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¢De qué apertura me habla?
Estado y empresarios en torno
a la politica comercial durante
el gobierno de Alfonsin

® Anibal Viguera

La liberalizacién del comercio exterior a través de la supresién de restricciones
cuantitativas a las importaciones y de una sustancial rebaja en los aranceles es sin
duda uno de los elementos fundamentales del proceso de reestructuracién econémica
llevado a cabo por el gobierno de Carlos Menem a partir de 1989. Sin embargo, un
eventual giro hacia la direccién de las “reformas estructurales” ya formaba parte de
los debates en torno a la politica econémica del gobierno de Alfonsin desde por lo
menos 1985, y en ese marco, algunos primeros pasos en el sentido de la apertura
comercial comenzaron a ser transitados a partir de 1987. Ese afio, en efecto, la cues-
tién de la apertura ingresé en la agenda publica con un perfil todavia modeérado y
sobre todo poco definido en cuanto a sus alcances y modalidades, pero con la sufi-
ciente contundencia como para provocar un intenso proceso de discusién y negocia-
cién entre el gobierno y los principales agentes econémicos que incluy$ la firme
resistencia de los empresarios industriales. El resultado al que se lleg6 antes de termi-
nar el mandato de Alfonsin (plasmado fundamentalmente en la reforma arancelaria
de octubre de 1988) fue un primer y limitado avance hacia la liberalizacién comercial
que no pudo ser detenido en su conjunto pero sf logré ser condicionado y acotado
por la accién empresarial.

El objetivo de este articulo es analizar el proceso politico de la politica comercial
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durante ese primer impulso aperturista, explorando cémo la interaccién estratégica
entre el gobierno y los principales actores econémicos involucrados permite explicar
las decisiones adoptadas en esa arena de politicas. El andlisis revela ciertos rasgos de
los recursos y limitaciones respectivos del Estado y del sector privado que volverdn a
manifestarse como pardmetros importantes de la “politics” de la politica comercial
cuando ésta comience a profundizarse decisivamente a partir de 1989.

Desde una perspectiva teérica, el trabajo puede considerarse como un estudio de
caso a través del cual observar cémo policymakers, empresarios, instituciones, ideas,
intereses, coyunturas econémicas domésticas y condicionantes externos se combinan
en una circunstancia histérica especifica para dar lugar a determinadas politicas. En
este sentido, las explicaciones sobre los determinantes politicos de las politicas econé-
micas han oscilado entre argumentos estatistas-institucionales (que hacen hincapié
en la accién y objetivos propios de las elites estatales en determinados contextos
institucionales e histéricos) y andlisis “sociocéntricos” (que subrayan en cambio el
papel de las coaliciones sociales y/o del “poder estructural” de los empresarios). Los
debates al respecto tienden sin embargo a coincidir en torno a la idea de que, lejos de
ser excluyentes, ambas dimensiones deben tenerse en cuenta, y que la influencia rela-
tiva de los “funcionarios gubernamentales”, los empresarios, y los grupos de interés y
coaliciones en general, es algo variable histéricamente y por lo tanto debe ser analiza-
da en cada caso particular'. En el plano teérico un desafio pendiente es precisamente
avanzar, mediante estudios de caso y comparados, hacia una perspectiva analitica mds
acabada en torno a cémo y cudndo influyen los diferentes factores®.

1. Una economia cerrada

Desde los afios cuarenta hasta 1976 la politica comercial argentina se caracterizé
por un fuerte proteccionismo, basado en diversas restricciones cuantitativas y en ele-
vados niveles arancelarios. Si bien el perfodo de mayor proteccién se verific entre
fines de los afios cuarenta y principios de los cincuenta, para mediados de la década
del sesenta las tarifas eran todavfa muy altas, con un promedio de 181% y méximos
que en algunos casos pasaban del 600%.

Entre 1976y 1981, bajo la gestién en el Ministerio de Economfa de José Alfredo
Martinez de Hoz, tuvo lugar un dréstico corte respecto a dicha tendencia, que redujo

1 Una discusién de las distintas perspectivas analfticas puede verse en Viguera, 1998.
2 Tomo esta observacién de Silva, 1993, p4g. 527.
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el promedio arancelario a un 26% y eliminé buena parte de las restricciones de)ando
sin embargo importantes sectores fuertemente protegidos como los del acero, alumi-
nio, farmacéutico, papelero y automotriz. La politica de liberalizacién comercial fue
sin embargo abandonada drédsticamente a partir de 1982, a rafz de la fuerte brecha
externa provocada por el déficit comercial y agravada por los efectos de la guerra de
Malvinas y la crisis de la deuda. En julio de 1982 se restablecieron las restricciones
cuantitativas, con el objetivo de reducir el déficit comercial por la vfa de la reduccién
de las importaciones. Esta politica restrictiva fue continuada por el nuevo gobierno
constitucional. A fines de 1983, en efecto, se introdujo un sistema de listas que clasi-
ficaban a los productos segtin pudieran o no importarse libremente; dicho mecanis-
mo fue ratificado y extendido en 1984 a través el Decreto 4070, cuyos anexos I y II
enumeraban los artfculos cuya importacién estaba prohibida o sujeta a una consulta
previa con participacién de las cdmaras sectoriales correspondientes®. Los aranceles a
su vez fueron incrementados a partir de 1982, ubicdndose para 1987 en un espectro
que iba del 0 al 105% (en este nivel mdximo se encontraban por ejemplo los sectores
automotriz y de electrénica), aunque con un promedio del 37% (o 43% segtn otros
cdlculos). La mayor concentracién de aranceles se encontraba en la franja que va del
45 al 60%, y la mayor parte de los sectores contaban con una proteccién del 38%. En
1985 se establecié, por motivos fiscales, una sobretasa general del 10 %, a la que se
agregaria otro 5% en octubre de 1987, con lo que la tarifa predominante a partir de
este tltimo afo era en realidad del 53% (38+15)%.

Un rasgo fundamental del sistema vigente era que, tanto para otorgar proteccién
como para quitarla, estaba permanentemente sujeto a la aplicacién de excepciones o
al acomodamiento de situaciones especificas. Por un lado, habfa numerosas excepcio-
nes explicitas, tanto respecto a las restricciones cuantitativas como a los aranceles, que
permitian a determinados sectores, regiones, organismos, o hasta empresas indivi-
duales, importar sus insumos o equipos libremente y/o con tarifas reducidas. Por el
otro, la inclusién o no de un producto en uno de los anexos que obstaculizaba su
importacién -algo que muchas veces podia estar sujeto a argumentos técnicos respec-
to a la tipificacién de cada ftem- podia ser objeto de negociacién particular ante la
agencia estatal correspondiente. De hecho, la Secretarfa de Industria y Comercio

3 En 1985 el anexo I desaparecid y los pnoductos listados en él pasaron a formar parte del anexo II, que se convirtié
en el instrumento fundamental de las restricciones paraarancclanas

4 Para esta somera reconstruccién de la politica comercial vigente hasta 1987 me baso en Berlinski 1993, Canitrot
1980, Canitrot y Junco 1993, Cavallo y Cottani 1991, Chudnovsky y Porta 1992, Cristini 1991, Ledesma 1991, y
Makuc 1994.
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.Exterior (SICE) era objeto del lobby permanente de cdmaras o empresas individua-
les; la vigencia de estos mecanismos por décadas (el episodio liberalizador de 1976-
81: no habia eliminado la opcién a la discrecionalidad politica o simplemente admi-
nistrativa) habfa arraigado en los actores involucrados patrones de conducta que m4s
all4 de las decisiones globales de polftica comercial, se centraban en buena medida en
preservar precisamente la posibilidad de negociar en particular cada posicién. A esto
sin duda contribufa el hecho de que la casi totalidad de las decisiones pasaban por el
Poder Ejecutivo, fuera a través de decretos en los que intervenfa el Ministerio de
Economifa, o de resoluciones directamente emanadas de la SICE. En suma, la seguri-
dad de una proteccién infinita y una Secretaria de Industria pricticamente dedicada
a atender las situaciones especfficas, constitufan el contexto institucional en el que se
desenvolvia hacia 1987 “la politica de la polftica comercial” en la Argentina.

2. La “apertura de la economia” en la agenda estatal

2.1. El giro hacia las “reformas estructurales”

Durante los dos primeros afios del gobierno de Alfonsin la nocién de una “refor-
ma estructural” no estuvo presente en la agenda estatal, y como se vio la tendencia
predominante en cuanto a la politica comercial fue la de acentuar el cierre de la
economfa ya comenzado anteriormente. La gestién del primer Ministro de Econo-
mfa, Bernardo Grinspun, se basé en un plan keynesiano que procuraba revitalizar el
crecimiento a través de una ampliacién de la demanda provocada por el aumento del
salario real y la expansién del gasto publico. La reactivacién y la recuperacién del
nivel de vida (junto con el cumplimiento efectivo de las demandas democréticas, que
inclufan la reparacién social y distributiva) eran todavfa prioritarias frente a la sin
embargo cada vez més preocupante necesidad de frenar las tendencias inflacionarias,
a las que se combatfa a través de controles de precios®. El problema de la deuda, que
en parte se esperaba poder resolver diplométicamente, obligaba a intentar un ajuste
de 1a brecha externa para lograr un superdvit comercial; hasta 1985 la polftica comer-
cial estuvo subordinada precisamente a la biisqueda del ajuste externo, para lo cual el
freno a las importaciones era un mecanismo fundamental®.

5 Para una reconstruccién de las caracterfsticas y objetivos de la politica econémica en esta primera etapa puede
verse Acufia 1995, Gerchunoff y Llach 1998, Schvarzer 1998, Smith 1990, y Canitror 1992.
6 Cf. Canitrot y Junco, 1993.
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En febrero de 1985 se produce un recambio fundamental en el Ministerio de
Economfa al asumir el equipo encabezado por Juan V. Sourrouille e integrado entre
otros por Adolfo Canitrot, Mario Brohderson y José Luis Machinea, cuya formacién
académica y técnica implicaba un giro sustancial en cuanto al abordaje de los proble-
mas econdmicos. El “Plan Austral” lanzado en junio de ese mismo afio reflejaba un
primer cambio importante en la orientacién de la politica econémica: el logro de la
estabilidad pasaba a primer plano, y con ello aparecfa con mds fuerza la biisqueda del
equilibrio fiscal. El nuevo programa ponfa sobre la mesa, aunque todavia muy timi-
damente, la intencién de avanzar hacia un ajuste de cardcter mis estructural.

Es a partir de 1987 que empiezan a darse pasos concretos hacia lo que comienza a
denominarse “reforma estructural”, “reéformas de fondo”, o en términos menos ambi-
ciosos, “desregulacién de la economfa”’y “reforma del Estado”. El fracaso del meca-
nismo de congelamiento de precios para contener de manera duradera la inflacién’, y
las crecientes dificultades para manejar las finanzas publicas son los factores que van
impulsando al gobierno en esa direccién, en lo que uno de los miembros del equipo
econdmico caracterizarfa mds adelante como el inicio de un “proceso de aprendizaje”
que implicaba reconocer la verdadera sustancia y profundidad de la crisis fiscal, ade-
més de asumir la necesidad de contar con el apoyo de los organismos financieros
internacionales y de la banca acreedora®.

En términos generales, el discurso del gobierno se vuelve entonces cada vez mds
“liberal”; en julio de 1987 el ministro Sourrouille anuncia “el fin del populismo”, y
uno de sus discursos en agosto de ese afio permite apreciar claramente el nuevo perfil
adoptado por la conduccién econémica. El ministro sostenfa entonces que

‘el teldn de fondo es el agotamiento de un modelo asenta-
do sobre la presencia extendida del Estado en la produccién y
los servicios, en el crédito barato y en los subsidios fiscales, en
la proteccidén generosa e indiscriminada. Durante décadas este
modelo pudo garantizar el crecimiento del pais, aunque lo
hizo desordenada y conflictivamente. Luego sus limitaciones

7 El Plan Austral tuvo un éxito inmediato en reducir la tasa de inflacién ménsual, pero los ulteriores intentos por
abandonar pautadamente el congelamiento de precios y salarios fracasaron ante el resurgimiento incontrolable de
las pujas distributivas. En febrero de 1987 se intenté otro congelamiento, conocido como el “australito”.

8 Canitrot, 1992. Sobre ¢l trénsito entre el inicial diagndstico “benigno” sobre la situacién econémica y la progre-
siva conviccién de que un importante nivel de ajuste y reforma estructural parecian ineludibles, ver también Damill
y Frenkel, 1992, y Palermo y Novaro, 1996, cap. 1.

\
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Jfueron haciéndose evidentes, ast como también fue haciéndo-
se evidente la complicada empresa de encontrar una alterna-
tiva que tuviera suficiente consenso para que fuese perma-
nente”.

El intervencionismo estatal, decfa, se sustentaba en buena medida en “la resisten-
cia de un amplio espectro del sector privado nacional a poner en discusién la asisten-
cia recibida del Estado mediante franquicias fiscales y monetarias, 6rdenes de compra
de los contratos publicos y restricciones del mercado provistas por las regulaciones
sectoriales y las barreras arancelarias”. La alternativa pasaba entonces por establecer
nuevas reglas del juego, un nuevo régimen de incentivos basado en la desregulacién
de la economfa, en el cual -

“todos los agentes econdmicos sin excepcidn, sean piblicos
0 privados, deberdn ajustar sus decisiones a un contexto de
mayor competencia (...). Promover la competencia de precios
significa eliminar regimenes legales y econdmicos que concen-
tran dreas de produccidn de bienes y servicios en manos del
Estado, pero también que la industria argentina se moderni-
ce para incorporarse al comercio internacional; significa brin-
dar nuevas oportunidades de inversién a empresarios priva-
dos pero a la vez que éstos comprendan que bajo las nuevas
reglas no recibirdn créditos de privilegio ni abusivos subsidios
fiscales; significa que los sindicatos podrdn negociar con mds
libertad las condiciones de trabajo y la remuneracién, pero
asimismo que la negociacidn colectiva descentralizada no
puede ser equivalente a la proliferacidn de feudalismos de

mercado, en detrimento de los consumidores”.

Sin embargo, Sourrouille se preocupaba por diferenciar su propuesta
desreguladora de la doctrina liberal, a la que criticaba por proponer siempre las “mis-
mas soluciones, las mismas recetas, cualquiera sea el contexto histérico que tenga por
delante”, y agregaba:

“el gobierno nacional no estd dispuesto a convertir el mo-
vimiento de desregulacidn de la economia en una retirada
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desordenada del Estado, ni en un proceso concentrador de
ingresos (...). El trdnsito hacia un crecimiento mds volcado al
mundo, motorizado por inversiones genuinas y basado en es-
tructuras competitivas flexibles, sélo puede ser a la sombra de
[formulas racionales y pragmiticas, que combinen, por un ladb,
la biisqueda de la eficiencia global de la economia, y por otro,
el sostenimiento de la cohesidn social de la Argentina demo-
crdtica’.

Existe entonces, desde 1987, la intencién de introducir ciertas modificaciones
sustanciales en la relacién entre Estado, mercado y actores econémicos, y es en ese
marco que la apertura comercial se va instalando en la agenda publica y se convierte
en objeto de discusién y negociacién entre el gobierno y algunos sectores empresa-
rios. Es decir, la apertura aparece en parte como elemento de un “cambio de rumbo”
del modelo de acumulacién'® sin embargo, antes que los alcances concretos de esa
reorientacién estuvieran claros para el propio equipo econémico, la politica comer-
cial empezé a modificarse en funcién de ciertas motivaciones e impulsos més especi-
ficos.

2.2. ;Qué apertura con qué objetivos?

Es preciso en efecto desagregar los eventuales alcances de esta reorientacién global
de la politica econémica y explorar més especificamente los objetivos concretos que
se visualizan en torno a la apertura comercial. Como se dijo, la apertura ingresaba en
la agenda de manera todavia poco precisa, con metas y alcances aiin indefinidos al
interior del equipo econémico. Entre las orientaciones que coexistian en los propios
integrantes del Ministerio de Econom(a, cabe identificar por lo menos cuatro dimen-
siones, superpuestas pero analiticamente diferentes, que se cruzaban en los primeros
anuncios referidos a la liberalizacién del comercio exterior:

* consideraciones globales sobre la necesidad de inducir a una mayor competitividad de
las empresas locales para que puedan insertarse en el mercado internacional, y para superar una
situacién de proteccién excesiva. L

9 Clarin, 25-8-87.
10 Acufia 1995.
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* el abaratamiento de la inversién como forma de promover las exportaciones industriales.

* poner un techo a la posibilidad de aumentar los precios internos y los salarios
a través de la competencia externa.

* el condicionamiento establecido por los organismos internacionales.

Sin embargo, esta sola enumeracién no permitirfa explicar el curso efectivamente
seguido respecto a la politica de comercio exterior. En efecto, las cuatro dimensiones
mencionadas se superponen y complementan entre sf pero a la vez cada una de ellas
conlleva distintas consideraciones en torno a qué alcance y ritmo deberia tener la
apertura comercial; asimismo, ninguna de ellas en sf misma, implicaba una defini-
cién precisa acerca del contenido especifico que habrfa de asumir la politica en cues-
tién. Esos contenidos fueron siendo definidos paulatinamente en la interaccién entre
agentes estatales y empresarios, y en el marco de los acuerdos con el Banco Mundial.
Como punto de partida vale la pena examinar un poco m4s en detalle las implicancias
iniciales de los cuatro elementos sefialados.

La consideracién mds global sobre la eficiencia y la competitividad no suponia per
se ninguna definicién concreta de politicas. Como se dijo, era parte de un nuevo
discurso que si bien iba adquiriendo creciente consenso en sus términos més globales,
podfa asumir contenidos y alcances diversos. El equipo econémico tenfa la convic-
cién de que efectivamente el sistema de proteccién vigente era muy poco racional y
daba lugar a todo tipo de ineficiencias y arbitrariedades'!, y era claramente partidario
de introducir reformas estructurales en la politica comercial dirigidas a disciplinar a
los empresarios en torno a un régimen més competitivo'2. Pero ello no significaba
que estuvieran dispuestos a avanzar en una apertura rdpida e indiscriminada; en parte
porque su propia concepcién de la reforma estructural era més bien gradualista y
moderada, como aclaraba el propio ministro en su discurso, y también porque la
perspectiva liberalizadora en general no tenfa un consenso nitido en el conjunto del
gobierno y del partido gobernante'.

Lo dicho se refleja en las distintas variantes de la “apertura” que comienzan a

11 Entrevista a Adolfo Canitrot, Secretario de Programacién Econémica durante la gestién de Sourrouille.

12 En medio de la fuerte presién empresarial por negociar cada arancel particular en septiembre-octubre de 1988,
el entonces Secretario de Industria, Juan Ciminari, dejaba escapar publicamente la fntima conviccién respecto a la
irracionalidad del sistema vigente y su caricter tipicamente “rent-seeking”; “en vez de industriales, decfa, tenemos
cortesanos; acd todos invierten para el mercado interno con proteccién infinita, para producir con cualquier calidad
y con cualquier precio”. Clarin, 25-9-88.

13 Los “técnicos” que conformaban el equipo econdmico desde 1985, aunque sostenidos firmemente por el presi-
dente Alfonsin, despertaban cierta desconfianza en los sectores mis tradicionales del radicalismo. El rumbo liberalizante
impulsado desde ¢l Ministerio de Economfa se contraponfa con las histéricas posturas intervencionistas y
mercadointernistas del partido. Cf. Machinea, 1993.

48



iDe qué apertura me habla?..

"discutirse a partir de 1987. Por una parte, ciertas medidas de liberalizacién comercial

ya estaban en la agenda del gobierno como parte de la politica de promocién de
‘exportaciones que se venfa implementando desde 1986. En este sentido, se trataba de
permitir el libre ingreso y de reducir o eliminar los aranceles para insumos y/o bienes
de capital que pudieran ser utilizados por empresas que fabricaran productos indus-
triales destinados a la exportacién. Programas como los de “admisién temporaria’ o
la liberalizacién selectiva de ciertos bienes constitufan elementos de lo que se deno-
minaba una “apertura exportadora”, explicitamente presentada desde 1987 como el
¢je de la reorientacién estructural de la economia.

Esta “apertura exportadora” aparecfa entonces como una de las orientaciones po-
sibles de la politica comercial, cargada de una valoracién positiva frente a la “apertura
importadora” o “antiinflacionaria” a la que se asociaba, negativamente, con la politica
de Martinez de Hoz'. Sin embargo, la idea de abrir paso a las importaciones como
mecanismo ligado a la lucha contra la inflacién también se incorporé tempranamen-
te al nuevo discurso oficial. A fines de febrero de 1987, en efecto, el gobierno anun-
ciaba que se avanzarfa en la apertura de la economfa como condicién para poder salir
en un plazo no mayor de 120 dfas del nuevo congelamiento recientemente dispues-
to'%; la explicacién oficial sefialaba que “no habr4 paritarias libres sin que las empresas
tengan competencia de precios. La competencia ser4 el tope a los aumentos permiti-
dos y por eso avanzaremos en la apertura de la economia’'.

La perspectiva de lo que ya empezaba a denominarse “una. apertura antiinflacionaria”
no desconocfa motivaciones més estructurales o de largo plazo, pero hacia hincapié
en la necesidad de poner un techo a los precios internos para poder abandonar defi-
nitivamente los controles y pautas de precios y salarios. Asf por ejemplo, decfa Adolfo
Canitrot en marzo de 1987:

“hay muchas razones para hacer la apertura, razones de
largo plazo como la mejora de la eficiencia industrial y
competitividad externa, pero hay una razén adicional de corto
plazo. En términos de politica de corto plazo la apertura sirve
para el reemplazo de un esquema de pautas por una regula-

14 En plena etapa de la transicién a la democracia, esta asociacién de la apertura con la polftica econémica de los
militares todavia tenfa un fuerte efecto en el 4mbito polftico-partidario y era utilizada por quienes tenfan especial
interés en resistir cualquier movimiento hacia una reforma del régimen comercial.

15 Se trata del “australito” mencionado més arriba.

16 Clarin, Suplemento Econémico, 1-3-87.
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cién del mercado que tenga como referencia los precios de la
competencia externa. Sabemos que en este perfodo de
congelamiento vamos a tener que avanzar muy acelerada-
mente en la apertura. La idea es que no necesariamente va-
mos a suspender las pautas, pero si estdn apoyadas en un pro-
grama de apertura avanzado, tendrd razones mucho mds sé-
lidas que una simple decisién de la Secretaria de Comercio™ .

Este tipo de declaraciones acompafiaba los anuncios que desde los primeros dfas
de marzo de 1987 adelantaban inminentes pasos hacia una mayor liberalizacién de
las importaciones. Bisicamente se establecfa que se ampliarfa el sistema de admisién
temporaria desde Brasil, y que desde el 1 de mayo se quitarfan muchos productos del
anexo II del nomenclador arancelario. Si bien ambos tipos de medidas podian enten-
derse como una profundizacién de los programas de promocién de exportaciones,
ello dependfa del alcance que se les diera y de los productos que quedaran involucrados;
la nueva orientacién, ligada a la intencién de lograr un freno estable a los aumentos
de precios, dejaba entrever la intencién de avanzar mucho mds all4 de lo que la “aper-
tura exportadora” significaba.

De hecho ésa era una discusién que se hacfa presente en el seno mismo del gabi-
nete econémico, reflejando justamente que la “apertura” tenfa todavifa distintas lectu-
ras posibles. En efecto, el Secretario de Industria, Roberto Lavagna, salfa al cruce de
las versiones sobre la “apertura antiinflacionaria” con afirmaciones acerca de que “la
tnica apertura que estd en marcha es la exportadora”, que “no adherimos a la apertura
liberal a ultranza”, y que “no se puede salir del congelamiento bajando aranceles ma-
sivamente”'®. Lavagna se encargaba a su vez de tranquilizar los 4nimos empresarios, a
quienes aseguraba que la apertura serfa gradual y negociada, y que no obedeceria a
fines coyunturales'’.

Dados estos impulsos todavia imprecisos y oscilantes hacia la reforma comercial,
cobré particular significacién un elemento que, en ese contexto, serfa decisivo para
disparar la implementacién efectiva de una primera apertura: me refiero a la
condicionalidad de los préstamos de los organismos financieros internacionales. Desde
1984 habian comenzado a hacerse arreglos con el FMI en torno al problema de la

17 Clarin, 13/3/87, pdg. 20.
18 Clarin, 13/3/87, pag. 20.
19 Clarin, 17/3/87, pég, 20.
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deuda, y a partir de entonces las cartas de intencién firmadas hacfan referencia a la
necesidad de implementar reformas estructurales entre las que se contaba la liberali-
zacién del comercio exterior. Sin embargo, en los hechos el papel m4s importante en
ese sentido lo desempeiié el Banco Mundial, que pasé a tener un rol m4s decisivo a
partir de 1985 en el marco del Plan Baker. El gobierno argentino comenzé a negociar
préstamos con ese organismo, con destinos diversos, y condicionados a la adopcién
de determinados cambios de politicas (“policy loans”)*°. Entre 1987 y 1988 la Argen-
tina gestioné y obtuvo, entre otros, dos préstamos destinados a implementar modifi-
caciones en la polftica de comercio exterior?', en un contexto en el que el gobierno
necesitaba cada vez mds el financiamiento externo para poder manejar el déficit fiscal
y sostener sus planes annmﬂacxonanos .

A partir de entonces el equipo cconémlco se empeiié especialmente en lograr que
su hasta entonces difusa y demorada propuesta de apertura comercial se plasmara en
un impulso concreto que permitiera obtener los desembolsos pactados. Las exigen-
cias puestas por el Banco Mundial para desembolsar sus préstamos se fueron entonces
convirtiendo progresivamente en una pieza clave en el avance de la apertura®. Sin
embargo la apertura coincidfa como hemos visto con intenciones propias del equipo
econémico, y éste incluso pudo utilizar la presién del Banco para convencer a los
empresarios de la necesidad de avanzar en esa direccién®. La exigencia del Banco
Mundial era en cualquier caso bastante general y no precisaba los alcances que debia
tener la apertura, més all4 de estipular un promedio del 30% en los aranceles y exigir
la eliminacién en el corto plazo de las restricciones cuantitativas.

A partir de la progresiva confluencia de este conjunto de motivaciones empezaron
a desgranarse las primeras medidas concretas que entre febrero y marzo de 1987
iniciaron el movimiento hacia la liberalizacién comercial: la ampliacién de la admi-
sién temporaria con Brasil, la libre importacién de bienes de capital no producidos
en el pafs, y especialmente, la eliminacién de unos pocos productos petroquimicos

20 Desde mediados dé la-década de 1980 el Banco Mundial, cuyos préstamos estaban tradicionalmente dirigidos a
financiar proyectos de inversién en infraestructura y en polfticas sociales, comenzé a privilegiar otras lfneas de
crédito destinadas a promover reformas estructurales (préstamos de ajuste estructural y de ajuste sectorial). Eran de
répido desembolso y por lo tanto codiciados especialmente para solucionar problemas inmediatos de balanza de
pagos. Ver Bouzas y Keifman 1992, Botzman y Tussie 1989, Kahler 1992.

21 El primero de ellos fue desembolsado integramente en 1987; el segundo, como se vers, fue suspendido a comien-
zos de 1989 faltando hacer efectiva una parte.

22 Canitrot dice esto explicitamente en un reportaje pcriodistico “lo que se consigue con la apertura es llegar a un
acuerdo con ¢l Banco Mundial por el préstamo de comercio” (Clarin, 22-3-87).

23 Entrevista con Adolfo Canitrot.
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del anexo II; se anunciaban a la vez futuras eliminaciones en otros sectores, a comen-
zar en abril con petroqufmica, insumos textiles y mdquinas-herramientas, y siguien-
do con papel, siderurgia y aluminio®. Como se ve los comienzos eran muy tibios y
graduales, y aun la perspectiva mds aperturista no era en modo alguno extrema:
Canitrot, considerado entonces como el principal “operador” de la apertura comer-
cial, hablaba de establecer aranceles de indiferencia que midieran la distancia entre el
producto importado y el doméstico, y que sirvieran como punto de referencia para
impedir el aumento de este wiltimo; su propuesta inicial era un promedio arancelario
del 50%, con un méximo del 100% en los casos en que fuera necesario, y comenzar
con un plan gradual dirigido en primera instancia a la petroquimica y luego a otros
sectores que requerfan un estudio mis pormenorizado®.

De todas maneras, los anuncios y las declaraciones publicas de los funcionarios
aparecfan presentados como el lanzamiento de la apertura, y en tal cardcter fueron
respondidos por los empresarios®. Quedaba asf abierto el camino y planteada la dis-
cusién en la agenda de gobierno y empresarios: hasta qué punto se avanzaria en la
eliminacién de las restricciones cuantitativas, y cémo se reestructurarfa el esquema
arancelario. Por el momento las medidas eran tentativas, y muy cautas.

3. Los empresarios y los primeros pasos de la apertura

Para 1987 el discurso de la necesidad de “reformas de fondo” o “reformas estruc-
turales” era compartido por todas las entidades empresariales de cierto peso, inclu-
yendo a las organizaciones y corrientes internas que representaban bésicamente a
pequefias y medianas empresas. El gobierno, se decfa a menudo en los discursos em-
presariales, debfa decidirse de una vez a avanzar en el cambio de estructuras. Las
expresiones “liberalizacién” y en menor medida “apertura de la economia”, aparecfan
frecuentemente en declaraciones de las diversas entidades representativas del sector
privado.

Sin embargo, esta demanda por un cambio “de fondo” era excesivamente general
y difusa, y el apoyo que ello significaba para los anuncios del gobierno que se referfan

24 Clarin, 20-3-87.

25 Entrevista a Adolfo Canitror. Cf. también reportaje en Clarin, 22-3-87.

26 A pesar de que los alcances de las medidas a tomar no estaban definidos, durante el mes de marzo de 1987 sc fue
generalizando la opinién -abonada por la prensa- de que se estaba en los umbrales de un nuevo intento de apertura
de la economfa, el tercero en 20 afios, después de los de Krieger Vasena y Martinez de Hoz (Clarin, Suplemento
Econémico, 22/3/87, p. 8).
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a eventuales reformas estructurales no implicaba ninguna coalicién clara de politicas
econémicas. Por un lado, porque la expresién “reforma estructural” tenfa distintos
significados y alcances esperados segtin los sectores, y su traduccién en medidas con-
cretas encontraba opiniones muy divididas en el seno del empresariado; en este senti-
do, la palabra apertura era la primera en diversificar su significado cuando comenza-
ba a hablarse de politicas”’. Por el otro, porque en cada coyuntura especifica, cada
sector estaba m4s interesado en defender ciertos reclamos puntuales concretos -impli-
caran o no un avance en las reformas econémicas- y eran éstos los que efectivamente
permitian movilizar su apoyo o generaban una resistencia eficaz.

Entre las medidas concretas en que la reforma estructural podia traducirse, la
apertura comercial era quizé la més controvertida y la que mds dificil hacfa la confor-
macién de una coalicién de apoyo efectiva. Sin duda algunas de las corporaciones
empresarias la apoyaron explicitamente desde un primer momento. Ante los prime-
ros anuncios de apertura econémica, en efecto, las principales entidades no
especificamente industriales respondieron manifestando su aprobacién. La Sociedad
Rural Argentina siempre habfa sostenido un discurso netamente liberal, y la apertura
comercial coincidfa con sus intereses en tanto podia contribuir a impulsar el comer-
cio de exportacién en general; ademds, las entidades agrarias estaban interesadas en
que se liberara la importacién de sus insumos, como los agroquimicos. En este caso,
el reclamo por la reforma estructural inclufa explicitamente la liberalizacién de las
importaciones, y en eso coincidfan las otras tres entidades representativas del agro.
Sin embargo, éste no era un objetivo prioritario para las corporaciones agrarias, mds
preocupadas por garantizar un alto nivel del tipo de cambio y por resistir las retencio-
nes que el Estado imponfa sobre sus exportaciones, asf como otro tipo de impuestos
que podfan afectar directamente al sector®®. El apoyo discursivo a la apertura comer-
cial, entonces, no tenfa mucho efecto en s mismo si no estaba enmarcado dentro de
otro conjunto de medidas favorables al agro, y como se ver4 ello no tenfa por qué
ocurrir asf necesariamente.

Algo similar ocurrfa con otras entidades que, si bien eran interlocutores privile-
giados del gobierno por su peso, no tenfan como meta prioritaria luchar por la aper-
tura importadora. Aun la mis aperturista de ellas, la Cdmara de Comercio, que siem-

27 En una encuesta entre 417 industriales realizada en 1988, el 95% de ellos dijo estar de acuerdo con “aumentar la
apertura”; pero consultados por las modalidades que ella debfa presentar, un 47% planted una “apertura exportadora”
(promocién de las exportaciones y proteccién del mercado interno), un 43.8% proponfa una apertura de dos vias, y
s6lo el 6.5% una apertura indiscriminada. Cf. Iniesta, 1988.

28 Sobre los reclamos de las corporaciones agrarias ver Lattuada 1991.
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pre manifesté su apoyo a los intentos de liberalizacién, estaba bésicamente pendiente
de los acuerdos o controles de precios. Las organizaciones financieras apoyaban del
mismo modo la apertura, igual que las dos centrales de la construccién y la Bolsa de
Comercio. En suma, todas estas entidades podian manifestar su acuerdo con la aper-
tura, pero no presionaban por ella, y no era en funcién de la politica comercial que
ejercfan su poder estructural.

El sector industrial, por el contrario, presenté desde un principio frente a la aper-
tura comercial una actitud que, mds all4 de diversos matices que hay que analizar,
puede calificarse en términos generales como de oposicién negociadora dentro de
una perspectiva de upo “gradualista”. Dado que eran los principales afectados, la

“politica de la apertura comercial” se desarrollé fundamentalmente a través de la
interaccién entre el gobierno y los empresarios industriales; el apoyo de las otras
entidades que hemos mencionado podia servir de soporte adicional a las intenciones
aperturistas del gobierno, pero de ninguna manera resolvia por s solo la ecuacién de
la politica comercial.

La opinién de més peso y nitidez del empresariado industrial era la que se mani-
festaba a través de la Unién Industrial Argentina. La reaccién de la UIA frente a la
apertura fue desde un principio negativa, aunque con matices que se explican en
funcién de las lineas internas existentes en la entidad?. El MIN, a través de sus voce-
ros principales Arnaldo Etchart y Claudio Sebastiani, fue el que presenté la oposicién
mds monolitica®, pero en realidad el MIA no se expresaba en términos muy diferen-
tes. Este tltimo tenfa a su vez en su seno dos vertientes que se diferenciaban nitida-
mente en torno a esta cuestién. De un lado, las industrias de la alimentacién, nucleadas
en la COPAL (Comisién Coordinadora de las Industrias de Productos Alimenticios)
y competitivas frente a la produccién del exterior, eran claramente aperturistas. Del
otro el resto de las cdimaras o empresas individuales adheridas a esta corriente, coinci-
dfan con el MIN en rechazar la apertura irrestricta y reclamaban distintos tipos de
limitaciones o condicionamientos para aceptarla. En esta resistencia a la apertura
destacaban especialmente las entidades de los empresarios metaliirgicos, textiles y
electrénicos. En este punto las diferencias entre el MIA y el MIN eran menores; en
parte tenfan que ver con distintos énfasis discursivos o actitudes mds o menos

29 El MIN (Movimiento Industrial Nacional) tcpncsentaba en lineas gencrales a las pequefias y medianas empresas
y ala industria del interior, y tenfa las posiciones mds “estaristas” y mercadointernistas; el MIA (Movimiento Indus-
trial Argentino) tendia a identificarse con posturas mds “liberales” y “proexportadoras” y a representar a las empresas
mis grandes.

30 Cf. Clarin, 12-3-87 y 22-3-87.
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confrontativas, y en parte con que las posturas del MIA se vefan algo moderadas por
la perspectiva aperturista que dentro del mismo representaba la COPAL.

En los hechos, la UIA tendié a presentar un perfil cada vez mi4s opositor a la
apertura comercial importadora, ya que los sectores aperturistas del MIA no llegaron
a imponer efectivamente sus posturas al respecto y la entidad adopt6 una perspectiva
crecientemente “industrialista”. En 1987 el MIA triunfé en las elecciones internas de
la entidad, pero con la candidatura de Eduardo de la Fuente, quien proveniente de la
industria metalirgica, tenfa un perfil més bien deésarrollista; en 1989 una lista dnica
entronizard a Gilberto Montagna, dirigente de la COPAL y claramente liberal, pero
sus posiciones estardn fuertemente condicionadas por las presiones de los sectores
internos opuestos a la apertura. ‘

Una revisién de algunas de las primeras expresiones vertidas en torno a los anun-
cios aperturistas permite visualizar cuéles serdn los ejes principales de la postura in-
dustrial en su interaccién con el gobierno a partir de la implementacién de las prime-
ras medidas. Reflejando quizd no sus propias opiniones pero si las que consideraba
debfa emitir en visperas de la eleccién interna de la UIA, el entonces vicepresidente
de la entidad, Gilberto Montagna, sefialaba en marzo de 1987: “el enunciado de las
medidas est4 bien, pero es fundamental ‘ver cémo se instrumentan porque pueden
tener en la ejecucién, desvios importantes que desvirttien el enunciado (...) no tiene
que haber abusos de ningiin lado en la instrumentacién, porque tanto lo desvirtuarfa
el hecho de que se permita el ingreso de bienes de capital que se fabrican en el pafs,
como que las cdmaras empresarias demoren las importaciones™'. Por su parte Arnaldo
Etchart, lider del MIN, afirmaba: “no defendemos un modelo de crecimiento autdr-
quico, pero los industriales nacionales no queremos medidas de apertura econémica
que agredan a la produccién local?. Eduardo de la Fuente sostenfa que “las medidas
de apertura son incentivos a la inversién, en la medida que funcione su
instrumentacién(...)Es promisorio el compromiso del equipo econémico, de que
consultard a las cdmaras empresarias antes de autorizar importaciones de bienes de
capital y que la admisién temporaria con Brasil se aplicard con compensaciones y
reciprocidad”. El dirigente metaltrgico, y en ese momento candidato a presidente de
la UIA, se mostraba conforme con la politica de fomento de las exportaciones indus-
triales iniciada por el gobierno en 1986, y en ese marco aprobaba la apertura en su
versién “exportadora”: “otro tipo de apertura que no sea la destinada a incrementar

31 Clarin, 6/3/87, p4g. 18.
32 Idem.
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las exportaciones industriales serfa la. destruccién de la industria local. M4s atn, si
tenemos en cuenta las realidades concretas de nuestro pafs caracterizadas por servi-
cios caros prestados por el Estado, fuerte presién fiscal y elevadas tasas de interés y le
sumamos los fuertes subsidios que otorgan los pafses industriales debemos concluir
que una economfa desprotegida y abierta serfa destruida®. “La industria requiere
proteccién efectiva -decfa en otra ocasién De la Fuente-, en esas condiciones no nos
oponemos a la apertura®™, e insistfa en la necesidad de que todo se hiciera con la
participacién de las cdmaras empresariales?. Roberto Favelevic, entonces presidente
de la:UIA, explicaba respecto a las restricciones paraarancelarias que se pretendfa
eliminar: “a mi juicio ese tipo de mecanismos proteccionistas no nos conviene. Queremos
niveles arancelarios adecuados, una apertura de los nomencladores que permitan una
correcta clasificacidn de los productos y una legislacidn antidumping apropiada y dgil. Si
estd claro este esquema, no nos oponemos a la apertura”. En general esta dltima postura
se ird imponiendo, aunque para algunos sectores la vigencia del anexo II resultaba
imprescindible debido a que la complejidad de las nomenclaturas de las partidas de
productos podia facilitar, aducfan, la burla de un sistema de proteccién sélo basado
en los aranceles?. '

El pensamiento oficial de la UIA con respecto a la politica de comercio exterior
quedaba claramente sintetizado en el documento dado a conocer en marzo de 1987,
en el que se afirmaba que

“En el marco de un tipo de cambio no manipulado y de
las reformas estructurales planteadas en este documento, la
industria argentina estd de acuerdo con un proceso de elimi-
nacidn de las restricciones cuantitativas a la importacion,
incluso las vigentes por regimenes especiales, bajo las siguien-
tes condiciones: a) adecuacidn del régimen arancelario del
punto de arranque a la proteccién necesaria de los sectores
industriales cuya importacidn se abre; b) adecuada
desagregacidn y modernizacidn del nomenclador para lograr

33 Clarin, 22-3-87.

34 Clarin, 19-7-87

35 Clarin, 15-7-87.

36 Clarin, 29-3-87, subrayado mfo.

37 Cf. la declaracién de la Asociacién Argentina de Fabricantes de Mdquinas-Herramientas, AAFMH, Clarin, 22-
5-87.
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la correcta individualizacidn de los productos; c) instrumen-
tacidn de efectivos mecanismos antidumping contra la agre-
sién comercial. Una modificacién de polttica de esta magni-
tud no puede ser decidida en funcién de urgencias coyuntura-
les ni con un sentido persecutorio, reeditando negativas expe-
riencias de asimetria en las politicas fiscal, monetaria y de
‘comercio. exterior, -u olvidando el cuestionamiento de
ineficiencias generalizadas que configuran el costo argenti-
no™%, e

El pedido que se tomaran recaudos antes de eliminar las restricciones era coinci-
dente con la opinién de las entidades de las pequefias y medianas empresas, como el
CAI (Consejo Argentino de la Industria) y la CGI (Confederacién General de la
Industria). Tipo de cambio alto, revisién del esquema arancelario, y régimen
antidumping eficiente, eran las condiciones que estimaban necesarias para eliminar
el anexo II: “sélo el cumplimiento de estas etapas previas permitir4 que la eliminacién
progresiva de las restricciones cuantitativas extraarancelarias no produzca los efectos
nocivos que ocasiond la apertura unilateral de importaciones de 1978 en adelante”,
decian en la CGI®. El presidente del CAI, Rolando Pietrantueno, también recurrfa a
la dupla conceptual que los demds voceros empresariales manejaban constantemente:
“una cosa es la apertura racional, que serfa aceptada por los industriales. Otra es
entrar en un régimen de apertura similar al vivido hace unos afios”; la apertura “de-
seable”, siempre ambiguamente definida, debfa ser “pautada, de insercién en el mun-
do, hecha en forma pausada, y convenientemente participada™®.

Por su parte varios de los grandes grupos econémicos nacionales (GGEE), que
actuaban en gran medida al margen de las organizaciones gremiales, también presen-
taron una postura similar. No es ficil rastrear las acciones llevadas a cabo por los
denominados “capitanes de la industria” en torno a los primeros avances de la apertu-
ra comercial, pero los indicios disponibles sugieren claramente que se opusieron e
intentaron resistirla o condicionarla. En marzo de 1987 se conformaba un nuevo
nucleamiento empresarial en el seno del Consejo Argentino de Ingenieros, denomi-
nado “Consejo Empresario Asesor”, y al que rdpidamente se visualiz6 como integra-

38 Propuesta de la UIA para el Crecimiento Econdmico y Social con Estabilidad, mimeo, 24-3-87.
39 Clarin, 22-5-87.
40 Reportaje a Pictrantucno en Clarin, 23-8-87.
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do bdsicamente por los titulares de los principales grupos econémicos nacionales del
pais y como lo més parecido a una -hasta entonces inexistente- expresién orgdnica de
los “capitanes™!. A los pocos dfas de su creacién el Consejo emitié un documento de
tono globalmente critico frente a la politica econémica, y en torno a los recientes
anuncios aperturistas el texto sostenfa que “halla favorable la reduccién de aranceles
aduaneros para bienes de capital no producidos en el pafs, asi como con marcado
interés y excelente disposicién las aperturas al Brasil. Pero deseamos examinar con
profundidad las implicancias y el costo-beneficio para el pafs de medidas en favor de
la irrestricta admisién temporaria de productos brasilefios, destinados a la reexporta-
cién, ya que los industriales sufrieron anteriormente con mecanismos similares, que
dieron resultados desfavorables”; la advertencia se enmarca en un discurso en donde
la apertura queda ambiguamente aludida: se requiere un plan de largo plazo de cardc-
ter estructural, que apunte a la inversién, la eficiencia y el crecimiento, y para ello
proponen “la necesidad de implementar reformas estructurales tendientes a una aper-
tura inteligente de la economfa cerrada y a una mayor eficiencia del Estado™?; el
significado de la expresién “apertura inteligente” se verfa en la prictica, y como vere-
mos consistia esencialmente, tal como proponfa la UIA, en una apertura negociada
sectorialmente y con compensaciones. Por el momento, y fuera de la retérica formal
del documento aludido, varios “capitanes” expusieron directamente sus reparos en
una reunidn en la Cancilleria®®, y el secretario Canitrot recibié resistencias directas
de los grandes GGEE, quienes en marzo de 1987 le hicieron saber que estaban dis-
puestos a dar batalla*.

En suma, desde todos los segmentos del sector industrial se ponfa de manifiesto
una actitud preventiva frente a anuncios todavfa muy tibios y de incierto alcance, que
dejaba traslucir el espiritu que se haria predominante al avanzar la apertura. Una
primera lectura que podria hacerse de ese conjunto de declaraciones y perspectivas es
que los empresarios industriales presentaban una posicién ambigua respecto a la aper-
tura comercial. En parte, es cierto, la actitud empresarial podria caracterizarse como
tal en tanto dos factores estructurales hacfan muy dificil que se verificara una postura
clara y homogénea: por un lado, la heterogeneidad del sector era muy grande, y no

41 Cf. Marcelo Bonelli, “Panorama Empresario”, Clarfn, 6-3-87.

42 Clarin, 13-3-87.

43 Clarin, 7-3-87.

44 Entrevista a Canitrot. Cf. también Marcelo Bonelli, “Panorama Empresario”, Clarin, 20-3-87. De hecho, el
acercamiento que los Capitanes habfan tenido con el gobicrno entre 1985 y 1987 como interlocutores privilegiados
empez6 a enfriarse a partir de este dltimo afo. . .
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todos se vefan afectados en la misma medida por una eventual liberacién de las im-
portaciones; por el otro, cada sector en particular tenfa interés en que se abriera la
importacién para sus insumos, y que se protegiera a sus productos finales, lo que a su
vez los ubicaba en perspectivas cruzadas entre ellos mismos. Pero por eso mismo la
aparente ambigiiedad debe leerse m4s bien de otra manera: lo que refleja el discurso
empresarial, que en ese sentido es s{ bastante homogéneo (todos dicen “no nos opo-
nemos a la apertura, pero...”), es justamente esa fragmentacién de intereses. Esta, en
efecto, llevaba a que para los empresarios no se tratara de negar tajantemente la posi-

_bilidad de la apertura comercial, sino de garantizar que cada sector pudiera negociar
-su-implementacién de acuerdo a sus propios intereses, que tomados sectorial e indi-
vidualmente no eran precisamente ambiguos. La defensa de la “apertura exportadora”
y las declaraciones que explicitamente pedfan que las medidas fueran participadas y
consensuadas, reflejaban esa situacién.

Si esa diversidad de intereses cruzados frente a la apertura sustentaba ese no recha-
zo frontal a la nocién misma de liberalizacién comercial -rechazo que por otra parte
se hacfa cada vez mds dificil de sostener a ultranza en un contexto en que las ideas
liberales se estaban haciendo hegemdnicas-, por otra parte se observa que en realidad,
los industriales efectivamente se resistfan a aceptar toda modalidad de reforma ‘¢o-
mercial que los expusiera de hecho a la competencia. El discurso predominante, como
se vio mis arriba, sostenfa en dltima instancia que la eliminacién del anexo II sélo
debfa darse si por otros medios, especialmente los aranceles, se garantizaba que se
mantuviera la misma proteccién existente hasta el momento. En definitiva la
implementacién de la apertura debfa ser tal, se infiere ya en estos primeros pronun-
ciamientos, que no expusiera a la produccién nacional a la competencia externa. Una
aparente paradoja que serd sin embargo el ndcleo fundamental de la posicién del
empresariado industrial frente a la politica comercial. En el mejor de los casos podrfa
decirse que se aceptaba -para el mediano plazo- la posibilidad de una politica
“gradualista” que diera tiempo a la reconversién productiva, proceso que por otra
parte era visualizado como apoyado en politicas activas de fomento a la actividad
industrial.

4. La implementacién de una apertura limitada, 1987-1989

Las alternativas concretas de la implementacién de la reforma comercial entre
1987 y 1988 reflejan y profundizan precisamente esa posicién del empresariado in-
dustrial, manifiesta ademds en el hecho de que mds all4 de la retérica general citada,
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cada sector reacciona de manera contundente y clara ante la instrumentacién efectiva
de la apertura, cuando se ve afectado directamente por los pasos que va dando el
gobierno. Este rasgo de la accién empresarial era producto en gran medida del cardc-
ter histéricamente discrecional de la polftica de comercio exterior, en el que cada
sector o empresa estaba acostumbrado a negociar individualmente ante la Secretarfa
de Industria. Las politicas preexistentes decantaban expectativas que condicionaban a
su vez la accién politica de los agentes econémicos.

A partir de los anuncios iniciales de febrero-marzo de 1987, durante casi un afio y
medio la apertura fue avanzando a pasos muy lentos y esporddicos. Siguiendo a las
primeras medidas ya resefiadas mds arriba (la ampliacién de la admisién temporaria y
la liberacién de la importacién de bienes de capital no producidos en el pafs), durante
el afio 1987 se dieron algunos pocos avances en la prometida eliminacién de posicio-
nes arancelarias del anexo II: asi, en abril se excluyeron de la consulta previa unos 200
rubros del sector textil®, a los que se sumaron en junio 77 posiciones de la industria
qufmica y petroquimica (insumos)*, y en octubre 80 posiciones correspondientes a
insumos de los sectores de celulosa y papel. Las exclusiones del anexo II se iban dando
previa consulta a las cdmaras respectivas, a las que se les pedfa que propusieran un
ndimero determinado de productos cuya importacién consideraran que podfa con-
vertirse en automitica’’. Muy poco fue lo que se hizo en materia arancelaria, mds all4
de algunas reducciones en productos petroquimicos en abril.

Como se observa, los avances eran lentos hasta entonces. Sin embargo el tema de
la apertura segufa presente en la agenda y se segufan realizando reuniones entre las
cdmaras y la Secretarfa de Industria con miras a un nuevo impulso que se verificarfa,
seguin se anunciaba, el 31 de enero de 1988, La Secretarfa de Industria pedfa a cada
sector un informe en el cual se comparara el precio internacional con el de primera
venta en el mercado local, a efectos de establecer el arancel una vez eliminado el anexo
I1. Para el sector que luego del intetcambio de informaciones y negociacién con la
Secretarfa se aviniera a apartar productos del anexo II, se abria la posibilidad de que
esos productos fueran excluidos mds rdpidamente del control de precios®. En ese
marco, la estrategia de la UIA segufa siendo la de mantener vigentes los mecanismos

45 Cf. El Cronista Comercial, 30-4-87.

46 Cf. Clartn, 23-6-87. o

47 Lo cual no implica que no hubiera protestas posteriores de los sectores involucrados, como en el caso de los
textiles. £/ Cronista Comercial, 30-4-87.

48 Clarin, 16/1/88. : .

49 La Nacién, “En ¢l campo empresario”, 19/12/87.
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de consulta sectorial a través de los cuales se iban negociando las medidas concretas.
Una combinacién de cierta indecisién del propio gobierno, la lentitud con que se
realizaban los estudios para cada caso, y las presiones de las cAmaras respectivas, hizo
que la apertura comercxal avanzara s6lo muy lentamente durante 1987.

Un nuevo avance se produjo a comienzos de 1988, aunque otra vez los pasos
concretos fueron menores que los anunciados. La prometida exclusién generalizada
de productos del anexo II prevista para el 31 de enero no llegé a producirse en ese
momento. El equipo econémico redu;o nuevamente los alcanoes iniciales de la aper-
tura y decidié comenzar -s6lo por dos scctores, la siderurgiay la petroquirmca, poster-
gando nuevas incorporaciones al programa para el 31 de mayo

Ambos sectores tenfan una proteccién arancclana mdxima del 38%, a lo que se
sumaba el 15% adicional vigente desde 1985 por motivos fiscales, y ademds gran
parte de sus productos todavia estaban incluidos en el Anexo II. El gobierno preten-
dia reducir ain mis la lista de posiciones sujetas a consulta previa, y bajar los arance-
les a un méximo del 20% para la petroquimica y del 10% para la siderurgia®'. Para el
equipo econémico el objetivo de avanzar en el programa de apertura estaba ya muy
ligado a la intencién de obtener el desembolso del segundo de los préstamos de co-
mercio del Banco Mundial, condicionado a la eliminacién del anexo II y a establecer
un promedio provisorio de aranceles en un 30%. La implementacién gradual y por
sectores, comenzando por dos ramas bisicas, obedecfa a una estrategia politica: por
algun lado habfa que empezar, y ese primer paso no serfa tan objetado por el conjunto
del empresariado industrial (de hecho algunos sectores no vieron mal que se tocaraa
los monstruos sagrados). Los argumentos esgrimidos eran que esos sectores consti-
tufan insumos fundamentales para el conjunto de la industria; el gobierno podia
insistir de esa manera en que su apertura era distinta de la de Martinez de Hoz (a
pesar de las acusaciones en tal sentido provenientes de los sectores afectados), porque
“no se importarfan paraguas, medias y chucherfas varias™?, sino que de lo que se
trataba era de fomentar las exportaciones industriales abaratando sus costos; por eso
se comenzaba por los insumos bésicos y sélo gradualmente habrfa de pasarse a los
productos intermedios y finales®. Ademds, se sefialaba que en esta oportunidad la
apertura se hacfa en un contexto de tipo de cambio elevado®, y con precios interna-

50 Clarin, 29-1-88, 3-2-88.

51 Clarin, 29-1-88. ,

52 Declaraciones del Secretario de Industria, Juan Ciminari, Clarfn, 1-2-88.

53 Cf. Declaraciones del Subsecretario de Polftica de Exportaciones, Lisandro Bril, Clarin, 3-2-88.
54 Cf. Clarin, 1-2-88.
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cionales altos para los productos involucrados, mayores que los vigentes en la Argen-
tina. Por otra parte, se tocaba a sectores en buena medida oligopélicos que siempre
habfan estado protegidos®, y a los que se podfa sefialar como beneficiarios abusivos
de la proteccidén infinita existente. Uno de los subsecretarios del equipo econémico
dejaba incluso escapar esto publicamente: “aquf se acabaron los oligopolios del etileno,
la soda cdustica, la chapa y el alambrén. Vamos a tocar los insumos, para destrabar
una oferta concentrada y hacer competir sectores que desde hace afios trabajan con
prebendas de todos los gobiernos, tanto los militares como los democriticos™. El
gobierno tenfa la conviccién de que no estaba tratando con sectores que quedarfan
expuestos a la desaparicién; de hecho, como se ver4, los argumentos de los empresa-
rios no eran del tipo del de los textiles, que relacionaban la amenaza de la apertura
con la desaparicién lisa y llana de muchas empresas, sino que explicitamente especu-
laban con dejar de invertir en nuevos proyectos; se trataba claramente de una puja
por no ceder en los mérgenes de ganancia vigentes, por eso la negociacién pasé en
estos casos por obtener ventajas complementarias a cambio.

A pesar de la cautela y moderacién de las medidas, la apertura en la siderurgia y
petroquimica fue objeto de una dura negociacién con las cdmaras respectivas. La
Cémara de la Industria Qufmica y Petroquimica publicé una solicitada en los diarios
alertando que las medidas desalentarfan nuevos proyectos, y disminuirfan la produc-
cién nacional creando desinversién y desocupacién®’; la Argentina, sostenfan, estd en
condiciones de pegar un gran salto de inversiones en el sector, tanto por la abundan-
cia de hidrocarburos como por la existencia de una fuerte demanda insatisfecha en el
pafs; sin embargo, “una politica arancelaria deficientemente instrtumentada desalen-
tard los planes de inversién en marcha, agravando ain mds el déficit de la balanza
comercial”. Los reclamos y presentaciones ante la SICE eran innumerables, y entre
los que acudieron a plantear sus quejas y tratar de imponer sus puntos de vista se
inclufan no sélo las cdmaras sino también algunos de los grandes empresarios indivi-
duales, como Sergio Einaudi y Carlos Tramutola, del grupo Techint®, quienes tam-
bién operaban en el Centro de Industriales Sidertirgicos. No se trataba entonces de
una resistencia de pequefias empresas; en las C4dmaras estaban también las m4s gran-
des, de hecho Jorge Gaibisso, presidente de la Cdmara de la Industria Quimica y

55 Cabe recordar aquf que la siderurgia no habfa sido tocada por la apertura de 1976-81.
56 Clarin, Suplemento Econémico, 7-2-88.

57 Clarin, 3-2-88.

58 Clartn, 6-2-88.
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Petroquimica y uno de los principales voceros de la resistencia a la apertura en ese
momento, pertenecia a la empresa Atanor, del grupo Bunge y Born; otro dato signi-
ficativo es que Fernando Freytes, titular del Centro de Industriales Sidertirgicos, era
de extraccién liberal y habfa sido subsecretario de Economfa durante la gestién de
Martinez de Hoz%.

Ambos sectores coincidfan en pedir una postergacién para que la implementacién
de la apertura se diera en forma simultdnea con otras medidas que reclamaban en
compensacién: en el caso de la petroquimica, solicitaban un régimen de provisién y
precios de hidrocarburos que compensara las desventajas de la Argentina con el resto
del mundo (lejanifa de los centros de consumo del hemisferio norte, ineficiencia in-
terna por costo del dinero y presién impositiva), una politica promocional consisten-
te en la recuperacién del IVA para los bienes de uso y exenciones para los bienes y
servicios importados, y también una eficaz politica antidumping®. La siderurgia re-
clamaba especialmente mecanismos de proteccién frente a la entrada de productos
brasilefios (a los que se sefialaba como fuertemente subsidiados), y recuperacién de
los precios internos congelados, atrasados segtin el criterio de los industriales; tam-
bién un régimen global para el sector, un plan siderdrgico con “definiciones sobre
politicas sectoriales que determinen las 4reas sobre las cuales vamos a implementar un
programa de inversién y crecimiento™'. Federico Qiierio, de Petroqufmica Cuyo,
sintetizaba lo que era una de las lfneas argumentales predominantes en la resistencia a
aceptar la apertura comercial: “;Qué significa esto de abrirse a la competencia, cuan-
do tenemos un costo financiero generado por el propio Estado que no tiene paran-
gén en el mundo; cuando trabajamos con precios congelados y cuando los propios
insumos de la industria petroquimica los provee el Gobierno, como ocurre con gases
y naftas?”®.

Finalmente las cdmaras respectivas lograron.nuevas concesiones a cambio de la
liberalizacién de las importaciones. Los sidertirgicos consiguieron elevar la protec-
cién prevista para los productos finales y la promesa del Secretario de Comercio
Interior de que los precios internos serfan objeto de una recomposicién en un plazo
no mayor de seis meses, ademds de recibir seguridades de que se pararfa la importa-
cién ante la menor amenaza de dafio; la industria petroquimica por su parte recibié el

59 Clarin, 7-2-88.

GO Clarin, 5-2'y 7-2-88.

61 Cf. declaraciones de Carlos Tramutola, vicepresidente de Propulsora Siderdrgica, de Techint, Clarin, 12-2-88.
62 Clarin, Suplemento Econémico, 7-2-88. Con argumentos similares la UTA acompafiaba las quejas de los sectores
directamente involucrados. Cf. declaraciones de Eduardo de la Fuente en Clarin, 5-2 y 6-2-88.
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compromiso de que se instrumentarfa un régimen promocional para el sector en 60
dfas, se recuperarfan los precios atrasados, y recibirfan la materia prima a un 80-90%
de su valor internacional, ademds de promesas globales sobre la aceleracién de la
desregulacién®. En estas condiciones la apertura fue anunciada finalmente el 10 de
febrero, aunque sélo un mes mds tarde se hizo efectiva. Ambos sectores quedaron con
aranceles del 0% para los insumos, con un rango que iba hasta el 20% en la
petroquimica (con un adicional del 5%) y el 38% en la siderurgia; a su vez se elimi-
naba el anexo II para la petroquimica y la necesidad de licencias para la siderurgia.
Habf{a excepciones notorias como el metanol que en lugar del 20% pagarfa
(provisoriamente) un 20% adicional, debido a la “precaria condicién productiva del
tinico proveedor”®. En realidad no era un gran cambio en cuanto al nivel de protec-
cién, teniendo en cuenta los precios internacionales, el tipo de cambio alto y los
aranceles que quedaban; como decfa el propio Secretario Ciminari, “no hay ninguna
posibilidad de que se importen estos productos al mercado™®. Los mismos empresa-
rios reconocfan el hecho al sostener que en lo inmediato las rebajas arancelarias no
perjudicaban a la produccién local, pero el problema se darfa si bajaban los precios
internacionales, o si se apreciaba el tipo de cambio; en definitiva, querfan explicita-
mente “un horizonte que resguarde la produccién local por encima de las contingen-
cias fluctuantes del mercado internacional®®. De todas maneras se eliminaba la pro-
teccién infinita que el anexo Il y las licencias representaban; no se podria fijar cual-
quier precio, y la modificacién suponfa dar sefiales de largo plazo sobre el tipo de
proteccién deseada para cada sector®’. Politicamente este primer antecedente no era
de importancia menor, teniendo en cuenta que la siderurgia no habia sido tocada por
la apertura de Martinez de Hoz; de hecho los empresarios afectados siguieron mani-
festando sus protestas®.

Luego del impulso de marzo con la petroqufmica y siderurgia el tema de la aper-
tura volvié por unos meses a su estado latente, hasta que un nuevo avance ahora
mucho més contundente y generalizado culminé en octubre de 1988 con una sustan-

63 Clarin, 11-2-88.

G4 Clartn, 12-3-88.

65 Clarin, 14-2-88.

66 Cf. declaraciones de Jorge Gaibisso en Clarin, 20-3-88. En términos similares se expresaba el titular del CIS,
Fernando Freytes: “hoy los precios estén altos en el mercado internacional y el sector no ticne problemas de
competitividad, incluida la rebaja arancelaria, siempre y cuando se proteja frente al dumping brasilefio debido a los
subsidios” (Ibid.).

67 Cf. la evaluacién de Ciminari, Clarin, 14-2-88.

68 Clarin, 12-3, 19-3 y 20-3-88.
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cial eliminacién de posiciones del anexo'Il y un nuevo esquema arancelario global.
Era la culminacién del proyecto aperturista que finalmente habfa definido el gobier-
no en funcién del acuerdo con el Banco Mundial, cuyos representantes visitaron el
pafs a fines de agosto para negociar in situ el préstamo pendiente®. =

La “reforma Canitrot”, como pasé a ser conocida €n los medios especializados,
fue negociada con la UIA y con las c4maras sectoriales en’un contexto en el que el
poder de presién de los industriales se habfa visto fortalecido. El gobierno, derrotado
en las elecciones parciales de septiembre de 1987, estaba cada vez m4s acosado por
una crisis que no dejaba de acentuarse; la aceleracién inflacionaria era el problema
mds acuciante y cada vez mis excluyente para el equipo econémico, que buscaba
darle una solucién que por lo menos permitiera llegar a las elecciones presidenciales
de mayo de 1989 en un marco de relativa estabilidad. Con ese objetivo se lanzé el 3
de agosto de 1988 el denominado “Plan Primavera”, basado en un acuerdo de precios
con la UIA y la Cdmara Argentina de Comercio (CAC)”. Lejos de ser una coalicién
s6lida, el acuerdo con los industriales estaba prendido con alfileres. La cipula de la
Unién Industrial habfa decidido apoyar el plan antiinflacionario en parte ante la
atemorizadora perspectiva que implicaba el creciente descontrol de las variables, y
ademds porque le resultaba un mal menor frente a la eventualidad de un nuevo
congelamiento de precios; ademds, habfa negociado la continuidad de los programas
de promocidn de las exportaciones industriales que el plan original pretendfa levan-
tar, obtenido que el desdoblamiento cambiario fuera favorable a la industria (lo que
generd la intransigente oposicién del sector agroexportador), y la postergacién de las
medidas de polftica comercial para asegurar la posibilidad de darle adecuado trata-
miento a las situaciones particulares”’. Sin' embargo, la decisién de los principales
dirigentes fue duramente cuestionada por las bases de la entidad, incluso por promi-
nentes empresarios individuales, y la continuidad del apoyo al programa econémico
estuvo desde un primer momento sujeta a revisién; a pesar de ello el apoyo de los
industriales se reprodujo hasta comienzos de 1989. Mientras duré el acuerdo, hubo
recurrentes reclamos internos que exigfan a la ctipula de la UIA mayor firmeza para

69 Clartn, 26-8-88.

70 El Plan tenfa dos pilares fundamentales: un desdoblamiento del mercado cambiario (délar comercial fijado por
el gobierno, y délar libre que el Banco Central procurarfa mantener bajo vendiendo divisas) y el acuerdo de precios
por 180 dfas con las empresas. El objetivo era mantener bajos los precios a través del control de la divisa. Cf. Acufia,
1995.

71 Los detalles de la negociacién, que requirié de la intervencién final del propio presidente Alfonsin, fueron
conocidos a través de la prensa: ver por ejemplo Ambito Financiero, 16-8-88.
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resistir la avanzada aperturista que simultdneamente estaba llevando adelante la con-
duccién econémica; pero la opcién de la ruptura total con el gobierno era considera-
da una alternativa peor y terminaba imponiéndose la voluntad conciliadora que per-
mitfa, entre otras cosas, evitar un descontrol total de los precios y negociar “desde
adentro” la reforma comercial. ' En una suerte de “juego de la seguridad”, tanto el
gobierno como la UIA siguieron prefiriendo no romper el acuerdo; en ese contexto se
dard el proceso de interaccién estratégica del que resultard la reforma comercial de
octubre.

La negociacién partié6 de un hecho consumado que no fue modificado: el 2 de
agosto se anunci6 la Resolucién 740 que establecia la eliminacién de unas 2600
posiciones del anexo II, en el que quedarian desde ese momento 1056 productos.
Aunque dos dfas después, y tras el acuerdo con la UIA, se postergé la puesta en
vigencia de esa medida hasta el 21 de septiembre, lo que quedé en discusién fue el
nivel arancelario que se iba a aplicar para cada producto a partir de entonces; el tema
serfa analizado por una Comisién de Aranceles conformada por las Secretarias de
Comercio e Industria, Hacienda, Comercio Interior y Programacién Econémica”.
En cuanto a los aranceles, la propuesta del gobierno era establecer un mfnimo del 5%
y un méximo del 40%, eliminando los derechos transitorios vigentes (en ese momen-
to el méximo era del 53%), y acercar el promedio al 30% acordado con el Banco
Mundial™; desde un principio se anunciaba que serfan contemplados los casos espe-
cificos”. :

Aunque siguieron existiendo reclamos contra la reduccién del anexo 1%, de he-
cho ese aspecto de la reforma ya se daba por irreversible, y los empresarios se aboca-
ron a discutir los aranceles sobre la base de la propuesta del equipo econémico. La
UIA rechazé desde un primer momento el méximo del 40% pero centré su reclamo
en que los aranceles fueran negociados sector por sector, como efectivamente se hizo.
La posici6n general de la entidad subrayaba una vez mi4s lo que como vimos era su
objetivo fundamental: dada la apertura en cuanto eliminacién del anexo II, era nece-
sario no sélo un reordenamiento arancelario sino también tomar “otro tipo de medi-

72 A su vez esta era la postergacién del plazo inicial previsto para el 31 de enero, y que habfa sido pospuesto dos
veces a lo largo de 1988. '

73Cf. Clarin, 3-8-88, 4-8-88. En buena medida, como se dijo mds arriba, la cuestién de qué posiciones se elimina-
rfan del anexo ya habfa sido conversada con las cdmaras sectoriales en los meses previos.

74 El Cronista-Comercial, 22-9-88.

75 El Cronista Comercial, 9-9-88.

76 El CAI se mantuvo en rechazar de plano la eliminacién de las restricciones paraarancelarias, pero hacfa tiempo
que la entidad no era recibida por el gobierno. Cf. El Cronista Comercial, 8-9-88 y 13-10-88.
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das para que se mantengan, para todos los sectores, los mismos niveles de proteccién
que rigen en la actualidad, con el régimen de restricciones cuantitativas generaliza-
das””. Eduardo de la Fuente no dejaba dudas de lo que la UIA pretendia: “quedé en
claro que van a realizarse reuniones especificas para que se trate con peine fino todo
aquello que pueda afectar a algiin sector en particular™®,

La negociacién se dio entonces en dos niveles paralelos. Por un lado, desde el
momento del anuncio de la Resolucién 740 la Secretarfa de Industria se vio atiborra-
da de presiones y de pedidos de audiencia por parte de las cdmaras sectoriales, pre-
ocupadas por fijar cada una su propio nivel arancelario”. Por el otro, la UIA se encar-
g6 de garantizar que efectivamente hubiera tiempo y disposicién para atender a todas
las situaciones especificas. Haciendo uso del poder de negociacién que le daba la
voluntad del gobierno de contar con su apoyo para reproducir los acuerdos de precios
pactados en agosto®, la entidad logré postergar la fecha del 21 de septiembre hasta el
21 de octubre, y luego, obtuvo que las posiciones que atin estuvieran siendo discuti-
das al cumplirse ese plazo, conservaran sus aranceles vigentes hasta que se llegara a un
acuerdo.

Esos dos niveles se entrelazaban a través de la presién constante que las bases
ejercfan sobre la cipula de la UIA. Varios dirigentes industriales se oponfan a aceptar
los plazos y las condiciones del gobierno y exigfan una postura mds firme, como
manera de obtener un mejor resultado; las posiciones internas m4s criticas abarcaban
sectores diversos e inclufan a empresarios de fuerte peso®'; por momentos la ruptura
del pacto con el gobierno parecfa inminente. La perspectiva que procuraba mantener
el acuerdo era preferida por aquellos sectores que habfan logrado quedar en el anexo
I, o que estaban bien protegidos con un arancel del 30%*, pero ademds era impues-
ta a los principales interlocutores del gobierno por la propia légica de la interaccién
estratégica. La ciipula de la UIA -De la Fuente, Montagna, Sebastiani-, en efecto, se
movia en los términos que le imponta la légica de la negociacién, y en definitiva fue
la que logré imponer la tesitura de quedarse “bajo la sombrilla protectora del acuerdo

77 La Nacién, 9-9-88, El Cronista Comercial, 14-9-88. El documento completo de la UIA en Informe Industrial,
Agosto 1988.

78 El Cronista Comercial, 9-9-88.

79 Clartn, 16-8-88, Ambito Financiero, 6-9-88, El Cronista Comercial, 8-9-88. El lobby directo de las cAmaras se
complementaba con diversos comunicados sectoriales en la prensa. '

80 El acuerdo de precios se fue renovando précticamente mes a mes, a pesar de la intencién del gobierno de fijarlo
por un plazo miés largo, lo que acrecentaba ¢l poder de presién de la UIA.

81 Cf. El Cronista Comercial 14-9-88, El Heraldo de Buenos Aires 14-9-88

82 Cf. £l Cronista Comercial, 24-9-88.
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que facilita la negociacién™, aunque exigiendo las postergaciones y garantfas que se
mencionan mds arriba. Gilberto Montagna sintetizaba claramente la esencia de una
opcién cstratéglca que era en realidad la predommantc en el empresanado a pesar de
que él mismo no estaba de acuerdo con el Plan anavera, decia, habfa que seguir
negociando para conseguir pequefias cosas, porque “desde afucra no se obtendria
naday el paquete fiscal se implementarfa igual . Israel Mahlcr, que. desdc la Cémara
Metalurglca (ADIMRA) era un fuerte opositor de la apertura (a diferencia de
Montagna), representaba también la misma Iégica, y defendfa la postura de negociar
desde adentro del acuerdo®. Un elemento que pesaba mucho en la defensa de la
alternativa negociadora era la certeza de que la reduccién del anexo Il y la rebaja de
aranceles era decisién tomada, debido al acuerdo con el Banco Mundial®. Por otra
parte, como se dijo, la perspectiva de salirse del acuerdo podia implicar algo peor,
como era un congelamncnto de precios o incluso el descontrol total, y eso detenfa los
impulsos rupturistas dentro de la UIAY.

En definitiva, fue el poder de lobby de cada sector lo que terminé de darle forma
al nuevo equilibrio alcanzado a fines de 1988. El promedio arancelario quedd en un
29%, concentrindose la mayoria de las posiciones entre el 31 y el 45%%, lo que
inclufa los diversos acomodamnentos pactados para cada producto. En este sentido,
las evaluaciones predommantcs sefialaban que los sectores mds concentrados del es-
pectro industrial -metalirgico, sidertirgico, quimico y petroquimico- eran los que
mejor habfan logrado salvar sus posiciones, obteniendo una favorable proteccién
efectiva como resultado de las tarifas negociadas para sus insumos y para sus produc-

os®. Aun después del plazo del 21 de octubre, numerosas posiciones siguieron sien-
do negociadas y unas 750 de ellas obtuvieron derechos especificos, una figura que en
muchos casos significaba casi un freno a la importacién.

El dltimo acto de la negociacién entre el gobierno y la UIA fue la renuncia de
Ciminari el 21 de diciembre y su reemplazo al frente de la SICE por un hombre de
esa entidad, el textil Murat Eurnekian. El gobierno buscaba afianzar al méximo su
relacién con la dirigencia industrial, en momentos en que las criticas al Plan Primave-

83 El Cronista Comercial, 13-10-88.

84 El Heraldo de Buenos Aires, 14-9.

85 Ibid.

86 Ambito Financiero, 14-9-88.

87 Ambito Financiero 15-9-88, Somos 21 9-ss :

88 Cristini 1991, Berlinski 1993. -

89 El Cronista Comercial 6-10-88, La Nacién 8-10 88, 22-10-88.
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ra arreciaban y se avecinaba el afio electoral; con la designacién de Eurnekian la UIA
tendrfa poder directo para resolver cuestiones operativas relacionadas con la importa-
cién, y también con las politicas de subsidios y de promocién industrial. Desde co-
mienzos de 1989 la politica econémica y el gobierno mismo entraron en una fase de
virtual disgregacién que, tras la derrota electoral de mayo de ese afio, culminarfa en la
entrega adelantada del poder al candidato triunfante Carlos Menem. Las crecientes
sospechas de que el equipo econémico no lograrfa‘mantener el control del délar,
agravadas por la noticia de que el Banco Mundial retiraba su apoyo al gobierno,
generaron una fuerte presién contra el austral que a principios de febrero habia deja-
do al Estado casi sin reservas: la decisién tomada el dfa 6 de ese mes por el Banco
Central, de dejar de intervenir en el mercado de divisas, provocé una escalada del
tipo de cambio que a su vez terminé en el descontrol de todas las variables. La
hiperinflacién resultante no tardé en instilar un clima de extrema incertidumbre yde
inminente descomposicién del orden social que hizo aun mds dificil recuperar un
minimo equilibrio macroeconémico. Sourrouille renuncié a fines de marzo, y sus
sucesores no pudieron remediar una situacién ya totalmente salida de cauce.

La crisis que se precipitd a partir de febrero de 1989 postergé de hecho la considera-
cién de ulteriores avances en la apertura, a pesar de que éstos estaban previstos en el
programa pactado con el Banco Mundial®. En' marzo se dio un debate interno en el
Ministerio de Economfa, cuando algunos integrantes del equipo propusicron profundi-
zar la apertura para obtener desembolsos pendietites dél’ organismo?'; en'‘esa ocasién, el
propio Canitrot declar6 que no era politicarriente conveniénte tratar el tema y la cuestién
quedé postergada sin término®. Los esfuerzos s¢ concehtraron en tratar de controlar la
situacién y todo proyecto de mediano o largo plazo quedé fuera de la agenda.

5. Debilidad estatal y fragmentacién empresaria

El resultado de las negociaciones en torno a la apertura de 1988 fue en su momen-
to considerado como una “victoria” tanto por el gobierno como por la UIA%. En

90 En abril debfa verificarse una nueva rebaja de aranceles y el anexo II debfa recortarse atin mds hasta abarcar sélo
un 15% de los productos. Ver El Cronista Comercial, 5-10-88.

91 En enero de 1989 el Banco Mundial habfa comunicado informalmente que no habrfa de desembolsar el monto
pendiente del segundo préstamo comercial; el motivo era el incumplimiento de la condicionalidad macroeconémica,
porque los objetivos scctoriales previstos hasta ese momento habfan sido satlsfechos Cf. Bouzas y Keifman, 1992.
92 Clarin, 15-3-89, 16-3-89, La Nacién, 18-3-89.

93 Cf. El Cronista Comercial, 13-10-88.
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realidad, desde el punto de vista politico, y en términos coyunturales, no parece des-
acertado decir que ambas partes lograron en cierta manera lo que se proponfan. Cabe
recordar que la apertura habfa sido puesta en la agenda por el propio gobierno, y que
la decisién de reducir sustancialmente las restricciones cuantitativas no fue negocia-
da; con ello se lograba cumplir con el objetivo inmediato de acceder al segundo
préstamo de comercio del Banco Mundial. Los industriales, por su parte, lograron en
primer lugar garantizar la permanencia de la posibilidad misma de negociar cada
situacién especifica, y a partir de ello, en la coyuntura concreta de octubre de 1988,
consiguieron mantener un nivel de proteccién elevado para buena parte de las posi-
ciones, y participaron en la elaboracién de las hstas de los productos que se elimina-
rfan del anexo II. _

Desde el punto de vista técnico, por otra parte, el resultado era sin duda limita-
do®, pero no por ello dejaba de ser importante. El nivel de proteccién se mantuvo en
niveles altos, a través de los aranceles y los derechos especificos, pero se levanté buena
parte de la “proteccién infinita” que eliminaba ex ante toda posibilidad de que los
precios domésticos se contrastaran con los internacionales. Como sefial de largo pla-
20, el avance en la transicién entre las restricciones cuantitativas y la proteccién aran-
celaria no era un paso menor, aunque coyunturalmente los empresarios pudieran
obtener derechos especfficos o frenar los pedidos de importacién desde su control
directo de la SICE.

El proceso de negociacién de esta primera fase de la apertura puso de manifiesto el
poder relativo de los recursos y estrategias que podfan poner en juego tanto el Estado
como los empresarios en esa arena de politicas. Es evidente que el gobierno enfrenta-
ba serios obstdculos como para avanzar m4s decididamente en el terreno de la apertu-
ra econémica, por lo menos para llegar a un umbral que ayudara a contener los
comportamientos inflacionarios que en definitiva terminaron por abortar toda ini-
ciativa. Por un lado, en efecto, no se visualizaba como posible una eventual coalicién
consistentemente liberal con los empresarios en la cual el gobierno pudiera apoyarse
para transitar hacia una reforma comercial m4s profunda; como se ha visto aquf, no
podia contarse precisamente con el apoyo del empresariado industrial para avanzar
en ese terreno, y los sectores mds aperturistas, més preocupados por otros aspectos de
la polftica econémica en los que tenfan conflictos con el gobierno, no ofrecfan un

94 Como el propio Canitrot escribfa posteriormente, la apertura fue “mis simbélica que real”, Canitrot y Junco,
1993.
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sustento efectivo para sus decisiones®. A la vez, como varios autores han subrayado,
existfan fuertes limitaciones polfticas para lanzarse de manera contundente en la di-
reccién de la reforma econémica, ya que ésta levantaba fuertes resistencias partida-
rias, dentro y fuera del gobierno®. A la vez, como se vio en el marco del Plan Prima-
vera, mientras el gobierno siguiera teniendo que apelar a acuerdos con los empresa-
rios industriales para contener la inflacién, éstos segufan contando con un poder de
negociacién importante, que como vimos podfan utilizar para condicionar los inten-
tos aperturistas. Contrariamente a lo que podrfa suponerse, un Estado fuertemente
condicionado a las reacciones del sector privado no era precisamente el que lograrfa
avanzar decididamente en el terreno de las reformas “liberales”, por lo menos en el
dmbito de la politica comercial.

Sin embargo, podria decirse que, dentro del conjunto eventual de una “reforma de
fondo”, fue en el plano de la reforma del comercio exterior en el que més se avanzé: en
ese sentido el proceso revelé también los alcances y limites del poder empresarial en ese
dmbito. Los empresarios tuvieron, coyunturalmente, el poder de incidir en los alcances
y modalidades de la implementacién de la apertura, pero paradéjicamente, debido a su
fragmentacién, no podian detener la decisién global del Estado de avanzar en esa direc-
cién. Este es un rasgo que se reproduciré en los afios siguientes y serd decisivo para
explicar el impulso aperturista més extremo que culminé en abril de 1991; la reforma
de 1988 parecfa mostrar que ante la detisién estatal, los empresarios tendfan a buscar su
acomodamiento particular dentro de los pardmetros fijados por ella. En efecto, los
industriales no querian, o por lo menos no buscaban activamente, la apertura comer-
cial; preferfan el viejo conjunto de acomodamientos a4 hoc que les permitfa negociar a
la vez proteccién y facilidades para importar insumos, segiin sus necesidades especifi-
cas. Pero ante el hecho consumado por el gobierno, sélo podfan tener respuestas muy
heterogéneas debido al complejo cruzamiento de sus intereses; eso explica que lo que
persiguieran fuera conservar la posibilidad misma de la negociacién ad hoc, a la vez que
no lograban frenar el avance aperturista en su conjunto.

95 Por otra parte, aun para los sectores que més podfan apoyar una politica de liberalizacién econémica, ésta era
inseparable de la existencia de un tipo de cambio libre y elevado, pero dada la intensa puja distributiva ello provo-
caba recurrentes corridas cambiarias y rebrotes inflacionarios.

96 En general las reformas estructurales y el ajuste fiscal no contaban con apoyos suficientes, antes de 1989, dentro
de los dos partidos polfticos mayoritarios. A partir de 1989, no fue precisamente un cambio de “coalicién”, sino la
modificacién de esas condiciones politicas (a las que contribuyé en buena medida la propia crisis hiperinflacionaria)
la que permitié poner en marcha el “cambio de rumbo” impulsado por el gobierno de Menem. Ver Palermo y
Novaro, 1996.
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Resulta importante subrayar que, de acuerdo a lo dicho, el limitado avance hacia
la apertura comercial que se produjo entre 1987 y 1988 fue producto de la iniciativa -
estatal en funcién de sus propios intereses. Aun existiendo una probable aunque
inefectiva coalicién de apoyo a esa politica, la decisién del gobierno no estuvo vincu-
lada a que determinados sectores presionaran por la liberalizacién comercial; no se
traté de una accién “en respuesta a” determinados intereses. La accién polftica de los
empresarios actuaba mucho m4s como veto que en sentido efectivamente propositivo.

El papel de los organismos internacionales adquiere aquf una importancia cen-
tral, pero debe ser evaluado en su justo significado. Las exigencias del Banco Mundial
actuaron no como una imposicién ineludible, sino como un disparador efectivo de
una medida que el gobierno en cualquier caso tenfa per se en su agenda; dadas las
dudas del propio equipo econémico respecto a los alcances que convenfa imprimir a
la apertura, y el condicionamiento que ponfan las resistencias empresariales, el acuer-
do con el Banco Mundial fue el que terminé definiendo los contornos precisos de la
reforma de 1988, y constituyé una herramienta politica para e] gobierno en su nego-
ciacién con el sector privado doméstico. El objetivo de obtener el desembolso de los
préstamos no sélo contribuyd a poner el tema de la apertura en la agenda, sino que
fue el que hizo de catalizador para que efectivamente se tomara una decisién unilate-
ral y firme por parte del Estado: y como vimos, esa decisién, una vez tomada, tuvo
que ser negociada, pero no tuvo que ser revertida.
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