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Resumen

La relacion entre el Estado y la sociedad civile@mbito de la construccién de las
politicas para el desarrollo econémico se pueddiaana través del estudio de las
politicas publicas. El presente trabajo indaga as felaciones que se establecen en
torno al Plan Siderdrgico Nacional (PSN) entre dlt&lo -el gobierno nacional y
diversas agencias, especialmente la Direccion Garae Fabricaciones Militares-
y la principal cAmara empresarial representante skettor siderdrgico, el Centro de
Industriales Siderurgicos (CIS), durante el gob@me Frondizi (1958-1962). En
este marco, consideramos que el PSN no fue rekevaent los documentos
institucionales del CIS, llamados Memorias, porgdé mostraban el tratamiento
de esta politica publica, no con el propésito deaakar los objetivos del plan. En
cambio, la estrategia de negociacion de la camadarsirgica apuntaba a obtener
acuerdos institucionales con el gobierno para beiefde cada uno de sus
miembros para asegurar el establecimiento de urimairde certeza que facilite la
gestion empresarial. En este sentido, observarelagzosibilidad de construir y
evaluar el comportamiento institucional empresaipara hallar, si es posible, la
configuracion de una légica de la accién colectia un escenario econémico y
politico inestable.
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Abstract

The relationship between the State and the civil dgdie the ambit of policy deci-
sion making process aimed to obtain the economieldpment can be analyzed
through the studies of public policies. The presstitle will work on the relation-
ship established around the National Steel PlararfPSiderirgico Nacional) be-
tween the State and its diverse agencies -the madtigovernment and the diverse
agencies, specially the Direccion General de Fadwiones Militares- and the main
steel entrepreneurial chamber of the steel sedtw, Centro de Industriales Side-
rargicos (CIS), during Frondizi administration (188.962). In this framework we
consider that the mentioned Plan hadn't got a @fe\place in the CIS institutional
documents called "Memorias" because they only stidhe treatment of this public
policy having the purpose to not to achieve theectbjes of the plan. Instead, the
chamber negotiation strategies were aimed to obtimstitutional agreements with
government for each of its members to assure tiableshing of a minimum amount
of certainty, in order to facilitate the previsiiyl in the enterprises management. In
this way, we Il observe the possibility to builddaavaluate an entrepreneurial
institutional behaviour to find if it's possible ¢onfigure logic of collective action in
political and economical unstable scenery.

Key words: public policy - National Steel Plan -llective action - Centro de
Industriales Siderurgicos

Introduccion

La relacion entre el Estado y la sociedad civilebrambito de la construccion de las
politicas para el desarrollo econdmico se puedkizana través del estudio de las politicas
publicas. El presente trabajo indaga las relacianes se establecen en torno al Plan
Siderurgico Nacional (PSN) entre el Estado -lasradades nacionales y diversas agencias,
especialmente la Direccion General de Fabricacidiitares (DGFM)- y la principal
camara empresarial representante del sector gjitw(irel Centro de Industriales
Siderurgicos (CIS), durante el gobierno de Frondiatre 1958 y 1962.

Para ello analizamos el PSN basdndonos en dosetjpsimero, mas general, busca
estudiar la implementacion del plan como politichliga y observar cudl fue la dindmica
del cumplimiento de los objetivos. Esta perspedtit@nta mostrar al Estado como un actor
gue toma una posicién determinada frente a laigmltiblica mencionada, impactando en
su desarrollo y en el comportamiento del empredargderdrgico. El segundo eje, mas
particular, observa esta politica publica como &nihé relaciones entre el sector privado y
el Estado.

Para aproximarnos a nuestro primer eje, analizafass reformas legales que
modificaron el PSN y su impacto en los roles repes del sector privado y publico vy,
por tanto, en su relacionamiento. Si partimos dpréamisa que las reformas legales y el
replanteo de la politica publica, junto a la camstion de la Sociedad Mixta Siderurgica
Argentina (SOMISA) constituyeron estrategias ddéhfs para el desarrollo siderurgico, es
necesario entonces abordar las estrategias dehd2ia el sector publico para adaptarse a
los cambios en la politica estatal y el posi- cioigato de la industria siderdrgica en el



impulso al desarrollo industrial. Para el segunge mencionado examinamos las
demandas y las propuestas que se plantean dedOis eh través de ladMemorias,
estimadas como documentos institucionales a phatios cuéles se pueden comprender la
actividad de la institucién y su relacion con lagleres publicos en torno al desarrollo del
plan.

En este marco, consideramos que el PSN no fueargleen ladMemoriasdel CIS; es
decir, que en ellas no se evalud directamente zdcdos objetivos del plan sino que la
estrategia de la entidad fue lograr acuerdos ucshihales para los socios que establecieron
minimos de certidumbre para facilitar la previsit@tl en la operatoria empresarial o bien
mejorar las perspectivas de rentabilidad secto@alkservamos asi que la posibilidad de
evaluar un comportamiento institucional, es dedir,configurar una accién colectiva, se
vuelve compleja en un escenario de incertidumbre.

La base tedrica que sustenta la presente investiggermitird comprender en qué
medida esta hipotesis muestra una profunda coidaelamn el disefio institucional que
adquieren las politicas publicas en paises inestgialitica y econémicamente. La l6gica
del relacionamiento entre los actores, basadasnambios permanentes de las reglas de
juego, impacta negativamente en la cooperacion yaeconfiguracién de una accién
colectiva; el resultado es la obstaculizacion ahd®llo de la industria siderargica.

Marco teérico conceptual

Un enfoque para las politicas publicas

La implementacion del PSN y sus consiguientes medsrlegales durante el gobierno de
Frondizi reposicion6 al Estado frente al desarrdiola industria siderudrgica y al sector
privado. Esa implementacion es entendida como enasietapas mas importantes en la
construccién de las politicas publicas, ya quesésta "todo aquello que los gobiernos
deciden hacer o no hacérPor ser un proceso politico continuo, las politipgiblicas
generan a su alrededor un debate profundo queeplasis limitaciones en cuanto el
proyecto a aplicar y los actores participantes  istereses en juego. Finalmente, una
politica publica es el resultado de la actividadue autoridad investida de poder y
legitimidad gubernamental y se presenta bajo lendode un conjunto de préacticas y
normas que emanan de uno o varios actores. Ewter ggiblico, sin embargo, existe toda
una gama de instituciones y organismos que formaazona gris, ni claramente publica ni
verdaderamente privada, conocida como desmembramidal Estado. Incluso dentro del
mismo Estado la diferenciacién entre dependen@desdpoderes, organismos y empresas
presenta una complejidad adicional para obsenstdeddonde parte la politica publica. En
el presente trabajo, estas diferenciaciones sewatrsentre la DGFM y las autoridades

1 Joan SUBIRATS Andlisis de Politicas Publicas y Eficacia de lanfidistracion,Madrid, INAP, 1989.



nacionales de gobierno; por su parte, el CIS lgdo&x institucionalmente para lograr
algunas de sus demandas en torno al Plan Sidevlrgic

Una de las formas de analizar las politicas piblesael método procesal, que tiende a
hacer predominar el rol del Estado frente a laestza civil. Esta elaboracién teérica
europea se compone de las etapas de agenda, fodnuladopcién, implementacion,
ejecucion y evaluacion. Funcional a este esquemandéisis es el concepto gmlicy
network,pensado como un entramado de relaciones entrebéoapublico y privado pero
sin dejar de dar prioridad al primero.

Por ende, todo lo que un gobierno hace tiene efeeto la poblacion (costos y
beneficios). En Argentina, no ha sido politicamestncillo proclamar ganadores y
perdedores de las politicas publicas. Al respegtede verse la conceptualizacion de
O'Donnell dealianzas defensivas y ofensivgsie constituyen no sélo diferentes tipos de
Estado y esquemas de dominacién, sino que a partesta transformacion permanente
generan distintas politicas publicas. La incapatiiasustentabilidad en el largo plazo por
la ausencia de mayorias que sostengan los proy@etpais concluye en la generacion de
incertidumbre permanente cuyo resultado es el camtmtinuo de reglas de juego que
perjudica el desempefio econémico en todos susesfvEl Estado es planteado como un
actor mas, postulandolo como un botin de disputee dos diferentes factores de poder
nacionales e internacionales que establecen distisscenarios de puja, formales e
informales.

Otra forma de analizar las politicas publicas ogide la tradicion anglosajona, que
presenta una vision sistémica que configuma sola viadando mayor protagonismo a la
sociedad civil que demanda frente a un Estado glaeressponde. Eleedbackse produce
pero cada ambito mantiene su rol y el juego poligiotre el Estado y el sector privado no
tiene lugar en la misma arena. La concepcion sistgémpresenta una vision defensiva
frente al Estado cuyo objetivo es limitar su acaidn

Mientras en la vision sistémica anglosajona la ileaonflicto permanente es el eje de
la generacion de politicas, en la vision latinoacaera el conflicto es obstaculizador,
porque el escenario del debate no esta instituca® y se desarrolla por canales
informales. Si bien el bagaje metodoldgico y tedritisponible en el estudio de las
politicas estatales en América Latina es aln icisufie existe un enfoque alternativo para
analizar el proceso de construccion de la decipidislica, al cual llamaremosnfoque
conflictivo informal. Creemos que una buena aproximacién al mismo |aticoye el
enfoque de O'Donnell y Oszlak llamagdmtomodelo verbalDesde esta vision, el analisis
del proceso de elaboracion de las politicas publidabe partir de las condiciones
estructurantes del mismo; por ejemplo, la dimens&nporal, que incluye un contexto
socioecondémico y politico histérico que da surgioea una forma determinada de las
politicas publicas y que privilegia la proble- raatiién de unas sobre otras en la agenda
gubernamental.

2 Guillermo O'DONNELL, "Estado y alianzas en Argenéi 1956-1976",Desarrollo Econémico,Buenos
Aires, nim. 64, enero-marzo de 1977.

% David EASTON,Esquema para el andlisis politcBuenos Aires, Amorrortu, 1969.

4 Guillermo O'DONNELL y Oscar OSZLAK Estado y politicas estatales en América Latinacillaina estrategia de
investigacion,CEDES, Buenos Aires, Documento CLACSO, num. 4, 198



Al analizar una politica publica se debe pensasieniclo vital, desde que nace como
cuestiéon a problematizar hasta su resolucién. acpkaridad en América Latina es que
muchasissues,que entraron en la agenda gubernamental en eldpesiefialado en este
trabajo, sufrieron el fendmeno de acumulacion, oieltndo las instituciones, y finalmente
se transformaron en problemas insolubles. La ibiistad politica, los cambios de
régimen politico y las sucesivas etapas del mostelp and gano fueron el escenario mas
propicio para la resolucion de las cuestiones etadds en la agenda.

En este contexto debe imaginarse el impacto cawsablis actores del sector publico y
privado hacedores de estrategias, mas aln si tsnemauenta que su objetivo era
maximizar sus resultados, aunque esto no sigréfibascar siempre el 6ptimo. En todo el
proceso vital de las politicas publicas, diferentestores afectados positiva o
negativamente por el surgimiento y desarrollo da anestiéon van tomando posicién
frente a ella. Estos comportamientos modificanrédaciones sociales y el universo de
problemas que son considerables en la arena paditiczin momento especifico.

El CIS v su comportamiento como camara empresarial

La dltima arista tedrica para completar nuestrdigsiaden torno al segundo objetivo
planteado en el trabajo es el estudio del compé@taminstitucional del CIS en relacién
con el sector publico en torno al desenvolvimietdbPSN. Buscamos establecer el marco
tedrico que nos permita explicar porqué en congeptiitica y econdmicamente inestables
se dificulta la accién colectiva y la cooperaci@mgoel relacionamiento dentro del sector
privado y entre éste y el sector publico.

Mancur Olson, desde la teoria gelblic choicegstablece que los grupos (por ejemplo,
de empresarios) actian de acuerdo a sus interedestivds solo en determinadas
circunstancias; esto es, cuando en la mentalidiagkdgo se acepta de forma generalizada
gue uno de los miembros haga un sacrifico par@mficio de los otros. Como rara vez
sucede esto, porque nadie esta incentivado aisarsé por otros, la paradoja consiste en
gue, salvo circunstancias excepcionales, los gsagdgpos compuestos por individuos
racionales no actuaran en favor de los interedestoms. Entonces, el autor se pregunta
cual es la justificacion del accionar colectivoslraspuestas estan relacionadas con el tipo
de grupo al que se haga referencia: en el casusdgobiernos, éstos se hallan respaldados
por la obligatoriedad de sus decisiones politiease| caso de las organizaciones que brin-
dan bienes colectivos a grupos a través de laragalitica o comercial, la respuesta esta
en los incentivos selectivos -positivos 0 negativpge se aplican a los individuos segun
contribuyan o no a suministrar el bien colectivo.

Existen circunstancias en las cuales la acciorcttedepuede producirse sin incentivos
selectivos, sobre todo cuando so6lo unos cuantdgidnds o empresas se benefician de
esa accidn. Por ejemplo, en un sector industriabeesto por empresas de un determi-

5 Mancur OLSON La légica de la accién colectivdjew York, Schoken Books, 1968.



nado tamafo promedio, donde ninguna otra firma@estrar en el sector, una legislacién
favorable beneficiard a estas empresas solameatgrdporcién costo-beneficio de la
accion de interés comun resulta tan favorable guieque alguna de las empresas asuma el
costo total de la accién y logre so6lo una partebdleficio, seguira siendo provechoso
actuar de acuerdo al interés comun.

Como los incentivos selectivos no explican todorgen de accion colectiva, desde
nuestro punto de vista el analisis del comportatige la burguesia en su dimensién
histdrica es una variable independiente que delegagse al analisis. Los objetivos de este
trabajo no incluyen profundizar en ese procesop e necesario citar el debate aun
presente para mostrar una particularidad respeetta drganizacion y comportamiento
empresarial industrial en Argentifia.

Robert Bates, critico del enfoque de Olson, comclgue en los paises subdesa-
rrollados ni el mercado ni el escenario politicstimcional constituyen arenas de
certidumbre; por lo tanto, la racionalidad del widlio se vuelve instrumental y presenta la
aversion al riesgo porque de esa manera se aseguwsabsistencia. De esta forma, se
acentlan los comportamientos individualistas queulian la accion colectiva, que
termina volviéndose una estrategia de tipo irragiona aversion al riesgo no se adquiere
por temor al conflicto permanente sino porque Bstencuentra canales institucionalmente
adecuados para expresarse y resolverse.

Desde elpublic choice,el Estado aparece como un predador y la activatica
impone costos econdmicos a la sociedBates critica que en algunos casos los tedricos
del mercado invocan la optimalidad (en el sentiddPdreto) para comparar asignaciones
hechas por los politicos con las que hubierangigieradas por el mercado. Otros teéricos
utilizan el criterio de Pareto en forma normatieagpilustrar los costos sociales de la toma
de una decisién politica. Sin embargo, desde lapgetiva de Bates es dificil utilizar la
optimalidad paretiana en cualquiera de las dosdsyralin mas en los paises en vias de
desarrollo. En muchos de los mercados mas impeganbs precios resultan de la
interaccion de los agentes de los paises desals|laobre los cuales los paises en vias de
desarrollo no tienen control.

Nuestra Ultima escala tedrica nos permitira varalsacidad explicativa de la economia
institucional. Douglass North, uno de sus maximeferentes, sugiere modificar los
supuestos tradicionales de los modelos de elecatnonal basados en la teoria econdmica
neoclasica, en la racionalidad instrumental y emoleion de mercados eficientes. Propone
construir una teoria basada en los costos de t@ibsa teniendo en cuenta que las
imperfecciones en el mercado politico aumentanogiatostos y el mercado econdmico
termina siendo una variable dependiente del merpalfitico®

S Para ampliar: Jorge SCHVARZER, "De nuevo sobreblarguesia nacional"Realidad EconémicaBuenos
Aires, nim. 201, febrero de 2004.

" Robert BATES, "Un enfoque de economia politica tm& para el estudio del desarrollo”, Sebastian
SAIEGH, Mariano TOMASSI (comp.)la nueva economia politica: racionalidad e instianes, Buenos Aires,
Eudeba, 1998, pp. 63-97.

8 Douglass NORTH, "Una teoria politica basada en losstos de transacciéon", Sebastian SAIEGH,
Mariano TOMASSI (comp.)la nueva economiacit., pp. 97-112.



La matriz institucional determina los costos degecion, definidos como los costos
de medir y hacer cumplir los acuerdos. Para lleadelante una politica publica es
fundamental, entonces, calcular los costos neosspdra cumplir con los términos de
intercambio. Junto con los acuerdos, la creacidimstéuciones que proveen bajos costos
de transaccion en los mercados econdémicos es Ve da la creacion de economias
productivas; las organizaciones que surgen refligamoportunidades disponibles en este
conjunto institucional. Las restricciones institiwles junto con las restricciones
tradicionales (ingreso, tecnologia, etc.) defines dportunidades de maximizacion de
riqueza de los emprendedores o empresarios deidtistas organizaciones politicas y
econdmicas. Si las restricciones derivan en quenbgres beneficios se encuentran en la
actividad criminal, en el sabotaje, etc., entonlessorganizaciones maximizaran estos
margenes de maniobra que califican cdmacionales.Pero si los beneficios se obtienen
de las actividades que aumentan la productividadnees se puede esperar el crecimiento
economico.

Para North, a medida que las organizaciones vatureaylo las oportunidades de
desarrollar actividades que aumenten la produetivid/ sean positivas para la
performancesconémica de sus miembros alteran las restricsimrstitucionales de forma
de reforzar la direccion inicial de su esfuerzolaoinvierten para alterar las reglas
formales. La relacion entre instituciones y lasssmuentes organizaciones da forma a la
direccién del cambio politico econdmico; las dexisis que van contra ese marco son
poco rentables.

El problema del andlisis de North se presenta goanale inestabilidad institucional o
bien de depresion o estancamiento econoémico, aandouel autor lo acepta como
excepcionalidades. Para América Latina, el autsenda que la matriz institucional crea
organizaciones basadas en un conjunto de dereeh@sopiedad que premian mas la
redistribucién que la generaciéon de la actividaddpctiva; por lo tanto, se generan
actividades e instituciones similares. Este aspéetalra especial interés en nuestro
estudio a partir de la relacion entre la asignadénrecursos y la puja distributiva
sectorial.

En definitiva, si las instituciones reflejan lacisalades y el tipo de dominacién, la
matriz institucional muestra sus propios costostrdasaccion e instituciones que le
permitan alcanzar el desarrollo econémico. Solex@ten acuerdos sobre las reglas de
juego en el relacionamiento entre los actores podréensuarse sobre la direccion que
promueva el desarrollo econémico. Por lo tantoapar coyuntura, las instituciones
definen la estructura de los incentivos, mientnaes, gpara el largo plazo, dan forma a los
patrones de cambio politico econémico.

El Plan Siderudrgico Nacional

Las etapas en las que se divide el desarrollo(sigieo argentino hasta la adopcion del
PSN en 1947 estdn marcadas fuertemente por el fiongaicla estructura econdmica
nacional de procesos internacionales como la PaifGererra Mundial, la crisis de 1929 y
la Segunda Guerra Mundial. En las décadas delevgirdel treinta se creé la demanda
nacional de acero y en la década del cuarenta is® ila expansion de la oferta
siderdrgica. A partir del auge productivo y la edilidad que la industria siderdrgica
experiment6 durante la Segunda Guerra Mundialyedup un cambio en la concepcién



en el sector privado y en las autoridades milita@sre la importancia de la industria
siderlrgica; de esta manera, se evidencié su earéstratégico y la necesidad de
planificar su desarrollo a través de una fuerterimncion del Estado para el impulso
sectorial.

Fabricaciones Militares y la Ley Savio

Las directivas basicas para la realizacion del R@kbn establecidas a partir de la ley
12.987 de 1947, motorizada principalmente por elegd Savio, de ahi que lleva su
nombre:Ley Savio.El antecedente de esta legislacion fue el ded2f609 de 1941 que
cre6 la DGFM, a instancias también del general Gaguien fuera presidente de la
institucién hasta su muerte en 1948. Este organdancaracter autar- quico emprendi6 la
promocion industrial cuya base era la reactivadénla actividad minera, considerada
prioritaria desde un inicio, de acuerdo a objetigsatégicos y militares. En los primeros
afos, mientras se realizaban exploraciones mirsedalg¢odo tipo en el pais, se recibieron
informaciones sobre la existencia de yacimientohideo en Jujuy, sobre los que mas
tarde se levantd Altos Hornos Zapla.

El Plan Siderurgico tenia cuatro finalidades gdesra

- La produccién de acero utilizando minerales y castibles argentinos y extranjeros
en la proporciéon que econémicamente resultase ewdtajosa para la conservacion
activa de las fuentes nacionales de minerales Yustibles.

- El suministro a la industria nacional de transfarida y terminado de acero de alta
calidad, a precios que se aproximasen todo lo |goailps que regian en los centros
de produccién extranjeros mas importantes.

- El fomento a la instalacion de plantas de transfeiém de elementos de acero que
respondieran a las exigencias del mas alto gragedeccion técnica.

- El reaseguro de la evolucion y el afianzamientéadedustria siderdrgica argentina.

La ley establecia que el plan se desarrollariaesiabbase de tres ejes: los yacimientos
de hierro en explotacion; los establecimientos strikles de SOMISA, cuya constitucion
se aprobaba por esta ley, tenian como objeto pahta produccién de arrabio y acero en
productos laminados con destino a la industriaamatide transformacion y terminados;
las plantas productoras de hierro y acero y lasamhsformacion y terminado de productos
de acero, de propiedad del Estado y de otras smi@edmixtas, asi como las de capital
privado.

A los efectos de la promocion se establecia quenfguinas, accesorios y repuestos,
asi como las materias primas, combustibles, mégsnaproductos que se importaban con
destino a las plantas siderurgicas, estarian easnittl pago de derechos aduaneros y
gozarian de consideracion preferencial en el canir su parte, la DGFM tenia la
responsabilidad de asesorar al Poder Ejecutivo earcerniente al PSN en tres aspectos:



politica arancelaria, politica comercial y medidesorden técnicd.

Como podemos observar, la DGFM particip6é en la fdagion y en la implemen-
tacion y ejecucion del PSN. Desde ese momento,usi@duerte institucionalizacion y una
estabilidad burocratica podian darle la capacidacca@hvertir sus recomendaciones en
decisiones que gravitasen en el desarrollo del Biderdrgico. En este sentido, la relacion
entre el disefio institucional de las agencias pébly las politicas publicas en las cuales
ellas tomaron parte determinaron el grado de eficie estas instituciones.

En laLey Saviose le asign6 al Estado el rol de la creacion geeénciamiento de
unidades integradas, como por ejemplo SOMISA. Ehdestambién impulsaba al sector
privado a que, de forma asociada al sector pubtiadjcipara en la implementacién del
PSN y del proceso de desarrollo de la industrizeréigica en su conjunto. Se
desincentivaba asi al empresariado, tanto de fordiddual como organizada, a lanzarse
al establecimiento de unidades siderurgicas intlgrain asociarse con el sector publico.
El objetivo perseguido por Savio era desalentprdduccion de acero en pequefas acerias
para, en su lugar, fomentar el desarrollo de lastréh laminadora de capital privado. Para
el logro de ese fin se facilité la importacion ddamquilla hasta la puesta en marcha de
SOMISA, que debia suministrar productos semielatmweaa las plantas laminadoras a
precios internacionales. Se estimul6 asi la indude transformacion del acero pero no se
impuls6 la instalacion de plantas productoras dercacEsta ultima actividad era
considerada estratégica por los recursos que iafgaiel proceso y, por tanto, como una
prerrogativa del accionar del Estado.

En cuanto a los recursos, debe destacarse queynplado, el Estado era el Unico
agente que por el monto del capital requerido panr@er en marcha la instalacion y
operaciéon de una planta siderdrgica estaba dispaeatriesgar la inversion inicial; por
otro lado, los recursos minerales presentes eaiglypla fabricacién de aquellos insumos
basicos para la produccion del acero tenian entd#a@tégico militar para las Fuerzas
Armadas.

Los resultados de leey Savidueron un incremento de la capacidad de las e@pres
laminadoras muy superior al de la produccion decagel crecimiento en los volimenes
de importaciéon de insumos hasta la puesta en mae@OMISA. También se elevo la
productividad media del sector que, sin embargo,implic6 una acelerada tasa de
crecimiento técnicd’ Por su parte, el gobierno argentino, que duranfeosguerra tenfa
una cierta disponibilidad de divisas, no las Uiilizara la instalacion de SOMISA, que
constituia una piedra basal en la implementacidoP 88l

De esta manera, pueden vislumbrarse las diferepaias los objetivos y prioridades
del gobierno peronista respecto de la DGFM y &l plaginal de Savio. Recién en 1952,

9 Maria H. MARTIN, "Los grandes planes de desarrdlldA. DE PAULA, H. MARTIN, R. GUTIERREZ
(comp.), Los Ingenieros Militares y sus precursores en aadello argentino (1930-1980)Buenos Aires, Fabricaciones
Militares, 1981.

1 claudio BELINI, "Politica industrial e industriaidgerdargica en tiempos de Per6n, 1946-1958fclos,
nam. 28, segundo semestre de 2004.



cuando los empresarios siderdrgicos y metalirgibsgrvaban, en un contexto de escasez
de divisas, las dificultades de importacién deitsaimos bésicos para la produccién de
laminados, el proyecto de $&gunda unidad siderirgicge convirtié en una prioridad de la
politica oficial.

El Plan Siderurgico Nacional y latalla del acerdl958-1962

Con la llegada de Frondizi a la presidencia dedaidm en 1958 se manifestd la
prioridad del proyecto industrialista. Lhatallas del petréleo y del aceancarnaban, en
ese orden, las prioridades del desarrolli$ho.

En julio de 1960, se inaugurd finalmente SOMISAayobel lemaSiderurgia: base de
la transformaciéon nacionaFrondizi daba cuenta del comienzo de una nueymaeata un
proceso de transformacion estructural de la ecamamgentina. Si bien explicaba que en
el Plan de Desarrollo Econdmicimpulsado por su gobierno se debia haber comenzado
por la siderurgia, el petrdleo habia sido postulagomo prioritario porque el
autoabastecimiento de combustibles liquidos erileosn el corto plazo, contribuyendo a
aliviar el problema de la balanza comercial, cramente deficitaria. Frondizi también
justificaba esta jerarquizacion de objetivos por@seguraba que el crecimiento de
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) necesitailas de toneladas de hierro y acero en
lingotes, cafios, torres, maquinas, herramientaghjculos que proveeria la industria
siderurgica.

Para Frondizi, el problema de la siderurgia argarge basaba en el déficit de consumo
de hierro y acero, que era significativamente mago bque en otras naciones
latinoamericanas. El consumo de acero era considezhindice mas representativo del
nivel de vida alcanzado por los habitantes de s palaba cuenta ademas del grado de
fortaleza de la defensa nacional. Segun los c&addola época, el consumo de hierro y
acero por habitante era menor que el registradss alet 1914.

El diagndstico sobre el déficit siderdrgico se aiglnaba con un bajo consunper
capita pero también con la ausencia de un horizonte fridlista que incrementara las
necesidades de utilizacion del acero. La indugtaeldon se ponia en jaque toda vez que la
alternativa de mantener el consumo de acero emjsunivel llevaba al estancamiento de
la produccion y a la dependencia del exterior €logdos rubros econdémicos, inclusive en
la provision de elementos para la defensa nacional.

La concepcion de Frondizi se contraponia a quiet@$i0 Savio, sostenian que la
posibilidad del desarrollo siderdrgico estaba ccindada por la disponibilidad de las
materias primas para la produccién del acero eterekorio. ElI entonces presidente
argentino explicaba que el mineral de hierro pagia importado facilmente como lo
hacian ltalia, Japén y Estados Unidos; de hechcéritm Latina poseia el 20% de los
yacimientos de hierro de todo el mundo y produolansente el 0,6% del acero mundial.
Desde esta perspectiva, el potencial del desarsitlerirgico no estaba limitado de
manera alguna por la disponibilidad de las matesia® fundamentalmente por un
desarrollo industrial insuficiente cuyo potencia drecimiento en el corto plazo no

1 Arturo FRONDIZI, Los objetivos nacionale§uenos Aires, Presidencia de la Nacién, 1961.



demandaba un aumento de la produccion siderurgiogro la instalacién de unidades
siderlrgicas integradas. Sin embargo, una balabmsercial cronicamente deficitaria
imponia dificultades para realizar importacionesstantes en el volumen requerido por la
industria siderdrgica. Por tanto, la disponibilidiematerias primas y la evolucién de sus
precios en el mercado internacional tenian graevaekcia en laperformancede la
industria siderurgica local.

Mas alla de las divergencias conceptuales, estaba que labatalla del acercestaba
ordenada a cumplir al menos uno de los objetivamqudiales del PSN, la puesta en
marcha de lasegunda unidad siderurgicd.a construccion de SOMISA reactivo la
implementacion del PSN, que hasta ese momento Ha@jfado tan sdélo poner en
funcionamiento Altos Hornos Zapla que, no obstdmber recibido dos nuevos altos
hornos, no constituyd por aquellos afios una baserea de impulso a la politica
sideruargica.

Al entrar en funcionamiento SOMISA (con un alto f@r se planificé alcanzar una
produccion de 600 mil toneladas de lingotes por. &figlan era sumar tres altos hornos
para alcanzar una produccién de 2 millones de ddaslde lingotes de acero por afio. Esta
cifra sélo podria ser alcanzada en el mediano gamstruyendo mas plantas siderurgicas
a través de los aportes del sector publico y pavdaeh 1960, la DGFM impulsé la
explotacién de Sierra Grande a través de un caosoompuesto por capitales argentinos,
europeos y norteamericanos.

El sector privado, por su parte, podria particgarSOMISA y también construyendo
por cuenta propia nuevos altos hornos y aceriag; i era necesario que se modificara
la Ley SavioPara cumplir los objetivos de tmtalla del acerodurante el gobierno de
Frondizi se aprobo la ley 15.801 (que reemplazatamterior), cuyo objetivo era disponer
de los instrumentos legales y politicos para reacgl PSN y cumplir con @spiritude la
ley de promocion industrial para el sector sideoargDe esta manera, el Estado se
aseguraba obtener la integraciéon total de la plaetaSOMISA preparandola para la
produccién de aceros y laminados terminados.

El Estado también se desligd de solventar por @aifibs el déficit (si existiera) entre
los precios de venta y los de costo de los producioe elaborase SOMISA. La
argumentacion residié en que la politica guberngmh@ma contraria a los subsidios a la
produccioén e intervenciones arbitrarias del Estddiiemas, se puso fin a la exigencia de
gue el sector privado organizara instalaciones jgsifiquen técnica y econémicamente
la accion de estimulo y fomento que estableciaela"t’ De esta manera, la entrega de
material a precios diferenciales y las variadasidesdde fomento, que eran esencia de la
Ley Savioguedaron suspendidas.

En 1961, el Poder Ejecutivo Nacional sancioné a@rate 5038 para promover las
inversiones privadas en la actividad siderurgican do que se complementaba la
modificacién hecha por la ley 15.801, abriendoaghpo de la elaboracion del acero a la
industria privada. Se presentaron numerosos prageentre ellos los de Siderca (aceria),

2 |nstituto de Estudios EconémicosAspectos de la Industria Siderdrgica Argentingniversidad Catélica
Argentina, Buenos Aires, 1969.



Acindar (alto horno y aceria), Gurmendi (aceriamihacion), Marathon (aceria), Tamet
(aceria), Aceria Bragado (aceria), €t&l gobierno argumentaba que no podia seguir
siendo el Unico gran inversor del sector para gipfumiento de las metas de la politica
siderurgica; por lo tanto, el Estado se encarghimcentivar la instalaciéon o ampliacion
de unidades siderurgicas integradas y semiintegradaorgaria facilidades a empresas
nacionales con medidas impositivas y aduaneras.

La nueva normativa dejaba avanzar al sector prieada elaboracion del acero, pero
esto no significaba que el Estado no continuararvéadose una cuota de poder de
decision, toda vez que debia estudiar y aprobaplogectos de plantas siderurgicas
integradas y semiintegradas dentro del PSN. Ensesitzlo, podemos preguntarnos si el
avance del Estado empresario sobre los procesesigiitos fue funcional al impulso
del sector; o bien, si con el tiempo este nuevefdisnstitucional lo transformé en un
competidor directo del sector privado. El rol dedtdflo como participante y arbitro
plante6 un escenario institucional particular pkracanalizacion de demandas y el
establecimiento de los acuerdos con el sector gwiyaentre las empresas siderargicas
entre si.

El Plan Siderurgico, el CIS y la Iégica de |la ancs@ctorial

Al estudiar las memorias del CIS, un importante dgeandlisis es observar com-
parativamente los indices que presentan; ello perddr cuenta de la variacién en el
posicionamiento del iterRlan Siderurgicoen la organizacion de estos documentos. Las
memorias se dividian en dos seccioriegoduccion,relacionada con la evaluacion del
marco econdmico y politico que vive el paysActividades Especificaseferida al
desempefio del sector siderurgico evaluando los ditabastecimiento, la produccion,
el ahorro de divisas de la industria siderurgieagvolucion de los precios de venta,
Planes de Desarrollo y Actividad Técnica del CIS.

La cambiante jerarquizacion de las tematicas qooredié a los diagndsticos que el
CIS fue realizando de la coyuntura. Asi, la secddatividades Especificagerdio su
primer lugar en las memorias en 1959 y hacia 196daeseccionintroduccion se
incorporaron directamente items especificos refaclos con la actividad siderdrgica,
incluyendo laEvolucion de la capacidad de produccion de aceta Situacion de la
industria siderudrgica nacionaljonde estaba contemplado el PSN. Por tanto, ekti&a
publica directriz del sector no tuvo un lugar egdlo en la agenda.

Resulta interesante observar cual fue el efectoeste posicionamiento en el
comportamiento del sector privado y la relaciondisplazamiento relativo del PSN con
el (des)interés por implementar esta politica.

Hasta laMemoriadel CIS de 1958 puede observarse la preeminemclasictivi-
dades Especificaslg ausencia de uratroduccidnsobre la situacién de la economia y/o

3 Marcelo ROUGIER, "La Cantabrica SA: un largo y simso camino hacia el final, 1902-1992",
Seminario/TallerLa empresa de ayer y hoy. Nuevas Investigaciomsbptes,Centro de Estudios Econdmicos de la
Empresa y el Desarrollo, FCE-UBA junio de 2005.



la politica del pais. Sin embargo, en las memodas siguen, se incorporé la
Introduccion, que adquirié un papel predominante a medida queleterioraba la
situacion politica y econémica del pais y relegddaestiones productivas, tecnologicas y
comerciales del sector. Si las condiciones macragoias y politicas del pais no eran
las adecuadas, los rubros que hacian a la actisdiirgica perdian peso ante la
irresolucion de importantes clivajes: una adecymdgeccion aduanera, los problemas de
compras estatales de bienes del exterior, la dean@@dinanciamiento al Estado, o bien
un mayor estimulo a las exportaciones del sector.

La Memoriade 1959 realiz6 en simtroducciénuna reflexion particular sobre los
resultados de la implementacion del Plan de Egtabibn. Especificamente, se critico la
reforma monetaria y cambiaria y el impacto negatigda imposicion de un régimen de
recargos a la importacién de materias primas, @lpgnte para los insumos necesarios
para la industria sidertrgica, cuyo fin fue masdisque industrial* A este régimen
cambiario se le sumé la reorganizacion liberal rdgimen bancario, que restringié el
acceso al crédito interno, siendo reemplazado sastente por el exterﬁ%.

La Memoriade 1960 realizé una evaluacion negativa de laaibm macroeconomica
y reclamé al gobierno la reglamentacion de la 1dy781 de promocion industrial, un
estudio integral del régimen de recargos a la maapeima y la promulgacion del decreto
sobre la promocion del desarrollo minero y sidaéorgAdemas, presiond por un reajuste
del presupuesto nacional que redujera el montasld¢alsas impositivas, de modo que
facilitasen la incorporacion de capitales inactjwopor una politica crediticia que ponga
en manos de la "industria sana" y basica del paisnkedios para fomentar la produccion
de bienes para el desarrollo. El CIS advierte qupatsistir el contexto macroeconémico
no solo se reducira la producciéon sino que aum@&n&r desempleo con graves
consecuencias socialts.

Finalmente,la Memoriade 1962 reflejo el agravamiento de las dificultade la
industria siderurgica ante la marcada crisis ecacedmue llevo a abrir "un compas de
espera", para reanudar los distintos proyectosisigieos:’

Este disefio institucional subordiné lastividades Especificaa la resolucion de
problemas que no dependian especificamente delr siderargico sino mas bien de la
politica nacional y su capacidad de resolver lasatelas del sector industrial. El
incremento de las cuestiones dentro dénteoduccionse reflejé en un aumento de las
demandas del CIS a los poderes publicos, sobre abdobierno nacional, respecto a
macro politicas que permitieran un escenario piogara la evolucion del sector. Esa
mayor presion no conducia a despejar problemasasprovocar conflictos acumulativos
gue desgastaban, por un lado, la relacién del GitSas poderes publicos (en particular
con el Poder Ejecutivo Nacional), y, por otro, épresentatividad de la entidad frente a
sus asociados, al no obtener resultados concretos.

% Centro de Industriales Siderargicos (en adelant¢S), Memoria y Balance (MyB)1959.

5 Al respecto véase: Marcelo ROUGIERdustria, finanzas e instituciones en la Argeatiha experiencia del Banco
Nacional de Desarrollo. 1967-197Buenos Aires, UNQu, 2004.
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De esta manera, se veia dafiada la legitimidad I&I<Ds problemas especificos se
volvieron parte de los problemas generales debséutlustrial e incluso del desempefio
econdmico nacional, desplazaron definitivamente fado de atencion del sector
siderudrgico y equipararon su importancia con latdes sectores industriales.

El incentivo selectivo o de optimalidad de grupe guspira la accion colectiva no
tuvo lugar porque los costos de transaccion y riagidn institucional eran demasiado
altos. Los beneficios obtenidos en un contexto staneamiento econémico no fueron
valorados para realizar sacrificios individualdésaaés de la representacion sectorial. Asi,
tal como planteamos en la introduccion, los alwstas de transaccidn devinieron en la
configuracion de una matriz institucional que relucia una lo6gica redistributiva de
costos en vez de productiva. En este escenariliigiea de la accion colectiva y la
cooperacion no tuvieron lugar, no sélo por la acisede incentivos selectivos sino
fundamentalmente por la inestabilidad contextua gstimulé la aversion al riesgo que
implica este tipo de comportamiento organizacional.

En la Memoriade 1961 se destacé la modalidad de la relaciare ehtEstado vy el
sector siderurgico: el CIS justificd sus gestioaate los poderes publicos diciendo que
"todas las presentaciones que hemos formulado éoorfiu con la honesta y firme
conviccién de que solicitAbamos una medida justdtamente beneficiosa para el mas
sano y aconsejable desarrollo de la industria Gigexa; pero ademas con mira hacia un
objetivo que excede los intereses particulares mesactor industrial y alcanza los
generales y mas elevados del p&isl'a entidad intentaba erigirse en un actor cuyas
opiniones pesaban mas alla de sus intereses pamtisumostrando su compromiso con la
realidad nacional. Esto buscdé de alguna maneracippar mas politicamente sus
reclamos, coincidente con su posicionamiento égfiad, dado también por su peso en el
ahorro de divisasssuede gran relevancia para la agenda del gobierno.

La institucibn mencioné ademas que los planteolzasls eran tan logicos que
estaban apoyados por la DGFM, organismo asesdrattdr Ejecutivo Nacional para el
cumplimiento del Plan Siderurgico. El CIS se esbadan un organismo técnico que
parecia enfrentarse en sus consideraciones al potitico sobre lo que necesitaba el
sector privado. La relacion entre el disefio ineiitnal de la DGFM y su caracter de
organismo asesor mostraba que ante contextos lifesstdisminuia su capacidad para
llevar adelante el PSN, enfrentandose sus objefivgtftucionales con las prioridades
politicas de la coyuntura. En estas circunstanelasrganismo perdia eficacia y su poder
de negociacion se veia erosionado para alcanzanglimiento del PSN en un contexto
donde la puja sectorial por la asignacién de resugubernamentales impedia la
planificada implementacién. En consecuencia, et Blderurgico quedd desplazado a un
item de menor importancia en las memorias hasta tanse solucionasen probleméaticas
gue derivaban del marco de su implementacion.

18IS, MyB, 1961.



Evolucién sectorial d\ctividades Especificas

Abastecimiento

En las primeras memorias, el énfasis estuvo puas@ abastecimiento de materias
primas para la produccién siderdrgica. Consideramos éste fue el problema mas
importante porque su descripcion estaba vinculadamina permanente a los otros items.
El accionar del CIS ante los poderes publicos leeion6 esencialmente con egsue.
Sin embargo, hacia el final del periodo la priadidse dio en el itenBalance de la
situacion del acerogque referia al consumo de acero en el pais. ALGI® se fue
acercando al planteo desarrollista respecto algmabclave del sector siderurgico.

A partir de 1959, con la liberalizacion cambiati,entidad calificé desin sentido
reflexionar sobre el abastecimiento, por la faatidie la entrada de productos importados
gue permitia tener las materias primas necesass lp produccion. Sin embargo, se
comenzd a problematizar sobre otros aspectos: dmimlicion de la capacidad de
importacidn que las empresas podian mantener ia garta contraccion de la demanda,
el aumento de los costos de las materias primaRm@valuacion y la suba de aranceles
a la importacién.

Si bien SOMISA intenté mejorar el abastecimientand&imos a los asociados al CIS,
los empresarios solicitaban la cooperacion del egabi para obtener facilidades, como
por ejemplo créditos para la importacion directaedes insumos (y asi no depender de
SOMISA), y realizar un célculo racional en la origagién de la produccion.

En sintesis, para el CIS, a pesar de la puestaaechende SOMISA, las medidas
tomadas por el gobierno de Frondizi perjudicaroal&stecimiento de materias primas
con el consiguiente impacto en la organizaciéragadduccion.

Podriamos decir que si el CIS valoraba el camirla aerdad econémica" (refi-
riéndose asi al Plan de Estabilizacion Econdmiaa)estaba dispuesto a realizar el
"sacrificio” que implicaba alcanzartdEn este sentido, el contexto fue determinante en
las actitudes de los actores, lo cual puede sedguado para explicar la evolucion del
sector siderurgico frente al andlisis de una dimd@nginicamente sectorial que se
encuentra subordinada a una I6gica mas profundaplervivencia egoista del empresario
individual. La diagramacion de uBstado desarrollistano parecié incentivo suficiente
para inspirar una logica de accién colectiva yfielnaamiento de la mentadanciencia
siderurgica.

Produccién

Entre los afios 1958 y 1962 hubo un incremento pedgr de la produccién de acero
y laminados terminados pese a la "descapitalizaprégresiva de las empresas por el
continuado proceso inflacionario, pesadez finaacararreada por mayores erogaciones
del pago de los aumentos masivos de salarios, manénto de niveles crediticios in-

19 CIS, MyB, 1958.



suficientes, problemas laborales en empresas dsscipie perturbaron la organizacion de
la produccion® En 1962, la produccién siderlrgica aumenté expciabnente por el
impacto de la puesta en marcha de SOMISA, losa&fqmsitivos de la nueva legislacion
siderargica que incentivé la participacién del segrivado y la experiencia empresarial
en la crisis econémica, que hacia que el empresagamience a desvincularse del
mercado interno para elaborar estrategias de miaderdn vinculadas con las posibilida-
des que otorgaba el mercado externo a partir gdedata en marcha del ALALC. Por esto,
se reclamd constantemente un régimen adecuaddralgback que apuntase a la
exportacion y a la provision de materiales de lampafiias locales autorizadas a
abastecerse en el exterior. Por su parte, las tqmes siderirgicas contribuyeron a
relegar a un segundo plano el problema de la a@gqdae consumo interno, detectado
como central para la administracion frondicista. déficit siderdrgico ya no seria un
obstaculo para el empresariado local en la plawiin del aumento de la produccion.

La desvinculacién del mercado interno también $&cienaba con la posibilidad de
obtener financiamiento externo, el cual estabaringgio a aquellas empresas con
vinculos internacionales. La perspectiva del maroaderno y la obtencion del crédito
internacional eran condicionsfe qua norpara planificar el aumento de la produccién
siderdrgica, generar mayor productividad y, evdntaate, instalar unidades integradas y
semiintegradas.

Plan Siderurgico Nacional

Planes de Desarrolloitem especifico de las memorias para abordardaieion del
PSN, varié su posicién dentro de la agenda in&itiat pero nunca encontré un lugar
prioritario. Este fue evaluado por el CIS en taotmtribuyera o no a solucionar los
problemas que la entidad identificaba como clavpsr ejemplo, un mayor
abastecimiento de materias primas para la producd® acero y derivados o el
incremento de los volimenes de produccion. Es ,deld?®SN se consideraba tan sélo un
instrumento para el abordaje de las probleméaticls(sgicas y no un fin en si mismo.
Por lo tanto, la accion del CIS se concentr6 emeelamo particularizado de macro
politicas y desplaz6 del eje de las negociaciomes et poder politico la pugna por
conseguir mejoras sectoriales. La ausencia deidedad del PSN en las negociaciones
repercutid en la falta de una politica especifiesapel sector, que de hecho estaba
planteada en el propio plan.

Las Memoriasde 1958 y 1959 destacaron los avances en SOMEAAltos Hornos
Zapla. Respecto a la primera, se informé sobrevahee de los trabajos en la planta de
San Nicolas y si bien se sefial6 su relevanciagiatesarrollo siderurgico se observé que
no iba a resolver el problema del autoabastecimidatacero. Respecto a la segunda, se
subray6 su importancia en el equilibrio del desrm@gional y se informé acerca de la
ampliacién de la planta.

2C|s, MyB, 1958.



Hasta 1960 la atencion del CIS estuvo también cdrasa en la creacién de una
nueva planta siderurgica de capitales privadosp abjetivo era cubrir el déficit en la
produccién de acero; el sector privado daba cudmtal interés por modificar su rol en el
desarrollo siderurgico a partir de la modificacide la Ley Savio.Un grupo de los
asociados junto con otras firmas afines integrdtdPASA, Compaifia Argentina de
Productores de Acero. Las empresas presenteseznpeéndimiento eran SIAM, SIAT,
Santa Rosa, La Cantabrica, Acinfer, Acindar, Daimiy Tamet. El objetivo era
incrementar la produccion de acero total del pdig anillones de toneladas para 1960 y
2,5 millones de toneladas para 1965. Esa nuevaapsaninstalaria en la zona de Puerto
Madryn, ya que poseia "un puerto magnifico, de aguafundas y en sus proximidades
existen yacimientos como los de Sierra Grande, adeta la posibilidad futura de contar
con instalaciones hidroeléctricad."

En este proyecto, el sector privado intentd mastrasomplementario del sector
publico y se consideré a si mismo como el media plavar adelante |d®atalla del
acero; al mismo tiempo, planteaba que este emprendimigdlto se podia lograr si se
contaba con el maximo aporte de las autoridade®maes en la etapa de ejecucion,
especialmente a través de apoyo financiero de baoficiales, el otorgamiento de
garantias requeridas por el Eximbank u otros osgams internacionales de crédito. El
compromiso de los industriales privados era canstiina sociedad andénima con capital
inicial de 1.000 millones de pesos, suscriptos glogrupo promotor y mediante una
emision publica a efectuarse al acordarse lostiie#os basicos del programa.

Este proyecto privado desaparece de las memoriies 1360 vy la accidn colectiva del
CIS fue reemplazada por varios proyectos emprdssrigue surgieron con la
modificacion de laLey Savio.Si de acuerdo a Olson la organizacién de la accién
colectiva estaba relacionada con la posibilidadlttener incentivos selectivos para los
individuos de acuerdo a la contribucién de su awariacon el interés del grupo, no se
comprende como el proyecto CAPASA pudo haber sajadd de lado. Entonces, mas
alld de que la proporcion costo-beneficio de ladcde interés comun hubiera resultado
favorable la pregunta que surge es si ese intestxbae claramente establecido y era
compartido por los miembros del CIS.

En la Memoria de 1961 se mencion6 la inauguracion del primes htirno de
SOMISA,; sin embargo, el énfasis estaba puesto setehocimiento del CIS al gobierno
por el establecimiento de un régimen de promoc#&a fa industria argentina. El decreto
5038 fue considerado por el CIS como la disposigjmernamental de mayores
protecciones a favor del desenvolvimiento de lastria siderdrgica nacional.

Ahora bien, si el CIS habia conseguido este imptetabjetivo colectivo, por qué
razén las estrategias empresariales a partir de esbmento se dispararon
individualmente dejando de lado una logica de agbtmacolectiva en el sector que
hubiera podido trazar un desarrollo mas armoénieobdse del mismo hubiera estado en
una organizacién colectiva, cuyo objetivo no cdiréds en detener las estrategias
empresariales sino mas bien potenciarlas para auropl el interés comun: la imple-
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mentacion del PSN. Al no haber una coincidenciaesebobjetivo comin y el modo de
su implementacion entre los mismos asociados, ws®s que, aunque los poderes
publicos atendieron los reclamos del CIS, estcenmihé fortaleciendo a la entidad ni al
sector sino que devino en beneficios para aquallapresas que productivamente
pudieron absorberlos. En este sentido, predomirg lagica distributiva en vez de
productiva; si la matriz institucional en la cua producen las macro politicas es
inestable, el comportamiento empresarial profundizes efectos en términos de
incertidumbre y en los cambios permanentes degeatgguego. Por ello, si bien la crisis
econdmica jugd un papel importante a la hora derahitar las posibilidades de la accién
colectiva, creemos que la organizacion sectoriallfusuficientemente débil como para
mantener los objetivos relacionados con la evoiudéctorial, especialmente con la
implementacion del PSN. Estos cambios de obijetivopidieron la organizacion
colectiva, lo cual a su vez dificult6 la negociac@pn los poderes publicos.

La estrategia del CIS fue la busqueda de una maasignacion de recursos ins-
titucionalizada a través de las politicas publis&derargicas. Hasta el decreto men-
cionado, el CIS no consiguié hacer permanentesbégeficios publicos obtenidos a
través de su presion ante el Estado.

La logica distributiva que plantea North se pradgmdatn uncomportamiento de
maximapara la negociacion. El CIS midié su desemperfigmninos de maximos y no de
optimos; por ejemplo, en materia de compras gubsentales en el exterior, el CIS
marcaba la contradiccidon notoria entre la actitedciértos organismos y reparticiones
publicas y la politica econdémica trazada por eliguoio nacional. Si bien el CIS
destacaba las gestiones realizadas para camigmdaion, el resultado era calificado de
fracaso por no recibir respuesta alguna del Estado, gaeekiprincipal cliente de la
industria nacional. La entidad exigia al gobiermzional que "proceda con la energia
necesaria al distribuir recursos con que cuentzéhdolo en consonancia con las reales
necesidades de aquellos servicios que por serlatipos, debe prestar obliga-
toriamente.*

La estrategia de maxima no acepta que el Estada t&m posicionamiento particular.
La problematizacion y priorizacién de las cuestioea torno a la industria siderdrgica
también pueden ser definidas por el Estado queendramisforma en una caja de
resonancia que decide automaticamente a favorsddelmandas del sector privado, mas
alld que estas provengan de un sector estratégico.

La querella sobre la distribucién de los recursedigica de este tipo de matrices
institucionales inestables en donde la relacioreesitsector publico y el privado no es de
complementacion, quizas ni siquiera de competenitia,de dependencianecesidadEl
sector privado exige al sector publico que se aplatla racionalidad detercado de las
decisiones politicaen la asignacion de recursos que, en teoria, idelgerardar un
equilibrio racional entre los distintos sectoreslaleconomia. Esta I6gica se acrecienta
cuanto mayor es la escasez de recursos, por ejeamplmntextos de crisis econdmicas.
Cuando el sector privado avanza sobre el Estadag prebendas para su subsistencia,
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el sector publico puede jugar con esta situacioncediendo en algunas demandas o no
respondiendo a otras. La percepcion del sectorsigieo era que al ser estratégico no era
dependiente del sector publico sino mas bien dgigetésia necesidad de ellos. Por eso, la
busqueda de los maximos objetivos y la nocion gda tecision politica que no estuviera
a su favor era consideranteacional.

La estrategia de maxima termina condicionandodgsok de minima, quebrando asi
cualquier equilibrio para una estrategia de negimia En este esquema de
relacionamiento no estd presentdegldbackentre el Estado y el sector privado; ambos
realizan planteos pero el Estado termina imponidasi@oliticas publicas a través de un
modelo de toma de decision vertical sin busquedandeanismos institucionales de
consensé®

El enfoque conflictivo informal resulta una herranta Util para analizar las
dimensiones econdmicas y politicas de relacionamiemtre el Estado y el sector
privado, teniendo en cuenta que una politica péabljcor ejemplo, el PSN) esta
condicionada en sus diversas etapas por un corgegio politico y econdmico inestable.
Las posiciones del Estado y de los actores privirdase a las politicas publicas no estan
despojadas de las caracteristicas histéricas deildinamiento del sistema politico y de la
forma de la construccién de la decisién politi@npoco estdn desvinculadas de las
distintas concepciones sobre qué politicas y slgtileben priorizarse.

La incertidumbre redefine constantemente las petispps de los actores y el modo de
llevar adelante sus estrategias de coyuntura pessmzar sus objetivos; entonces, de
forma permanente observamos una modalidad de conifiiformal como Unica instancia
para postular y canalizar las demandas de los eactgrorque permite redefinir
constantemente el posicionamiento del sector poivadlel sector publico. Cuando las
instancias de negociacion son escasas, las remodgci que se alcanzan son
insatisfactorias y provocan el estancamiento asetprogresivo en la implementacion de
las politicas publicas.

Esta situacion llevé decididamente al incumplinmoedé los objetivos trazados en el
PSN porque como plan sectorial requeria de lagizaitiion consensuada de los distintos
actores involucrados. Este acuerdo fue dificil dgrdr considerando que las partes
concebian al conflicto como una forma de didlogonamente y que sus demandas no
terminarian de resolverse; por ello, preferianatralesde el sector privado estrategias
individuales inhibiendo la accion colectiva.

El logro de esa accion requeria negociacionesipadctcon objetivos de minima- con
los poderes publicos a través de la busqueda ddtadss concretos que permitieran
apreciar que el costo de sacrificar una porcionamalg las ganancias valia la pena a
cambio de obtener beneficios seguros; al pareeeprisilegid el conflicto permanente
gue aseguraba resultados individuales y el PSNeyakiado como un medio mas para
desarrollar las estrategias empresariales indilédug no como un fin en si mismo,
resultado de la participacion activa en la impletaeidn de la politica siderurgica.

2 Este tipo de toma de decisién en las politicas Ipdids se Illama modeltop down;éste estaba lejos
de construir elpolicy neWorkque toda politica publica necesita para alcanzaa unayor efectividad en
su formulacién e implementacién.



La legitimidad y viabilidad de la accion colectieanpresarial, tal como sostiene
Olson, pierden razon de ser cuando los resultadason concretos ante la ausencia de
incentivos selectivos a la organizacion grupal; fmrtanto, se prefiere una accién
individual de maxima. De este modo, la accion dblacse identifica necesariamente con
negociaciones gue tienden a buscar resultadopd@pgiimos.Entonces, los contextos
inestables obligan a una adaptacion constante sasaepara la supervivencia de las
empresas, Y no provocan la organizacion de losexgino mas bien destruyen cualquier
forma de accion colectiva.

Ahora bien, si el Estado definié al sector sideinrgcomo estratégico y orientd
fuertemente la politica siderdrgica, podriamos @erss era deseable que el sector
privado participara de forma horizontal en el psacde toma de decision sectorial. El
posicionamiento del Estado y la forma de constarce implementacion de la politica
publica obedecié no sélo a un contexto inestable si mantener el control sobre la
planificacion del plan siderirgico; quizds el segboivado no parecia ser el mejor
interlocutor con el cual negociar paso por pasqd@kia argumentar que la ausencia de
respuestas de los poderes publicos ante los resldeicCIS residié en la consideracion
de una inadecuada organizacion del sector sidedingara el cumplimiento de los
objetivos del PSN. Las divergencias dentro delosemtre los distintos participantes en
torno a los fines, medios y estrategias no comatitpara el Estado la garantia suficiente
de estar negociando con un actor que representagermda homogénea los intereses
sectoriales. Por lo tanto, la legitimidad del Cli&g¢e verse cuestionada desde el Estado
gue, si bien dialogaba con esta cdmara en una foomifictiva, respondia escasamente
de forma institucional a sus reclamos, con la esiéepde aquellas demandas que para el
Estado guardaban relaciéon con sus objetivos. Apiesar del contexto inestable y al
cambio permanente de objetivos y reglas de jueb&Gstado procuré6 mantener su
preponderancia en el desarrollo del sector sidexirg

La Memoria de 1962 destaca los progresos del Plan SiderUtggsados en la
modernizacién tecnoldgica de los hornos de lastgdaexistentes y en el desarrollo de la
infraestructura de Altos Hornos Zapla, que ser&@sfauen marcha en ese mismo afio con
una capacidad de produccion de 150 mil toneladasbitn menciona la puesta en
marcha de Siderca -Siderurgia Camp#na.

Estas obras permitieron que la capacidad de praducte acero se elevara a 1,6
millones de toneladas por afio. Para el CIS, esterimento se debié fundamentalmente
al régimen de promocion de la industria siderurgiga impulsé varios proyectos, de los
cudles once ya habian sido aprobados por las dati@s nacionales para su
implementacién. La escasez del crédito, la crisgtaacion fiscal del Estado y la
necesidad de compras gubernamentales en el exteriparecieron alterar esta vez las
estrategias de las firmas empresariales. Frerteraénto de la capacidad de produccion,
el nuevo problema que introduce el CIS es la infjlidad de la absorcion de la oferta
en el mercado interno.

Esta problemética reemplazé a la concepcion inigisé postuld el gobierno de
Frondizi sobre cudl era el principal problema sga&ltoidentificado con el déficit del
consumo siderurgico. Estas perspectivas difereasiabre las dificultades del sector

24 Al respecto se puede consultar: "Situacién de lidesurgia argentina”Boletin Techint,nim. 117,
marzo de 1961.



siderdrgico fueron las que en definitiva obstaeubn el desarrollo del PSN. Esta
diferencia de objetivos también profundiz6 la matia conflictiva informal del
relacionamiento entre el sector privado y el segfinlico e incidié en la negociacion de
las politicas siderurgicas.

Conclusién

El periodo desarrollista constituyd un escenaridtipo institucional de avance muy
importante para la industria siderdrgica. El Plamefirgico Nacional, en su
implementacion y ejecucién como politica publicaysind una dinAmica muy positiva
respecto de los gobiernos anteriores en cuantaraplamiento de sus obijetivos; la
construccién y puesta en marcha de SOMISA en 1980Gncremento de la produccién
de acero y del abastecimiento para la industrier@idica son una muestra de ello.

El debate sobre la siderurgia, su incorporaciénlaemagenda publica, su proble-
matizacion y el tratamiento sobre los diversssiesque hacen al desempefio sectorial se
dio de forma intensa no sélo en los &mbitos pullipavado sino también en los medios
de comunicacién. Lebatalla del acerofue postulada como una solucion para el
desarrollo industrial en nuestro pais y no commlstaculo en donde la denominada
industria artificial debia ser emprendida s6lo en momentos de bonawcpa amplia
disponibilidad de divisas; es mas, la dependeneialad materias primas que se
necesitaban para llevar adelante la producciérranoansiderada el problema esencial.

El eje del planteo siderurgico durante la etapeidhidel gobierno frondicista fue el
consumo de acero, al cual poco a poco se fue ackred CIS. El acercamiento de las
concepciones se profundizé al acentuarse la cambracle la demanda interna, que no
incentivaba el mejoramiento de la productividadaniealizacion de nuevas inversiones.
Los reclamos realizados al Estado para poner fa @aisis econdmica, que tenian un
lugar cada vez mas importante en las memoriaguothales del periodo, no recibieron
respuesta concreta. Por lo tanto, el contexto queneprincipio acercé los objetivos de
las partes termind provocando serias divergencaiasuanto a la identificacion de las
prioridades y problematicas del sector siderurgicpor ende, para la implementacion
del PSN.

El proceso de alejamiento de las partes se ceétaliando el sector siderurgico
avizor6 un nuevo horizonte basado en la posibilidadcolocar su produccién en el
mercado externo. La creacion del ALALC y el inceatile la CEPAL a la instalacion de
plantas siderurgicas integradas para la produaridescala contribuyeron a ese proceso.

Los nuevos proyectos siderurgicos, surgidos aZadki la modificacion del PSN,
mostraron un camino definitivo al protagonismo skxttor privado; su fortalecimiento, a
partir de un contexto politico y econdmico inestabllevd a una progresiva
concentracion en el sector, que se haria visiblenenetapa posterior. En este escenario
permanecieron y se destacaron aquellas empresdsgnaon desarrollar unidades si-



derurgicas integradas; para ello debieron contarreoursos econémicos, financieros y
productivos que no estaban decididamente dispandieel mercado nacional. Las firmas
que lograron financiamiento externo pudieron apchae las nuevas pautas del Plan
Siderurgico y el impulso institucional dado poEstado.

El sector publico contribuyd a generar este prodesconcentracion sectorial, aunque
dificilmente éste haya sido su objetivo inicial. hecesidad de fortalecer la posicion del
Estado en el proceso de toma de decisién fue émrpar la cual en todos los sectores
imperd un estilo de relacionamiento conflictivo ip generaciéon ddéeedbackpara las
demandas del sector privado que coadyuvo a laudegin de la organizacion colectiva
provocada por la concentracién sectorial.

Esta situacion se tradujo en el corto plazo en meaor capacidad organizacional
restando poder a los planteos institucionales d8lfente a los poderes publicos y se
fortalecieron, en cambio, las estrategias partieslde las empresas. Creemos que en este
marco no prevalecieron las estrategias de coogeraeintro del sector privado, asi como
tampoco entre éste y el sector publico.

En el periodo analizado, la planificacion del PSNsnlo se institucionalizé sino que
el Estado conservg, junto a Fabricaciones Militases cuota de poder directriz de la
politica publica. De hecho, el desplazamiento deMEA hacia nuevos procesos
siderdrgicos, antes reservados a los privados,rén@stpreocupacion por contribuir al
aumento de la produccion de acero para satisfaa®@rhanda interna. Esto coincidié con
el cambio de eje en la concepcion frondicista @cele la necesidad de aumentar la
produccién de acero que redundaria en un increnghimonsumo.

El posicionamiento de SOMISA generd en los privadoa percepcion de com-
petencia y no de complementariedad, debido, pdadn, a que sélo ciertas empresas
lograron la aprobacién de sus proyectos, y, par, @la competencia de esas firmas con
la siderdrgica estatal por los privilegios en lagaacion de recursos publicos o bien de
materiales importados en coyunturas criticas; tdmbiaquellas empresas que no
emprendieron proyectos de envergadura quedaronmades del sector, siguieron atadas
a la evolucién del mercado interno y terminaronemgiiendo del abastecimiento de
SOMISAZ

Finalmente, al evaluar las memorias del CIS, olaseos que el PSN, como eje de
relacionamiento entre el sector privado y el pabhlino estaba excluido del planteo
institucional, aunque si de sus prioridades. Al sencebido como un medio, su
cumplimiento exigia al gobierno medidas macro alét que favorecieran al sector.

Las estrategias de maxima de los empresarios sjilewd obedecieron a la ausencia
de un escenario institucional adecuado en el celatamalizaran las demandas y se
obtuvieran las respuestas. En este contexto, lesiGmeal riesgo de los empresarios
provocé que se dificultase no sélo el relacionatiecon el Estado sino también
cualquier tipo de organizacidn y accion colectiveteala ausencia de objetivos de
minima; su consecucién hubiera servido para auméntagitimidad del CIS y de sus
planteos permitiendo una légica de cooperacion améeli un comportamiento
constructivo.
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El novedoso planteo desarrollista no adecud laiasiia del Estado a los objetivos
postulados para el Plan Siderlrgico; esto es, emmarco de crisis econdémica la
distribucién de los recursos no respondi6 a losutados del programa de gobierno. De
todas formas, la ausencia de una organizacion redctpue satisficiera al gobierno
condiciond esa distribucién acorde a la implemedatadel PSN.

Las politicas publicas nos permiten estudiar y cemger el desempefio del sector
privado siderdrgico mas alla de las condicionestexdnales. El continuo cambio de
reglas de juego provocé una incertidumbre permanesmo dato objetivo que cuestiono
de forma constante la asignacion sectorial de sesudentro de la estructura productiva;
pero también la debilidad de la organizacién setdtdue clave para un deficiente
aprovechamiento de los recursos econdmicos, pdite institucionales que hubieran
permitido un desarrollo arménico del sector sidginar.



