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1.LAS DOS ETAPAS DE MERCOSUR: PRIORIDADES DE COORDINACION DE
POLITICAS

Desde el punto de vista de la operatoria vy el alcance
de los acuerdos, el programa de integracion =condmicea entre
Argentina v Brasil tiene dos etapas claramente diferenciadas.
L.a primera se inaugura en 1986 con la firma del FICE vy tiene
un marcado sS2es500 selectivo v gradual tanto en los
instrumentos wtilizados como en los sectores gue va
incorporanda,

El1 primer antecedente de la segunda etapa es el Acta
de Integracion firmada por ambos gohiernas en 19838,
ratificada por los Congresos en 1989 vy profundizada por los
actuales Fresidentes en 1990. Fropone la creacion de un
espacio econdmico comdn en menos de Ccinco anos. 5Su rasgo
principal es, precisamente, su universalidad vy la velocidad
de su dinamica.

En el marco de los primeros acuerdos se han producido
algunos cambios significativos en las corrientes comerciales
y en el comportamiento de algunas empresas que pueden ser
evaluados. La segunda etapa recién comienza y, por lo tanto,
sus resul tados son atdn inciertos.

lLos protocolos sectoriales han sido el instrumento
principal de la primera etapa v el ambito casi exclusivo de
coordinacion de politicas. Tenian como objetivo principal la
ampliacidén del comercio bilateral v, a este efecto, se
hasaban en mecanismos de desgravacidn arancelaria. l.a
negociacidn incorporaba algunos criterios gue operaban como
clausulas de salvaguardia general. No habia uwuna secuencia
sectorial predeterminada, no habia metas de liberacidn de
comercio v se proponian distintas cladsulas v mecanismos gue
equilibraran dinamicamente el intercambio. A efectos de
inducir procesos de complementacidn productiva, se propondia
la creacion de empresas binacionales vy de un fondo de
promocidn de inversiones,

lLas acciones concretadas en el marco de este esguema
han tenido como resultado la expansidn del intercambio. un
aumento mas que proporcional de las exportacicones argentinas
Yy Lna significativa diversificacidn del comercio
intraindustrial. Estas tendencilias derivan no s&lo de los
protocolos sectoriales mas avanzados —bienes de capital vy
agroalimentos— sinc también de wuna secuencia mas activa de
otorgamiento de preferencias bilaterales en el marco de
ALADI, accidn favorecida por las negociaciones generales de
expansion de comercioc v por el nuevo "ambiente" bilateral.

For otra parte, el programa avanzd mucho mencos de lo
que en perspectiva ofrece como potencial un mercado ampliado
de las dimensiones v la envergaduwra industrial de Argentina-—
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Brasil. Las negociaciones en cada sector fueron trabajosas y
lentas, la progresiva integracidn de sectores al Acuerdo fue
mucho mas trabada gue lo originalmente previsto, los
esfuerzos de coordinacidn de politicas macroecondmicas v
estructurales fueron casi inexistentes vy los instrumentos de
complementacion productiva no se concretaron. La situacidn v

evaolucidn macroeconomica Y las politicas de ajuste
predominantes en ambos paises en este periodo fueron, sin
duda, wun factor extremadamente perjudicial para la marcha del

programa. Sin perjuicio de ello, algunozs elementos propios
del disefo v la gestidon del programa también obstaculizaron
las negociaciones.

£l ambiente macroecondmico v  la coherencia de la
estrategia industrial resultan factores decisivos para la
evolucion de un esguema de integracidn como el gue llevan
adelante Argentina vy Brasil. La recesidn industrial en ambos
paises v la volatilidad extrema de las paridades relativas,
en  funcidén de la inestabilidad cambiaria, constituveron
restricciones fuertes tanto para las negociaciones, como para
urn incremento  mas sostenido del comercio reciproco v
fundamentalmente, para el desarrollo de nuevas inversiones.

En el disefo mismo de aguella primera etapa se
generaron también algunos inconvenientes para el avance .del
programa. El enfoque de avance gradual por sectores introdujo
algunos problemas. Cuidl es la secuencia gue debid seguirse?.
Es esencial responder eficazmente este interrogante en virtud
de dos cuestiones complementarias: por una parte, para evitar
desequilibrios en la cadena productiva v, por otra, para
considerar la dinamica de difusion del "efecto integracidon”
#n los intercambios intersectoriales. En el caso del Acuerdo
Aragentina-Brasil e ha comenzado por los bienes finales:
bienes de capital en primer lugar vy luego sucesivamente
agroalimentos v auvtomotores.

A1 comensar por los bienes finales == pueden
encontrar rapidamente obstidculos si no hay un proceso de
relativa convergencia en  las respectivas estructuras de
costos internos, en particular las referidas a los insumos
fisicos. Esta hipotesis lleva a plantear la necesidad de
armonizar las politicas nacionales referidas a los sectores
de industria basica vy productores de bienes intermedios,. los
sectores Tormadores de precios haclia adelante, v de encarar
lo mas ra&pidamente posible fdrmulas de integracidn en ellos.
La experiencia del sector de bienes de capital muestra las
dificultades para avanzar en un contexto de fuertes
diferencias de precios internos siderdrgicos en los dos
paiees,

Otro aspecto, vinculado directamente al anterior,
tiene que ver con las limitaciones que presentd el enfoque de
gradualismo  sectorial para consolidar los avances en un
sector determinado. En la medida en gue cualguier sector va
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siendo crecientemente regido por las nuevas condiciones de
competencia que plantea el mercado ampliado requiere de un
creciente grado de armonizacidon de politicas entre los socios
v también de wun mavor grado de cobertura sectorial del
Acuardo.

En otras palabras. el enfogue gradual podria ser una
respuesta a las dificultades vy resistencias propias del punto
de partida, pero esta virtud inicial tiende & debilitarse en
la medida gue en una etapa posterior no se apliguen criterios
de integracidn mas masivos.

Es éste el propésito vy las razones de la segunda
etapa acordada en 19907 Si lo fuera, se estaria en presencila
de un escenario en el que podria hacerse un uso mucho mas
activo de la politica arancelaria cComo instrumento de
reestructuracidn de las industrias existentes y de promocidn
del emprendimiento conjunto de actividades de fuerte
dimnamismo tecnologico. Adoptando & la ves selectivos
criterios de proteccidn  frente a terceros proveedores,
podrian inducirse cambios estructurales nitidos en ambos
paises que gengraran incrementos genuinos de sU
competitividad internacional. El avance en esta linea
requeriria de un alto grado de armonizacidn de las politicas
sectoriales v macroecondmicas entre los dos socios.

Sin embargo, los ultimos acuerdos de liberalizacidn
de comercic entre ambos paises parecen ser mucho mas un
subproducto de otros factores vy decisiones de orden general
{estrechamente dependientes del proceso de reformas
estructurales, entre ellas, ia apertwr-a comercial
unilateral). gue una consecuencia natural de la maduracidn de
la primera etapa del programa. Una evaluacidn de lo actuado
en esa primera fase v una revisidn de las politicas en curso,
suglieren gque este cambio de estirategia en el programa de
integracion bilateral ne responde necesariamente a la
acumulacidn de transformaciones estructurales nitidas en la
relacion entre ambas economias ni es tampoco una travectoria
"nmnatural®” del proceso.

A pesar de que los resultados en materia comercial a
nivel general y en algunos protocolos especificos. como el de
bisnes de capital v el de alimentos, son significativos, no
cabe duda gue los mismos distan de ser wuna base s6lida como
para comenzar un proceso tan complejo como el de establecer
LW @spacio econdmico comin en wn plazo tan corto. En cambio,
‘pareceria que la aceleracidn de la negociacion se ve
favorecida tanto por la decisidn politica puesta de
manifiesto por ambos gobiernos como por los profundos cambios
en la politica macroecondmica v particularmente en la
comercial que se han iniciado en Brasil v en la Argentina en
1990,
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Sin embargo, las perspectivas de esta segunda fTase
del programa de integracidn no quedan exclusivamente
determinadas por la secuencia del acuerdo de reduccidn
arancelaria. La pauta de liberalizacidn de comercio en cinco
afns  define wn  cambio drastico en las condiciones de
conpetencia Ve abre, a1 mismo tiempo, un abanico de
trayectorias posibles en lo que hace a los niveles vy
estructura del comercico v, fundamentalmente, a la orientacidn
de la estructura productiva de ambos paises. lLas alternativas
de evolucion del programa en esta segunda etapa se definen,
por lo tanto, en funcidn de las politicas gue se adopten en
los ambitos comercial e industrial, fundamentalmente, v del
grado de armonizacion de las mismas entre ambos soclos.

2. LA PRIMER™ ETAPA: 1 0S PROTOCOLOS SECTORIALES DE COMERCIO Y
COOPERACION

2.1. La industria de biepes de capital — Protocolo Ne )

El disefo del Frotocolo N® 1 respondia a un conjunto
complejo de criterios en el que se combinan aspectos técnico-
econdmicos propios del sector con particularidades de la
historia industrial de Argentina v Hrasil., de la situacidn
econdmica actual en ambos paises vy de las tendencias en las
relaciones comerciales bilaterales. Igualmente, la normativa
sectorial reflejaba algunos principios de la ldgica general
del programa.

De acuesrdo con el Protocolo N® 1 se establece un Area
de lLibre Comercio parcial circunscripta a los productos de la
industria de bienes de capital. E universo de productos
incluye la mavor parte de los equipos v magquinarias
eléctricas v no eléctricas de uso difundido o especifico, sus
componentes, partes vy pilezas v el equipo vy material  de
transporte no automotor. fQuedaron excluidos de sus alcances
los productos, componentes v partes electrdnicas vy los
vehiculos de transporte automotor, para los gque se previd
atra reglamentacidn sectorial. Ern negociaciones semestrales
ambos paises deben acordar sucesivas Listas Comunes (en
adelante, LL) compuestas por productos elegidos del universo
definido.

Las condiciones de liberalizacidn del comercio entre
ambos paises para los productos LU establecen un arancel cero
para las importaciones mutuas v la eliminacidn de cualguier
restriccidn e tarifaria, administrativa o de carga
impositiva gque pese sobre las mismas. Se establecen, al
misma  tiempo, criterios de eqguilibrio dinamico para el
comnercio gue resulte de esta operatoria v diversos mecanismos
coampensatorios en caso de déficits anuales superiores al 10%
del valor del comercico LC. For lo tanto, si bien se fijaban
candiciones de liberalizacidn de comercio., se establecian al
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mismo tiempo criterios para que déste se desarrollara en
terminos relativamente equilibrados.

81 el intercambio LC entraba en deseguilibrio regian
mecanismos tendientes a superarle, los gue se basaban en
supuestos de incremento de las corrientes comerciales v no en
ajustes restrictivos. La persistencia de la situacidon de
desequilibrio deberia dar lugar a inversiones, financiadas
promocionalmente, tendientes a generar nueva produccion
=2uportable,

El texto del Frotocolo reclamaba la necesidad de
convergencia vy armonizacion en las politicas sectoriales vy
vinculaba a este cbijetivo 1 cumplimiento a futuro de las
condiciones de eguilibrio.

Fl disefio del acuerdo sectorial intentaba conciliar
las potencialidades que ofrece un mercado ampliado, con
algunas restricciones impuestas por 1a situscion
macroecondmica, Jda evolucidn industrial reciente de ambos
paises v el perfil del comercio bilateral.

En este sentido, introdujo el criterio de comercio
intrasectorial en el marco del patron de especializacion
intersectorial gque venia caracterizando al comercio entre
Argentina v Brasil y establecid mecanismos equilibradores no
restrictivos de comercio en un contexto de déeficits
crecientes para uno de 1los socios. Desde un punto de vista
mas estructural, potenciaba lineas de reconversion industrial
en un sector clave para la difusidn del cambio tecnoldgico vy
que atraviesa, si bien con diferencias relativas., un periodo
critico en ambos DRILEES v pProponia mEcanismos para
internalizar ganancias de productividad v dinamizar
inversiones en econamias afectadas por procesos de fuerte
descapitalizacidn vy de debilitamiento de la inversion
reproductiva.

Desde la firma del Frotocolo en 1985 se han producido
cinco rondas sucesivas de negocliaciones, que han ido
incorporande a la Lista Comin una considerable cantidad de
hienes correspondientes a alrededor del 307 de las posiciones
arancelarias de la MNALADI.

l.as familias de productos en las que mas se avanzd en
la negociacidn S0 : barcos, maguinaria textil v para
indumentaria, maguinas herramientas, méquinas para papel v
cartdn, maquinas para la industria de la alimentacidn y para
envasamiento, v bombas v CoOmpresores. En la tltima
negociacion el grado de avance fué significativo en otros
productos de peso en el intercambioc comercial. tales como
magquinaria agricola, maquinas para caucho v plastico, equipos
para elevacidn, manipulacidn Y CaRIFg&, aparatos para
calentamiento v enfriamiento y maquinaria vial, en los qgue
habia habido fuertes resistencias previas. Los resultados de
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la negociacidn fueron notablemente escasos, en cambio, en
motores eléctricos v otros eguipos eléctricos en general v
valvulas.

Cada una de las rondas de negociacidn realizadas ha
significado, en la préactica., la confrontacidn de propuestas o
listas positivas nacionales &n las que predominaban los
respectivos productos potencialmente exportables. Tanto el
petrfil de esas propuestas como el resultado de cada
negociacidén  estuvo  fuertemente influido por la activa v
decisiva participacidn de los fabricantes en la formulacidn
de las listas en cada pais v en la aceptacion o rechazo de la
oferta potencial del socio.

En este contexto. por un lado, se ha ido avanzando en
mecanismos de intercambio de informacidn, acuerdos previos vy
remaciaon de obstaculos entre empresas y asociaciones de
praductores de ambos paises. Fero, por otro, la negociacidn
de la LC no fue articulada con objetivos vy  planes de
reestiructuracidn, especializacidn v complementacidn
industrial. Ciertamente ha permitido potenciar el comercio de
productos  en los que cada pais se habia previamente
especializado, o en los que al eliminarse las restricciones
comerciales s5e hicieron manifiestas ventajas relativas
latentes, pero ha habido pocos avances sobre aguellos
sectores con posiciones mas proteccionistas.

En las primeras cuatro rondas de negociaciones para
la configuracidn de la lista comin, realizadas entre 19848 v
1988, predomind un enfogue de “"producto por producto’. gue,
incluso, se fue acentuando a medida que empeoraban las
condiciones macroeconomicas generales. La secuencia semestral
de negociacion se abandond en 1989, en parte por la alta
inestabilidad coyuntural v en parte por la incertidumbre que
sobre el desarvrollo del programa general se derivaba de los
cambios politicos contemporanens en ambos paises.

l.a guinta ronda tuvo lugar recién en julio de 1990 vy
sus resultados entraron en vigor a partir del mes de octubre.
La ampliacidn acordada de 1a LC fue significativa,
sequramente de mavor alcance qgque cualguiera de las tres
anteriores, v contrastd con las perspectivas de agotamiento
del esquema Tundadas en las dificultades de la negociacidn
producto por producto v oen la ausencia de una politica activa
v exdplicita de incorporacion de nuevas lineas de produccion,

El hecho de que ambos gobiernos havan decidido
acortar los plazos para la constitucidn del mercado comin es
otro factor de orden general gue pareceria haber impactado
favorablemente sobre la marcha de la negociacidn sectorial.

En efecto, esta quinta ronda de acuerdos en bhienes de
capital se desarrolld paralelamente con las tratativas de
reduccidn general v pautada de aranceles. Esta perspectiva
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habria dado mavor fuerza a los negociadores oficiales para la
inclusidn en la LC de productos previamente resistidos por el
sector privado. A su ves, la acumulacidn de productos
especificos va negociados habria permitido en algunos casos
extender el alcance de 1a LC a la posicidn arancelaria
completa. En este sentido. v por todas estas razones, la
ultima ronda se asimild méds a una negociacidn "sector por
sector"” que "producto por producto”.

En la actual configuwracidon de la LC predominan los
bienes de capital mecdnicos fabricados en series cortas. Los
bienes e series largas, como motores, equipamientos
eléctricos de reducido tamafo, v las partes, piezras vy
componentes estan menos representados.

El perfil de especializacidn que resulta de la oferta
negociadora de cada pais, si bien expresa en general la mayor
envergadura vy diversificacidn de la industria brasilefa,
recoge las ventajas comparativas determinadas por las
respectivas estructuras de costos. En la oferta brasilefa hay
un significativo componente de bienes de capital "siderdrgico
intensivos” o también producidos en series largas, mientras
que la oferta argentina se concentra en maguinaria especifica
caracterizada povr la utilizacidn de personal técnico
calificado. Estas caracteristicas se mantienen en el comercio
de productos de la lista coman efectivamente realizado.

Evolucidn del comercio

La entrada en vigencia del Frotocolo N® 1 en enero de
1987 da lugar a una significativa expansidn del comercio
bilateral de bienes de capital en los afios subsiguientes. E1
hecho de que los valores comerciados estuvieran por debajo de
las metas prefijadas deriva., en gran medida, de la falta de
realismo de éstas.

El hecho méas significativo, sin duda, es qgue el
déficit se explica exclusivamente por el comercio de bienes
no neqociados. En efecto, en el comercio de los bienes LC la
hrecha negativa de U$5 12 millones en 1986 se redujo en 1987
vy se transformd en un superavit para Argentina de U$s 2,5
millones en 1988 v de U$S 7,3 millones en 1989.

l.a expansion del comercico bilateral se produjo en un
contexto de recesidn v estancamiento de la inversidn en ambos
paises. El Frotocolo ha inducido sdélo algunos  impactos
comerciales v no ha disparado un proceso de complementacidn
productiva que, sin duda, daria lugar a efectos expansivos
mas importantes. El comercio de bienes LC ha resultado
equilibrado, lo que ha permitido contrarrestar la importancia
relativa del déficit gue Argentina mantenia en el intercambio
global de bienes de capital con Brasil. Finalmente, las
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estimaciones realizadas sefalan que, como consecuencia de las
preferencias reciprocas acordadas, predomina un efecto de
creacidn de nuevo comercio -—-mas intenso en las exportaciones
gue en las importaciones argentinas de bienes LC- por sobre
@l desvio respecto de otros destinos vy origenes anteriores.

Efectos dinamicos y necesidad de coordinacidn de politicas

Ern el contexto de inestabilidad macroecondmica de los
Ultimos afos, los resultados comerciales del Protocolo Ne g
pueden considerarse promisorios. Lo SON también las
tendencias cualitativas que se perfilan: la expansion del
comercic, un mavor equilibrio entre los socios, la apertura
de nuevas lineas de wportacidn v las perspectivas de
incremento de la inversion en las areas gue han tenido mas
éxito.

Al mismo tiempo, estos avances son insuficientes, no
slo en cuanto al volumen de las transacciones involucradas,
sino principalmente para alterar el cuadro general de
estancamiento v déficit del sector. La concentracidon de las
nuevas exportaciones en wun npumero relativamente reducido de
empresas v productos v la subsistencia de respuestas
defensivas en las fTirmas son wpresion de las dificultades
encontradas hasta =1 momento.

Ern la literatura sobre integracidn econdmica se suele
distinguir entre los gfectos diregtos derivados de la rebaja
de aranceles y que se concretan en aumentos de comercio vy
reduccion de costos de las importaciones v sus sustitutos
locales, v los gfgctos dindamicozs que se van generando por el
cambio &n las condiciones de oferta, demanda vy competencia
que plantea el nuevo espacio creado por la integracion.

Estos estan fundamentalmente vinculados al
aprovechamiento de las ventajas que introduce la ampliacidn
del mercadoe como consecuencia de la eliminacidn de las
barreras comerciales entre los socios en un contexto de
proteccidn comian frente a terceros paises. La ampliacidn del
mercado cambia significativamente el horizonte de demanda
potencial v permite internalizar economias de escala. Mavor
escala v complementacidon productiva generan economias de
pespecializacidn.

En un sector come el de bienes de capital aparecen
economias de especializacidn no sdlo a nivel de los productos
finales sino particularmente en la produccidn de componentes.
El aprovechamiento conjunto de las economias de escala vy de
pspecializacion permite mejorar los niveles de productividad
vy reducir los costos de produccidn afectando positivamente la
competitividad del sector. A traves de las potenciales
reducciones de precios v la mejora técnica en los equipos v
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maquinarias, los beneficios se difunden al conjunto del
sistema econdmico.

l.os efectos dinamicos, en CONsecuancla, 1]
desarrollan sdlo a traveés de un proceso amplio de
reestructuracidon de la industria en cuestion, lo gque implica
la seleccidon de los segmentos a priorizar v de la lineas de

especializacion mas convenientes. Requiere, ademas, la
realizacidn de inversiones para ampliar la capacidad
productiva vy para reconvertir lineas de produccidn segun las
nuevas pautas v el desarrollo de estrategias de

recrganizacidn de la oferta v de la gestidn productiva, tanto
a nivel de los distintos subsectores como de las empresas.
Los efectos dindmicos, en sintesis, resultan de cambios
estructurales nitidos, tanto en la oferta, como en los
procesos de produccidn v en las firmas.

En este sentido, los avances han sido reducidos vy
puntuales. A nivel de la industria de bienes de capital en su
conjunto no aparecen movimientos de inversidn significativos
ni cambios importantes en la estructura de la oferta o en el
sistema de proveedores. Tampoco se advierten procesos
difundidos de reorganizacion en distintos sectores
praoductivos para hacer frente a las nuevas condiciones del
mercado.

Siendo éste el panorama general, se destacan también
algunas excepciones. Es valido examinarlas porque sefhalan las
potencialidades del Acuerdo v a la ver las condiciones para
que se hagan efectivas. En los dos segmentos que aparecen con
meicor desempero del lado argentino -maguinas—herramienta vy
envasadaras— =1 presentan indicios de un RPIroCeso de
reconversidn Y crecimiento que tiene como eje las
perspectivas de su nueva insercidn en el mercado brasilerfo.
En las empresas mas importantes estan en marcha proyectos de
inversidn destinados a ampliar v modernizar la capacidad
productiva, en  general muy disminuida por la recesidn
permanente. Hay en ambos sectores una memoria Industrial
acumulada en el sendero de xpansidn de las antiguas
politicas de sustitucidn de importaciones que es todavia base
de ventajas comparativas frente & la industria brasilefa. La
instalacidn de un nuevo horizonte de demanda posibilita
desplegar estas ventajas y requiere al mismo tiempo urgentes
inversiones para ampliar la capacidad de oferta.

LLos déficit de coordinacion de peliticas  fueron
varios. Un problema serio residid en la postergacidn sin
fecha del establecimiento de aranceles comunes frente a
terceros paises. Entre otros elementos, se considerd gue
amhos soCcios estaban en proceso de revision de sSUS
respectivas estructuras arancelarias vy de las normas de
importacidn en general. Este hecho tornd indefinido el margen
de preferencia relativo va que subsisten diferencias
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sensibles en el nivel del arancel frente a terceros v en los
regimenes de importacidn.

L.a mecanica de negociacidn producto por producto y de
inclusion en la LC de bienes v modelos especificos impusao
restricociones al desarrollo de estrategias de
complementacidn. Tendid a provocar rendimientos decrecientes
en el Acuerdo Mmas que a consolidar SIS Aavances.,
Frobabalemente, hubiera sido mas eficaz una rebaja gradual de
aranceles & el comercio bilateral (con plazos
preestablecidos hasta su eliminacidn) que alcanzara a grupos
amplios de productos o lineas de produccion completas en
lugar de la obligatoriedad del arancel O v la posibilidad de
incluir productos especificos. Este habria sido un
instrumento de politica mas fuerte para orientar la
reestructuracidn de la industria.

El hecho de gque no se efectivizara la fijacion de
pautas minimas semestrales para la ampliacidn de la lista fue
otra restriccidon de funcionamienmto importante. FPrimé el
criterio de armar listas balanceadas, en térmings de la
oferta aceptada por cada uno de los paises, sobre la voluntad
de ampliar considerablemente el espacio LC.

Varios factores influveron en este aspecto de 1la
negaociacidn, entre ellos: &) la diferencia cuantitativa en
las ofertas de negociacion argentina  (mds restringida) vy
brasilefa; b) el fuerte déficit argentino en el comercio
hilateral global en 1987 v 1988; c) la inexistencia de
paliticas e instrumentos que acompanasen el proceso
promoviendo 1a reestructuracidn v la especializacion
productiva v una mayvor convergencia en las condiciones de
acceso a los insumosy v d) la transferencia implicita de las
decisiones sobre los ritmos vy la ldédgica de la negociacidn al
sector privado involucrado. Este Gltimo hecho debilitd la
concepcidn del esguema en  tanto instrumento de politica
industrial y subrayd sus contenidos "comercialistas".

l.as consideraciones sobre los deficits v problemas de
gestidn gque enfrentd el Frotocolo en el sector de bienes de
capital desde su puesta en vigencia llevan a la conclusidn de
que, aun a pesar del marco macroecondmico claramente hostil
en que se desempelharon las negociaciones v el comercio. un
mejor y mas consistente uso de los instrumentos existentes
hubiera favorecido un mavor dinamismo. Desde esta perspectiva
debe remarcarse que la posibilidad de incorporar v comerciar
bienes demandados por el sector publico, una mayor
flexibilidad en las normas de inclusidon de partes, piezas y
componentes, la promocidn financiera de nuevas inversiones
con 2l horizonte del mercado ampliado v la instrumentacidn de
una pauta de liberalizacidn de comercic de mayor alcance a
nivel de productos v, a la vez, de mayor gradualismo en la
rebaja arancelaria probablemente habrian beneficiado el legro
de los aobjetivos v metas originales del Acuerdo.
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Ademas de las dificultades planteadas por este
"ambiente”, las contradicciones entre las diversas sefiales de
politica industrial introdujeron otro elemento conflictivo
para el desarrolleo de la integracidn sectorial. For un lado,
ze multiplicaron mecanismos de apertura cuvo . diseffio esta
mucho mas vinculado a objetivos antiinflacionarios vy de
esterilizacidn de la expansidn monetaria provocada por la
recompra publica de divisas que a criterios de planificacion
industrial. For otro lado, se multiplicaron acuerdos
preferenciales de financiamiento en los gue se comprometieron
rebajas arancelarias para la introduccion de maguinarias vy
equipos. El1 margen de preferencia para la complementacion con
Brasil se volvid incierto v tendencialmente menor.

l.a disparidad en los ritmos de concrecion de los
sucesivos protocolos sectoriales 2 instrumentales SLMaG
obstaculos adicionales. En el caso esgpecifico del sector de
bienes de capital, las demoras en la implementacidn del Fondo
de Inversiones puede haber inhibido inversiones posibles. FPor
otra parte, tratéandose de un sector de Dbienes finales
requiere de cierta convergencia en los costos internos de sus
insumas fisicos principales. Para esta industria, lo que
suceda en el esquema de integracidn con  la industria
siderdrgica v la de fundicidn de metales resulta decisivo. A
este respecto, recién en 1989 se negociaron preferencias
bilaterales 2n estos sectores.

Algunas de estas inconsistencias pueden resolverse en
el esgquema de reduccion general de aranceles vigente
actualmente. Sin embargo, agquéllas relacionadas con  los
déficits de la politica industrial v con las restricciones
impuestas por el proceso de ajuste sdlo podrian superarse con
el apoyo de una estrategia especifica de especializacidn vy
complementacidn. La mera rebaja arancelaria no es suficiente.

2.2. La _industria alimenticia — Protocolo Ne 22

Durante la mavor parte de 1la década de 1980, el
comercio hilateral de productos alimenticios se regia por
condiciones sumamente restringidas cuya administracidn
respondia a criterios estrictos de complementacidon de oferta.
EFn este marco no habia estimulos serios para posibles
emprendimientos conjuntos de especializacidn e integracidn
productiva que aprovecharan la combinacidon de ventajas
naturales disimiles entre los dos paises. En tanto estas
condiciones eran generales a lo largo de toda la cadena de
produccion alimentaria, aparecian, de todos modos. aln més
restrictivas a niveles mas altos de elaboracion. La oferta
xportable argentina tendid asi progresivamente a
concentrarse en insumos sin procesar y en producciones de
escaso valor agregado.
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Del lado argentino, en el Aambito gubernamental v en
@l sector privado, hubao desde el principio de las
negociaciones fuerte interds en la inclusidn de alimentos
procesados en las listas de productos para los qgue se
liberalizaba el comercio mutuo. PFPor una parte, existia el
antecedente de una corriente zxportadora promisoria en
tiempos de accesc mas libre al mercado brasilefo. La
hipttesis principal era que las ventajas de costo se
mantenian intactas. For otra, la eupansidn del mercado
brasilefro contrastaba con la involucion del poder adguisitivo
doméstico. Al mismo tiempo, las practicas corrientes de
dumping v subsidios en los mercados internacionales v la
controversia alrededor del cumplimiento de las normas
sanitarias v de calidad requeridas por los paises
industrializados trababan la posibilidad de exportacidén hacia
terceros mercados.

La persistencia del deficit en el comercio bilateral
total para Argentina era argumentada a favor del tratamiento
preferencial para wn sector en el gue tendria ventajas
evidentes. En Brasil, en tanto. esta posibilidad era vista
con buenos ojos por una parte de la administracidon politica
gque cuestionaba los fuertes subsidios explicitos o implicitos
transferidos al sector de produccidn de alimentos, o que
impulsaba el abaratamiento relativo de los productos de
CONSLMo.

En este case., & diferencia de la experiencia en el
sector de bienes de capital, los acuerdos entre ambos paises
no fueron firmados sino después de un entendimiento entre los
representantes del sector privadao. Las negociaciones entre
éetos fueron simultdneas a las discusiones oficiales vy  su
acuerdo precedid vy posibilitd la firma por ambos gobiernos
del Frotocolo N® 22 a mediados de 1988,

l.as principales dificultades residieron en la
confeccidon de una primera lista comin de productos v oen el
disefio del mecanismo de administracion arancelaria vy de
comercio. Los representantes brasilefos se oponian a una
lista amplia v a la rebaja general de aranceles. Dos
elementos ajenos a la especificidad del sector forzaron
finalmente los tiempos v la resistencia de la industria
brasilefia. El primero fue la introduccion de cierta
flexibilidad en la politica de importaciones brasilefa a
partir de 1988. El segundo fue un acuerdo general entre ambos
gobiernos en el sentido de iniciar acciones que permitieran
reducir el déficit que Argentina estaba acumulando.

En sintesis, el protocolo Ne 22 establecid
condiciones de liberalizacion comercial gue pueden
aprovecharse en todas aquellas posiciones arancelarias qgue
contengan alimentos de cualquier tipo v grado de elaboracidn.
En el marco de este universo de productos asi definido, ambos
gobiernos deberian negociar semestralmente SUCesivas
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ampliaciones de la Lista Coman. Fara los bienes incluidos en
esta L rigen las condiciones de libre comercio pactadas, es
decir, arancel 0 vy tratamiento impositivo equivalente, v se
ectablecid la imposibilidad de retiro de los mismos una ves
incluidos. Tal como originalmente se propuso en el caso de
los bienes de capital, este protocolo tambien sefala una meta
indicativa {(no obligante) en el sentido de incorporar a la LC
en un plazeo de cuatro afos el 304 de items arancelarios
comprendidos en el universo.

En este caso se trata igualmente de un instrumento
concebido para estimular proyectos de complementacidn
industrial, de ahi el énfasis en no circunscribir el universo
exclusivamente a los productos finales v en proponer
mecanismos de coordinacion de politicas tecnoldégicas vy de
control sanitario ¥y de calidad. Sin embargo, en el animo de
los negociadores v, nitidamente, de la parte empresaria
argentina el objetivo principal, por lo menos en una primera
etapa, era la ampliacidn de comercio v el establecimiento de
condiciones garantizadas vy permanentes de penetracidon de
mercado. Para la parte argentina., los altos aranceles vy las
restricciones cuantitativas que pesaban sobre la importacidn
de alimentos en Brasil configuraban una ventaja decisiva
frente a terceros. En este caso, por lo tanto, a diferencia
de las negociaciones en el sector de bienes de capital, las
pregcupaciones por establecer clausulas de equilibrio
dindmico quedaron del lado brasilefo vy, dado el contexto
proclive a resoclver el déficit argentino, no se concretaron
especificamente en el texto.

tra diferencia significativa con el protocolo de
bienes de capital es que la LEC tiende a ser de items
arancelarios completos y no de productos especificos, lo gue
amplia el alcance de las medidas de liberalizacidn vy atempera
las limitaciones de una negociacidn "producto por producteo”.
Fero, por otra parte, se incorpord al Protocolo la
posibilidad de establecer cuotas cuantitativas o monetarias
para el intercambio sin arancel. De hecho, este fue el
mecanismo principal de defensa de la posicidn proteccionista
de la industria brasilena v en la primera LC negociada. gue
entrd en vigencia en noviembre de 1988, buena parte de los
items incluidos estaban suwijetos a cuotas, en muchos casos
fuertemente restrictivas.

En este sentido, el acuerdo finalmente aprobado
introduico cierta mayvor rigider vy podria haber comprometido
los objetivos de zxtensidn progresiva de las nuevas
condiciones de comercio a una mavor cantidad de productos vy
de expansidn del intercambico. La primera LC alimentaria
parece haberse visto afectada por esta rigider en el disefo.
8in embargo, la reactivacidn de la demanda interna vy 1la
Fflexibilizacidn de la politica de importaciones en Brasil en
19892 crearon mejores condiciones en la negociacidn de las dos
posteriores ampliaciones de la LEC.
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En la primera LC, neqgociada en el segundo semestre de
1988 v vigente & partir de noviembre de ese afo, los items
arancelarios cupificados eran significativos y las cuotas
respectivas generalmente bajas. En lineas generales,
predominaban productos gue habian sido va objeto de alguna
negociacion en el marco de ALADI, por lo gue tenian margenes
de preferencia relativamente altos en el comercio bilateral.
Se dio el casco de cuctas convenidas gue resultaban inferiores
a intercambios realizados en los afios previos. Del punto de
vista hrasilefo, primaba el objetivo de proteccidn sectorial.
En el medio argentino, en tanto, se privilegiaba el hecho de
poner en marcha un mecanismo potencialmente menos restrictivo
que los acuerdos tradicionales de ALADI v que, a su vez,
podia beneficiarse de una logica de negociacion global con el
socic regida por el criterio de equilibirar el déficit en el
comercio bilateral expandiendo las exportaciones.

L.Lo sucedido en las dos negociaciones posteriores, en
el sequndo semestre de 1989 v en junio/julico de 1990, indica
gue aquellas fueron en general favorables a la postura
argentina.

l.as negociaciones posteriores &l establecimiento de
la lista comin original resultaron en una fuerte ampliacidn
de los alcances de la misma, tanto por la incorporacidén de
nuevos items como por el aumento o la eliminacidn de las
cuotas anteriormente negociadas. En particular, la segunda
ampliacidn de julio del carriente ano indica un
fortalecimiento de las perspectivas de la expansion del
comercio en este sector. Sin duda, €1 principal factor
desencadenante de esta nueva situacion es el cambio drastico
an la politica de importaciones en Brasil de acuerdo a lo
enunciade en el Flan Collor. Cabe sefalar que esta ampliacidn
favorecid particularmente 1a incarporacion de oferta
wportable argentina. Mientras tanto, los productos
considerados sensibles por la industria argentina, tales como
azticar, café soluble, pollos y atan, p. ej.. permanecieron
s3in negociarse.

Los acuerdeos en el sector de la industria de
alimentacidén han tenido un impacto considerable sobre la
Xpansidn del comercio bilateral desde 1989, fundamentalmente
sobre las exportaciones argentinas. En el analisis sobre las
tendencias del intercambio bilateral se sefald que en tanto
que, en relacion a 1988, las exportaciones totales argentinas
se incrementaron 75%, las correspondientes a las manufacturas
de origen agropecuaric (MOA) lo hicieron en 177,2%, por lo
que resultaron, en dolares corrientes, superiores en cerca de
g8 80 millones a las registradas en 19846 (+25,6%), las que
habian sido las mas altas de la década. Por su parte, las
exportaciones argentinas de producteos incluidos en la LG
alimentaria en las dos primeras negociaciones aumentaron en
1989 un 2594 respecto del afo anterior. Esta evolucidn
comparada  indica gue el comercio en los  renglones de
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productos neqociados dinamizd notablemente 1a posicidn
exportadaora argentina. El incremento absoluto de
exportaciones en posiciones LC explica por si solo casi las
tres cuartas partes del aumento en las exportaciones MOA.

Estos valores indican asimismo que, particularmente
para el caso de las exportaciones argentinas mas exitosas
como lacteos v conservas de vegetales, el mercado brasilefo
ha representado una salida atractiva en funcidn de la
retraccion de la demanda interna. En cuanto a su impacto
sobre el mercado brasilefo, se ha estimado gue en tales
rubros de comercio mas nutrido las exportaciones argentinas
no llegan a cubrir mas del %% del consumo aparente de los
productos en cuestidn. Su efecto principal, mucho més gue un
desplazamiento de la oferta de productores locales, ha sido
el de instalar un cierto precio testigo en el mercado.

La reduccidn general de aranceles en Brasil tiende a
limitar el margen de preferencia respecto de terceros
abastecedores que los productores argentinos obtuvieron hasta
21 momento. En este sentido, la estrategia que siguen los
negociadores argentinos, puablicos vy privados, apunta a
ampliar rapidamente la inclusidn de los productos en la LC y
a modificar el sistema de cuotas de modo de incorporar
obligatoriamente pautas crecientes. Asimismo, para
flexibilizar aun mas los mecanismos de ingreso de productos,
se insiste en desistir de la obligatoriedad del arancel 0 vy
establecer la posibilidad de fijar un arancel bilateral comin
y rapidamente decreciente. En este sentido, la posicion
argentina procura aprovechar lo gue se considera una
coyuntura fTavorable en las negociaciones vy en la politica
interna del pais socio para acelerar la institucionalizacidn
de canales de expansidn de comercic en un sector en el gue
presenta ventajas comparativas evidentes.

Far el momento, predomina en el sector privado
argentino una estrategia de desvic de produccion hacia el
mercado brasilefo en virtud de la retraccidn del mercado
doméstico. De ahi que en sus relaciones con el sector privado
bhrasilefno havan priorizado al sector supermercadista. No
aparece todavia una politica definida de ampliacidn de
capacidad o de reconversidn ¥y reequipamiento que tenga como
eje las perspectivas del mercado ampliado. Las ET  con
filiales en ambos paises, tal como ha ocurrido también en las
primeras etapas de las negociaciones en el sector de bienes
de capital, se han resistido en general a la apertura
reciproca de las lineas de produccion gque controlan.

Dentro de este panorama general habria algunas
excepciones. Una es la de la multinacional CICA, elaboradora
de conservas de vegetales en ambos paises, interesada en
combinar los ciclos de produccidn estacional de algunos de
sus productos. Otra seria la estrategia del grupo Bunge &
Born. de fuerte presencia en el sector agroindustrial de los
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dos paises, que trata de diversificar su produccidn en
Argentina hacia los lacteos v chacinados, ambos con buenas
perspectivas de ingreso al mercado brasilefo. Asimismao,
varias empresas importantes que carecen de contraparte en
Brasil estdan negociando acuerdos que pasan por la
representacidn mutua o, come Sancor vy Arcor, por  montar
cadenas de distribucidn propia.

2.3. La industria automotriz — Protocolo Ne 21

A pesar de que existieron algunos rasgos peculiares y
distintos participantes, el proceso de implantacion de la
industria en ambos paises ha sido bastante similar. A fines
de los afos 1930 se incentiva la produccion de auwtomotores
destinados al mercado interno, buscando una elevado grado de

integracidn local de dicha produccion & traves de
instrumentos de politica comercial e industrial
caracteristicos de la industrializacion sustitutiva de

importaciones.

En dichos mercados protegidos instalan plantas los
principales fabricantes norteamericanos Yy europeos Yy, en
menor medida, participan firmas locales publicas o privadas.
Una docena de firmas comienzan la produccidn en cada pais
gue, habida cuenta de la demanda reprimida, crece en TfTorma
significativa. En el caso de Rrasil, el crecimiento de la
produccidn es sostenido a lo largo de los afnos 19460 vy 1970 v
alcanza 1l maximo histdrico en 1980, arfo en gque se producen
casi 1.200.000 vehiculos. En 1o gue respecta & la Argentina,
el maximo de produccidon se alcanza en 1974 con  322.000
vehiculos. Los automdviles constituyven las tres cuartas de la
produccidn en ambos paises.

8 comienzos de los afros 1970 se ponen en practica
regimenes de reestructuracidn industrial que tuvieron
resultados muy disimiles. Mientras qgue la ley argentina de
reconversion del sector promulgada en 1971 acentiua los rasgos
tipicos del modelo de sustitucidn de importaciones impulsando
la mavor integracidn local v prohibiendo el ingreso de nuevas
firmas, en Rrasil, a partir de los programas BEFIEX, se
comienza a dar un impulso sostenido a las exportaciones. En
2l caso argentino, =i bien se generan algunos flujos de
xportacidn haclia América Lkatina, esta actividad no compensa
la caida del mercado interno, agravada a fines de los 70 por
las importaciones de vehiculos terminados vy el menor
contenido nacional de la produccidn gue hace posible el marco
Juridico establecido para 21 sector en 1979.

Ern todos los casos, las filiasles brasileras de las ET
involucradas son mucho mayores gque las argentinas y. con
algunas excepciones, no estdn integradas bilateralmente. La
constitucidn en 1987 de Autolatina como fusidn de Ford v VU
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para Argentina v Brasil 25, s1in embargo, L dato
significativo para el futuro desarrollo del sector.

l.a produccidn automotriz brasilefa registra un grado
de integracidn local mavor que la argentina. En Brasil, los
vehiculos deben tener un contenido local de 83%. En cambio,
para las empresas que no participaban en  los programas
BEFIEX, el contenido local es del 93%. La produccidn de
auvtopartes se hace con un contenido local de un 83%.

En la Argentina, el contenideo importado es de 12%
para automaviles, de 18% para vehiculos comerciales chicos v
29% para comerciales pesados, porcentajes a los gue se puede
adicionar un 8% (12% v 174 para las otras categorias)
mediante los programas de intercambio compensado con paises
de la ALADI. For otra parte, a diferencia de la normativa
brasilefa, se permite promediar el contenido importado en los
diferentes modelos v el calculo se hace sobre valores de
aforo, lo gue en principio permitiria un contenido importado
mayor que si se calcoculara sobre valores comerciales. En lo
que hace a las autopartes, 21 contenido local es del 704
sobre valores de aforo.

Aunque los contenidos locales de la produccion para
empresas que participan en los progamas BEFIEX vy los de
intercambic compensadoc son nominalmente similares, en  la
practica la fabricacidn de automdviles vy de autopartes en la
Argentina se hace con un menor contenido local gue en Brasil.

Con respecto a la industria de autopartes, pareceria
que 1a industria brasilefa tiene un mavor  grado de
integracidn nacional gue la argentina, lo qgque, aparentemente,
la hace menos competitiva en alguneos rubros, a pesar de la
enorme ventaja de su escala de produccion. BEn ese sentido,
vale la pena mencionar que los coeficientes de exportacion en
motores v autopartes son menores gque awtomdviles v camiones.
For otra parte, se ha mencionado gue el arado de integracidn
vertical de algunas terminales es menor en Brasil qgue en
Argentina, lo qgue avudaria a explicar el mayor poder relativo
de negociacidn gue tienen algunos autopartistas brasilefios.
En el Ccasn argentino los antopartistas compensan la
desventaja de no poseer gran escala de produccidn con los
menores costos de la mano de obra calificada v los menores
precios qus pagan por la fundicidon v forja.

Fara algunas empresas actuantes en la rama bajo
estudio, =31 Ccomercilo Con las filiales brasilefias =14
significative. El utnico casco de verdadera complementacion
industrial entre filiales de ambos paises es el de Scania,
cuya planta se instala en la Argentina disefada en funcidn de
la exportacidn al Brasil. la planta argentina exporta cajas
de cambio v paliers (en su casi totalidad al Brasil) e
importa motores, mazas, ejes vy otras piezas v componentes (el
0% de cuyo valor proviene de Hrasil). Es la dnica filial en



la Argentina qgue tiene, en forma sistematica, un superavit
comercial en el intercambio con Brasil.

En mucho menor medida Volkswagen establecid desde un
principio un esguema  de complementacion  con la filial
brasilefa. De alli provienen el 20¥ de las importaciones
(gran variedad de partes) v a ese mercado se destinan el 100%
de las edportaciones (pieras estampadas de carroceria). k1
aaldo del Comercio intrafirma es deficitario para la
Argentina, al menos hasta 1988.

El resto de las empresas actuantes, con la excepcion
de FRenault, han generado un cierto Tlujo bilateral de

Comercio de partes Yy componentes 5in LN & verdadera
complementacidon productiva. En lo gue respecta a Ford, las
plantas en Argentina Yy Brasil fueron disefadas =in

perspectivas de complementacidn y el comercio existente es
mas bhien pequeno v deficitario para la Argentina. A partir de
la constitucidn de Autolatina esta situacidn parece
modificarse v en  nuevos modelos, comn el Escort, la
importacidgn de partes y componentes parece ser de mucha mayor
envergadura.

Es importante mencionar que Autolatina ha presentado
un provecto de inversidn, a traves de capitalizacion de deuda
externa, superior a los U$S 200 millones para la produccidn
de cajas—puente, de la cual el 9207 estara destinado a 1la
expaortacidn a Brasil. Al mismo tiempo, obtuve la aprobacidn
de un programa plurianual de intercambio compensado para el
periodo 198993 por el cual se prevee revertir el deficit
comercial con Brasil a partir de 1992.

Sevel tiene con la filial brasilefa un patron de
intercambio similar al de Ford, aunque de mavor magnitud. A
st vez, a partir de la puesta en marcha del proceso general
de integracion, la filial argentina presentd un programa de
intercambio compensado vy de inversiones por el gue tiene
previsto aumentar sustancialmente las exportaciones de
motores & Brasil, de forma de equilibrar el intercambio hacia
1992. Vale la pena destacar gue Sevel importa de Uruguay
rurales FPeugeot, armadas parcialmente en dicho pais & través
de kits argentinos (ademas de partes francesas), aprovechando
los mecanismos del CLALWULCLE.

Mercedes Renz también registra un fuerte saldo
deficitario con su filial brasilefa, de donde proviene casi
el BOYL de las importaciones vy adonde  casi no  destina

¥partaciones. Una situacidn similar ocwrre con &1 otro
fabricante de camiones, Fiat Vehiculos Industriales. Renault,
en cambio, no tiene practicamente comercio con Brasil. Sus
exportaciones estéan dirigidas a Chile, Uruguay vy Venezuela vy,
en el caso de algunas partes, a Francia. El saldo comercial
2s negativo, aungue registra fuertes oscilaciones.
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En  resumen, en lo qgue respecta a las empresas
terminales v con la excepcion de Scania v, en mucho menor
medida, de Vi, los flujos de comercio, generalmente
deficitarios para la Argentina, parecen responder a las
ventajas que ofrecen los programas de intercambio compensados
vigentes & a Argentina. 5in embargo, resulta muy
significativo la constitucidon de Autolatina v el impulso que
Sevel le pretende dar al intercambio bilateral, lo que hace
que Renault sea el dnico gran fabricante en la Argentina gue
no apareciera inicialmente interesado en la integracion con
Brasil. De todas maneras, v confirmando la tendencia general;
=& acaba de anunciar que Renauwlt ha hecho un acuerdo con la
VYalvo brasilefa.

l.as consideraciones anteriores reflejan la existencia
de una base estructural sobre la cual tendid a establecerse
el protocolo respective el gue dispuso la conformacion de una
lista coman de partes., piezas y componentes. 5in embargo, las
negociaciones fueron sumamente trabadas.

LLag dificultades mayvores sn conformar la lista comin
vy negaciarla se han presentado del lado de la industria de
autopartes, schre todo en Brasil. El argumento esgrimido es
que la produccion argentina estd menos integrada
nacionalmente v ello pondria en peligro la competitividad de
las fabricas brasilefas. A este efecto, en el protocolo se
aceptd que las partes se comercien con el nivel de
integracidn prevaleciente en Rrasil (8%%). '

Si bien del lado argentino tambieén xistieron
reservas de los autopartistas (sobre todo de aguellas ET que
no tenian filiales en Brasil), pareceria gue han sido de
menoar magnitud. Este indicio daria alguna razon al argumento
de la mavar competitividad relativa de la industria argentina
en algunos rubros de este subsector. FPara atender & las
inquietudes vy distintas posiciones de las firmas que actuaban
en la fabricacién de autopartes en la Argentina, Argentina
siempre insistid en un  intercambio mucho més regulado vy
equilibrado del comercio de partes que el qgque pretendian los
negociadores brasilefios. Obviamente, para la Argentina se
trataba de revertir el déficit comercial que presentaba el
sector v  para ello se consideraba necesario establecer
pragramas de intercambic por firma.

luego de casi dos afnos en que las negocliaciones sobre
el  tema autopartes estaban blogueadas v, por  ende, el
protocolo automotriz: seguia sin ser ejecutado, en julio de
1990 se decide darle un nuevo impulsoc. En el anex al
Frotocola N® 21 se establecid gue la cantidad maxima de
vehiculos a exportar por cada pais serd de diexr mil unidades
en 1991 vy se decidid poner en  practica  programas de
complenentacidn  industrial entre empresas  terminales v/o0
autopartistas que deberan tender al eguilibrio vy reflejar
esquemnas de especializacidn productiva. Se establecid también
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gue el wvalor maximo del intercambio global sera de U8 200
millanes en 1991 vy U$ES 500 millones en 1992; posteriormente,
ase acordd elevar 21 monto de 300 millones de ddlares a 600
millones, en partes, piliezas y componentes, mdéas 200 millones
de dolares adicionales en vehiculos terminados.,

El texto negociado implica una aceptscion de la
posicidn argentina de impulsar el comercio de autopartes a
través de programas especificos: habrda qgque ver la forma
definitiva en qguse los mismos se negocian para apreciar cdme
se  distribuyen los beneficios del mavor comercio entre
terminales, establecimientos que fabrican avtopartes
pertenecientes a las terminales, autopartistas de capital
nacional v filiales de ET que participan en el sector.

Con estas modificaciones al protoceolo avwtomotriz, se
espera que 1 mismo entre efectivamente en vigor en 1991. En
la practica. 1 protocoleo institucionaliza un fluwio de
comercio bilateral que va reallzaban ciertas terminales en lo
que respecta a partes v componentes. Con el protocolo se
permite wun comercio limitado de wvehiculos terminados v se
amplia la participacidn de la industria de autopartes a
través de los programas de intercambio, aungque claramente
liderados por las empresas terminales.

No  puede dejar de sefalarse que, ademas de la
profundsa crisis por la que atraviesan las industrias
automotrices tanto en Argentina como en RBrasil, las reglas
del juego en que se desenvolvia el sector estén cambiando con
las nuevas medidas de politica comercial 8 industrial
implementadas dltimamaente en ambos paises. Es en el marco de
estas nuevas politicas vy de las estrategias de las ET gue
participan en el sector automotriz en los dos paises, que
debe ser evaluado 21 impacto de este protocolo, tanto en lo
comercial como especialmente en cuanto a reestructuracidn
productiva, .

2.4. El sector de biotecnolpgia — Protocola N=e 9

£l Froteocolo 9 del Convenio de Integracidn entre
Brasil v Argentina, establecid la constitucidn del Centro
Argentino Brasilefo de RBiotecnologia (CARRIOY, con la misidn
de promover provectos de investigacidn de desarrollo conjunto
entre Universidades, agencias publicas vy empresas privadas.
En el miemo marco se cred la Escuela Argentino Brasilefa de
Biotecnologia, a efectos de promover actividades de
entrenamiento Y desarrollo de recursos humanos . El
presupuesto originalmente previsto en 1987 era de U$s 20
millones, & ser integrado por ambos paises en partes iguales
durante cinco AROS, Sin embargo, hasta la fecha la
contribucion argentina apenas ha superado U8 1 milldn v la
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brasilefa ha sido de aproximadamente el doble, es decir, solo
un 15% de 1o programado.

Hasta el momento, las actividades de la escuela se
han circunscripto a la realizacidn de una Conferencia
regicnal de expertos en 1988, con asistencia de estudiantes
de disciplinas vinculadas, vy wvarios cuwrsos periddicos en
distintas instituciones de investigacidn de ambos paises.
Estos cursos, si bien de corta duwracidn, han desarrollado el
entrenamiento de graduados v permitido una mejor comunicaclion
2 intercambio de trabajos y metodologias entre los centros
participantes. De este modo, ha tendido a tejerse una cierta
trama de mecanismo de cooperacidn bilaterales en el tema.

El propdsito principal de CAEBEIO es el Tinanciamiento
de proyectos conjuntos de investigacidn en a&reas consideradas
prioritarias vy de intereés comant*, que deben ser presentados
por centrops de investigacidn de ambos paises con la
participaciéon de al menos una firms  privada. Desde su
constitucidn se han aprobado 19 proyectos, algunos va
finalizados, con un presupuesto promedio de U$S BO.00OO cada
unc. La evaluacion efectuada por el Comité de Direccidn de
CABRIO es satisfactoria en lo que respecta a los desarrocllos
vya finalizados, los qgue estan en condiciones de ser
transferidos al sector privado para su implementacidn en
forma comercial. Sin embargo, las potencialidades que la

Hperiencia demuestra podrian frustrarse por las
insuficiencias presupuestarias. En este caso, aparece un
claroc deéeficit de compromiso de las politicas publicas con un
instrumento que se muestra iddneo para €1 desarrollo a nivel
regional de algunas actividades de alta tecnologia.

For otra parte, el sector privado tampoco se ha
mostrado active v refleja escepticismo sobre el desarrollo de
aplicaciones comerciales de los provectos. El dnico joint-
venture en marcha es el de la firma argentina especialirzada
RBidgtica con una empresa brasilefa lider en el desarrollo de
semillas Agroceres. Se ha constituido una empresa binacional
—~HBiocedes- para el desarrollo de semillas de papa de alta
calidad. En este CARasd, el provecto es ejecutado por
investigadores de una firma argentina especializada en kits
de diagnéstico con la asistencia del Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA). La participacidn de la firma
brasilefa se ha restringido a la provisidn de parte del
financiamiento necesario.

CARRIO estlvo también | vinculado & wun provecto
finalmente fracasado de produccidn de interferona, para el
gque se habian asociado dos empresas respectivamente lideres

i, Estas 4reas son: a) en biotecnologia de Ia salud, el desarrollo de vacumas, de tests de diagnéstico
para hepatitis B y de antibidtices via fermentacidn amonoclonal; en biotecnologia para el sector
agropecuario, el.desarrollo de sistesas de sejorasiento de cultives, de vacupas y tests para uso animal y
la produccién de enzimas y de sistemas de mejoramiento proteico.



en cada wuno de los paises en el desarrollo de métodos
biotecncldgicos en  farmacos, la brasilefa PBiobras v la
argentina Sidus. La demora en la resolucidn de algunos
problemas tecnonldgicos del provecto parece haber
desestimilado el interéds de ambas firmas para proseguirlo.

l.a experiencia del Frotocolo 92 remite nuevamente a la
inconsistencia de algunas politicas publicas v a la falta de
iniciativa del sector privado cuando se evaldsn los problemas
de gestidn de este acuerdo bilateral.

Jel lado argentino, se conjugan algunos factores gue
favorecerian programas de cooperacidn e investigacidn
conjunta en esta promizoria nueva tecocnologia. Existe una
buena tradicidn v practica en investigaciones en biloguimica vy
biologia molecular, un atipico desarrollo de la industria
farmaceutica local en general vy de sus actividades en
biotecnologia en particular, alguna disposicidn en Tirmas del
ramo alimenticio para ingresar en estos nuevos desarrnllos vy
una amplia experiencia en investigaciones sobre semillas vy
genetica vegetal en el INTA. Sin embargo, a diferencia de
Brasil {por lo menos, hasta 198%9). los fondos publicos
asignados n Argentina a actividades de IvD en esta
disciplina no alcanzaron en 1988 a U$S 2 millones en total,
mientras que 1los aportes privados resultan en una suma
aproximadamente similar en 1990. Fara el desarrollo de esta
actividad tales recursos sSOon esCcasos.

Del lado brasilefo parece haber una trama de
relaciones de cooperacion entre universidades, agencias
pablicas de investigaclion v empresas relativamente mas
desarrollada, asi como también wuna mavor cantidad de recursos
aplicados a IvD en biotecnclogis. Desde este punto de vista,
para los investigadores vy firmas argentinas la cooperacidn
eventual con Brasil podria ser un modo de acceder a fondos v
mavores facilidades de investigacidn. A su vez, 1los entes
bhrasilefios podrian aprovechar la capacidad instalada vy 1a
experticia desarrollada en Argentina sobre algunas de las
areas definidas como prioritarias. La demora de ambos
gobiernos en  fondear el CABBIO, de hecho, conspira contra
ecta posibilidad.

l.a segunda etapa del proceso de integracidn se inicidé
ern julio de 19290, cuando los presidentes Collor de Mello v
Menem decidieron acelerar el proceso de negociacian para la
formacidn  de un espacio econdmico comin entre Argentina v
Brasil, establecido en el Tratado de Integracidn, Cooperacion
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v Desarrcollo firmade en noviembre de 1988 y ratificado por
ambos Congresos en agosto de 198%. En lugar del plazo de diesz
anos originalmente previsteo, ambos gobliernos acordaron la
total eliminacidn de aranceles y barreras para-arancelarias,
en una secuencia gradual hasta el 31 de diciembre de 1994.

Ern dicha reunidn también se aprobd el Estatuto sobre
Empresas HBinacionales que venia siendo postergado desde
19872, se decidid poner finalmente en marcha el protocolo
avtomotriz que, & pesar de estar aprobado, no tenia vigencia
efectiva, se Tirmd un acuerde de comercic de partes vy
caomponentes para centrales nucleares y se aprobd una nueva
ampliacion de la lista comin en los protocolos de bienes de
capital vy alimentos procesados.

Al efecto, el 20 de diciembre de 1990 se firmd un
nuevo Acuerdo de Complementacidon Econdmica (A.C.E. No 14) gue
reuni® en un solo texto tedos  los Acuerdos Comerciales
Bilaterales preedistentes, incluyvendo 1 Acuerdo de Alcance
Farcial Mo 1 (A.A.F. No 1) v los A.C.E. No 7 (RBienes de
Capital) v No 12 (Industria de la Alimentacidn). Asimismo, se
incorporaron al A.C.E. No 14 los regimenes establecidos para
dar caracter operativo a los Frotocolos No 17 {(Cooperacidn
Nuclear) v Mo 21 (Industria Automotriz}.

Respecto a la reduccidn de aranceles, el A.C.E. No 14
establece un cronograma que contempla llegar a un arancel
cero para todo el universo de productos en diciembre de 1994,
fecha en la gue comenzara & regir el mercado coman. También
se establecid gue a partir del 31 de diciembre de 1990
regiria una preferencia arancelaria minima del 407 para el
conjunto de productos manufacturados. He mantienen las listas
de excepcidn, las gque especifican los productos no alcanzados
por las desgravaciones, pero desde diciembre de 1990 hasta
diciembre de 1994 estas listas seran reducidas en un Z0¥% cada
afio. El cronograma de rebajas arancelarias minimas previsto
es el siguiente:

diciembre 19903 a0,

Jjunio 19%91: 47 %
diciembre 1991: 547%
jwio 1992: HLY
diciembre 1992: HBY
Junio 1993: Tau
diciembre 1993: 2%
Junio 1994: 29%

diciembre 1994: 100%

2. En €l se establece gue a tualquier espresa de capitales mayoritarios argentino-brasiledos se le
asequra un tratamiento nacional a ambos lados de la frontera, lo cual significa, entre otras cosas,
atceso 2 instituciones oficiales de crédito, participacidn plena en las compras del sector piblico,
posibilidad de recibir toda clase de subsidios y ayudas, etc,
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Cuando en virtud de acuerdos de alcance parcial
celebrados en el marco de la ALADI, los Estados Fartes
hubieran acordado preferencias entre S, éstas s0on
profundizadas por  las desgravaciones minimas establecidas,
las que se aplican sobre 1 arancel vigente al 1 de enero de
1991 o a niveles arancelarios menores, cuando se dispusieran
rebajas en los mismos. En cambieo, en caso de gque alguno de
los Estados Fartes eleve los aranceles para la importacidn,
el cronograma establecido se continuard aplicando sobre el
nivel menor anterior.

Hasta el 31 de diciembre de 1994 se podran aplicar
clausulas de salvaguardia cuando por un sensible aumento de
las importaciones de wn producto en un corto periodo, se
produzca dafo aqrave o amenaza del mismo en el pais
importador. Los dos paises acordaron recurric al régimen sdlo
madiante previa consulta diplomatica v teniendo en cuenta una
serie de elementos: nivel de produccion v capacidad
utilizada, nivel de empleo, participacidon en el mercado,
comercio bilateral v desemperno de las importaciones vy las

sportaciones con Lerceros pailses.

L.a incorporacion de Uruguay vy Faraguay al proceso del
mercado coman se produio formalmente el 6 de septiembre de
1990 mediante la firma de un acta por Representantes de los 4
paises. Fosteriormente, mediante la firma del Tratado de
Asuncidn el 26 de marzo de 1991, thruguay v Paraguay
adhirieron a los términos generales del acuerdo, guedando
establecido el programa del dMercado Comin del Cono Sur
(MERCOSUR). Para la incorporaciéon de los nuevos soclios al
esquema de liberalizacidn comercial se fijd como plazo para
la eliminacidn total de la lista de excepciones, un ano mas

del previsto entre Argentina v Brasil, es decir, fines de
1995,

Salvo esta diferencia en el plazo., el Tratado de
Asuncion recoge practicamente todo lo acordado previamente
entre Brasil v Argentina.

Fl Acuerdo establece el proposito de avanzar en
aspectos tales come obhjetivos v propéositos del mercado comun,
la determinacidn de clausulas e instancias de rescolucion de
controversias, la aplicacion de clausulas de salvaguardia., la
coordinacidn de politicas macroecondmicas e industriales. la
definicidn de aranceles comunes frente a terceros paises v la
ampliacidon de las facilidades para la movilidad de Tactores
econdmicos, para  lo cual se orearon grupos de  trabajo
cuatripartitos nucleados en el Grupe Mercado Coman, que se
divide en subgrupos por temas especificos.™

3. Los subgrupes técnicos son los siguientes:
i: Asuntos Comerciales

2@ Asuntos Aduaneros
3: Normas Técnicas
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Es, esta segunda etapa, el resultado de la maduracidn
del propic proceso de integracion? Tiende, en ese sentido, a
superar las insuficiencias de la primera? For lo pronto, la
aceleracidn de la negociacion se ha visto favorecida tanto
par la decisidn politica puesta de manifiesto por ambos
gobiernos como por algunos otros elementos, entre ellos:

- los avances en materia de integracidn econdmica a nivel
internacional que se plantean con la incorporacion de México
al Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y Canada v
el provecto de Ewopa 92 con la posible incorporacion de
Europa del Este;

- la iniciativea del Fresidente Bush acerca de una zona de
libre comercio para las Américas, en la que tendrian cabida
iniciativas subregionales como la que plantea el MERCOSUR vy
eventualmente otros paises como Chiles

- los resultadeos en materia de comercic bilateral en 1989 vy
1990, no s8lo revirtiendo el déficit tradicional que tenia l1la
Argentina sino también dando cuenta de una mayor incidencia
de las manufacturas argentinas a partir de 1987. Estos
cambios sefnalarian la probable xistencia de algunas
estrategias empresarias en las gque la perspectiva del mercado
ampliado parece haber adguirido una mayor prioridad;

- los profundos cambios en la politica macroecondmica vy
particularmente en la comercial encarades por  Brasil v
Argentina a partir de 1990. '

l.as perspectivas de esta segunda fTase del programa de
integracion no guedan exclusivamente determinadas por la
secuencia del acuerdo de reduccidn arancelaria. La pauta de
liberalizacidn de comercio en cinco anos define uwn cambio
drastice en las condiciones de competencia vy abre, al mismo
tiempo, un abanico de trayectorias posibles en lo que hace a
los niveles y estructura del comercio y, fundamentalmente, a
la orientacion de la estructura productiva de ambos paises.
En este marco,. la evolucidn futura dependera de la direccidn
de las politicas internas vy del grado de convergencia o
armonizacion entre éstas.

4: Politicas Monetarias Y Fiscales
3: Transporte Terrestre
&: Transporte Haritino
: Politica Industrial Y Tecnoldgica
8: Politica Agricola
9: Politica Energética
10: Coordinacitn-De Politicas Hacroecondmicas
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Los escenarios alternativos

En este sentido, a los efectos de plantear los
principales interrogantes gue la nueva etapa del proceso de
integracion suglere, es conveniente tratar de esquematizar
algunos escenarios posibles, en este caso principalmente
formulados desde &1 angulo argentino.

E1l primer BECEeNArio, que podria denominarse
"comercialista, asume que el Proceso sigue =in
modificaciones, en lineas generales, lo enunciado en los
documentos aoficiales en materia de liberalizacidn comercial vy
que la coordinacion de las politicas econdmicas se centra
basicamente en el tipo de cambio.

£1 sequndo escenario, que poadria calificarse como
"industrialista' supone que la liberalizacion comercial se
encara Como parte de N provectao mas global de
reestructuracion industrial, lo cual implica no s6lo la
formulacion v puesta en practica de politicas industriales vy
tecnoldgicas activas, sino también un esfuerzo deliberado de
armonizacidon de politicas econdmicas mas alla del plano
cambhiario.

Tanto el primero como el segundo escenaric suponen un
cierto grado de control socbre las variables macroecondmicas vy
una firme voluntad politica. Las diferencias Tundamentales se
centran en 1 papel que habrian de ejercer los respectivos
gabiernos v el sector manufacturero en el proceso  de
reestructuracion industrial que la dinamica del proceso de
integracion conlleva. En el escenario "comercialista" la
furncion del gobierno es promover la liberalizacidn comercial
ve eventualmente, una politica cambiaria gue no la desvirtie.
A partir de ahi, la reestructuracion pasa a ser orientada
estrictamente por mecanismos de mercado. Lo mads probable es
una reconversion costosa en términos soclales v la
profundizacidn de un esquema de especializacidn relativa
seqin ventajas comparativas estaticas,

En el escenario "industrialista", en cambio, la
progresiva liberalizacidn comercial aparece como un medio
para orientar una reestructuracidn del aparato productivo v
un avance en 21 proceso de industrializacidn hacia nuevas
actividades con mavor valor agregado,. de forma de aumentar su
competitividad, impulsandao economias de escala v
especialirzacidn, para 1o cual S5 requieren politicas
industriales y tecnoldgicas activas v coordinadas entre los
SOCLOS .

A esta altura de los acontecimientos v dada 1la
orientacidn gque prevalece en general en la politica econdmica
argentina, pareceria gue ] seqgundo escenario tiene escasas
posibilidades de concrecidn. Sin embargo, no pueden
descartarse cambios en la orientacidn gubernamental a mediano
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plazo ni tampoco una actitud mas activa de algunos segmentos
de 1a industria argentina bregando Do un escenario
"industrialista®.

Las incertidumbres de la nueva etapa

Las alternativas de evolucidn del programa en esta
seqgunda etapa se definen, por lo tanto, en funcidn de las
politicas gue se adopten en los ambitos comercial =]
industrial, fundamentalmente. A su ver, cada escenaric supone
un grado de armonizacidn de tales politicas entre los socios
de distinto compromiso. Estas consideraciones llevan &
preguntarse acerca del probable impacto de las politicas
predominantes sobre 1as NegoClaciones en curso.

En primer lugar, el Tratado de Asuncion se plantea
como  objetive explicito el mercado comin. Teécnicamente
implica no sdlo aranceles cero y un arancel externo coman
para los productos sino también libre movimiento de capitales
y de mano de obra v. eventualmente, una moneda coman. Sin
pretender uwuna comparacion estricta, vale recordar gue la
Comunidad Econdmica Europea ha planteado semejante objetivo
recién en el provecto 1992; es decir, 32 afios después de su
establecimiento institucional., v que tal alcance no esta
siquiera planteado en el acuerdo entre Canadd vy los Estados
Unidos.

Aun suponiendo que el objetivo de un mercado comin se
limite en esta primera fase a una zona de libre comercio con
un grado razonable de coordinacion vy armonizacidon de las
politicas econdmicas, hay que tener en cuenta gue el tamafdo
de los socios es hastante desigual vy los  intercambios
comerciales son poco significativos.

El bajo peso del intercambio plantea problemas para
la coordinacidn de las politicas macroecondmicas entre los
spcics, en la medida gue dichas politices conciernen al
conjunto de la @conomia y tienden a considerar
preferentemente otros socios comerciales v el esguema de
relaciones financieras externas. S5in embarago, la experiencia
de la primera etapa del programa indica que un esfuerzo
continuado de negociacion tiende a dinamizar los flujos
comerciales, induciendo la necesidad de una may or
coordinacidan politica.

Ern segundce lugar, la puesta en marcha de un proceso
de apertura comercial de naturaleza general en las economias
asociadas, si bien con caracteristicas diferentes en cada
pais, disminuye el atractivo gue wuna zona de libre comercio
puede representar para cada participante. Las ventajas que
los euxportadores argentinos podrian tener para acceder al
protegido mercado brasilefo, por ejemplo, son ciliertamente
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menores a partir del lanzamiento de una politica comercial en
1990, profundizada en 1991, de drastica reduccidn de las
tradicionales restricciones paraarancelarias v  disminucion
deel nivel arancelario promedio. El mismo razonamiento es
valido para los fabricantes brasilefos en relacidn al mercado
argentina.

Con todo, las reformas arancelarias en  cursoc  en
Argentina y Brasil plantean un nivel absoluto y de la
dispersidn arancelaria notablemente dispar, lo gue introduce
un nuevao  tipo de asimetrias en la transiciédon hasta la
gliminacidn total de aranceles para el comercio bilateral.4d

De mantenerse esta situacion, vy sin considerar el
efecto de la politica cambiaria, es evidente que una zona de
libre comercio aparece en teoria como mas beneficiosa para la
Argentina que para el Brasil. No sdlo podria acceder a un
mercadeo cuatiro veces mayor, SR que las preferencias
arancelarias respecto a terceres paises serian en promedio
mayores para los productores argentinos. Obviamente, este
argumento es valido en tanto no prospere el establecimiento
de una Unidn Aduanera, en la que el arancel wterno se
unifica.

En el proceso de transicidn, no obstante, si las
preferencias arancelarias se negocian sin tener en cuenta el
residusl de proteccidn para cada industria nacional, las
ventajas eventuales de los productores argentinos respecto de
tercercs pueden quedar total o parcialmente compensadas por
21 mavor margen de proteccion del qgue gozaria la industria
brasilefa frente & las importaciones provenientes de
Argentina.

En esta perspectiva, adqguieren suma importancia para
la definicidn del escenario mas probable, tanto la forma en
que se vavan siendo negociadas efectivamente las rebajas
arancelarias Yy la eliminacidn de las barireras para-
arancelarias, como el tratamiento que se le confiera en los
acuerdos a los sectores sensibles o altamente dinamicos vy
provistos de tecnologias de punta.

Los acuerdos de complementacidn sectorial, previstos
en el Tratado de Asuncidn como uno de los instrumentos a
emplear para facilitar la constitucidn del mercado coman,

4. Actualmente existe una significativa divergencia entre los niveles arancelarios de Argentina y los que
Brasil ha anunciade para 1994 (divergencia que es mucho mayor si se cosparan los aranceles actuales de
asbos paises). Argentina tiene hoy un arancel nosinal promedio de 11,777, un arancel sdximo de 227 (con
excepcidn de algunos productos) y un arancel modal de 5%. Los aismos valores (a alcanzarse en 1994) para
Brasil son de 14,27, 40% y 201,
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cobraraon, durante 21 afo en curso, repentina trascendencia e
interds.

Inicialmente, los eqguipos oficiales responsables de
las neqgociaciones correspondientes a la politica industrial vy
tecnoldgica (Subgrupo Técnico 07), promovieron el interes del
sector privado por hacer efectivo este instrumento, con el
propésito de encauzar los conflictes, demandas vy recelos de
distinto tenor., gue el proceso de integracidn provocaba en
los empresarios de los sectores "sensibles” en cada uno de
los paises socios.

Frecisamente, las asociaciones v camaras
empresariales pertenecientes a esos sectores eran quienes mas
contacto habian tenido con las negociaciones vinculadas al
proceso de integracidn, va que, en mavor o menor medida,
estuvieron vinculadas & la conformacidn de las listas de
excepciones al cronograma de desgravacidn, en las que
quedaron reflejadas las producciones de cada pais mas
vulnerables ante las importaciones.

Ese vinculo sentd las bases para un primer trabajo
conjunto entre los sectores publico v privado, principalmente
en Argentina vy EBrasil, que derivd, no sin cierta sorpresa
para los negociadores oficiales, en una activa participacidn
v compromiso empresarial que se plasmao en encuentros
sactoriales entre representantes de firmas de los cuatro
paises (con presencia mas raleada de uruguayos v paraguavyos),
a fin de elaborar propuestas conjuntas al Grupo Mercado
Comin.

En particular, cabe destacar la reunidn celebrada en
Fuerto Iguazd, entre el 26 v el 20 de agosto de 1991, en que
los sectores privados de los cuatro paises integrantes del
MERCOSUR se reunieron, bajo convocatoria oficial, para
intercambiar propuestas =3 iniciativas tendientes a la
formulacidn de Acuerdos de Complementacidn Sectorial (ACS)
para los siguientes sectores industriales:

- Siderurgia

- Aluminio

-~ Textil

- Cuero vy calzado

- Agroindustria

- Guimica v petroguimica
~ Farmoguimica

- Automotriz

— Electrdnica

~ Fapel v Celulosa

A partir de este hecho pudo apreciarse un cambio de
actitud de los eanpresarios privados en genaral Vi
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particularmente en lo que se refiere a las grandes empresas,
con respecto al evidenciado hasta poco tiempo atras. En
efacto, la mayar parte se mostrd decidida a adoptar un papel
activo, &l menos en lo que se refiere & los ACS, vy
convertirse en los gestores de los mismos.

Resultd muy sugerente, por cierto, el gran numero de
inguietudes empresarias planteadas con respecto a las
dilaciones en la armonizacidn de politicas comerciales vy
macroecondmicas. También fueron objeto de atencidn preferente
los problemas para la armonizacion de normas y controles vy
los aspectos relativos a transporte, principalmente maritimo.

l.a mayor parte de los obstaculos o dificultades
sefialados por el sector privado, corresponden a asimetrias o
politicas desiguales cuyva superacidn implica la toma de
decisiones de politica econdmica o respecto de los marcos
regulatorios, que trascienden los niveles de responsabilidad
de los negociadores oficiales vy reclaman la intervencidn de
autoridades econtdmicas del més alto nivel.

Esta situacidn parece plantear una disvyuntivas

al) una participacidn mas activa, en las cuestiones vinculadas
al MERCOSUR, por parte de los funcionarios econdmicos de mas
alto rango, incluso con presencia fisica en las reuniones del
GMEC o de los subgrupos técnicos, dirigida a lograr avances
efectivos en la coordinacidn de politicas;

b) wuna creciente autonomia en el funcionamiento de las
comisiones sectoriales privadas, tendiente a lograr acuerdos
que les permitan reducir las tensiones propias del periodo de
transicidng en otras palabras. no esperar gue se avance en la
eliminacidn de asimetrias o la conciliacidn de politicas para
la celebracidn de ACS, sino convertir a estos en un paraguas
protector para el periodo de transicidn.

En no pocos casos, aparentemente, la opcidn b) es la
que estd siendo adoptada por los empresarios, sin perjuicio
de gque continmdten efectuando sus reclamos en relaciéon con los
trabajos de coordinacidn de politicas por parte del sector
piblico de los cuatro paises. La tendencia implicita en esta
alternativa es que los ACS adopten un perfil netamente
defensivo y se avance hacia una creciente cartelizacidon de
los mercados, de dificil reversion posterior.

De hecho, durante las reuniones empresarias relativas

a los ACS; las inquietudes y propuestas referidas a la
defensa del mercado ampliado de la penetracidn de mercaderias
de extrazona, prevalecieron por scobre las dirigidaes a

procurar ganancias conjuntas de competitividad que permitan
acceder a nuevos mercados internacionales.
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4. .EVOLUCION MACROECONOMICA Y REFORMAS 2 COMERCIALES EN
ARGENTINA Y BRASIL

4.1. Argentina

Evolucién macroecondmica

Durante la década de 1980 1la economia argentina
registrdé un comportamiento netamente regresivo. E1 FBI global
cayd un 13,3%, por lo gue se produjo una notoria reduccion de
dicho indicador en términos per capita (24,34). En América
Latina =oloc BGuyana vy NMNMicaragua sufrieron un retroceso tan
sEvVero., ’

Azimismo, las altas tasas de inflacion fueron moneda
corriente durante =1 mencionado periodo, se deterioraron las
tasas de inversion vy ahorro, cavd bruscamente el nivel de
salarios v hubo un marcado aumento de las tasas de desempleo
vy subemplec. Este panorama se complementd con la constante
salida de recursos en viritud del pago de los servicios de la
deuda externa. Con la excepcidn del afo 1986, el resto de la
década mostréd niveles de actividad en retraccion o con leves
aumentos qQuie no alcanzaban a compensal los anos de
crecimiento negativo. La industria fue particularmente
afectada por esta evolucidon y algunos auvtores califican a
este periodo {(incluyendo también la etapa 1976-80) como de
"desindustrializacidn” de la economia doméstica.

Mas recientemente, el trienio 1987-1989 estuvo
marcado por una fuerte caida en el producto bruto interno vy
altisimos niveles de inflacidn. 1987 fue =1 dltimo afoc en el
que se registrd un aumento (leve) en el producto doméstico.
En lo que hace al producto  industrial, se  praodujeron
consecutivas caidas durante todos los afos del mencionado
trienia.

En materia de inflacidn, a partir de 1988 se entrd en
un progresivo descontral que llevd en agquel afo a un registro
cercana al 400%:; los sucesivos planes de ajuste ensayvados no
dieron resul tado v en 19899 S atravesd un pLeo
hiperinflacionario, alcanzandose la exorbitante cifra de
4923%% de  aumento del indice de precios al consumidor.
Mientras tanto, se registraron continuas reducciones en los
niveles de salario real y aumentos en la tasa de desocupacidn
¥y subocupacidn. El sector publico fue fuertemente deficitario
y la demanda de dinero se redujo bruscamente al compas de la
elevacidn de la inflacidn.

A fines de 1989 el nuevo gobierno puso en marcha un
plan destinado a reducir la liquidexz v disminuir
drasticamente el nivel de deficit cuasifiscal del gobierno
central. Al mismo tiempo, se instaurd un régimen de flotacidn
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libre del tipo de cambio. Estas medidas, sin embargo, dieron
lugar & un  nuevo episcodio  hiperinflacionario, que fue
controlado por las autoridades con medidas de caracter
monetaric v fiscal.

De hecho, durante todo el afc 1990 la politica
econtmica estuvo signada por una encrucijada derivada de la
coexistencia de un débil superavit Jiscal operativo vy un

weaedente comercial de gran magnitud (mas de 8000 millones de
délares). Esto llevd al Banco Central a operar bajo el dilema
de intervenir mediante compras de divisas financiadas con
emisicn monetaria para sostener la paridad cambiaria {(con
costos inflacionarios) o no  intervenir, dejando gue se
deteriore el tipo de cambic vy afectande a los sectores
exportadores.

Adicionalmente a 1a adopcicon de las comentadas
politicas de corto plazo, se procedid a acelerar 21 proceso
de reformas estructurales, especialmente en las Aareas de
reforma administrativa del Estado, apertura de la economia,
reforma tributaria v privatizaciones: en este dltimo rubro se
puso en practica wun amplio mecanismo de capitalizacidn de
deuda externa. For otra parte, se flexibilizd el régimen que
regula 21 ingreso de las inversiones extranieras directas.

Durante 1990, a consecuencia de la severa politica de
contencidn de la inflacidn, se registraron caidas tanto en el
nivel de producto bruto global como en &) sector industrial;
en tanto, recién en la dltima parte del afo pasado los
indices de inflacidn disminuveron a niveles de un digito
mansual. A principios de 1991 se desatd una "corrida’ que
comenzd & presionar rapidamente sobre el nivel del tipo de
cambio libre, forzando la renuncia del gabinete econdmico. El
nuevo equipo se  encontrd con wna  situacidn de potencial
vualta a la hiperinflacidon debido al alto agrado de
dolarizacidn de los precios domesticos, situacidn gue
amenazaba con trasladar a los indices de inflacidn todo el
aumento del tipo de cambio.

Ern base a este diagndstico, se adoptd un plan
antiinflacionario con base en la fijacion del tipo de cambio
por  parte del goblerno vy o su respaldo garantizado por las
FRSEIVAS 20 poder del Ranco Central {1la Ilamada
"convertibilidad)! acompafada un renovade apretdn fiscal. Este
plan contuve el incipiente desborde inflacionarico vy permitid
una leve recuperacitn de la actividad econdmica.

El programa de convertibilidad ha logrado hasta ahora
gue la inflacidn doméstica se situara en niveles muy bajos
(2-3% mensual), pero se ha generado el peligro de un nuevo
retraso en la paridad cambiaria que yva parece haber comenzado
a afectar a las exportaciones, lo cual, sumado a los efectos
de la apertura comercial, hace gue se estime gue el superavit
comsrcial se verda reducido a la mitad del valor gue alcanzd



el afo pasado. For otra parte, 21 gobierno intenta acelerar
la implementacion de las reformas estructurales pendientes,
especialmente =2n lo que hace a flexibilizacidn laboral vy las
privatizaciones gue restan realizarse.

LLa reforma comercial

LLa reforma arancelaria iniciada en Argentina a fines
de 1988 inaugura una fase de apertura comercial gue se
acelera notablemente en 1990 y 19%91. Esta politica contrasta
con la situacidn predominante desde fTines de 1982 en la que
el régimen comercial combinaba niveles de proteccion nominal
y efectiva relativamente altas con un sistema de licencias de
importacidn de amplia cobertura. Con anterioridad a 1la
"crisis de la deuda", entre 1977 y 1282, el gobierno militar
habia también experimentado una politica de libre importacidn
y bajos aranceles en el sector de bienes finales, la que,
acompafada por wun tipo de cambio Tuertemente sobrevaluado,
tuva efectos de desestructuracion industrial, tales como
retroceso en la frontera de sustitucicon, desaparicidn de
plantas v regresividad tecnoldgica.

A partir de 1983 la pelitica de importaciones fue
administrada en funcidn de dos objetivos: 1 mutuo incremento
de los ingresos externos vy de los ingresos fiscales. Esto
implico la aplicacidn de un sistema de listas de
importaciones prohibidas v de autorizacidn previa que
llegaron a cubrir a mas del 30% del nomenclador arancelario vy
de la produccion industrial. Los niveles nominales de arancel
fueron igualmente reltarifados aungue en niveles menores a los
existentes con anterioridad a la apertura de 1277. Desde
mediados de 19935, ademas, se les aplicd una sobretasa fiscal
que lleqd a ser del 13%.

Sin embargo, & partir de fines de 1984, en el marco
de negociaciones con los organismos financieros
internacicnales, se flexibilizan v se reduce progresivamente
2] alcance de tales restricciones. En efecto, se inicia un
procese de progresivo dezsmantelamiento de las restricociones
cuantitativas, que fuep seguide hacia fines de 1988 por una
reforma importante en los niveles Y la estructura
arancelaria, la quie habia permanecido Sin cambios
significativos desde fines de 1985,

La apertura comercial se profundizd adn mas a partir
del cambio de gobierno a mediados de 1989, vy en particular
con las modificaciones al régimen de comercio establecidas
entre octubre v diciembre de ese &fo, asi como con 1la
suspensidn, por razones de emergencia  econdmica, de los
regamenes promocionales sectoriales v regilonales. En primer
lugar, hubo una fuerte reduccion del ndmero de posiciones
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sometidas a consulta previa, régimen gque fue totalmente
eliminade en enero de 19791.

L.os regimenes especiales del complejo automotor qgue
wstablecian requisitos minimos de integracidn nacional fueron
derogados, con la excepcidn del vigente para vehiculos
terminados. Este fue reformado a fines de 1990,
estableciégndose un cupc de importacidon de auvtomotores de
hasta 5% (8.000) de la produccidn nacional v reduciéndose los
requisitos de integracidn nacionsl del 70 &l 40% en promedio.
Tal cupo., posteriormente incrementado a 20,000, gueda bajo la
administracidn de las plantas automotrices instaladas. Tanto
los automdoviles como los electrodomésticos son gravados con
un arancel de 309% (las unicas excepciones al méximo general
de 22%). De este gravamen guedaran exentos los importados
desde RBrasil en virtud del convenio existente que prevée un
ingreso adicional a la cuota citada de 25.000 vehiculos al
&arnla

FParalelamente a estes cambios en el ambito de las
paraarancelarias, se modificaron fuertemente los niveles vy la
estructura de los aranceles nominales. Entre octubre de 1989
y abril de 19921, los aranceles maximos vy minimos fueron
modificados once veces. FRespecto de la situacidn de partida,
el sentido de los cambios fue el de reducir los promedios,
los escalones arancelarios v la dispersidn en el nomenclador,
Proceso que efectivamente =3 ) produjo. l.as SUCRS1VAas
variaciones, sin embargo, hicieron oscilar permanentemente
psas medidas.

El promedic nominal, por ejemplo,. pasd de 24&%  en
agoctubre de 1989 a 21% en diciembre y & algo mas de 13Y% en
marzo de 1990, para subir nuevamente a 184 hacia fin de ese
afno. La reforma anunciada en abril de 1991, lo situd en 2,6%.
Una de estas modificaciones (enerc 1991 establecid un
régimen de  arancel dnico de 22%. La actual, en cambio,
reestablecid aranceles diferenciados, en cuatro niveles: 0,
D, 13 0y 227, Junto con el régimen de consulta previa fueron
tambien eliminados derechos adicionales transitorios que
tendian a preservar la produccidn nacional de situaciones de
competencia estacional o por liguidacion de excedentes
internacionales.

El racconto de los cambios recientes en la politica
comercial argentina da wna idea de su {des)articulacidn con
alguna regla de politica industrial. Es evidente que en solo
dos o tres afios, en el marco de una recesidn aguda v de
fuerte restriccidon financiera, la economia argentina, v en
particular su sector industrial, se ha vuelto mucho menos
protegida, con wn promedio arancelario de alrededor de 104 v
LS CASA influencia des restricciones cuantitativas a la
importacion. Este proceso, caracterizado por su drasticidad vy
ausencia de una secuencia gradual significativa, ha implicado
también fuertes Tluctuaciones en los niveles v reglas de

4



proteccidn de los diverseos sectores. Cada una de estas
caracteristicas imtroduce problemas a la hora de coordinar
peliticas entre los socios regionales.

CUADRO 1

ESTRUCTURA Y NIVELES ARANCELARIOS EN ARGENTINA
Evolucidn en el periodo 1989-19%1

Sit. inic. Oct 89 Dic 82 Abr 89 Ago 90 Abr 91

Arancel

Promedio(i) 2EL 8BS YR oS 207 16,15 17.93 @, 54
Dispersion(i) 13,90 12,848 L0862 .37 Gael A
Variabilidad(X) %7.27 BF L AHE H1 .00 B2.48 J0.71 98.73

Arancel mas
Frecuente (%)

{modo) 40 37 30 24 24 QO
Arancel Maximo A0 4 30 od a4 a2
Arancel Minimo a (4] O o G O

Cant. de
Posiciones

c/Arancel HMax 11 B110 3114 B
c/Arancel Min PR 783 s Glay
Con Der. Espec,. 119 129 387 O
Consulta previa 1004 12 118 oy &7 0

EFUENTE : Fundacidn Investigaciones Econdmicas Laltinoamericanas
{FIEL) Indicadores de Coyuntura, varios numeros,
Buenos Alres,

Eseta secuencia de liberalizacidn de importaciones en
los dltimas tres afas ha sido acompafada por una politica
cambiaria sumamente errdtica qgue ha tendido & generar
fluctuaciones importantes en =1 nivel efectivo de proteccién
de los distintos sectores. 51 bien desde mediados de 1989 la
politica cambiaria s& ha basado en un régimen de mercado
libre, tanto para las transacciones como para 1&
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determinacicn del nivel de la tasa de cambio, la paridad ha
tenido margenes de fluctuacion elevados (+/-40%) en periodos
de muy corto plazo. Los picos de maxima estan asociados a dos
coyunturas de hiperinflacidn (julio de 1989 v marzo de 1990)
mientras que en el periocdo mavo P0/enero 91 la restriccion de
ligquider impuesta por la peolitica monetaria determind un
retraso apreciable en la cotizacidn de la divisa. En el marco
del ajuste estabilizador, la politica econdmica aplicada fue
ineficaz para incrementar en forma ordenada v paulatina el
tipo de cambio real, gue era un objetivo explicito del
gobhierno. De ahi gque la reforma arancelaria tuvo lugar =n las
condiciones menos proplicias.

Como va se comentd mas arriba, a partir de abril del
corriente ano s desarrolla wun nueve piragrama e
ecstabilizacidn basado en una pauta de libre conversion de la
monaeda local en ddlares. En la practica, el sistema funciona
con un tipe de cambico fijo e inamovible, con un nivel en e
que tedricamente toda la base monetaria doméstica puede ser
comprada por la autoridad monetaria Con las Feservas
existentes. A efectos de no vieclar esta regla de cambio,
establecida por ley., sdleo el aumento de las reservas permite
expandir la emisidn de moneda local en términes equivalentes.

Con un tipo de cambio nominalmente inamovible, las
posibilidades de aumentar la paridad real en el corto plazo
se reducen a una hipdtesis de deflacidn de precios internos.
En =1 medianc vy largo plazo, la mejora eventual podria
provenir de incrementos de la productividad de los distintos
sectores. Este sistema, ademis de vincular intimamente la
politica mongtaria a la situacidén de balanza de pagos
{dolarizacion de facto), tiende a eliminar los factores de
indexacion de precios internos. 51 éstos permanecen o @ si
otros componentes estructurales e  instituwcionales de  la
inflacidn no =Yuly removidos, la presion para una
sobrevaluacidn creciente de la moneda local es evidente. Esto
es  lo gue pareceria estar ocurriendo actualmente con el
agravante que el tipo de cambio real de partida del plan va
evidencilaba clerto retraso.® '

Evolucidn macroecontdmica

Los afRos B0 pueden ser considerados, para Brasil,
como wia década perdida en términos de crecimiento econdmico
y en particular de corecimiento industrial: en el periodo
1981-88, el FBI aumentd a una tasa media anual de 2,1% v el

3. Recientemente, el Gobierno adoptd un paguete de medidas tendientes a reducir los costes fiscales y
administrativos del sector exportador, calculando sus efectes en un porcentaje equivalente a una
devaluacién de entre 3 y BY, como forma de respuesta a esa presidn.
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producto industrial lo hizo a un ritmo anual de apenas 1,4%.
Entre los principales factores responsables por este
decsampeno 56 encuentiran: &l Las SUCeS1VAas crisis de
estabilizascion econdmica, en gran parte producidas por shocks
externos, b) L.a insuficiencia de los MeCanismos de
financiacion del desarrallo, provocadas por las dificul tades
financieras del gobierno v la interrupcidn de los flujaos
voluntarios de capital desde el exterior. <) El agotamiento
del modelo de industrializacidn puesto en marcha desde la
pPREgUEr &

2i bien entre 1984-86 se retoma el ritmo de
crecimiento rapido (7% anual), éste viene acompafado por
fuertes presiones inflacionarias vy no es coarrespondido con
una elevacion del disminuido coeficiente de inversidn bruta
doméstica (23,6% de promedio entre 1973-79 frente a un 18:1%
en 198&6). En eesta etapa., el crecimiento conjunto de la
demanda interna v las exportaciones pone de manifiesto las
restricciones de la estructura  industrial brasilefa para
elevar la oferta de bienes & niveles en que la demanda
pudiera ser satisfecha sin generar grandes desequilibrios. Se
evidenciaron estrangulamientos en varias areas productivas
claves v quedd en claro gue el ciclo de crecimiento “84-8B6 se
habia venido asentando Tundamentalmente en una elevacion de
la utilizacidn de la capacidad instalada.

El trienico 1987-89 mostrd una clara desaceleracidn en
2l ritmo de crecimiento scondmico; si bien en dos de los tres
anos (1987 vy 1989) se registraron tasas de crecimiento
pasitivas, los niveles fueron marcadamente inferiores a los
del periodo 1984-84. En el sector industrial . la
desaceleracidon fue especialmente acentuada, siendo el agro 21
mrincipal apovo del aumento del producte registrado en los
Bltimos afos,

En la dGltima fTase del gobierno Sarney se implementd
una politica de inercia activa cuvos términos de referencia
se limitaban & administrar la continua aceleracidn de la
inflacidn sin que se observaran grandes saltos en las tasas
de inflacion mensual. Asi, la inflacidn reqgistrd un 26%4 al
final del congelamiento determinado por el Flan Verano en
abril de 1989 v desde entonces se acelerd hasta llegar a 81%4
en marzo de 1920,

En 1990 asume el nuevo gobilerno que implementa un
cambic de direccidn bastante fuerte en la marcha de la
politica econdmica. El llamado FPlan Collor se compuso de
varios 2lementos:

- Un congelamiento de los precics sobrepuesto a unm esquema
de prestablecimiento de precios y salarios que seria activado
despues de 40 dias de vigencia del congelamiento.
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- WUn chaoque fiscal determinado por aumento de impuestos,
ahorro generado a traves de la llamada reforma
administrativa, cambios en el perfil de la deuda pablico
mobiliaria v por el programa de privatizacidn.

~ Un severo contreol de ligquidez: sin precedentes, creado por
la Yindisponibilidad" de activos financieros en manos del
sector privado gque previd la reforma monetaria.

Las estimaciones disponibles para 1290 indican una
fuerte caida tanto en el producto bruto global (en torno al
4%4) como en el industrial (104).

Las causas de esta recesion residen en las medidas
adoptadas por el nuevo gobierno, cuyo ocbietivo fue reducir
los altisimos niveles de inflacidn (en marzo de este afo se
habia llegado a la hiperinflacidn con un 84% de aumento en el
IPC). El pilar central del plan fue la reforma monetaria, en
virtud de la cual se dispuso que quedaran retenidos por 18
meses en el Ranco Central los depdsitos bancarios de todo
tipo v log titulos de la deuda publica del Goebierno Federal
denominados en la moneda anterior.

Faralelamente se implementd un régimen de flotacidn
del tipo de cambio, eliminadndose la obligacién del Banco
Central de establecer una determinada tasa cambiaria, lo gue
2n el marco de iliguidez va mencionado resulitd en un descenso
del tipo de cambio real, que deteriord el superavit
comercial. Las exportaciones registraron un retroceso de mas
del 11% durante 1990. A su vez, el incremento en el valor de
las importaciones de petrdlean, trigo v otros alimentos dieron
come resultado leos menores saldos comerciales registrados
desde 1987.

Faralelamente & las politicas de corto plazo, la
apertura y desregqulacidn de la esconomia, la privatizacidn de
empresas publicas v la reforma administrativa del Estado son
los pilares de la nueva estrategia gubernamental, e
acompana al tradicional (v reforzado) apreton fiscal v
monetario, para redondear el drastico giro gue se  ha
producidoe con respecto a la tradicional pelitica brasilefra de
las dltimas décadas.

Ern 1991, ante el repunte de la inflacidn, se resolvid
en febrero retornar al sistema de congelamiento de precios.
Esta medida, logrd una reduccidn insuficiente en los indices
de aumento de precios, gue se situaron entre el 3 vy 84 en los
primeros meses del afno. El fracaso del congelamiento v las
dificultades para negociar la deuda externa, llevaron al
cambio de gabinete econdmico y de politica de corto plazo.

Laliberacidn de precios cansiguiente tagmpoco  fué
eficaz para frenar la tendencia inflacionaria. De hecho, en
la actual covuntura 58 han combinado la AmMBanaza de
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hiperinflacidn, con niveles recesivos que no se presentaban
desde la crisis de la deuda en 1982.

La reforma comercial

Durante los afos 19280 la politica brasilefa de
importaciones tuvo como objetivo principal enfrentar la
restriccitan de balanza de pagoes inducida por los servicios
financieraos. Se prigrizd, por lo tanto, sdélo la importacidn
de productos considerados esenciales o no sustitutivos de la
produccidn nacional. El régimen combind aranceles altos vy
restricciones cuantitativas muy extendidas.

Este conjunto de regulaciones restrictivas del
ingreso de importaciones convivia con un nidmero importante de
regimenes especiales de xeepocidn, lo gue daba lugar, en la

practica, & un sistema sumamente rigido v centralizado de
administracidn de importaciones. Hacia 1788 se estimaba que
los productos manufacturados ingresados con franquicia
arancelaria a través de los 42 regimenas especiales
istentes alcanzaban al 677 del total de importaciones
realizadas ese ano.

A partir de ese momento, se inicid un proceso de
racionalizacidn de 1a estructura tarifaria, tendiente
fundamentalmente a eliminar la redundancia existente en los
niveles establecidos v a reducir la importancia de los
regimenes excepcionales. Hacia mediados de 1989 el arancel
maximo se habia reducide al 854 y el promedio a 38Y. Las
modificaciones a las normas de M cepcidn, entretanto,
implicaron que en 19839 las importaciones ingresadas  sin
devengar arancel alcanzaron al 30% de las totales.

Fs a partir de mediados de 1990, en 21 marco de un
conjunto de reformas estructurales anunciadas por el gobierno
de Collor de Melo (ipiciado en marzo de 17790), gue el regimen
comercial se modifica de modo sustancial. Esta nueva politica
comercial, gque tiende a reducir los niveles arancelarios y a
eliminar las restricciones cuantitativas, se combina con
atros cambios en las Areas de politica industrial V4
tecnoldgica igualmente significativos.

os oabjetivos declarados de este nuevo marco de
politicas =son la modernizacidn del aparato productivo en
condiciones de mayor competencia en el mercado interno v la
generacion de nuevas capacidades competitivas en el mercado
internacional. A este efecto, se han desarrollado un conjunto
de programas de liberalizacidn de los mercados, desregulacidn
de las actividades productivas, privatizacidn de servicios vy
EMPpresas e incentivacion del cambio tecnolagico. Los
instrumentos principales S0ON la politica comercial de
liberalizracidn de importaciones, la flexibilizacidn del
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ingreso v actuacidn del capital externo, 1 Frograma de
Competitividad Industrial (FCI) vy el Frograma Brasilefo de
Desarrollo de la Calidad v la Froductividad. A diferencia del
caso argenting, entonces, la reforma comercial aparece
contornada por politicas relativamente activas de induccidn vy
sostenimiento del proceso de reconversidn productiva.

En lo gque hace estrictamente a la reforma en el
réegimen de comercio, se ha desarrollado en dos etapas. En la
primera (2° semestre de 1990) se avanzd en la eliminacion de
restricciones cuantitativas y en la reduccidon de tasas
arancelarias consideradas redundantes. En  la segunda (a
partir del 171/91) se establecid uwuna nueva estructura
tarifaria v un cronograma pautado de reduccidn de los niveles
vy los tramos arancelarios en cuatro afos.

Faralelamente a la entrada en vigencia de estas
disposiciones, s inicid el estudio de una reforma integral
de la estructura arancelaria, con el objetivo de establecer
un nuevo tabulador a partir de principios de 1991. 81 bien se
tendia establecer desde el inicio un arancel maximo menor al
vigente hasta ese momento (105%), el rasqgo principal de 1la
reforma  TfTue el establecimiento de una pauta secuencial
anunciada de reduccion de las tasas con un cronograma
explicito de variaciones anuales hasta 1994. lLa reduccidn de
tramos arancelarios y de la dispersidon en las tarifas
nominales vy la tendencia hacia una proteccion efectiva
uniforme a 1o largo del nomenclador fueron criterios
adicionales de disefo.

Los rasgos principales de este régimen actualmente en
vigencia son los siguientes:

-reduccidn gradull de la tarifa promedico de 354 (19920) a 20%
en 1994

~reducciion gradual del maximo arancelario de 85%% (1991) a 40%
sn 1994

~gstablecimiento progresivo de una tarifa modal de 20%
-reduccidn praogresiva del escalonamiento arancelario de 8
niveles en 19921 a 4 en en 1994

—-los productos sin produccion nacional tendran tarifa 0O en
1994

—~los productos cuyos insumos principales gueden libres de
arancel tendran tarifa 10 & 13% en 1974

~a partir de 1994 el escaldn de 40% gueda reservado salo a
algunos productos expresamente contemplados en la politica
industrial (automotores, quimica fina e informatica)

-2 contempla la posibilidad de que, a partir de 1994,
algunos productos nuevos de sectores emergentes v de alta
tecnologia pusdan tener temporariamente aranceles superiores
a 40%.

~eliminacidn gradual del escalamiento tarifario {mayor
proteccidn a mavores niveles de elaboracion) de modo de
tender hacia una proteccion efectivae uniforme para  los

#
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sectores exportables vy los sustitutiveos de importaciones de

20%.

CuabDrRO 2
BRASIL - PROMEDIODS ARANCELARIOS MOMINALES

Evoplucion en el periodo 1987/94

{en %)
tasa promedio tasa modal
1987 Gl 30
1288 40
1989 48
1990 FiYe)
1991 @2 &0
1992 21 &
1993 17 20
1994 14 20
EUENTE: ®oletim de condjuntura, TEL-UFRT, abril 1991.

Durante buena parte de los afos B8O en Brasil se
adoptd una politica cambiaria activa qgue facilitd el
desempenco exportador de la economia. A diferencia de
Argentina, el grado de "dolarizacidn” de los activos
financieros v de la indexacidn de los precios internos tendid
a ser bastante reducido, por lo gue no era estimualada la
eventual utilizacidn del tipo de cambio como variable de
anclaje de los precios internos. Sin embargo, la recurrencia
de situaciones criticas de balanza de pagos v fiscales tornd
finalmente menos autdnama la politica cambiaria. Desde
principios de 1990 se ha ido liberalizando progresivamente el
mercado de divisas, el qgue funciona en la actualidad en
condiciones de "fluctuacidn sucia’ con una fusrte
intervencidn de las autoridades bancarias oficiales.

En lo e hace &l nivel del tipo de cambic
predominaron dos RS QOS en este dltimo periodo de
liberalizacidn comercial tendencial. El primero ha sido una
alta fluctuacidn de corto plazo; el otro, la recurrencia (a
diferencia del pasado) e periodos de retrasc  en la
cotizacidn de la divisa,. Ambos rasgos han impactado
negativamente soabre la performance comercial externa. For
otra parte, asi como en Argentina, esta situacion perjudica
la gestidn de la reforma comercial.
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S._REQUISITOS Y POSIBILIDADES DE COORDINACION DE POLITICAS
5.1. Liberalizacion de comercio en lugar de coordipacidn

El actual escenario de la integracidn en MERCOSUR
estd cruzado por  tres problematicas gque  se  desarrollan
paralelamente:

~los cambios en las peoliticas comerciales v cambiarias a
nivel nacional que tienden hacia wuna estructura de proteccidn
de bajo nivel v fundamentalmente basada en aranceles,

—la generalizacidn Yy aceleracidn del programa de
liberalizacidn de comercio,

-2] compromiso. especialmente por parte de Argentina. de
acardar la reduccidn de aranceles para otros paises de la
regitn, con el propésito de conformar a&reas de libre comercio
a corto plazo.

la interaccidn entre estos tres campos define dos
problemas de convergencia. Uno, entre la apertura unilateral
v los compromisos de liberalizacidn subregional. Otro, entre
los diversos compromisos regionales en los gque participa cada
PRAiG.

Hasta aqui los altos niveles de proteccion frente a
terceros otorgaron la posibilidad de margenes de preferencia
significativos para los seocics regionales. Cuanto mas alto
sea el margen de preferencia menar es la importancia de su
certidumbre en el tiempo. Esta situwacidon “disimulaba” —por lo
menos en cuanto a los niveles v la estructura de los
aranceles— los problemas de convergencia entre los regimenes
nacionales de comercio y los compromisos de integracidn
regionales. Los margenes podian ser inciertos v fluctuantes
pero, en tanto permanecieran altos, cumplian con su cometido
de tratamiento preferencial.

L.as politicas de apertura comercial actualmente
predominantes cambiaron radicalmente este panorama. En primer
lugar, porque achicaron el margen de preferencia, el que, por
lo tanto, pierde fuerza como "seral de mercado". Ademas sique
siendo incierto: la secuencia de desgravacidn arancelaria
difiere entre los socios, por lo gue varian las condiciones
de competencia para un mismo producto o sector.

FPor otra parte, tampoco esta definida la estriategia
de crecimiento. Cuestiones tales COMe el perfil de
especializacidon, la concepcidon estdtica o dindmica de las
ventajas comparativas, los modos de produccion v difusion de

¢
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las capacidades competitivas, la articulacidn entre el
desarrollo del mercado interno v de las exportaciones, los
modos de inducir la introduccidn de progresg técnico v la
dinamica de la distribucidn del ingreso estan todavia en
discusion. Tampoco hay consenso sobre si el proceso  de
integracion puede vy debe jugar wn  papel active v de
viabilizacidn de tales opciones vy, por lo tanto, forma parte
del instrumental de las politicas de reconversion.

En este escenario la coordinacidn de politicas
econdmicas, a pesar de las apariencias, sigue estando
ausente. Su rol -0, mas apropiadamente, una ficcidn del
mismo— pasa a ser desempenado por la abrupta liberacidon de
comercio intraregional, instrumento que asume un caracter
"disciplinador” de la participacion de cada uno de los paises
en el acuerdos. A efectos de constituilr un mercado ampliado
la liberalizacidn de comercio es esencial pero de ningun modo
suficiente. Se reguiere, ademas, margenes de preferencia
frente & terceros selectivos, ciertos vy previsibles -
instalados a traves de aranceles diferenciales wi de
instrumentos paraarancelarios explicitos o de una combinacion

de ambos—, regulaciones comunes que orienten y promuevan la
especializacidn vy reconversion productiva deseadas v una
gestion macroeconomica que tienda a estabilizar las

condiciones de competencia.

Hay un conjunto de condiciones estructurales gue
afectan en la actual situwacidn las posibilidades de
coordinacion de politicas dentro de MERCOSUR, entre ellas, la
relativamente escasa interrelacidn productiva v la
persistencia de fuertes desequilibrios macroecondmicos gue se
traducen en presiones inflacionarias y recesivas. A esto se
suma la existencia de estructuras de produccidn muchas veces
compeatitivas y no caomplementarias v también ofertas
productivas v politicas de promocidn gue compiten entre sioen
terceros mercados. En este  marco, la coordinacidn de
politicas se hace particularmente dificil, va sea porgue
enfrenta situaciones de imprevisibilidad v alta incertidumbre
en la evolucidn de las variables en el corto plazo o porgue
implica, en lo gue respecta a decisiones sobre la capacidad
productiva instalada, arados importantes de cesidn de
soberania.

Debe insistirse en gue el margen de maniobra para un
proceso de armonizaclidan de politicas depende estrechamente de
la superacion de los desequilibriocs macroecondmicos actuales,
especialmente del levantamiento de la restriccidn financiera

“terna v de la restitucion de la soberania fiscal:. 8 efectos
de recuperar grados importantes de control sobre l1a politica
cambiaria v de fijacidn de las tasas de interés. Sin embargo,
aun cuando el panorama macroecondmico tendiera a definirse en
esa direccidon, gueda por discutir la Tuncionalidad del
proceso de integracidn para las estrategias de desarrollo en
marcha.
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Se ha argumentado va qgue las posibilidades de
coordinar politicas entre los socios de un  esquena  de
integracidon se amplian en la medida gue las respectivas
estrategias nacionales de insercidn internacional v de
desarrollo interno tiendan a ser convergentes. En este marco,
pueden desplegarse condiciones para armonizar politicas
globales, remover obstaculos al caomercio v establecer
preferencias arancelarias ciertas. En la medida en gue la
liberalizacion de comercio puede crear demanda pero no
necesariamente oferta, es necesario  armonizar  politicas
sactoriales e ildentificar vy promover provectos productivos
viables. Asimismo, podran coordinarse formas v mecanismos de
acceso a mercados extraregionales.

lLlos paises del MERCOSUR enfrentan actualmente dos
tareas apremiantes: recuperar un corecimiento sostenido v
redistribuir ingresos mads equitativamente. Las politicas de
ajuste bhan acentuado un perfil de especializacidn basado en
ventajas estaticas, naturales o de costo salarial: qgue no ha
generado efectos dinamicos y ha profundizado la concentracidn
de ingresos. De agui swge la necesidad de una respuesta
productiva gue intente salir al cruce de ambos problemas.
simul taneamente. Implica 1la prosecucidon de ganancias de
competitividad genuina e permitan incrementar la
proguctividad del conjunto de la economia y, al mismo tiempo,
2l ingresc real de la poblacidn.

Fsta propuesta conlleva modificaciones en la politica
industrial vy comercial predominante. Deberia producirse un
primer pasa hacia la armonizacidn de politicas, tal que el
mercado  ampliado permitiera  aprovechar las economias de
eascala v el dinamismo de la especializacidn vy el intercambio
intrasectorial, pero fundamentalmente en wun contexto de
estimulacion del desarrollo tecnoldgico v de intensificacidn
de la competencia. Asi, la integracion regional podria
brindar wun espacio de vinculacidn selectiva con el mercado
internacional, favoreciendo a la ve: el alcance de niveles de
competitividad genuina vy el desarrollo del mercado interno.
FPor otra parte, la posibilidad de desarrollar esfuerzos
conjuntos  en  materia teonoldgica en =21 contexto de  la
integracidn econdmica haria menas onerosa y mas Tfactible 1la
proteccion genuina de  las  actividades que estdan en  la
frontera teconoldgica, coantribuvendo a la generacidn de
ventajas competitivas dinamicas.

En otros términos, de una mavor apertura y exposicidn
a la economia internacional pueden derivarse dos tipos de
efectos: los asociados generalmente a una mayor competencia
(mejoras en la calidad, precios v variedad de los bienes) v
los que se generan dinamicamente de las posibilidades de
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complementacidn (aprovechamiento de economias de escala v
especializacidon, mejoras en la asignacion de recursos v
desartralla de especializacidén intraindustirial).

Aparece agua con mayor claridad una forma de
articulacidn posible entre las tareas de la integracion
subregional vy las de la apertura en relascidn a terceros
paises. Podria plantearse que los efectos de competencia
estan asociados & la definicidon de la politica comercial
hacia | los paises de axtrazona v los efectos de
complementacidn & la efectiva definicidn de un mercado
ampliado. La apertura propone un margen de competencia cuyo
espacico debe ser aprovechado por la integracidan regional.

Fara que esta modalidad de articulacidn Y
convergencia entre ambos procesos pueda desarrollarse se
requiere:

~definir un margen de preferencia cierto y efectivo. S5u nivel
serd definido dindmicamente, si bien & partir de las actuales
condiciones sera siempre relativamente bajo.

-evitar fluctuaciones bruscas y periddicas en las paridades
relativas. Depende en primera instancia de la resolucion de
los desequilibrios macroecondmicos basicos.

—armonizar politicas de desarrollo industrial vy tecnoldgico e
inducir programas de inversidon comunes dentro de cada uno de
los esquemas.

5.3. Coordinacitn en lugar de simple liberalizacion

En una estrategia como la sugerida la coordinacion de
la politica comercial contempla dos aspectos principales. EI
primero es la definicidén del nivel v dinamica del matrgen de
preferencia. El segundo es la armonirzacion de un conjunto de
normas vy procedimientos que  regulan las  condiciones de
ingreso de los bienes a los respectivos mercados nacionales.
E£n la practica, el avance sobre este sequndo aspecto refuers
las condiciones de certidumbre de las preferencias
regionales,

En efecto, la liberalizacidn comercial entre los
socios suponen  también como  objetivo la eliminacién  de
regulaciones administrativas v cualguier otro tipo de
barreras no arancelarias que puedan afectar los intercambios
intrazona. Las de uso mads general estan referidas a normas
técnicas v sanitarias v & las compras pablicas. En el primer
caso, la experiencia de la CEE sugiere fuertes dificultades
para armonizar “hacia atras" las normas de calidad y de
especificacidén técnica. Una solucidn posible consiste en
estandarizar los atributaos para los productos "rnuevaes" v
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axtender el principio de ‘“reconocimiennto mutuc” de los
diversos estandares nacionales para los bienes en
circulacion. En este marco de progresiva  liberaliracidn

comercial v de establecimiento de preferencias véalidas para
productos de los paises socios, es igualmente importante la
armonizacidn v la verificacion del cumplimiento de las normas
de arigen, de modo de dificultar triangulaciones no deseadas.

Fotas wltimas observaciones tienen el proposito de
remarcar gue en tanto la tarifa explicita —coordinadamente

con  la politica camblaria— constituya el corazdn de la
estructura de proteccidn, 28a tarifa debe ser
convenientemente "defendida". Una apertura administrativa de
la economia, gque no considere los riesgos de extendidas
practicas de competencia desleal -en el comercio

internacional. puede tener impactos sumamente desfavorables
desde el punto de vista econdmico y sopcial. A nivel de
MERCOSUR, en la medida que las reformas propuestas reducen el
margen de preferencia efectivo, la defensa de las tarifas, vy
de las preferencias, es esencial. Esto implica para los
paises miembros la necesidad de implementar vy coordinar
Tadecuadas disposiciones antidumping v armonizar sus politicas
de subsidios promocionales.

For su parte, la definicidn del margen de preferencia
depends de cuatro parametros: la secuencia de desgravacion
arancelaria intrazona (programa de liberalizacion comerciall),
la secuencia de desgravacidn arancelaria de cada uno de las
socios frente & terceros (apertura comercial), la secuencia

de establecimiento del arancel 2xterno coman (AEC)Y) v la
eventual]l aplicacidn de barreras no tarifarias (BNT) para
productos de extrazona. Cada o de estos parametros

constituye un espacio posible de coordinscion de politicas e
instrumentos.

L.a eventual convergencia de las respectivas apertuwras
nacionales facilitaria la definicidn del AEC. Mientras éste
no es adoptado, el techo de la preferencia esta fTijado por
los respectivos aranceles nacionales. Por lo  tanto, la

vistencia de definiciones sobre el AEC o sobre los rangos y
tiempos de la apertuwra  frente a terceros constituve 1la
principal fuente de certeza del margen de preferencia. A su
ver, la ausencia de un AEC, en un contexto de estructuras
arancelarias nacionales disimiles, introduce diferentes
condiciones de competencia para un mismo producto. For otra
parte, la utilizacidn de BNT tenderia a sostener el nivel vy
la efectividad del margen de preferencia.

For lo tanto, &l nivel, la certidumbre vy la simetria
(igualacidn de las condiciones de competencia en cada
mercado) del margen de preferencia estéan en funcidn del modo
en que se combinan el programa de desgravacidn arancelaria v
los acuerdos sobre el AEC, por una parte, con la tendencia de
evolucitn de los regimenes comerciales nacionales, por la

»
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otra. Se ha sefalado mas arriba que cuanto menor tienda a ser
el nivel de las preferencias mavor importancia cobran las
condiciones de certesa v simetria.

En el grafico que sigue se intenta ejemplificar
distintas combinaciones de estos elementos.
GRAFICO 1
CONDICIONES DE DEFINICION DE LOS MARGENES DE PREFERENCIA

tendencia de los regimenes comerciales

] . .
convergente no converg. incierta
Liber inmediata cierto cierto incierto
y AEC definido simétrico asimétrico asimétrico
f iber gradual | cierto incierto incierto
y AEC indef simétrico asimetrico asimétrico

51 las reformas comerciales nacionales tienden a ser
convergentes, las preferencias arancelarias reciben
condiciones de certidumbre e igualan las condiciones de
competencia entre los respectivos mercados nacionales,
independientemente de la secuencia de liberacidn intrazona
adoptada. Esta, de todas maneras, tendrd incidencia sobre el
nivel del margen de preferencia v scbre la competitividad de
los productores locales en su propioc mercado en relacidn a
importaciones intrazonales. Este Gltimo aspecto puede ser
importante cuando, como en 21 caso que nos ocupa, el grado de
desarroallo de los paises miembros es relativamente
heterogéneo.

En cambio, cuando los regimenes comerciales no son
convergentes o su secuencia no aparece definida, la adapcidn
de un AEC es el udnico elemento que puede octorgarle certeza a
las preferencias regionales. Es evidente que, en todeos los
CasEOs, la utilizacidn de BNT para importaciones
axtrarggionales no sdlo tiende a incrementar el nivel de 1a
preferencia sino a otorgarle mavor efectividad. De hecho,
aste parece S el principal instrumento del "nuevo
protecocionismn’” aplicado por los blogues comerciales de los
paises industrializados.

En auvsencia de ENT significativas Vs
fundamentalmente, & partir de la aplicacidn de aranceles
nominales relativamente bajos, €l margen de preferencia vy las
condiciones de competencia en &l mercado regional resultan
sumamente sensibles a las fluctuaciones del tipo de cambio.
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Quedo dicho va gue las posibilidades de coordinar politicas

en esta materia -establecimiento de franjas permitidas vy
estreachas de flotacidn, consolidacidn de una unidad de cuenta
“desdolarizada', fortalecimiento de los sistemas de

compensacion vy financiamiento de pagos regionales, etc.-—
depende de tres Tactores que se definen en el marco de cada
una de las economias nacionales: a) 1 problema de la
volatilidad del tipo de cambio; b)) el problema de la
alineacidan del tipo de cambio; ) 21 sistema cambiario, en
particular las regulaciones de acceso al mercado v de
fijacion de la paridad nominal.

La evolucidn del primer factor, que es &l de mavor
importancia en la actualidad por su  impacto sobre las
condiciones de competencia en el mercado regional, depende
fundamentalmente de la marcha del proceso de estabilizacidn.
El problema de la alineacion respecto de la divisa clave, si
bien esta influido en la coyuntura por la situwacidn
macroecontmica, se relaciona principalmente con la estrategia
productiva v de insercion internacional adoptada. Finalmente,
eventuales diferencias en el sistema cambiario o en el grado
de flexwibilidad de las reglas cambiarias vigentes en los
paises socios también afectaran las condiciones de
armonizacidn entre ellos.

L.a adopocion de criterios relativamente homogéneos en
la definicidn de la estrategia productiva favorece la
resalucian del problema de la alineacidén de las paridades.
Aun an 2sa MAF €O, subsistiran fuertes problemas de
coordinacidn sl permanecen  condiciones de inestabilidad
macroecondmica v si las reglas cambiarias difieren entre los
paises. Ern el grafico 2 se sintetiza el impacto probable de
combinacionss alternativas de ambos factores sobre las
perspectivas de coordinacion de politicas.

GRAFICO 2
PROBABIL IDAD DE COORDINACION DE POLITICAS CAMBIARIAS

condiciones macroecondmicas

estables inestables
reglas cambiarias alta baia
homogeéneas
]
reglas cambiarias media rnula
disimiles

N
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lLos distintos escenarios en materia de coordinacidn
de peoliticas cambiarias pueden ser  ledidos  tambiéen  como
hipoatesis scobre la fluctuacidn de las paridades relativas.
l.as condiciones de npula coordinacion son las mismas  gue
permiten suponer fuertes fluctuaciones. En cambio, un
eventual escenaric de sstabilidad de las paridades relativas
interactda con una hipdtesis de alta probabilidad de
coordinacicon de politicas.

A partir de estas hipdtesis sobre las posiblidades de
armonizacidn de politicas cambiarias y sus eTectos sobre la

competencia en el mercado regional pueden volver a
considerarse las condiciones de certidumbre en la definicidn
v la secuencia evolutiva del margen de preferencia

sintetizadas en el grafico 1. Es evidente gue aun en el caso
de reformas nacionales convergentes o de AEC definido v
adoptadeo ~-dado el nuevo marco de aranceles bajos vy BNMT
débiles © inexistentes—, si subsisten condiciones de
volatilidad cambiaria, el margen de preferencia se wvuelve
incierto v, por lo tanto, poco relevante.

5.4. Escenario probable para MERCOSUR

Se ha sugerido agui un modo deseable de articulacidn
entre las politicas de apertura comercial v los programas de
liberalizacidn de comercio intraregional. £n primer lugar, se
hace necesaric que los compromisos de desgravacicon automatica
transiten mas firmemente hacia la constitucidon del mercado
ampliado subregional. Ernn las actuales condiciones de la
estructura de proiteccion, wn mercado ampliado efectivo se
configura a partir tle s al margenss de prefergncia
relativamente bajos pero  ciertos, b)  igualacion de  las
condiciones de competencia en los respectivos mercados
internos v c) politicas v estrategias activas de
gspecializacidn v complementacidn intrasectorial tendientes a
aprovechar las potenciales ventajas de gama vy de escala en la
produccidon  de bienes vy servicios y en el desarrollo de
esfuerzos teonoldgiocos.

En estas condiciones, el  HMERCOSUR permitiria el
desarrollo de potenciales efectos dinamicos de ampliacidn de
la capacidad fabril, de expansidn de la oferta disponible, de
creacion de comercico, de reasignacidon inter e intrasectorial
de recursos, de mejora de los términos del intercambio v, por
lo tanto, de generacidn de mavor capacidad competitiva en la
econcmia mundial. A suw vez, &l mayor grado de apertura frente
a los paises de extrazona brindaria, por un lado, acceso a
precios  internacionales a los bienes no proaducidos en la
Feglén v, por obtro, wa forma efectiva de elimipacidédn de
margenes de protecoidn eNCeslvos v redundantes
(proteccionismo frivolo) gue generan ineficiencias o rentas
extranrdinarias en las actividades instaladas.



l.aa definicidn de
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un margen de preferencia cierto v el

desarrollo de condiciones de competencia convergentes

deberian ser 1l abjetivo

principal, casi excluyente, de los

esfuerzos de coordinacion cde paliticas comerciales Yy
cambiarias entre los paises miembros. 8in  embargo, @n

MERCOSUR este obietivo

no es suficientemente euwplicito -—a

pesar de la wgencia impresa & los programas de desgravacidn
avtomadtica—, ni son propicias las tendencias actuales de los

reEgLneNss comercial v
macroecontmica.

Corn la avuds del

2l

cambiario v tie la situacion

eagquema de analisis propuesto en los

graficos 1 v 2, es Tactible hacer una evaluaclidn de corto vy
mediano plazo sobre las posibilidades v  perspectivas del
procesc de armonizacidn de politicas.

Si bien el programa de liberalizacidon tiene una

secuencia gradual a ser

completada en cuatro anos, 1o que

reduce en parte el problema de la asimetria en las
condiciones de competencia, la indefinicidn del AEC (previsto
para ser aplicado a partir de 19953) v las fuertes diferencias

2n el diseno de la

apertura comercial le confieren

condiciones de incertidumbre al margen de preferencia. Estas

S0OMn aun mas  agudas

=1a el contexto de inestabilidad

macrascontGmica que predomina especialmente en los sociocs mas
grandes del acuerdo, Argentina v Brasil.

Fetas dificultades se han manifestado con toda su
intensidad en  las negociaciones gque han  adelantado los
respectivos grupos encargedos de coordinar politica comercial
{AEC)Y v politica macroecondmica (paridad relativa). En ambos
CRSOS  No ha habido  avances v las negociaciones estan

practicamente estancadas,
cualguier definicidn sob

habiléndose postergado sin meta fija
re tales parametros. De hecho. sdédlo

s2 ha avanzado en &l cumplimiento de los dos primeros tramos
de desgravacitn auvtomatica, esto es, el otorgamiento de una

preferencia general del
miembros del MERCOSUR v

mayores a ese nivel vya
acuerdos de alcance parci

Hasta tanto (=3}
condicionss de asimetria

477 para el comercio entre los
la conseolidacidn de las preferencias

vigentes en funcidn de distintos
al.

aEC no Ge defina, persistiran
an la competencia en cada uno de los

meroados miembhros entre los respectivos productores

nacionales vy entre dstos

e importaciones de extrazona. A su

vez, la sscasa convergencia entre las respectivas reformas

comerciales torna mas di

ficultosa la negociacidn por el AEC,

L.a AULBENCLA de paliticas relativamente COMUNEeSs tle

reconversion del aparato
actuales civrocunstancias

productivo aleja todavia mas, en las
el MERCOSUR un SRCeNnario de

articulacion enltre la apertuwra wnilateral y la integracidn
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Argentina -y Bra
bastante diversificado

gerido. En el casco particular de

sil, gue cuentan con un pargus  industrial

Ve instal ado Y aque atraviesan
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periddicamente por situaciones recesivas, se plantean agudos
problemas en los gdiversos sectores gue tienen oferta
competitiva entre ambos paises. La incertidumbre en &l margen
de preferencia vy la volatilidad de las condiciones de
competencia no favorecen una trayectoria natural de esos
sectores hacia LA trama de MY especializacidn v
complementacidn.

Dadas las condiciones estructurales de ambos paises,
la industria argentina aparece mas expuesta a las
consecuencias de esta situacidn. Esto ha llevado a que, en
paralelo al programa de desgravacidn auvtomatica y en cierto
sentido contrariando su espiritu, se desarrallen algunas
negociaciones de caracter sectorial 2n las ramas @ mas
sensibles (automotriz, maguinaria especial, petroguimlica,
siderdigica vy textil) tendientes a otorgarles un tratamiento
especial en cuanto al régimen de comercio. Be ha avanzado
algo en esta direccidn en =1 sector auvtomotriz, mientras gue
el grueso de las otras quedd amparado por las listes de
ercepcian.

Tales neqgociaciones de caracter sectorial implican un
reconocimiento tacito de que la liberalizacidn de comercio
por si es insuficiente, mas atn en las condiciones de
incertidumbre apuntadas. Sin embargo, subsiste como un
prablema sustancial la escasa o0 nula convergencia entre las
respectivas politicas industriales, va sea por indefinicidn o
por fuertes diferencias entre las mismas. Esta circunstancia
reintroduce entre las perspectivas probables de evolucidn del
MERCOSUR un escenario "comercialista”. En éste la integracidn
subregional deviene un espacio menaor vy totalmente subordinado
a la aperturs unilateral, en el que predominan las ventajas
comparativas estaticas v formas a eapecializacidn
intersectorial.

6. 4 MODO DE CONCLUSION.

lea primera etapa del MERCOSUR estuvo caracterizada por
un conjunto de negociaciones sectoriales en las gue, si bien
predominaron los instrumentos comerciales. los negociadores
oficiales habian previsto incorporar criterios v acciones de
complementacidn., En tanto la cobertura de los acuerdos era
parcial vy sus metas flexibles o indafinidas, no parecia
imprescindible armonizar poaliticeas macroecondmicas. Al mismo
tiempo, la existencia en Argentina v Brasil de altos margenes
de proteccidn frente & terceros favorecia la ausencia de
coordinacidn "fina" de las resgpectivas politicas comerciales.

l.a prigridad de coordinacion de politicas residia,
entonces, 2n &1 desarrollo de los acuerdos sectoriales -
protocolos-. Los principales esfuerzos de coordinacidn dentro
de  los protocolos estuvieron dirigideos a establecer los
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mecanismos de desgiravaclidn del comercio hilateral, la
secuencia v el alcance de la liberalizascidn v las normas
protectoras  de competencia desleal o triangulaciones no
deseadas.

Los mavores deéficits en este ejercicio, en cambio,
sstuvieron en la generacidn de instrumentos y poaliticas que
favorecieran la reconversidn productiva de tales sectores. La
ausencia de coordinacion efectiva de las politicas
industriales vy  tecnoldgicas —adn a nivel de las ramas
cantempladas en los acuerdos— inhibid el desarrcllo de los
efectos dindmicos asociados &l mercado ampliado. Tampoco fue
eficaz el intento de establecer gradual, pero sucesiva
ininterrumpidamente, neqocliaciones en otros sectores.,
especialmente de industria basica e intermedia.

La agudizacidn de los desequilibrics macroecondmicos v,
fundamentalmente, de las fluctuaciones en la paridad relativa
coneplird crecientemente contra el programa previsto. Comenzd
a hacerse cada wver mas necesario un margen  minimo  de
previaibilidad sobre las condiciones de competencia en los
sectoregs gue se estaban abriendo al comercio bilateral. FPor
otira parte, en ambos paises se adoptaron, CRSL
contempoaranceamaente, reformas comerciales unilaterales que
redujeron sensiblemente los niveles v la eficacia de la
proteccidn frente a terceros. Los margenes de preferencia se
volvieron menores £ inciertos.

Ern ese contexto se lanza la sequnda etapa del MERCOSUR.
Se abandona la metodeologia de los protocolos sectoriales, se
gstablece un programa de desgravacidn automatica para todo el
comercio, s fija wun periodo de sdlo cuatro afnos para la
total liberalizacidn v la definicidn de un arancel externo
comin v se amplia 21 acuerdo con la incorporacidn de Faraguay
vy Uruguay .

Las pricridades de coordinacidn de politicas cambian. En
el nuevo esquema la coordinacidn de politicas macroecondmicas
—especialmente, la politica cambiaria—- es esencial para
asequrar que las nuevas condiciones de competencia (validas
para toda la economia) no  se  alteren  permanentemente.
Asimismo, uwun periodo tan corto de transicion hacia la Unidn
Aduanera v de definicidn del arancel externo comin requiere
la coordinacidn de la politica comercial. Tanteo la politica
de importaciones vy los distintos instrumentos de regulacidn
de calidad v origen, como los sistemas de promocion o
imposicidn sobre exporteciones deben ser convenidos por los
paises signatarios.

£ fredhes ampliamente, un conjunto de politicas
gstructurales, que impactan decisivamente sabre la
competitividad relativa vy el desempeno de la mavaria de los
sectores econdmicos, necesita ser progresivamente aproximado.

\
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Entre dstas estéan las politicas tributarias, de servicios
pablicos. de compras pablicas, financieras, eto.

El actual escenario de HMERCOSUR refleja las inmensas
dificultades para avanzar en ese proceso de coordinacidn. En
lo gue hace a los aspectos macreecondmicos es evidente que,
al menos en una primera  fase, mas gue algun grado de
coordinaciaon, serdia significativo reinstalar algin grado de
previsibilidad. Este depende exclusivamenie de la trayectoria
de los respectivos procesos de estabilizacion. Una vesz
alcanzada una estabilidad relativa en las paridades dentro de
MERCOSUR, aparecerian las necesidades de coordinar.

S5in embargo, las dificultades sequirian siendo
mavUusculas., En las actuales circunstancias, pareceria que el
grado de control sobre las peoliticas macroeconomicas -~
espaecialmente, la cambiaria—- en los paises socios s muy bajo
o nule. 0 bien, gue los instrumentos aplicedos para recuperar
cierto cantrol son sumamente rigidos. Este seria =1 caso, por
ejemplo, de la convertibil idad a valor nominal fiio
implementada en  Argentina. 851 no hay control sobre la
politica o los instrumentos son absclutamente rigidos, es
dificil desarrollar cualquier ssfuerzo de coordinacidn.

En los otros aAmbitos las restricciones no son menores.
lLas reformas comerciales implementadas no  garantizan la
convergencia de las estructuras arancelarias. FPara ciertos
sectores v ciertos paises,. los margenes de preferencia son
casi inexistentes o ineficaces. For otra parte, la diversa
secuencia ¥y niveles de las respectivas aperturas unilaterales
dificulta la definicidon del arancel externo comin. Sin este,
0, lo gue es lo mismo, sSin wuna proteccion clerta v efectiva,
2l mercado ampliado pilerde significacidn. Muaesvamente, la
coordinacion de las politicas comerciales es imprescindible,
pere las politicas predominantes en los paises socios tienden
a impedirla,

£ este contexto, v TfTundamentalmente impulsados de un
modo defensivo por el sector privado, reaparecen los acuerdos
sectoriales. FPor el momento, éstos estan siendo impulsados
par aquellos sectores de mavyor grado de oligopolizacion, que
tienen una representacidn empresarial mas concentrada vy que,
a la vez, son sensibles a los efectos del proceso de apertura
~tanto unilateral como dentro de MERCOSUR- en marcha.

De hecho, en el Tratado de Asuncidn estaban previstos
los acuerdos de complementacidn sectorial como uno de los
instrumentos gque acompafarian la formacidn del mercado comian.
SBu gspiritu era el megioramiento conjunto de la competitividad
de los paise soclios para acceder en mejores condiciones a
tercernos mercados. Fsta caracterastica se desdibuja en el
formato v contenido gque los respectivos sectoress privados,
ante la pasividad oficial . imprimen a las negociaciones en



curso sobre los acuerdos sectoriales. Estos tienden a

fundamentalmente,

convenios de cartelizacidn de mercados.
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