a la gene-
62 “Gobierno advirtió a automotrices que (por ahora) no habrá baja de impuesto”, Ámbito Financiero, 12de marzo de 2013. 
63 “Gobierno libera US$ 100 M a automotrices para importar a cambio de abastecer mercado”, Ámbito Fi-nanciero, 12 de septiembre de 2014.



Realidad Económica 319 / 1° oct. al 15 nov. 2018 / Págs. 109 a 147 / issn 0325-1926

Estrategias de acumulación de las cámaras empresariales automotrices argentinas 2002-2015 / Mariano Treacy

 141

ración de avances en esta materia pero despertaron numerosas tensiones bilate-rales entre la Argentina y el Brasil. También provocaron conflictos hacia el interiorde la trama, entre las autopartistas y las terminales, y entre éstas y los gobiernosde turno. La primera conclusión que se puede extraer luego de haber realizado una revi-sión exhaustiva de los posicionamientos de ADEFA y AFAC es que si bien en sus ob-jetivos se cuentan el fomento de la integración productiva, la complementariedady la mejora de competitividad vinculadas con el proyecto regional del Mercosur, enlos hechos fueron contadas las ocasiones en las que demandaron políticas concre-tas orientadas a tal fin. Lejos de eso, sus estrategias estuvieron muy vinculadas conel ciclo económico y con resolver problemas coyunturales, ya sea para recomponerla demanda, para cobrar deudas del fisco, para reducir costos, para retener em-pleos, para conquistar nuevos mercados o para resolver situaciones de tensión bi-lateral.Entre 2003 y 2009 se reconstruyó la institucionalidad regional, impulsando fon-dos y proyectos específicos para el sector que quedaron relegados a un segundoplano tras el estallido de la crisis y la reaparición de la restricción externa, que des-pertó nuevas tensiones bilaterales entre la Argentina y el Brasil. Los programas lo-cales de política industrial orientados al sector (el decreto 774 y la ley 26.363)naufragaron y no lograron cumplir sus objetivos de sustituir partes importadas pornacionales ni mucho menos fabricar motores y cajas de transmisión locales64. Larelación con Brasil estuvo poblada de tensiones bilaterales y no se lograron reducirlas asimetrías existentes. Si bien se prorrogó el PAC, Brasil siguió subsidiando lasexportaciones y la sustitución de importaciones del sector y la Argentina mantuvoel 5% de retenciones sobre las exportaciones de autopartes, lo que provocó que enlos hechos la “integración” se convirtiera en una competencia desigual. En el pe-ríodo “rosado”, pese a las distintas iniciativas, no se consiguió incrementar la pro-porción de insumos locales utilizados para la fabricación de los vehículos finalesni se mejoró estructuralmente la inserción en la cadena productiva regional ni glo-
64 “Alerta industrial: otro rescate para el sector automotor”, La Nación, 29 de junio de 2014.
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bal. Tampoco se pudo sostener la diversificación de los mercados de exportaciónque se había comenzado a observar entre 2003 y 2007. Tras la crisis de 2008, pero principalmente a partir de 2013, la caída de la de-manda brasileña de productos argentinos impactó negativamente en el desenvol-vimiento de la trama local. La reaparición de la restricción externa al crecimiento,por su parte, indujo la introducción de políticas proteccionistas que tensionaronlas relaciones entre Argentina, Brasil y Uruguay. Lo que aconteció entre 2011 y2015 es un híbrido entre las necesidades de expansión de la trama local (con lainercia que genera un nivel producción y ventas récord) y el deber de administrarla restricción externa por parte del gobierno, tensión que se vio agudizada por lacaída de la demanda de Brasil, de los términos del intercambio, y la apreciacióncambiaria derivada del fuerte proceso inflacionario que se experimentó. Durantela administración de la restricción externa se pusieron de manifiesto, por un lado,las necesidades de las terminales automotrices, que muchas veces quisieron “apro-vechar” las condiciones especiales que les ofrecía el entorno local para valorizarse,pero que en líneas generales tendieron a reproducir las estrategias globales de suscasas matrices. Estas estrategias globales atentaron contra la vocación de los eje-cutivos regionales de impulsar un proceso de una mayor integración local de la ca-dena productiva en un contexto de fuerte restricción externa al crecimiento. Elresultado fue bueno en términos de producción, ventas y generación de empleopero pobre en términos de integración, ya que pese a los programas e incentivos,primó el interés de las terminales. El complejo automotriz es entonces una buena muestra de las potencialidadesde la integración productiva regional con un régimen específico pero también desu contracara, expresada en limitaciones y tensiones. Las estrategias de integraciónde las terminales se han centrado sobre la preservación del régimen de protección,la ampliación de los mercados y la reducción de los costos unitarios. Estas estrate-gias fueron compatibles con algunos objetivos políticos ya que favorecieron unafuerte inversión en el sector que incrementó la producción, las ventas, las exporta-ciones y el empleo. Sin embargo, mostraron limitaciones y tensiones a la hora dedesarrollar proveedores locales (principalmente pymes), incrementar el contenidolocal, o emplazar actividades productivas sofisticadas y establecimientos de I+D.
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Los elevados niveles de importación de partes, insumos y bienes de capital limita-ron el desarrollo de eslabonamientos y encadenamientos con productores localesy regionales. La postergación del PAC, del coeficiente flex, del régimen especial deprotección, la imposibilidad de superar el déficit estructural del sector y del seg-mento de ensambladuría en el que se inserta y la dificultad experimentada en latarea de revertir la desvinculación entre las terminales y autopartistas son unamuestra de ello.Por lo tanto, si bien ha habido un nuevo patrón de acumulación donde el estadoasumió un rol más activo en la promoción del sector y la coordinación de la estra-tegia de integración regional mediante políticas públicas, no se han logrado los re-sultados esperados en lo que respecta a la complejización e integración productivade la trama, que continúa dependiendo de la importación de partes y componentesesenciales, de los vaivenes de la economía brasileña y de las estrategias de acumu-lación globales de las terminales y autopartistas transnacionales del sector. 
BibliografíaArtica, R. P. (2016). El ahorro y los obstáculos a la inversión en la cadena de valor au-tomotriz. Una propuesta teórica y empírica. Estudios económicos, 33(66), pp. 95–121.Arza, V. (2011). El Mercosur como plataforma de exportación para la industria auto-motriz. Revista CEPAL, 104, pp. 139-164.Asociación de Fábricas Argentinas de Componentes (AFAC) (2016): “Comercio exteriorautopartista”, Informe Sectorial, Buenos Aires, Primer Semestre de 2016.Baruj, G., Obaya, M., Porta, F., Santarcángelo, J., Sessa, C., y Zweig, I. (2017). Complejo

Automotriz Argentino : situación tecnológica, restricciones y oportunidades. (No. 8).Ciudad Autónoma de Buenos Aires: Centro Interdisciplinario de Estudios en Ciencia,Tecnología e Innovación (CIECTI).Bembi, M., de Angelis, J., y Molinari, A. (2012). Algunas mediciones de integración pro-ductiva en el MERCOSUR. Artículo presentado en la XLVII Reunión Anual Asociación
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