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Resumen

La industria naval pesada, entendida como sector estratégico en el desarrollo
industrial nacional, tuvo en Argentina y Brasil una trayectoria similar desde sus inicios
hasta la década de 1990. La impronta de las politicas estatales de promocion industrial
desplegadas en cada pais, en el marco de un proceso de industrializacion por sustitucion de
importaciones, fue fundamental para el desarrollo del sector.

Sin embargo, la transformacion del rol del estado y, particularmente, la disimil
actuacion de las empresas estatales de cada pais, en tanto generadoras de la principal
demanda del sector, determin6 una evolucion radicalmente diferente entre los paises desde
los afios 1990. Mientras que Argentina perdi6 la demanda proveniente de dichas empresas
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al producirse la privatizacion de las mismas, Brasil recuperé su dinamismo
fundamentalmente por la demanda proveniente de la empresa estatal petrolera, Petrobras.

Este cambio en el mercado implico, asimismo, una fuerte diferenciacion en términos
de especializacion productiva. Actualmente Brasil desarrolla la totalidad de las etapas del
proceso productivo, potenciando las actividades de diseno industrial y desarrollo de
tecnologias, mientras que Argentina, por su parte, perdid importantes capacidades
productivas a lo largo de la década del 1990, centrandose actualmente en la etapa de
armado de los buques.

La presente ponencia se propone analizar la evolucion reciente de la industria naval
en Argentina y Brasil, haciendo especial hincapié en el rol desempefiado por el estado en
tanto promotor de sectores industriales estratégicos. A nuestro entender, éste constituye el
elemento clave que permite explicar la divergente trayectoria recorrida por el sector en
ambos paises.

PALABRAS CLAVES: SECTOR NAVAL — POLITICAS PUBLICAS — SECTORES
ESTRATEGICOS - MERCOSUR

1. Introduccion

El interés de los estados nacionales en el desarrollo de la industria naval esta presente
en todos los paises en que la misma se ha desarrollado, aun cuando el tipo de intervencién
se diferencie en cada caso. El sector es considerado estratégico tanto por cuestiones
vinculadas a la seguridad nacional, como por sus implicancias en el desarrollo economico y
el crecimiento industrial. La evidencia historica sefiala que la intervencion estatal acompana
todos los procesos de desarrollo de esta industria y en América Latina, en particular en
Argentina y Brasil, dicha intervencion tuvo lugar en el marco de los procesos de
industrializacion por sustitucion de importaciones.

El desarrollo de la industria naval en Argentina y Brasil presenta importantes
similitudes en sus inicios, fundamentalmente en lo que respecta a las politicas estatales de
promocion puestas en practica. Asimismo, muchos de los problemas que enfrentd esta
industria en cada uno de los paises a mediados de los afios 1970 se explican por las propias
limitaciones “estructurales” que presentaron las estrategias de industrializacion por
sustitucion de importaciones en ambos paises.

Entre las divergencias sobresale el disimil rol de las empresas estatales en cada pais
en tanto generadoras de la principal demanda del sector. En este sentido, mientras que

Argentina perdi6 la demanda proveniente de dichas empresas al producirse la privatizacion
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de las mismas en los afios 1990, Brasil recuper6é su dinamismo en dicho periodo
fundamentalmente por la demanda proveniente de la empresa estatal de petroleo, Petrobras.

Asimismo, la trayectoria en términos de especializacion productiva de cada sector
también es diferente. Actualmente Brasil desarrolla la totalidad de las etapas del proceso
productivo, potenciando las actividades de disefio industrial y desarrollo de tecnologias,
mientras que Argentina, por su parte, perdid importantes capacidades productivas en la
década de 1990, centrandose actualmente solo en la etapa de armado de los buques.

Cabe destacar que el rol del estado es uno el de los elementos clave que explica la
divergente trayectoria seguida por la industria naval en Brasil y Argentina y a su analisis se
dedica el presente articulo. El trabajo se estructura en tres partes, en la primera se presenta
el desarrollo y evolucion reciente del sector naval en Argentina, destacandose
histéricamente su origen, crecimiento y apogeo ademas de las transformaciones ocurridas a
partir de la década de 1990. En la segunda parte se analiza con la misma estructura el
desarrollo y evolucion reciente del sector naval en Brasil. Finalmente, en la tercera parte, se
realiza un balance del papel de la intervencion estatal en la dindmica adquirida por la

industria naval en ambos paises.

2. Desarrollo y evolucion reciente de la industria naval en Argentina

2.1 Origen, crecimiento y apogeo del sector

La industria naval es una de las industrias manufactureras mas antiguas del pais. Sus
origenes se remontan al siglo XVI, pero recién en la segunda mitad del XIX con el
desarrollo del comercio derivado del modelo agroexportador adquiere un impulso notable,
antes inexistente. En 1879 se funda el actual Tandanor, principal taller de reparaciones
navales del pais, bajo el nombre de Arsenal de la Marina con participacion mayoritaria de
capital estatal.

De acuerdo a la posicion dependiente en que la economia Argentina se inserta en el
mercado externo, la totalidad del comercio internacional se realizé tradicionalmente con

buques de pabellon extranjero, quedando reducida la participacion de la bandera argentina
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al trafico de cabotaje. Por ello, la industria naval argentina se orientd, originalmente, a la
reparacion y a la construccion de buques fluviales.

Durante la lera. Guerra Mundial quedo en evidencia el problema que tenia Argentina
para asegurarse el transporte de su comercio exterior. Dada la carencia de buques propios,
el intercambio internacional del pais se contrajo en un 60% entre 1913 y 1915", por lo cual
el gobierno se plantea formalmente la necesidad de crear una marina mercante nacional.

La creacion de la Empresa Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) en 1922 y su
requerimiento de contar con una flota de buques tanques para la movilizacion del petroleo
desde la Patagonia, constituyd una importante demanda de construccion y reparacion de
buques para la industria naval nacional. A principios de la década de 1930 se crean el
astillero Hansen y Puccini y los talleres de la Base Naval de Rio Santiago’, antecedentes
ambos de lo que serian, luego, los astilleros ASTARSA y Rio Santiago respectivamente,
primeros astilleros en desarrollar la construccion naval pesada en el pais’.

Con este impulso inicial, al producirse la 2da. Guerra Mundial el nimero de buques
de bandera Argentina se habia incrementado en un 40%. Sin embargo, s6lo una cuarta parte
del tonelaje bruto disponible podia ser utilizado para los traficos de ultramar”.

En Argentina estas medidas se enmarcaron en la estrategia de desarrollo basada en la
Industrializacion por Sustitucion de Importaciones’, que planteaba una fuerte intervencion
estatal, entre otras funciones, en la produccidon directa de bienes y servicios, frente a la
insuficiencia del mercado para lograr los niveles deseados de acumulacién y distribucion de
la riqueza.

Asi, en 1941 se crea la Flota Mercante del Estado (FME), primera empresa armadora

de carécter estatal que, hacia 1943, se ubica como el mayor armador argentino seguido por

! Véase Coscia (1981).

% Los primeros astilleros estatales estuvieron, desde sus origenes, ligados a la Armada. Las bases navales de
Puerto Belgrano y Rio Santiago y los talleres de la Armada en Darsena Norte (luego Tandanor) constituyeron
los emplazamientos de los grandes astilleros nacionales.

3 La primera construccion naval nacional -realizada en 1937- fue el “Presidente Figueroa Alcorta”, buque
mercante construido por el astillero Hansen y Puccini (luego ASTARSA).

* Véase Coscia (1981).

> Se refiere aqui, siguiendo a Lopez (2004), al periodo comprendido para Argentina entre 1930 y 1976, que
se puede caracterizar como relativamente homogéneo en términos de politicas publicas en lo referente a la
expansion de la intervencion del estado en la economia, con un sesgo pro-industrializante y mercado-
internista.
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el grupo Dodero y la flota de la petrolera YPF. Si bien ya en el Primer Plan Quinquenal
(1947-1952) del gobierno de Perdon se incluye expresamente la promocion de la
construccion naval con el objetivo de afianzar el proceso industrializador nacional, fue
recién en el Segundo Plan Quinquenal (1953-1957) que se especifican las politicas de
promocion del sector. Asi, se sefiala que uno de los objetivos es el de “propender al
autoabastecimiento de materiales y equipos” de modo que “la produccion en astilleros y

”%  Concretamente se

talleres navales sera auspiciada e incrementada por el estado
promueven proyectos de renovacion y expansion de la flota de ultramar y cabotaje y de
buques militares para la Armada, asi como la finalizacion de las obras de astilleros
nacionales.

Sin embargo, es con la llegada de Frondizi a la presidencia que la industria naval
local experimenta un crecimiento relevante. La década de 1960 constituye un cambio
cualitativo en la oferta nacional de buques, produciéndose un importante avance en el
equipamiento de los grandes astilleros y en la modernizacion de los procesos productivos.
Este crecimiento fue enriquecido, entre otros factores, por la creacion de la tnica carrera de
ingeniero naval en la Universidad de Buenos Aires, la instalacion de escuelas técnicas y
cursos de especializacion en la temdtica naval, que aportaron recursos humanos calificados
al sector, y la expansion de un importante y diversificado entramado industrial que
conformo la base de proveedores locales.

En 1961, la empresa estatal FME y el nacionalizado grupo Dodero se fusionan
formando la Empresa Estatal Lineas Maritimas Argentinas (ELMA), que se convertiria en
la principal empresa estatal de transporte y uno de los clientes mas relevantes de la
industria naval local. Las primeras oOrdenes de construccion encargadas por ELMA,
incorporadas en lo que se llamo el “Plan Esteverena”, de 1961, implicaron cerca de diez
afos de trabajo para el sector y la renovacion del equipamiento de los astilleros nacionales.
Asi, hacia 1963 el gobierno nacional empleaba al 75% de los 13.800 trabajadores del sector

y era propietario del 90% de la infraestructura y equipos industriales relacionados con la

8 véase el Segundo Plan Quinquenal (1952).
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construccidon y reparacion naval, distinguiéndose por su capacidad instalada los astilleros
estatales Rio Santiago y Tandanor’.

Aunque desde los afios 1940 Argentina dicta diversas disposiciones de proteccion
para los buques de su bandera®, fue en los afios 1960 que la legislacion nacional se propone
firmemente proteger la produccion local, incorporando nuevas medidas de promocion al
sector. Asi, se promulgaron leyes de fomento que incluyeron regimenes de exenciones
impositivas, limitaciones a la importacion de buques y obligacion de construcciéon en el
pais.

Entre las medidas mas importantes cabe citar: 1) la creacion del Fondo Nacional de la
Marina Mercante (FNMM) en 1963, destinado a otorgar créditos a armadores y astilleros
nacionales para la construccion de buques en el pais’; 2) la promulgacién, en 1969, de la
Ley de Reserva de Cargas que establecia que las importaciones oficiales y la importacion
privada, financiada o beneficiada por cualquier organismo estatal, debian ser transportadas
en buques de bandera argentina; 3) la ley de Promocion de la Marina Mercante de 1973 que
asentaba el derecho de la republica Argentina a transportar en buques de su propia bandera
el 50% del total de su comercio exterior; 4) la promulgacion de la Ley 19.831 de Industria
Naval, en 1972, que dispone la exencion de los derechos de importacion a los materiales y
bienes de capital de uso naval, y 5) la incorporacidon de esta industria al régimen crediticio
del Banco Nacional de Desarrollo a través de la modalidad de crédito naval (decreto
4367/73).

En sintesis, este conjunto de medidas afirmaba el derecho de la nacion a transportar
en buques nacionales su comercio exterior, reforzaba la reserva de cargas a favor de la flota
nacional con el objetivo de evitar la fuga de divisas al exterior por pago de fletes, daba

prioridad a la actividad armadora estatal y fomentaba la construccion naval local'’.

7 Véase Manera (1968).

¥ El decreto N°6087 de 1948 disponia que las importaciones hechas por el estado argentino debian hacerse
preferentemente por barcos de bandera Argentina mientras que las exportaciones serian transportadas
unicamente por barcos nacionales.

? Este fondo fijaba gravamenes a los fletes de importacion y exportacion, en un 12% y un 2% respectivamente
sobre el valor final del flete, con el objetivo de crear un fondo destinado a otorgar créditos a armadores
privados para la construccion de buques en astilleros nacionales y a otorgar subsidios a estos.

' Estas politicas tendian, asimismo, a cubrir el desfasaje de precios existente entre los costos de produccién
nacionales y los internacionales. En los afios 1980, el costo de construccion de buques en astilleros argentinos
era, en promedio, un 50% superior al costo internacional debido, entre otros factores, al alto valor de los
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Como se puede observar el estado nacional ocupaba un lugar central no solo en la
oferta, sino también en la demanda del mercado de la construccion naval. Hasta los anos
1980 existidé un importante sector de empresas estatales que constituia una demanda cuasi-
cautiva para la industria naval local. Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), Empresas
Lineas Maritimas Argentinas (ELMA)'', la Subsecretaria de la Marina Mercante, la
Secretaria de Estado de Intereses Maritimos, la Empresa Flota Fluvial del Estado Argentino
y Yacimiento Carboniferos Fiscales (YCF), constituian los grandes clientes que absorbian
la casi totalidad de la produccion.

Siendo los principales astilleros también propiedad del estado'?, quedaba conformado
asi, un extenso entramado productivo y comercial de caracter estatal que se vio
completamente desarticulado a partir de la desaparicion y/o privatizacion de estas
empresas'>. Como observa Pérez Pradal, hasta fines de los afios 1980 existio

“un conjunto de regulaciones orientadas a estimular un desarrollo equilibrado de la
marina mercante y la industria naval, las cuales operaban bajo un esquema de
mercado de alta participacion de empresas publicas, tanto en el mercado naviero
como en la propia industria naval” (2003: 25).
2.2 La transformacion del contexto econémico en los afios 1990 y sus consecuencias
para el sector
En Argentina podemos identificar al menos tres elementos que operaron en la
estrategia economica de largo plazo desde fines de los afios 1980: la privatizacion de
empresas publicas proveedoras de bienes y servicios, la desregulacion, o mejor dicho,
reconfiguracion del marco regulatorio de la economia en general y de sectores en particular,

. ., 14 . .
y la profundizacion del proceso de apertura externa *. Dichos elementos tuvieron una

insumos importados, la capacidad ociosa existente, la falta de afluencia regular de 6érdenes de construccion y
los desfasajes existentes entre la provision de fondos y el cronograma de produccion (Coscia 1981).

" Hacia 1980, ELMA era el principal armador del pais con una flota que representaba el 25% de la marina
mercante nacional, mientras que YPF se ubicaba en segundo lugar, con algo mas del 15%.

'2 Entre ellos el Astillero Rio Santiago, Tandanor (dedicado a reparaciones) y Domecq Garcia.

"> Mientras que YPF se privatiza en 1991, ELMA inicia su achicamiento en 1991 pero no es hasta 1997 que se
liquida totalmente con la venta de todos sus buques.

' Véase Aspiazu (1995).
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impronta fundamental sobre el sector industrial, modificando de manera radical tanto su
nivel como su composicion'’.

Aunque la transformacion y deterioro del sector industrial se retrotrae a fines de los
afios 1970, durante la década del 90, en términos macroecondmicos el sector industrial
expulsé mano de obra, redujo el nimero de establecimientos, aument6 el grado de apertura
comercial, increment6 el grado de concentracion y extranjerizacion del capital y disminuyo6
su coeficiente de valor agregado. A nivel microecondmico, se adoptaron formas de
produccion menos intensivas en trabajo, se abandond gran parte de los esfuerzos
tecnologicos locales en la generacion de nuevos productos y procesos, se adoptaron
tecnologias de origen extranjero, se desverticalizd en gran medida la produccion
reemplazandose valor agregado local por produccion externa y se produjo la desaparicion
de las empresas estatales'®.

La apertura econdémica produjo, asimismo, fuertes cortes en la cadena productiva
nacional. Frente a la anterior etapa caracterizada por la integraciéon productiva, la
sistematica ruptura del entramado industrial existente derivo en la desarticulacion de los
sectores productivos y en el aumento general de los costos de los bienes de produccion'’.

Las politicas de desregulacion y desestatizacion aplicadas durante los afios 1990
también afectaron al sector de transporte. Entre las principales medidas cabe sefialar la
privatizacion de las empresas navieras estatales, la derogacion del régimen de reservas de
carga y la cesion a manos privadas, principalmente a capitales internacionales, de la gestion
de la infraestructura y terminales portuarias.

Las legislaciones de corte proteccionista que regulaban el transporte maritimo e,
indirectamente, favorecian la construccion local se derogaron en 1991 con los decretos
1772/91 y 2284/91. El primero de ellos autorizé a los armadores argentinos a solicitar el

cese de bandera nacional para poder matricular a los buques en registros extranjeros y asi

'3 En términos generales las consecuencias de la implementacion de estas politicas fueron la concentracion de
la propiedad, la consolidacién de nuevos monopolios y oligopolios y la pérdida de dinamismo del sector
industrial (Kosacoff 2000).

' yVéase Kosacoff (1998).

17 yéase Kosacoff (2000) y Schorr (2005).
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poder reducir los costos de su actividad'®. Durante la vigencia de este régimen de excepcion
los buques que optasen por el nuevo mecanismo se consideraban como inscriptos en la
matricula nacional a los efectos de su intervencion en traficos conferenciados. El decreto
2284/91, por su parte, establecio la derogacion de la ley de reserva de carga para armadores
argentinos argumentando que “la administracion publica no debe disponer de medidas que
interfieran en la libre oferta y demanda ni obstaculicen el incremento de la oferta de
servicios y transporte” (2284/91).

Tiempo mas tarde, el decreto 1493/92 instituyé6 un régimen de importacion
temporaria de buques libre de aranceles y otros cargos que, al mismo tiempo, garantizaba a
las embarcaciones incorporadas el derecho a ser considerados de bandera nacional a todos
los fines de navegacién, comunicacion y comercio. En la préctica, estos decretos
implicaron la desaparicion de la demanda de buques en el mercado local. Dicha tendencia
fue, asimismo, profundizada con la disolucion en 1994 del Fondo Nacional de la Marina
Mercante, principal fuente de financiamiento existente para la construccion naval nacional
y la puesta en practica de estrategias privatizadoras en los astilleros estatales'”.

Desde el discurso estatal se sostenia que estas medidas permitirian a los armadores
nacionales (via reduccion de costos) estar en mejores condiciones para adaptarse a las
constantes fluctuaciones del mercado naviero y, asi, aumentar su participacion en el total de
fletes generados. Sin embargo, las medidas implementadas no sélo no pudieron revertir la
tendencia descendente en la participacion de buques nacionales en el comercio exterior,
observada desde 1987, sino que la profundizaron.

Una de las consecuencias directas que tuvo el cambio de la legislacion fue, el masivo
abandono de la bandera Argentina por parte de los armadores nacionales. Si comparamos

los extremos de la serie, la caida ocurrida en el registro nacional de los buques es notoria:

'® Este decreto, a su vez, introdujo la flexibilizacién laboral en la administracion de los buques ya que el
personal de a bordo pasaba a ser empleado bajo el régimen de trabajo y las condiciones salariales vigentes en
el pais del nuevo registro de matricula.

' Los tres grandes astilleros estatales existentes hasta los afios 80, ARS, Tandanor (dedicado a reparaciones)
y Domecq Garcia (disefiado para reparacion de submarinos) estuvieron sujetos a privatizacion en los 1990.
Tandanor fue privatizado hacia 1992, mientras que Domecq Garcia fue liquidado y cerrado en 1995. El ARS
fue el Gnico que evadio la privatizacion al ser transferido al gobierno provincial en 1993.
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mientras que en 1978 la flota nacional estaba compuesta por 209 unidades de mas de 1000
TRB, en el afio 2003 so6lo se registran 17 buques bajo bandera nacional®”.

El reemplazo de bandera Argentina se realiz6 a favor de las banderas denominadas
“de conveniencia” las cuales presentaban un alto grado de flexibilidad en los aranceles,
regimenes laborales y controles de las embarcaciones, lo cual favoreci6 la reduccion de
costos de explotacion de los buques.

Las politicas de desregulacion fueron, a su vez, acompanadas de la apertura del
mercado de transporte a las lineas maritimas internacionales. Asi los grandes operadores
desplazaron del mercado a los armadores nacionales a través de una fuerte politica de
fijacion de precios. La flota mercante nacional pasé a estar concentrada en solo siete
compaiiias’’ que representaban en el 2003 el 70% del total de unidades y el 90% del
volumen total de la flota™.

En cuanto a la participacion de los buques nacionales en los fletes del comercio
internacional, Argentina pasé de absorber el 43.9% del monto total en 1980 a solo el 6.3%
en el 2002. Esto se traduce en el pago, en los ultimos afios, de unos 3.000 millones de
dolares anuales por parte de Argentina a armadores extranjeros, lo cual tiene un efecto
fuertemente negativo en la balanza de pagos nacional. En el afio 1997, cuando se registra el
nivel mas alto de fletes generados en la década, los buques argentinos sélo absorbieron el
4,4% de los US$ 3.600 millones que el pais gasto en fletes maritimos®. En un mercado de
fletes en plena expansion la participacion de la bandera argentina, como puede observarse
en el Grafico 1, presenta los niveles mas bajos de la historia. Dicho de otro modo, la

desregulacion del mercado resultod beneficiosa para las flotas extranjeras.

Grafico 1: Participacion de bandera nacional y extranjera en fletes generados en el
comercio exterior (1980-2002) (en porcentajes)

22 En el caso de la flota perteneciente a armadores estatales, la reduccién es atin mas notoria: de las 76
unidades, con 1.2 millones de TPB que representaba en 1986, paso a solo 4 unidades con 41 mil TPB en el
2003, representando el 6% del total de la flota nacional (Deltl 2003). Este dato da cuenta de la privatizacion
de la flota estatal llevada a cabo en los afios 90.

2! Nos referimos a las empresas Ultrapetrol, Maruba, Antares Naviera, Shell Capsa, Navisupe, Fluvialmar,
Oceanmarine y Transportes Navales.

22 yéase CEP (2005).

2 yéase Delu (2003).
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M Banderas Extranjeras M Bandera Nacional

Fuente: Direccion Nacional de Cuentas Internacionales, Secretaria de Programaciéon Econdmica,
Ministerio de Economia, citada en Delu (2003). Elaboracion propia.

En sintesis, los decretos de corte desregulacionista introducidos en el sector en los
afios 1990 provocaron tres fendémenos complementarios: la caida de la participacion de
buques de bandera Argentina en el comercio exterior, la reduccion de la demanda de
construccion de buques en el pais y la concentracion del trafico maritimo en los grandes
agentes navieros extranjeros.

En 1999, los decretos que establecian el régimen de importacion temporaria de
buques fueron derogados por la ley 25.230, aunque la situacion del sector no mejord, ya
que los armadores nacionales que habian importado buques con alto promedio de uso se
encontraban ahora con una flota envejecida y sin posibilidad de renovarla por la via de la
importacion.

El objetivo tedrico de las politicas aplicadas al sector en los 1990, a saber, eliminar
las restricciones legales para favorecer la modernizacion y renovacion de la flota nacional,
quedo lejos de alcanzarse. El balance de la década fue claramente negativo: la industria
naval local fue cercenada, perdiendo gran parte de su antigua capacidad productiva, y la
marina mercante qued6é con una flota envejecida incapaz de competir con las grandes
empresas navieras extranjeras.

En el afio 2004 se instrumentan nuevas medidas para el sector. Con el objetivo de

recuperar el nivel de actividad de los armadores y astilleros nacionales, mediante el decreto
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1010/04, que deroga al anterior 1772/91, obligando a la rematriculacion bajo bandera
nacional de los buques de bandera extranjera arrendados bajo el régimen de importacién
temporaria. Asimismo, este decreto establece un régimen especial de importacion de
insumos, partes y/o componentes producidos en el MERCOSUR, destinado a la
construccidn y reparacion de buques y artefactos navales en el pais.

Este decreto fue acompafiado por otras dos medidas que intentan, en conjunto,
revertir la critica situacion del sector: la implementacion del Leasing Naval, que financiara
la construccion de embarcaciones pesadas en astilleros argentinos, y la financiacion, a
través del Programa Mas y Mejor Empleo del Ministerio de Trabajo de la Nacion, de la
capacitacion del personal del sector®*.

Las distintas politicas de desregulacion aplicadas al transporte maritimo y la industria
naval, sumado al contexto de crisis que dicha industria atravesaba a nivel internacional,
tuvieron importantes consecuencias en el desenvolvimiento de la construccion local
provocando, en el corto plazo, una reduccion de sus niveles de produccion y empleo.

Durante la vigencia del régimen de importacion, entre 1990 y 2001, se calcula que
ingresaron al pais unos 200 buques extranjeros, en comparacion con las 12 embarcaciones
construidas localmente, de las cuales s6lo dos unidades, por sus dimensiones, pueden ser
incluidas en el sector de industria pesada®. Esta situacion se refleja en el analisis de la
balanza comercial del sector que registra entre 1990 y 2001 un saldo negativo de 360
millones de dolares®®,

La introduccion de buques importados produjo, asimismo, fuertes cortes en la cadena
productiva nacional, desarticulando la industria auxiliar y reduciendo los puestos de trabajo
“indirectos™’. Los proveedores nacionales de insumos y materias primas de esta industria
se redujeron o directamente desaparecieron, lo cual provocd un importante aumento en los

.y, . 2
costos de produccion nacional®®.

* En términos generales, el plan Mas y Mejor Trabajo tiene como objetivo mejorar las calificaciones de
sectores especificos que, como el de la industria naval, han perdido gran parte de su mano de obra calificada
en los ultimos 15 afios.

2 yéase FINA (2001).

26 yease UIA (2005).

?T'yéase Schvarzer (1995) y Kosacoff (2000).

2S¢ calcula que el costo de construccion de embarcaciones pesadas estd compuesto en un 35% por costos de
mano de obra y servicios adicionales y en un 65% por equipos, insumos y materiales de construcciéon. Como
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Frente a la recesion que sufrid la construccion naval local, algunos astilleros
nacionales reestructuraron sus actividades hacia las reparaciones navales mientras que otro
amplio conjunto se vio obligado a reducir su capacidad productiva o, directamente, a cerrar
sus puertas™ con las l6gicas consecuencias en términos de empleo. A mediados de los afios
1990, el historico promedio de 32 ocupados por establecimiento en el sector de
construccion naval lleg6 a su minimo de solo 7 empleados®’.

A partir de los datos de los ultimos censos econémicos podemos realizar un breve
analisis de la evolucion econdémica de esta industria en las Gltimas décadas. Aunque dichos
datos no comprenden todo el periodo analizado, ya que el tltimo censo del cual se dispone
informacion es el de 1994, podemos, sin embargo, advertir las grandes tendencias presentes

en el sector.

Cuadro 1: Sector de la construccion y reparacion naval segin Censos Econdémicos
(1974, 1985, 1994)

SECTOR DE LA CONSTRUCCON Y REPARACION DE BARCOS —
DATOS CENSALES
CNE ANO Estableci- | Ocupacion | Asalariados | Ocup/ | Asalar/
mientos Estab. | Ocup.
1974 327 10568 9846 3231 93.2%
1985 326 10201 9573 313 93.8%
1994 301 2210 1582 73| 71.6%
DIFERENCIAS
85-74 -1 -367 -273
94-85 -25 -7991 -7991
VARIACION
85-74 -0,3% -3,5% -2,8%
94-85 -7,7% -78,3% -83,5%

Fuente: INDEC Censos Econémicos 1974, 1985 y 1994. Elaborado por FINA (2001).

consecuencia de las politicas de promocion a la importacion y el consiguiente desmembramiento del tejido
industrial local, actualmente esta industria importa gran cantidad de insumos (bombas especiales, maquinas de
timon, motores, gruas, equipos electrénicos y de navegacion, chapas y perfiles navales).

% Tal es el caso de varios astilleros medianos entre los que podemos nombrar a Alianza, Principe-Menghi-
Penco, Domecq Garcia y Mestrina.

30 véase UIA (2005).
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Como podemos observar en el Cuadro 1, entre 1974 y 1985 se registra un
comportamiento estable del sector tanto en el nimero de establecimientos como en el nivel
de ocupacién, con una pequeia variacion negativa en este ultimo del 3.5%.

A diferencia del decenio anterior las cifras del censo de 1994, muestran una clara
contraccion del sector. Si bien, entre 1985 y 1994, la reduccion en el numero de
establecimientos no parece significativa (los 25 astilleros que desaparecen no llegan a
representar el 8% del total), al observar los datos referentes al empleo podemos observar
una reduccion del 78% de la ocupacioén total y del 84% de la mano de obra asalariada. Es
decir que durante dicho periodo se cerraron o, al menos, contrajeron fuertemente su nivel
de ocupacion los grandes establecimientos que ocupaban un alto porcentaje de mano de
obra

Mas alla de las buenas perspectivas, la construccion naval nacional ain se encuentra
funcionando al 60% de su capacidad instalada, con una capacidad de construccion un 40%
mas lenta a la que demanda actualmente el mercado mundial debido a que no experimentd
reinversiones de magnitud en bienes de capital y nuevas tecnologias en los ultimos 30
afios’ "

El aumento experimentado, desde el afio 2004, por el comercio exterior del pais
ofrece buenas oportunidades para el negocio del transporte maritimo y, de manera indirecta,
para la construccion naval. El nuevo y favorable tipo de cambio y la experiencia productiva
acumulada por los astilleros que lograron subsistir en la pasada década son los dos pilares
en los que se basa la posible reactivacion de esta industria.

Sin embargo, segln la federacion empresaria del sector, este proceso se enfrenta con
importantes obstaculos: la irregularidad en la recepcion de ordenes de construccion, las
dificultades de financiamiento, los altos niveles existentes de capacidad ociosa, la escasa

., ;. . 2
renovacion tecnologica y la falta de mano de obra capacitada en el sector’”.

3. Desarrollo y evolucion reciente de la industria naval en Brasil

31'véase FINA (2001) y ARS (2006).
32 yéase FINA (2001).
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3.1 Origen, crecimiento y apogeo del sector

El surgimiento de la industria naval brasilefia se remonta a fines del siglo XIX,
cuando el Baron de Maud inauguré el primer astillero del pais en 1847, en la localidad de
Ponta da Areia, en Niteroi (RJ)*. El Astillero Ponta da Areia fue construido con capital
privado y se funde, juntamente con los otros emprendimientos del Baron, poco antes del
ocaso del Imperio. Caldeira apud Lima & Velasco (1998, p. 2) destaca que el astillero, asi
como los demds proyectos del Bardon fracasaron como “consecuencia del clima anti-
industrializante (principalmente en contra de los emprendedores nacionales) existente en la
época del Imperio”. Después de su bancarrota, la empresa cambi6 varias veces de duefio
hasta 1905, cuando pasé a ser parte de la recién formada compaiiia de astilleros Maua-
Jurong S. A.

Pero fue recién a mediados del siglo XX que la construccion naval brasilefia
experimentd un gran impulso marcado por la constitucion de un significativo parque
industrial y por un importante incentivo de inversiones otorgado por el estado para la
expansion y consolidacion de esta industria®®.

La implantacion de la construccion naval brasilefia, a gran escala, tuvo su origen en
los afios siguientes al fin de la Segunda Guerra Mundial. En este momento, la industria
pasoé por transformaciones estructurales decisivas en el pais, en especial en el gobierno de
Juscelino Kubitschek (1956-1961) a través de su Plano de Metas, caracterizado por el

compromiso del sector piblico con una explicita politica de desarrollo industrial®.

33 Seglin Suzigan (2000, pp. 245-6), entre las industrias clasificadas como metal-mecanicas, la mayor de esta
época era la Fundicion y Astilleros de Ponta da Areia, sosteniendo que “el astillero a mediados de la década
de 1850, estaba empleando a 350 operarios (85 esclavos) y producia barcos a vela y a vapor, tanto como
maquinas y equipamientos para barcos. Su produccion, en 1855, era estimada en 1.000 contos (cerca de
£115.00)”.

3* Cardoso De Mello (1998:124) observa que la implantaciéon de inversiones altamente complementarias,
entre 1956 y 1961, se correspondié con una verdadera “onda de innovaciones” schumpeteriana: por un lado,
la estructura del sistema productivo se alter6 radicalmente; por otro, la capacidad productiva se amplié mas
alla de la demanda preexistente.

3% El Plano de Metas se caracterizd por una intensa diferenciacion industrial articulada directamente por el
Estado. Las distintas metas del Plan pueden ser clasificadas en cuatro grandes grupos: a) inversiones directas
del gobierno en el sistema de transporte y generacion de energia; b) instalacion y ampliacion de astilleros
adecuados a la produccion de grandes unidades, el reequipamiento de catorce ya existentes y la construccion
de tres diques productores intermediarios; c¢) la instalacion de las industrias productoras de bienes de capital y
d) la construccion de la nueva sede administrativa del pais — Brasilia.
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El gobierno de Kubitschek preveia estimulos a las empresas del sector de bienes de
capital, con prioridad de la industria automovilistica. Aun asi, no dejé de atender a la
industria naval. Hasta 1955, toda la industria de construccion naval se resumia en algunos
astilleros capaces de producir solo pequefias embarcaciones y realizar reparaciones™.
Segtn Lessa hubo un interés del gobierno por esta industria por el hecho de ser una

“importante generadora de empleo y divisas, por su gran capacidad de absorcion de
mano de obra y generacion indirecta de producto a través de un representativo
efecto sobre la cadena productiva”. Se pretendia que la industria naval se
constituyese en la base del desarrollo industrial del Estado de Rio de Janeiro. El
primer plan relativo al sector de esa época fue “la creacion de dos diques secos para
navios de hasta 35 mil, 10 mil y 5 mil TPB, siendo el costo del programa valuado en
US$ 8,6 millones” (1983, p. 50)°".

Inicialmente, la politica industrial brasilefia para la construccion naval estuvo
directamente ligada a la marina mercante. Las estrategias de desarrollo del sector
involucraban la creacion de una reserva de mercado para los buques de bandera nacional en
el transporte de carga, complementada con restricciones a las importaciones de
embarcaciones. Esto garantiz6 una demanda para la produccion de navios por parte de los
astilleros brasilefios. A su vez, la produccién y la comercializacion de los navios
construidos en dichos astilleros eran financiadas por el Fondo de la Marina Mercante
(FMM), con recursos provenientes del Adicional sobre el Flete para la Renovacion de la
Marina Mercante (AFRMM).

Las politicas de desarrollo de la industria naval brasilefia tuvieron su punto de partida
en la Ley del Fondo de la Marina Mercante (FMM), en 1958, Los objetivos de esta ley,
fueron: a) crear un fondo destinado a proveer recursos para la renovacion, ampliacion y
recuperacion de la flota mercante nacional; b) asegurar la continuidad de los pedidos a la
produccioén de la industria naval y c) estimular la exportacién de embarcaciones™” .

Como fuente principal de recursos para el Fondo de la Marina Mercante fue creado el

Adicional de Flete para la Renovacion de la Marina Mercante (AFRMM), un tributo

36 Véase Lessa (1983).

37 Con el fin de dotar al pais de una capacidad total nominal de 130 mil TPB/afio, cifra esta que fue
posteriormente ampliada a 160 mil TPB/afio (Lessa 1983: 50).

¥ Ley N° 3.381 del 24 de abril de 1958 (Borges y Silva 1993:47).

39 Véase Pasin (2002).
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especifico, originalmente sobre los fletes de importacion y exportacion. En esta misma
época fueron creados también el Grupo Ejecutivo de la Industria de la Construccion Naval
(GEICON) y la Comision de la Marina Mercante (CMM) que, posteriormente, se
transformaria en la Superintendencia Nacional de la Marina Mercante (SUNAMAM).

En los afios siguientes se destacan como hechos relevantes para el crecimiento del
sector: la aprobacion de proyectos de modernizacion y expansion de astilleros; la fijacion
de la reciprocidad en el trafico maritimo, asegurando el derecho de participacion de la
bandera nacional en el 40% del intercambio con el exterior; la introduccion de la politica de
planes plurianuales de construccion naval y la entrada del Brasil en el exclusivo club
mundial de productores de supernavios.

En la década de 1960, la industria de construccion naval pas6 por una gran expansion,
caracterizada por el significativo aumento de la mano de obra ocupada (de 1.430
trabajadores en 1960 a 16.500 en 1969) y de las contrataciones del sector (de 79 mil
toneladas de porte bruto en 1960, a 1 milléon en 1969) *’. La expansiéon de la industria
continua en los afos 1970, fomentada por algunas politicas especificas de desarrollo del
sector, como el Plan de Emergencia de la Construccion Naval (PECN de 1969 a 1970) y los
Programas de Construccion Naval (I PCN de 1971 a 1975; I PCN de 1975 a 1979).

La década de 1970 fue la més productiva para la industria naval brasilefia, llegando a
tener el segundo parque mundial de la industria naval en volumen de procesamiento de
acero, solo detras de Japon. El saldo en toneladas de porte bruto (TPB) contratadas llegd a
superar los seis millones en 1975*', mientras que el namero total de empleados de la
industria naval llegd a aproximadamente cuarenta mil entre 1978 y 1979**. Segtin Borges y
Silva hacia fines de los 70

“el pais ya era respetado mundialmente como uno de los mds capacitados
constructores, los pedidos crecian, alcanzando en diciembre de 1979 el acumulado
de (aproximadamente) 9 millones de TPB. La mano de obra ocupada llegaba al
punto maximo de su historia” (1993, p. 47).

A partir de los afios 1980, la situacion de la industria naval brasilefia se modifica,

iniciando una gradual disminucién de la produccion. El sector pasd por una fase dificil,

0 yéase Borges y Silva (1993).
*! Una variable proxy para estimar el volumen de produccién de los astilleros.
2 yéase Pasin (2002).

Organizan: Red SIMEL Sistema de Informacion del Mercado Laboral CIMeCS Centro Interdisciplinario de
Metodologia de las Ciencias Sociales IdIHCS Instituto de Investigaciones en Humanidades y Ciencias Sociales
UNLP-CONICET. Lugar: Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion



Jornadas

Nacionales sobre

Estudios Regionales

y Mecado de Trabajo —
10 v 11 de junio de

fomentada por las crisis internacionales del petrdleo de la década anterior. Esta crisis llevo
al establecimiento de nuevas rutas, a partir de la entrada en el mercado de los productores
del Mar del Norte y la competencia emergente de los astilleros asiaticos, con costos de
produccion altamente subsidiados por los respectivos gobiernos, tornando los precios
mucho més atrayentes para los armadores™ .

En términos de la situacidn interna, la crisis econdmica por la que atraviesa Brasil en
este periodo afectd de manera significativa el financiamiento de los grandes armadores
estatales (Petrobras y Vale do Rio Doce), inviabilizando pedidos de mayor escala. En 1990,
la apertura del mercado de navegacioén expone a los astilleros brasilefios a la competencia
internacional, dejando claro que las politicas de incentivo al sector no se asociaron a
inversiones en capacitacion tecnologica, productiva y gerencial.

La politica de fomento a la construccion naval de la década de 1980, garantizaba la
demanda a los astilleros, asi como la concesion de subsidios. Muchas veces, sin embargo,
las concesiones eran hechas en detrimento de las necesidades reales del transporte maritimo
y de los costos involucrados. Esa disociacion tuvo como consecuencia un sobre-
dimensionamiento de la industria naval brasilefa y la sobrecarga del sistema de

financiamiento que le daba soporte**.

3.2 La transformacion del contexto econémico en los afios 1990 y sus consecuencias
para el sector

A lo largo de la década de 1980 el sector presenta grandes pérdidas que se
profundizan en la década de 1990, cuando algunos de los principales astilleros del pais
tuvieron sus actividades paralizadas, como fue el caso del Astillero Verolme en Angra dos
Reis®. Varios trabajos apuntan a las deficiencias en la politica de promocién de la industria

naval a partir de las cuales puede explicarse la crisis del sector'®. Entre ellas se destacan:

# yéase Borges y Silva (1993).

# yéase MDICE (2002).

* La instalacion del astillero holandés Verolme en los afios 1960 modifico totalmente la dinAmica econémica
de Angra dos Reis. Con la crisis de la industria naval llegd a ser un espacio fantasma. En 1999, impulsado por
el resurgimiento del sector, el consorcio Fels Setal (controlado por los grupos Keppel Fels, de Singapur y Pem
Setal, de Brasil) reactivd a Verolme, rebautizaindolo como Brasfels en marzo de 2000. Considerado hoy el
mayor y mas completo astillero del hemisferio sur, ocupa un area de 360 mil m2 y emplea aproximadamente a
2.000 trabajadores. Gano una serie de licitaciones para construir plataformas para Petrobras (como P-51 y P-
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1. La concesion indiscriminada de subsidios por un largo periodo (més de 20 afios) sin
ninguna exigencia de inversion y aportes de capital en trabajo cientifico y tecnoldgico, ni
tampoco ninguna exigencia de aumento de la productividad que condujese al aumento de la
competitividad internacional de la industria.

2. El excesivo direccionamiento de las actividades hacia el mercado interno.

3. La ausencia de mecanismos coercitivos para limitar la proliferacion de practicas no-de-
mercado en las relaciones entre astilleros y armadores. Era explicita la asimetria de
comportamiento entre la atencién a los pedidos para el mercado interno y el externo, lo cual
se manifestaba en la formacion de precios sobrevalorizados para el mercado interno.

4. La falta de confiabilidad en relacion al cumplimiento de los plazos contractuales de
entrega.

5. La falta de transparencia en la utilizacion de los recursos invertidos.

La crisis de la industria naval se intensifico todavia mas en la década de 1990. El afio
1990 marca la apertura del mercado de navegacion, con la extincion de las llamadas
“conferencias de fletes”. La liberalizacion del transporte acudtico de largo alcance significo
la exposicion de los armadores brasilefios a la competencia internacional. En poco tiempo,
quedo claro que las incipientes empresas domésticas no tenian porte para enfrentar un
mercado caracterizado por la presencia de grandes jugadores de escala operacional
mundial.

Por otro lado, en los astilleros, la mayor parte de los pedidos de los armadores
internacionales cayeron juntamente con los planes de estimulo a la produccion. Asi, bajo un
régimen de fuerte proteccion e incentivo y pese a haber tenido el segundo parque industrial
naval del mundo, la construccion naval brasilefia no logré alcanzar un grado satisfactorio de
competitividad internacional.

En lo que se refiere a la tecnologia empleada en los astilleros brasilefios, desde la
década de 1970 Brasil fue referencia en la utilizacion de innovaciones propias. Como

ejemplo se observa que los navios de carga general y contenedores, construidos en 1990,

52). Asociada a NUCLEP, la plataforma P-51 sera la primera semi-sumergible enteramente construida en el
Brasil (con una nacionalizacion del 70% de sus piezas).

% Entre ellos pueden citarse Lima y Veloso (1998), NEIT/IE/UNICAMP (2002), Pasin (2002), Lacerda
(2003), Batista (2006).
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1992 y 1994 por astilleros brasilefios fueron clasificados como “Significante Ship” por el
tradicional instituto internacional de Ingenieria Naval, la Royal Institution of Naval

. . ~ . . .y , . . 4
Architectis, de Gran Bretafia, gracias a la innovacion tecnoldgica propia empleada®’.

Cuadro 2 — Evolucion del nimero de empleados y del volumen de produccion en la
Industria Naval Brasileiia entre 1960-1998, afios seleccionados

Afio Empleados TPB* TPB* Saldo
Contratadas | Entregadas | (en miles)
(en miles) (en miles)

1960 1.430 73 0 73
1965 11.600 118 16 339
1970 18.000 198 102 541
1971 18.500 1.350 174 1.717
1972 19.200 263 315 1.665
1973 20.000 385 260 1.790
1974 21.500 3.272 311 4.752
1975 23.000 1.966 475 6.243
1976 25.000 24 586 5.682
1978 31.000 204 821 4.544
1979 39.155 553 1.395 3.702
1980 33.792 337 1.194 2.846
1981 34.472 1.253 1.183 2.915
1985 21.463 600 773 2.219
1990 13.097 440 421 1.887
1996 5.562 65 235 759
1997 2.641 138 110 787
1998 1.880 6 149 644
Total TPB 15.817 15.173 644

* TPB: toneladas de porte bruto.
Fuente: SINAVAL (Sindicato Nacional de las Industrias de Construccion Naval) apud Pasin (2002, p.
139).

En el Cuadro 2 se presenta la evolucion de algunos indicadores significativos del
sector en el periodo de 1960-98. En relacion al numero de trabajadores, observamos un
gran crecimiento hasta 1979, afio en que se llegd a aproximadamente 39 mil empleados. En
el periodo posterior se da una constante reduccion del volumen de empleo, llegando en
1998 a menos de 2 mil trabajadores. El saldo de 11 toneladas de porte bruto (TPB),
contratadas y entregadas sufre una reduccion significativa en los afios 1990.

En la década de 1980 comienza a caer el nimero de empleados, llegando al momento

de crisis en la década de 1990. En el ano 1998 se registra el menor indice de empleo con

7 yvéase BNDES (1999).
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apenas 1.880 trabajadores. De alli que pueda sostenerse que la crisis por la que paso la
industria naval impacté directamente sobre los puestos de trabajo.

Durante el periodo de crisis se observa una constante disminucion del volumen de
empleo en el sector, reduccion del saldo de toneladas de porte bruto (TPB) contratadas y
una degradacion de los astilleros nacionales. Segun Pasin

“a los astilleros nacionales se les recorto la capacitacion técnica y la tarea de
buscar la realizacion de sus ventajas corporativas en la reproduccion de
embarcaciones hechas a medida y que incorporasen tecnologia sofisticada’ (2002, p.
138).

En la década de 1990, cuando la industria naval brasilefia presenta niveles de
produccion muy bajos, tuvo inicio un proceso de resurgimiento del sector vinculado a la
expansion de la exploracion de petroleo offshore, siendo la empresa Petrobras un actor
clave en esta recuperacion. Nuevos estimulos como la Ley del Petroleo y el Programa
Navega Brasil contribuyeron a la recuperacion de las actividades de esta industria.

La Ley del Petroleo (Ley 9.478/97 del 06 de agosto de 1997) abri6 el mercado de
exploracion y refinacion de petroleo, lo que aceler6 la expansion de la exploracion offshore.
Petrobras, por su parte, ampli6 su demanda de nuevas plataformas y embarcaciones de
apoyo maritimo, que originaron nuevas demandas a los astilleros, principalmente en el
estado de Rio de Janeiro, donde se sittian los mayores astilleros del pais.

El Programa Navega Brasil, lanzado en noviembre de 2000, modificé el acceso a
lineas de crédito para armadores y astilleros, aumentando la participacion limite del FMM
(del 85% al 90%) en las operaciones de la industria naval y el plazo maximo del préstamo
(de 15 a 20 afios)*.

Como se observa, la industria naval brasilefia siempre fue muy dependiente de las
grandes empresas estatales, pero el caso de Petrobras es particularmente clave para
entender el resurgimiento de las actividades en el siglo XXI. Segun Furtado

“la industria de proveedores no entro completamente en decadencia porque
Petrobras, bajo la presion del Gobierno del Estado de Rio de Janeiro, aumento
considerablemente sus pedidos a los astilleros navales. Esta industria esta hoy

resurgiendo después de una depresion profunda que casi la lleva a la extincion”
(2002, p. 3).

8 yéase Pasin (2002).
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Los cambios en la politica de compras de Petrobras durante los afios 1990 fueron
clave para la reactivacion del sector. A partir de entonces, Petrobras pas6 a demandar mas
que sus proveedores locales (en lo que se refiere a precio, produccion y calidad), en un
momento en que la industria de bienes de capital y bienes intermedios estaba debilitada. El
aumento del grado de exigencia de Petrobras en relacion a sus proveedores, conjuntamente
con su debilitamiento, permite explicar por qué hubo reduccion en las compras locales de la
operadora brasilefia en este periodo. La apertura de la economia brasilefia dificulté todavia
mas este segmento de la industria, dado que mostro su baja capacidad competitiva®.

Entre los otros factores que contribuyeron para que hubiese cambios en la estrategia
de compras de Petrobras se encuentran la incorporacién de criterios de seleccion con
indices de nacionalizacion que establecid la Agencia Nacional del Petréleo (ANP) y el
Programa de Movilizacion de la Industria Nacional de Petréleo y Gas Natural (PROMINP).

La Agencia Nacional del Petroleo, preocupada con el destino de la industria de
proveedores locales, incorpora en los criterios de seleccion de las subastas de exploracion y
produccion de petroleo y gas natural, indices de nacionalizacion. En la primera los indices
eran inferiores a 30% y paulatinamente fueron aumentando hasta alcanzar entre el 39%
para exploracion y el 53% para produccion. Vale destacar que el gobierno fluminense
ejercio presion para que fuese aumentado el contenido local en las licitaciones de la ANP, y
tuvo un papel activo para inducir a Petrobras a aumentar el indice de nacionalizacion de sus
compras.

El Estado de Rio de Janeiro disfruta de una posicion particularmente privilegiada en
relacion a la industria del petrdleo, siendo sede del 80% de la produccion nacional y la
localizacion de la mayor parte de la industria de construccion naval del pais. La Secretaria

de Energia, Petroleo y Construccion Naval de Rio de Janeiro actia, desde 1999, intentando

* En el inicio de los afios 1990, Petrobras busco las grandes empresas nacionales de ingenieria tales como
Oderbretch, Andrade Guitirrez, Ultratec, entre otras, para asumir el papel de contratista principal. Como
resultado se observo el hecho de que cuatro plataformas - P-19, P-25, P-31 y P-34 — fueron convertidas por
astilleros locales, en oposicion a otras tres - P-18, P-26, P-27 - que fueron encomendadas en el exterior,
comprobandose la significativa participacion de la industria para-petrolera local en estos proyectos (Furtado et
al. 2003).
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promover y revitalizar esa industria, que tiene un papel clave en la composicion del PBI del
estado™.

El Programa de Movilizacion de la Industria Nacional de Petroleo y Gas Natural
(PROMINP), creado en 2003, tuvo como objetivo hacer de la produccion de petroleo y gas
natural y del transporte maritimo y ductoviario, oportunidades de crecimiento para la
industria nacional de bienes y servicios, creando empleos y generando riquezas y divisas
para Brasil’'. Asi, el PROMINP fue creado con la finalidad de maximizar la participacién
de la industria nacional de bienes y servicios, sobre bases competitivas y sustentables, en
proyectos de aceite y gas natural en el Brasil y en el exterior. Es importante destacar que la
presion ejercida por el Gobierno Federal fue decisiva en la revision de las estrategias de
compras de Petrobras.

En el ano 2005 se lanza una nueva politica de incentivos a la industria naval
brasilefia, el Programa de Modernizacion y Expansion de la Flota (PROMEF) de la
TRANSPETRO, subsidiaria de Petrobras®>. Aun en proceso de implantacion el programa
forma parte del Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) del gobierno federal.

La propuesta del PROMEF es renovar la flota de la compafiia con la compra de 49
nuevos petroleros, buscando garantizar una mayor autonomia y control en el transporte de
la produccion de Petrobras y servir de base al renacimiento de la industria naval brasilefia.
El Programa fue dividido en dos fases denominadas PROMEF 1 y II. En la primera fase,
PROMEF 1, se construiran 26 navios, y el Programa determina que los navios sean
construidos en Brasil, con la garantia de un indice de nacionalizacion del 65% y que los

astilleros sean competitivos internacionalmente™. En la segunda fase, PROMEF II, seran

30 véase Silva (2005).

*' E1 PROMINP fue lanzado por el Presidente Lula, el 19/12/2003, en el astillero Brasfels en Angra dos Reis
(RJ). En el evento, Petrobras y el astillero firmaron los contratos para la construccion de la plataforma semi-
sumergible Petrobras 52 (P-52), destinada al Campo de Roncador, en la Bacia dos Campos.

52 Transpetro es el armador més grande de América Latina, almacena y transporta petréleo y sus derivados,
biocombustibles y gas natural a los puntos mas remotos de Brasil. La compaiiia es considerada también la
mayor procesadora de gas natural del Pais, con una capacidad de procesamiento de casi 15 millones de m*/dia
(www.transpetro.com).

>3 En 2005 hubo una licitacion de las 26 petroleras junto a los astilleros nacionales, y el resultado hasta 2007
de las empresas ganadoras fue: A) Astillero Atlantico Sul (PE): 10 navios Suezmax, US$ 1.209.500 mil; B)
Astillero Atlantico Sul (PE): 5 navios Aframax; US$ 517 millones C) Astillero no definido: 4 navios
Panamax , US$ 349 millones; D) Astillero Maua (RJ): 4 navios de productos; US$ 277 millones, E) Astillero
Itajai S.A. (SC) - 3 navios gaseros; US$ 130 millones (www.transpetro.com). Cabe destacar que el Astillero
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licitados 23 nuevos navios, con la garantia de un indice de nacionalizacion del 70% y
también que los astilleros sean competitivos internacionalmente™*.

La reactivacion del sector atrajo la inversion de grupos extranjeros, principalmente
mega-operadores asiaticos. Como inversores internacionales en Brasil se encuentran:
Keppel — Brasfels (Singapur en RJ); Jurong — Maud-Jurong (Singapur en RJ); Aker Yards —
Aker Promar (Europa en RJ) y Chouest — Navship (Sur Corea). Especialmente como socios
en los astilleros fluminenses, se volvié comun luego de la promulgacion de la Ley del
Petroleo. Su ingreso en diversos astilleros del Estado de Rio de Janeiro esta siendo una
alternativa para acelerar la recuperacion de esta industria en el estado, con inversiones en
capital financiero, fisico y humano. Por su parte, las compaiiias brasilefias muestran poco
conocimiento sobre los nuevos competidores que estan llegando al pais™.

Los astilleros nacionales también estan atrasados en relacion a las estrategias de
produccion adoptadas mundialmente, como la terciarizacion de parte del proceso de
fabricacion. Aun habiendo producido practicamente todos los tipos de navios, incluso
algunos de alto contenido tecnologico, las compafiias locales no se especializaron en nichos
especificos, como si lo hicieron sus competidoras internacionales.

Cabe destacar que el siglo XXI se inicia con una gran expectativa de recuperacion de
las actividades de construccion naval brasilefia, impulsada por inversiones de Petrobras,
observandose la reapertura de algunos astilleros y el aumento de la productividad en otros,
en especial en el estado de Rio de Janeiro.

Desde fines de la década de 1990, con la reactivacion de la industria, se da un
continuo crecimiento de los puestos de trabajo del sector, alcanzando en el afio 2006 los
19.600 empleados. Actualmente, el nimero de trabajadores, siguiendo datos recientes
todavia no confirmados, ya supera los 25 mil con expectativas de generar nuevos puestos

en los proximos afios®,

Atlantico Sul — EAS promete ser el astillero més grande de Brasil, dejando atrés al astillero Brasfels (antigiio
Verolme) esta localizado en el municipio de Ipojuca en el estado de Pernambuco, e inici6 sus actividades en
el afio 2008.

% El PROMEF 11 fue lanzado el 26/05/2008, en Niteroi, con la presencia del presidente Lula. En esta nueva
etapa, seran licitados 23 nuevos navios, ademas del gasero Metaltanque VI, que serd adquirido directamente
con el astillero Itajai, de Santa Catarina, y ya esta en la fase de construccion.

>3 Especialmente luego de la quiebra del monopolio estatal en el sector de exploracion de petroleo.

%6 yéase Pasin (2002) y SINAVAL (2007).
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4. Consideraciones finales

A grandes rasgos es posible sefalar que, entre 1950 y 1990, el estado ha sido el
promotor del desarrollo de la industria naval tanto en Argentina como en Brasil en su
caracter de regulador, estableciendo un beneficioso marco normativo e impositivo de
actuacion; productor, siendo el propietario de los grandes astilleros; demandante,
originando ordenes de construccion para sus empresas de transporte, la Armada Nacional y
la Prefectura Naval; y, finalmente, proveedor de mecanismos de financiamiento, tanto para
los armadores como para los propios astilleros.

La historia tanto de la industria naval argentina como de la brasilefa pasa por
distintos periodos que pueden considerarse coincidentes: su desarrollo se inicia a mediados
de los afnos 1950 y se afianza en los 1960, mientras que el auge del sector se da en la
década de 1970. Asi, en estos afios Argentina alcanza el mejor periodo en términos de
empleo y de produccion de tonelaje bruto y Brasil se posiciona como el segundo parque
naval mundial, solo después de Japon, como consecuencia, en gran medida, de las politicas
publicas de incentivo a la actividad. La crisis en ambos paises se declara en las décadas de
1980 y 1990. Desde 1979 se observa una contraccion de la produccion de la industria tanto
a nivel mundial como latinoamericano, alcanzando una fuerte crisis en los afos 1980 que se
intensifico en la década siguiente.

Solo recientemente, en los anos 2000, se registra una recuperacion de la actividad en
el sector aunque divergente por el tipo de definiciones adoptadas en cada pais ante la crisis
en el periodo previo. En este sentido, a fines de la década de 1990 se inicia un proceso de
reanudacion del crecimiento de la industria naval brasilefia, vinculado a la expansion de la
exploracion offshore de petroleo por parte de Petrobras El actual proceso de recuperacion y
expansion de esta industria estd siendo posible, principalmente, gracias al incentivo del
actor estatal que se posiciona como el principal demandante de bienes de esta industria.
Mientras que en Argentina, por el contrario, el fuerte desmantelamiento de las empresas
estatales en la década de 1990 y la actual debilidad del Estado en tanto actor econémico

relevante, hacen que la situacion no sea tan aliciente. La produccion de grandes buques en
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Argentina responde a la demanda extranjera y a la cuantia de dicha demanda que supera a
la oferta actualmente existente.

Es en este sentido que puede concluirse que entre las similitudes de lo ocurrido en
ambos paises se destacan, por un lado, el despliegue, fundamentalmente durante los afios
1960, de politicas estatales tendientes a favorecer el desarrollo cuantitativo y cualitativo del
sector. Especificamente éstas se encaminaron a incrementar la capacidad productiva y
tecnologica de los astilleros nacionales, crear instituciones de formacion especializada de
recursos humanos, aumentar la produccion del sector mediante la demanda proveniente de
las empresas estatales, establecer un marco juridico que regulaba la actividad del sector y el
comercio maritimo internacional a favor de la marina mercante de cada pais, y crear
organismos publicos de fomento y crédito para el sector.

Por otro lado, la desregulacion del mercado de la industria naval en los afios 1990 y el
retraimiento del estado como productor directo y como principal demandante del sector
también fueron, en sus caracteristicas generales, factores de similitud entre Argentina y
Brasil. Sin embargo, las caracteristicas especificas de este repliegue estatal impuso
condiciones diferenciadas en cada uno de los paises. En parte debido a ello el proceso
productivo se mantuvo integrado en Brasil, mientras que en Argentina se redujo al armado
de buques, achicandose de esta manera las capacidades productivas del sector. En este
sentido, la impronta del actor estatal sigue siendo la clave explicativa central de la diferente

evolucion reciente de la industria naval en cada pais.
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