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Las teorias sobre el desarrollo posteriores a la segunda posguerra par-
tieron de la premisa de que el Estado podia utilizarse para dinamizar las
transformaciones estructurales y, particularmente, para acelerar el proceso
de industrializacion. Dada su significacion estratégica, la industria del
aluminio disfruté de una especial relacion con el Estado y las politicas de
promocién. En ese sentido el estudio de esta industria entronca con la ya
amplia literatura vinculada con el desarrollo economico en los paises de in-
dustrializacion tardia, modelos tedricos que han permitido orientar algunas
preguntas clave de esta investigacion. Especificamente, el analisis sobre la
interaccion historica entre la industria del aluminio y distintos departamen-
tos del Estado contribuye a una mayor comprension de las relaciones entre
empresarios y gobierno, respecto de la planificacion y otras tematicas signi-
ficativas relacionadas con el desarrollo.

Sin extrapolarlo ni forzarlo, el caso coadyuva a elaborar reflexiones mas
amplias sobre la evolucion de la industria en la Argentina, pero ademas in-
vita a reflexionar con respecto a la relacion establecida entre grandes em-
presas y el Estado y entre grandes empresas y el desarrollo econémico. En
particular, esa dimensién ilustra sobre el complejo civil-militar-industrial-
estatal que se conformoé en la Argentina y que predominé durante la conso-
lidacion del proceso de industrializacion por sustitucién de importaciones.!
No obstante, significativamente, la influencia del aluminio en el devenir po-
litico de este pais ha sido tan grande que puede afirmarse que contribuyo
al desplazamiento de dos méaximos ejecutores de la politica econémica y un
presidente de la Nacion.

Sin lugar a dudas, uno de los temas que mas debate ha generado en el
seno de las ciencias sociales a lo largo de la segunda mitad del siglo xx ha
sido el del desarrollo econémico, problematica sobre la que ha observado
un renovado interés en los ultimos anos.” La preocupacion por identificar
las razones que explican el atraso relativo de ciertas naciones con respecto a
otras y, especialmente, la necesidad de encontrar formas concretas de accion
para impulsar el desarrollo originaron una interesante discusion en torno

! Jorge Schvarzer utiliza una definicion conceptual similar en “Empresas publicas y desa-
rrollo industrial en Argentina”, Economia de América Latina, N® 3, México, 1979, publi-
cacién en la que destaca la conformacion de un complejo estatal-privado. Ana Castellani,
en Estado, empresas y empresarios. La construccion de ambitos privilegiados de acumulacion
entre 1966 y 1989, Buenos Aires, Prometeo, 2009, también ha retomado esta caracteri-
zacion para dar cuenta de la importancia del Estado en la consolidacion de “dmbitos
privilegiados de acumulacion”.

* Puede verse una puesta a punto de las principales lineas de investigacion abiertas en
Schneider, Ben Ross, “Las relaciones entre el Estado y las empresas y sus consecuencias
para el desarrollo. Una revision de la literatura reciente”, Desarrollo Economico, N° 153,
Buenos Aires, abril-junio de 1999.
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al papel que debia cumplir la intervencion econémica estatal. Responder
estas cuestiones constituye un aporte no solo a la historiografia de empresas,
sino también y fundamentalmente a la mas amplia literatura vinculada con
la problematica del desarrollo desde un punto de vista econémico, aunque
también sociolégico y politico, al menos. El andlisis de este caso también
nos permite reflexionar sobre los resultados obtenidos con los regimenes de
promocion industrial, que no siempre muestran un balance claro entre los
costos y los beneficios para la sociedad. De este modo, el estudio de la evolu-
cion de la industria del aluminio permite entrar de lleno en un conjunto de
temas y problemas considerados por distintas agendas de investigacion so-
bre la industria, las empresas y el desarrollo en la Argentina y por extension,
en un nutrido conjunto de casos nacionales de industrializacion tardia.

En suma, en las paginas que siguen presentamos un estudio de historia
econémica que se concentra en la historia de un sector y de una empresa
en combinacion con las politicas publicas y la dindmica macroeconémica
e institucional. El objetivo planteado de manera amplia es estudiar las di-
ficultades, los limites y las posibilidades en la construccion del desarrollo
econémico de las naciones.

Con este fin utilizaremos diferentes combinaciones de perspectivas y an-
damiajes teoricos y conceptuales usados con frecuencia en los estudios de
historia econémica y de empresas. Las perspectivas institucionalistas serdn
de gran utilidad para advertir las modalidades y formas organizativas adop-
tadas por las empresas, el mercado o el sistema financiero y también para
analizar el papel empresarial del Estado en su tarea de inducir las decisiones
de maximizacion del capital privado o en ocasiones de presentarse directa-
mente como sustituto de aquél. Para esta perspectiva del desarrollo el éxito
reside en la aplicacion del principio de reciprocidad y cumplimiento por
parte de las empresas de estandares de desempeno, medido en relacion con
la exportacion. De este modo, adquieren relevancia instrumentos financie-
ros, la promocién de empresas nacionales en sectores claves, la exclusion
selectiva de importaciones, etcétera. Para Peter Evans, la clave es la exis-
tencia de una burocracia profesional que no sea presa de los intereses em-
presariales pero que a la vez se encuentre compenetrada en sus problemas.
Esa autonomia enraizada permitiria que el Estado actuara como custodio al
regular las relaciones intercapitalistas, como demiurgo al generar empresas
estatales, como partero de empresas privadas y como administrador de esas
empresas con el propoésito de tornarlas mas eficientes. En cualquier caso, la
contribucién de la intervencion estatal al desarrollo seria decisiva.’

’ Resultan particularmente utiles los desarrollos de Gerschenkron, Alexander, Economic
Backwardness in Historical Perspective. A Book of Essays, Cambridge, Cambridge Univer-
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Si bien consideramos que los mds grandes obstaculos que enfrento el
desarrollo provinieron de factores internos y no exégenos, la importancia
del mercado internacional y de los condicionantes sobre la periferia son
puestos en juego sobre la base de algunas orientaciones ttiles establecidas
por aquellas teorias que reconocen que el subdesarrollo es un fenémeno
estructural condicionado por la propia dindmica histérica del sistema ca-
pitalista y que ante esa situacion el principal agente que puede romper
con ese dilema es el Estado. Desde esa perspectiva la economia politica
marxista nos iluminara sobre las estructuras productivas y sociales y su
influencia en las determinaciones de las opciones de politica economica;
la teoria del desarrollo lo hara sobre las trabas estructurales y los méviles
de las politicas publicas, ademds de los vinculos (virtuosos o no) esta-
blecidos entre empresarios y burocracia, asi como sobre las capacidades
y pericias de los tecnocratas para impulsar cambios de significacion en
la estructura econémica. Finalmente, las corrientes estructuralistas lati-
noamericanas e incluso algunos interrogantes blandidos por la teoria de
la dependencia y sus derivaciones mds actuales también serdn ttiles en
este aso.

Estas dimensiones se entroncaran con las provenientes del campo de la
historia de empresas. En este sentido, la combinacién del método histérico
con los aportes propios de la economia y de la administraciéon ofrece un
marco intelectual con el cual estudiar las conductas de los empresarios y
su papel en las sociedades contemporaneas. A partir de los aportes de los
pioneros Thorstein Veblen o Joseph Schumpeter, de los trabajos de Alfred
Chandler, Thomas McCraw o William Lazonick y de otros especificos de la
historia de empresas, es posible trazar un conjunto de estudios empiricos
y algunos desarrollos tedricos acerca de la importancia de las empresas, en
especial de las grandes, y su vinculacion con la estructura econémica de
un pais, y el lugar que les cabe a los empresarios en la historia econémica.
La teoria de la organizacion, al igual que la economia evolutiva, permitira
abrevar en los condicionantes de las estrategias de inversion y de gestion y

sity Press, 1962; Hirschman, Albert, A Bias for Hope. Essays on Development and Latin
America, New Haven y Londres, Yale University Press, 1971 y Fajnzylber, Fernando, La
industrializacion trunca de América Latina, México, Nueva Imagen, 1983, asi como los
trabajos de Evans, Peter, Embedded Autonomy. States and Industrial Transformation, Prin-
ceton, Princeton University Press, 1995; Schneider, Ben Ross, Business Politics and the
State in Twentieth-Century Latin America, Cambridge, Cambridge University Press, 2004
y Amsden, Alice, “Enterprising groups and entrepreneurial government”, en Chandler,
Alfred, Franco Amatori y Takashi Hikino (eds.), Big Business and the Wealth of Nations,
Cambridge, Cambridge University Press, 1997, entre otros, que han recalado especial-
mente en la relacion entre empresarios y burocracia estatal para explicar las alternativas
de procesos de desarrollo y sus dificultades.
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el desabastecimiento y las carencias provocadas por la guerra y las estrategias
de las empresas extranjeras. Las ideas y las politicas destinadas a superar
las dificultades de aquellos anos resultan claves para entender el desarrollo
de varios proyectos en el campo de los metales no ferrosos y especificamente
en el del aluminio; entre ellos descollarian los elaborados por la Direccién
General de Fabricaciones Militares (capitulo II).

:Como se entroncaron esas preocupaciones con el declarado impulso que
el peronismo pretendio insuflar en los sectores industriales durante la pos-
guerra inmediata? A pesar de los intensos debates con signo politico, la
historiografia econémica no ha sido generosa en el andlisis de la industria
durante el peronismo. Sin embargo, en trabajos recientes se ha empezado a
develar el enigma respecto de los instrumentos de politica industrial y de los
reales avances del sector manufacturero en esos anos.® En algunos casos se
cuenta con importantes contribuciones, como en la produccion siderirgica y
metalurgica, pero con la excepcion de algunas alusiones parentéticas y margi-
nales los estudios no han abordado los problemas que se presentaban para el
desarrollo de la metalurgia liviana, en gran parte determinados por la ausencia
de minerales locales y por las perturbaciones del comercio internacional. En
ese sentido los proyectos de desarrollo metalurgico contenidos en el Primer
Plan Quinquenal permiten escudrinar sobre las prioridades y consistencias de
la politica industrial del peronismo, reajustada con la crisis del sector externo
que se manifesté a partir de 1949. El nulo avance en el desarrollo de la indus-
tria del aluminio, pese a ser considerado dentro del Segundo Plan Quinquenal
y asumido como objetivo prioritario por organismos gubernamentales a co-
mienzos de la década de 1950, revela la imposibilidad de superar los limites
estructurales presentes pero también la falta de definiciones y el enmaranado
andamiaje burocratico que entorpeci6 el accionar (capitulo III).

Dado el impacto que el déficit del sector tenia en el comercio exterior,
la preocupacioén de los funcionarios estatales viré més decididamente de la
cuestion de la autarquia industrial-militar a la forma de resolver la recu-
rrente insuficiencia de divisas que aquej6 a la economia nacional a partir
de la década de 1950. La incompleta especializacion local se traducia en
aumentos en las importaciones de algunos bienes entre los que se contaban
los denominados insumos industriales de uso difundido ;De qué manera
promovieron los hacedores de politica economica el desarrollo de la indus-
tria del aluminio para avanzar en la sustitucion de importaciones, e integrar

“Veéanse Rougier, Marcelo, La politica crediticia del Banco Industrial durante el primer pero-
nismo, 1944-1955, Buenos Aires, CEEED-UBA, 2001; Girbal-Blacha, Noemi, Mitos, paradojas
y realidades en la Argentina peronista (1946-1955), Bernal, Universidad Nacional de Quil-
mes, 2003, y Belini, Claudio, La industria peronista, Buenos Aires, Edhasa, 2009.
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al sector fabril, de forma tal de cerrar mas la economia y evitar el drenaje de
divisas? ;Qué papel desempenaron las grandes empresas internacionales en
ese proceso? Se trata de preguntas claves que permiten orientar el estudio
hacia las variables que condujeron a un importante grado de extranjeriza-
cién de la industria elaboradora en la década de 1960.

Como paradigma del modelo sustitutivo, la industria del aluminio evo-
lucionaba desde lo mas sencillo —desde el punto de vista tecnolégico y con
menores requerimientos de capital— hacia las fases mas complejas, pero el
limite estaba dado por la produccion del aluminio primario, drea en la que
mas nitidamente se manifestaban los problemas de escala y en la que residian
las mayores posibilidades de lograr mediante grandes producciones niveles
de costos decrecientes. Encarar esa produccion era un desafio complejo por-
que demandaba elevadas inversiones iniciales y grandes escalas productivas
y capacidad tecnolégica, ademads de largos periodos de maduracién. En la
opinion del gobierno, la resolucion de ese dilema solo podria provenir del
exterior. Varias grandes jugadoras del sector en el ambito internacional, esti-
muladas por la legislacion de promocion, presentaron proyectos entre fines
de la década de 1950 y los primeros afios de la de 1960, pero ninguno de
ellos se concretd. Algunos empresarios locales también se entusiasmaron
con la posibilidad de producir aluminio en el pais y de esa forma proveer a
un mercado en constante expansion (capitulo 1v).

Como fruto del consenso en torno a la necesidad de integrar el entra-
mado industrial surgieron varias iniciativas cuyo denominador comun era
la complementacion entre la actividad privada y el Estado y que en algu-
nos casos priorizaban los mecanismos de promocion industrial y en otros
impulsaban la intervencion directa del sector publico en esas actividades.
Ademds de ampliar el radio de accion de sus propias empresas, mejorar la
infraestructura y concretar grandes emprendimientos mixtos, el Estado uti-
lizo diversos mecanismos de transferencia directa o indirecta hacia el capital
privado; entre los mas importantes se encontraban los subsidios, las exen-
ciones y diferimientos impositivos y las lineas preferenciales de financia-
miento interno. A partir de la década de 1960, particularmente las politicas
de industrializacion dejaron de tender al logro de un desarrollo indiscri-
minado del sector para apuntar en forma selectiva a objetivos concretos y
especificos y, sin abandonar las politicas de sustitucion de importaciones,
se abordaron simultineamente otras modalidades de desarrollo industrial a
través de politicas tendientes a impulsar las exportaciones de manufacturas,
a ampliar los mercados internos y a lograr la integracion subregional.

En el caso del aluminio, la instalacion de la planta fue impulsada por un
sector de la burocracia estatal, la Aerondutica, y fue una empresa privada la
que finalmente obtendria los beneficios promocionales. Las razones por las
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que ese sector militar pretendia desarrollar la produccion local eran bastante
claras en vista de los requerimientos estratégicos de ese material para la fa-
bricacion de aviones. Aun asi, en ese sentido resulta significativo responder
por qué se habian generado fricciones con sectores del Ejército en torno a
ese proyecto y por qué no se promovio la instalacion directa de una empresa
estatal —como se habia hecho en el caso de la siderurgia o se promovian en
la petroquimica. El transito burocratico que permitio destrabar el proyecto
y a la vez obstaculizar otros revela las dificultades y las presiones a las que
estaban sometidos el Estado y sus distintos organismos en esos afnos y como
se tomaban (o se retrasaban) decisiones clave desde el punto de vista indus-
trial, sobre las que parecia existir un importante consenso (capitulo v).

En la segunda parte del libro se analiza principalmente el desempeno de
ALUAR, asi como las estrategias y capacidades empresariales y la dindmica del
mercado del aluminio local e internacional. En esta seccién cobran relevancia
los aportes conceptuales provenientes del campo de la historia de empresas,
en particular de la teoria economica evolutiva, de la economia de costos de
transaccion y de la teoria de la organizacion. No obstante, en muchos de es-
tos trabajos el papel del Estado como instrumento del desarrollo econémico
generalmente ha sido dejado a un lado. Por esa razon, considerando la im-
portancia de las grandes firmas para el desarrollo economico, el analisis de la
trayectoria de ALUAR y del grupo econémico que integra se engarzara con las
politicas gubernamentales que incidieron en sus estrategias, las estimularon
o las condicionaron con lo que finalmente, desde un punto de vista metodo-
logico, el circulo se cierra al desbrozar el papel que asumio el Estado en el
desarrollo de esta empresa y su importancia para el conjunto de la economia
y la sociedad, aspectos sobre los que la teoria marco en la cual se desarrolla la
historiografia de empresas no ofrece elementos significativos de analisis.

Desde esta perspectiva, resulta de interés discurrir acerca de por qué
existen las grandes empresas o los grupos economicos y también explicar
como nacieron y se desarrollaron y como los actores economicos fueron
construyendo sus alianzas o movilizaron los recursos para alcanzar el éxito.
O también en qué medida el grupo economico permitié concretar el es-
piritu empresarial schumpeteriano en paises en los que ese “espiritu” era
particularmente escaso, de acuerdo con el modelo hirschmaniano para los
paises de late industrialization, como puede pensarse para el caso de los
latinoamericanos. En un analisis clasico Leff ha destacado que el grupo es
una empresa de gran escala que invierte y produce en varias lineas de pro-
ductos que involucran integracion vertical u otros tipos de complementa-
riedades economicas o tecnolégicaa En la Argentina, como en buena parte
de los paises periféricos, el grupo economico fue la forma organizativa que
adopto el sector mas concentrado del empresariado nacional, aun cuando
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muchos surgieron a partir de pequenas empresas instaladas por inmigrantes
europeos que se diversificaron y consolidaron durante la industrializacion
sustitutiva.” La accion del Estado —directa como empresario productor o
indirecta como diseniador/ejecutor de politicas y demandante de bienes y
servicios— incidi6 fuertemente sobre la conformacion inicial de esos conglo-
merados a través de distintas herramientas de politica economica generales
y de algunas especificas de corte sectorial o regional.
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Estado y empresarios
de la industria del aluminio
en la Argentina

Marcelo Rougier

En este libro se exploran las alternativas acaecidas en el recorrido histérico que llevo,
en la Argentina, a la creacion de una industria basica como la de la produccion de alu-
minio, y de una gran empresa paradigmatica como ALUAR. El estudio nos ayuda a com-
prender aquellos factores que estimularon o condicionaron el avance del sector manu-
facturero, asi como la relacién entre la emergencia de grandes empresas y la aceion del
gobierno respecto a la planificacion, al progreso tecnolégico y otras significativas cues-
tiones relacionadas con el desarrollo econémico.

Las teorias sobre el desarrollo parten de la premisa que el Estado puede ser un titil
instrumento para dinamizar las transformaciones estructurales y acelerar el proceso de
industrializacion de las naciones. De este modo, el estudio de la industria del aluminio
y de una empresa como ALUAR, que ha disfrutado de una especial relacién con el sector
piiblico y las politicas de promocién en la Argentina, entronca con la ya amplia litera-
tura vinculada al desarrollo econémico en los paises de industrializacion tardia, y que
ha permitido orientar algunas de las preguntas clave que se presentan en este libro.

Este estudio demuestra que las condiciones para la construccién del desarrollo son
factibles por un conjunto de factores diversos, historicos, que se presentan muchas
veces de manera azarosa y que pueden aprovecharse en la medida en que se impulse
la ampliacién de las capacidades burocrdticas y el despliegue de las habilidades
empresariales. El Estado a través de su calidad institucional e intervencion puede
constituirse en un respaldo sustantivo para la conformacion de empresarios nacionales
con vocacion de inversion si logra evitar entramados regulatorios con el alto grado de
lenidad que definié nuestra experiencia pasada.

Marcelo Rougier es magister en Historia Econémica y doctor en Historia, Se desem-
pefia como investigador del Conicet y como profesor titular en la Facultad de Ciencias
Econémicas de la Universidad de Buenos Aires. Ha publicado entre otros libros:
Industria, finanzas e instituciones. La experiencia del Banco Nacional de Desarrollo
(UNQ); Las grandes empresas no mueren de pie. El ocaso de SIAM, en colaboracion con
Jorge Schvarzer, y The Politics of National Capitalism. Peronism and the Argentine
Bourgeoisie, 1946-1976, en colaboracién con James Brennan, ademas de numerosos
articulos en revistas especializadas.
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