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Resumen: Este articulo analiza la evolucién de la industria
manufacturera argentina en relacién con el comercio dentro
del MERCOSUR. En ese marco, identifica los principales
sectores protegidos por restricciones no arancelarias (RNA) a
la importacién brasilefia. El articulo caracteriza tres perfodos
de la evolucién de la industria argentina desde los inicios
del MERCOSUR 'y alli explica el contexto de las principales
RNA vy los conflictos que generaron con Brasil. A partir
de la identificacién de los sectores en cuestién durante los
tres perfodos, reflexiona sobre el papel acotado que han
jugado los espacios institucionales regionales en el abordaje
de estos conflictos y sobre las limitaciones que el proceso de
integraciéon ha mostrado en generar criterios comunes para la
implementacién de las RNA.

Palabras clave: MERCOSUR, integracién regional, industria,
restricciones no arancelarias.

Abstract: This article analyzes the development of the
Argentinean manufacturing sector in the context of
MERCOSUR trade relations. In this context, the article
identifies those Argentinean manufactured products which
have been protected from Brazilian imports through non-tariff
barriers (N'TB). The article describes three periods within the
development of Argentinean industry since the beginnings of
MERCOSUR and explains the context of the main NTB that
provoked conflicts with Brazil. By identifying the problematic
sectors, it reflects on the limited role of regional institutions in
those conflicts and on the limits that the integration process has
shown in establishing common criteria for the implementation

of NTB.
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Este articulo presenta un analisis estilizado de la evolucién de la industria manufacturera argentina, con el
objetivo de contribuir a la comprensién de los contextos en los que se han situado los conflictos comerciales
entre Argentina y Brasil originados en restricciones no arancelarias (RNA) impuestas por el primer pafs. El
periodo de estudio parte desde los inicios del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) en 1991 hasta fines de
2008, considerindose que en todo ese periodo las RNA fueron aplicadas selectivamente a ciertos sectores['].

Desde los comienzos de este proceso de integracion, la literatura académica se ha dedicado a analizar
diversas variables econdmicas que afectaron su evolucién —tales como la escasa competitividad, la falta
de coordinacién macroecondmica y/o el patrén de intercambio comercial en el que estd inserta la region
(Kosacoff, 2004; Obaya, 2006; Pificiro y Pificiro, 2001)- o a las variables politicas que lo han hecho —tales
como la falta de “voluntad” o “compromiso “politico” (Manzetti, 2004; Rueda-Junquera, 2009), el régimen
presidencial (Malamud, 2003) o la participacién académica en las negociaciones comerciales (Botto, 2007).
Entre los aportes a las interpretaciones de la evolucién econdmica del proceso se ha destacado también la
periodizacién del MERCOSUR propuesta por Bouzas (2001), la interpretacién del papel de los distintos
actores durante los primeros afios del proceso de integracién (Campbell, 1999; Lavagna, 1998), y los estudios
especificos sobre la evolucién de ciertos sectores industriales y agropecuarios en el marco del proceso de
integracion[*]. Menos frecuentes han sido los esfuerzos por relacionar la evolucién del conjunto de la
industria argentina con los conflictos comerciales regionales que suelen presentarse, hasta el dia de hoy,
entre los principales problemas del bloque. Para contribuir a completar ese vacio, este articulo caracteriza,
de manera estilizada, los distintos momentos de la industria manufacturera argentina e identifica los sectores
que se mostraron mas sensibles a laimportacién desde Brasil, tanto en periodos de crisis como de crecimiento,
y que generaron conflictos comerciales con la economia més grande del MERCOSUR. Para hacerlo, se han
recolectado y analizado datos relativos a la evolucién de la industria manufacturera argentina y al intercambio
de sus productos con Brasil, tanto desde el punto de vista econémico (exportaciones e importaciones, saldo
comercial general y por cada sector manufacturero) como desde el punto de vista normativo (incluidas
todas las disposiciones legales que implicaban alguna restriccién a la importacién de productos brasilenos
a la Argentina). La informacién recabada ha sido analizada segin un enfoque cualitativo que permiti6
caracterizar tres etapas diferentes en la evolucién del sector manufacturero en Argentina y distinguir aquellos
sectores que obtuvieron protecciones frente a las importaciones de Brasil en todas las etapas de otros que sdlo
las obtuvieron en alguna de ellas.

El articulo se divide, asi, en tres secciones: la primera se refiere a las negociaciones que se iniciaron con
la firma del Tratado de Asuncién que da origen al proceso de integracién en 1991 y las caracteristicas
generales de la industria argentina durante esa década, en cuyo marco se identificaban algunas protecciones
al comercio intrazona. La segunda comienza en 1999 con el fin del Régimen de adecuacion (y, por lo tanto,
la generalizacién del libre comercio intrarregional) y se caracteriza por la crisis econémica nacional, que
deviene en marco y justificacién de fuertes reclamos industriales argentinos contra las importaciones de
Brasil. La tercera seccién abarca el periodo 2003-2008, la cual expone el crecimiento industrial argentino
y, paralelamente, los conflictos sectoriales que generaron continuos roces con Brasil. En cada uno de estos
momentos se analiza el contexto econémico regional, las principales dindmicas econémicas de la industria
manufacturera nacional y los principales conflictos comerciales con Brasil. Con este recorrido, el articulo
permite identificar los principales sectores que generaron conflictos bilaterales y las herramientas con las que
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los paises buscaron resolverlos, al exponer las limitaciones del proceso de integracién para generar acuerdos
y reducir, asi, el tono de estos conflictos.

1. Inic10s DEL MERCOSUR: LA INDUSTRIA ARGENTINA, ENTRE LA APERTURA UNILATERAL
Y LA INTEGRACION REGIONAL (1991-1998)

El proceso de integracién del MERCOSUR se inici6 formalmente con la firma del Tratado de Asuncién en
1991 [*]. El proceso serfa encarado ese afio en la ola del “nuevo regionalismo” o “regionalismo abierto”, cuyos
acuerdos preferenciales podian entenderse como “los futuros cimientos de una economia internacional libre
de proteccionismo y de trabas al intercambio de bienes y servicios” (CEPAL, 1994:11). Pero las motivaciones
para alentar el regionalismo abierto eran dobles: la apertura gradual era una, la proteccion respecto de otros
bloques era otra. Frente a las dudas que surgfan sobre la vocacién aperturista de los bloques regionales entre
paises desarrollados, los procesos de integracién en los paises en desarrollo eran una forma de enfrentar el
posible proteccionismo de los primeros (CEPAL, 1994).

En Argentina, el proceso de integracion se presentd como un complemento de las reformas econdémicas que
se estaban emprendiendo bajo el ideario del Consenso de Washington (Williamson, 1990). Estas reformas
apuntaban a la racionalizacién y la reduccién del papel del estado en la economia y a una mayor integraciéon
de las economias nacionales en el mercado internacional, con la vista puesta en un nuevo patrén de desarrollo
centrado en la inversién privada y la apertura externa. Cuando el presidente Carlos S. Menem asumid en
Argentina en 1989, las dos leyes fundamentales que mostraron la decisién del gobierno de consolidar dichas
reformas fueron la de emergencia econémicay la de reforma del estado (Leyes N© 23.687 y 23.696, 1989). La
primera buscd, entre otras cosas, desarticular el apoyo estatal a la industria, comenzando por la suspensién
por 180 dias (luego renovado indefinidamente) de los regimenes de promocién industrial, regional y de
exportaciones, por un lado, y las preferencias a las manufacturas locales en las compras del estado, por el otro.
Asuvez, laley de reforma del estado fijé el marco normativo para la privatizacién de gran nimero de empresas
publicas, incluyendo telefonia, aviacion, ferrocarriles, siderurgia, petroquimicos, rutas y puertos. Finalmente,
se anuncid la aceleracién de la apertura comercial y, en 1991, la ley de convertibilidad fij6 el tipo de cambio
en relacién paritaria con el d6lar [*].

En este contexto, la liberalizaciéon comercial entre los estados parte del MERCOSUR podia tener efectos
inmediatos (como el aumento de comercio a partir de la ampliacién del mercado) y efectos de largo
plazo, entre los que se destacaba el mayor aprovechamiento de las economias de escala, la reduccién de las
rentas derivadas de la falta de competencia y la especializacién intraindustrial. La apertura a nivel regional
exponia a los productores nacionales a la presiéon de la competencia externa regional para aumentar la
eficiencia, la especializacién y la incorporacién de tecnologia, pero protegiéndolos en parte de la competencia
proveniente desde terceros paises. La idea subyacente al nuevo patrén de desarrollo era la eliminacién gradual
de las empresas menos competitivas o ineficientes; pero, como se verfa posteriormente, la velocidad y las
modalidades con las que se realizé la apertura, tanto unilateral como también regional, no contribuiria a la
adaptacion gradual de muchos productores locales (Bouzas y Ffrench-Davis, 2005:183).

EI MERCOSUR implic6 un programa de desgravacion arancelaria progresiva entre los paises firmantes,
con el objetivo tltimo de formar un mercado comun vy lograr la liberalizacién completa en 1994. En la
dimensién del comercio intrarregional, el Tratado permitia alos paises exceptuar hasta 300 bienes “sensibles”
de la dindmica de desgravacion progresiva. Los productos exceptuados por Argentina fueron toda la gama de
azucares, varias de café y de productos de siderurgia, aparatos de audio, video y radiotelefonfa, textiles, papeles
y calzados (Acuerdo de Complementacién Econdémica N°14, 1990: Anexo III).

El aumento del comercio intrarregional que se dio como consecuencia de aquella desgravacién progresiva
gener6 paralelamente un aumento de conflictos comerciales, en especial, entre Argentina y Brasil. Las altas
tasas de crecimiento de Argentina a partir de 1991, acompafiadas por su proceso de apertura unilateral y
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regional, impulsaron un incremento répido del déficit comercial en la industria manufacturera, situacion
que comenzd a hacerse notoria a partir de 1992 y empeoraria hasta 1994. Con todo, ese afio, los lideres
de los cuatro paises del MERCOSUR, reunidos en Ouro Preto, decidieron poner en marcha la unién
aduanera. Para cllo, se acordé el Arancel Externo Comun (AEC) —con algunas excepciones— y un Régimen
de adecuacién final que permitia mantener aranceles o cuotas a ciertos productos, en el caso argentino, hasta
1998 (Consejo del Mercado Comun, 1994). Los productos incluidos en el Régimen de adecuacion por parte
de Argentina fueron identificados generalmente como “productos sensibles” a la competencia que podian
implicar las importaciones desde los estados parte del MERCOSUR. Estos fueron principalmente productos
de metal, de vestir, de papel y calzado, como puede verse en la tabla 1. Ademds, permanecian fuera del
régimen de libre comercio intrarregional el sector azucarero y el automotriz, ambos definidos como sectores

de tratamiento especial hasta la actualidad [°].

TABLA 1
Productos argentinos con mayor presencia en el Régimen de adecuacion
Descripcion £
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Nota.: Elaboracién propia a base del Anexo de la Decision 24/94 del Consejo del Mercado
Comuny, para la agrupacién de productos, sobre la base de Ablin y Makuc (1997).

El 1° de enero de 1995 se iniciaba el libre comercio intrarregional para casi todos los productos, a
excepcién de aquellos incluidos en el Régimen de adecuacion final. Esto darfa origen a un periodo de
creciente coeficiente de comercio intrazona para el MERCOSUR, que alcanzarfa su méximo en 1998
[]. Pero los flujos de comercio intrazona méis dindmicos se concentraron en una gama relativamente
estrecha de productos: bienes primarios complementarios, agroalimentos elaborados y algunos otros bienes
diferenciados de consumo masivo, y automéviles y sus partes (Fernandez Bugna y Porta, 2007) .

En este marco, las ventas de Argentina ala region crecieron: la participacion de las exportaciones argentinas
en el total de la regidn alcanzaba en el periodo 1995-1998 un promedio anual de 31, 5% (contra el 24,2%
en 1991-1994), la participacion de sus ventas intrarregionales en el total de sus exportaciones alcanzaba el
35% (contra el 12% antes del MERCOSUR vy el 24% entre 1991y 1994), y su saldo comercial con respecto
a la region era positivo (un promedio anual de 1946 millones de ddlares entre 1995 y 1998) luego de haber
tenido un leve déficit en el periodo anterior, de un promedio de -669 millones de dé6lares entre 1991y 1994
(Crespo Armengol; Baruj; Perez Constanzo; Sarudianzky, 2004)
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GRAFICO 1
Exportaciones, importaciones y saldo comercial de Argentina con Brasil (en miles de délares)
Nota. Elaboracién propia con base en datos de DATAINTAL.

El saldo comercial general del comercio argentino con Brasil era positivo para Argentina (grafico 1), pero
en lo que respecta a productos manufacturados arroj6 valores negativos en la mayoria de los sectores entre
1991y 1998, como puede observarse en la tabla 2.

TABLA 2:
Saldo comercial de Argentina con Brasil de productos manufacturados, por
sector. Evolucion del promedio anual de cada periodo, en millones de ddlares.

Sectores manufactureros 1891-1994 1995- 1598-
1998 2003

Refinacion de petrdleo 13 204 491
Vehiculos autamaotores -201 098 314
Lacteos 36 208 148
Carnes, pescado, fruta, Jeg., hart. 104 316 140
Bebidas 14 52 65

Productos de plastico -30 -14 -14
Resto de manufacturas -10 -5 -19
Fibras, hilados y tejidos -11 10 -21
Productos quimicos basicos -175 -300 -50
Otros productos alimentarios v Tabaco -57 24 -50
Madera y mushbles -42 -45 -52
Productos de minerales no metélicos -34 -B6 -89
Productos de caucho -63 -66 -58
Prendas de vestir, cugros vy calzado a0 49 -Bd4
Articulos de materias textiles -41 -20 -68
Otros productos quimicos -56 -120 -80
Autopartes y otros vehiculos -205 -308 -87
Productos de metales no ferrosos -49 -119 -100
Productos de metal v fundicion -76 -144 -122
Hierro y acero Comunes =217 -246 -124
Material eléctrico y electrodomesticos -139 -166 -129
Papel v edicion -142 -168 -138
Maquinaria de uso general v especial -233 -318 -145
Electranica y telecomunicaciones -50 -129 -333
Total industria manufacturera -1600 -biad -547

Nota. Crespo Armengol et al., 2004: 164.

Por otro lado, en este periodo Argentina y Brasil participaron de mas del 95% de los recursos de inversién
extranjera directa (IED) destinados a la subregion (BID/INTAL, 2013:46) . En Argentina, una parte
importante de los flujos de inversién extranjera se materializé a través de fusiones y adquisiciones de
empresas locales y se concentré en las dreas privatizadas, en actividades basadas en la explotacion de ventajas
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naturales (petrdleo) y en algunos segmentos especificos de la industria (automotores, alimentos y bebidas,
petroquimica) y del sector bancario (Chudnovsky, Porta, Lépez y Chidiak, 1996:124) . La llegada de la
IED contribuy® a la centralizacion del capital y a la concentracién de mercados en la gran mayoria de los
sectores productivos (Ferndndez Bugnay Porta, 2007:66) . Las empresas trasnacionales fueron consideradas
las principales “ganadoras” del proceso de reformas de la economia argentina (Chudnovsky, Lépez y Rossi,
2006) y lideraron la incorporacion de tecnologfa de producto; sin embargo, al mismo tiempo, su contribucién
al desarrollo de capacidades tecnoldgicas locales —investigacién y desarrollo, desarrollo de proveedores y
encadenamientos o capacitacién en estas areas— fue particularmente escasa (Fernandez Bugna y Porta,
2007:66) y no mejord la dindmica exportadora, sino que su produccién se orienté mayormente al mercado
interno.

La combinacién de la creacién del MERCOSUR, las reformas estructurales adoptadas por Argentina,
el aumento del comercio y de las inversiones tuvieron consecuencias dispares para la industria,
configurando un patrén de especializacidn con base en la explotacién de recursos naturales (agricultura,
agroindustria, minerales, combustibles) y en el aprovechamiento de oportunidades de exportacion en sectores
manufactureros orientados al MERCOSUR, principalmente el automotriz. Pero la dindmica general fue de
un debilitamiento importante del entramado industrial (Fernandez Bugnay Porta, 2007: 65) . Asi, pese a que
hasta 1998 la economia en su conjunto crecia, la pérdida de participacién de laindustria en el PBI global haria
que la década de los 90 se identificara como aquella de consolidacién de la “desindustrializacién” comenzada

enlos 70 [*].

En este contexto, algunos sectores trabajo-intensivos [’] fueron protegidos comercialmente durante
esta década con distintos mecanismos, pero sin que se plantearan estrategias que mejoraran sus niveles
de competitividad o indujeran una reconversion. Entre los principales sectores en esta situacién, Lopez
(2006: 202-225) destaca a los textiles —se aplicaron derechos especificos en 1993 (Resolucién 811, 1996) y
certificados de origen (Resolucién 39, 1996) -, calzados —se aplicaron certificaciones de origen (Resolucion
39, 1996) y salvaguardias (Resolucion 987, 1997) — y juguetes —se aplicaron salvaguardias (Resolucién 809,
1997). Ademas, se habian impuesto cupos al papel importado de Brasil en 1993 (Resoluciones 89y 90, 1993).

Pasado el efecto tequila, el segundo impacto para la economia argentina provino de las crisis asidtica (1997)
y rusa (1998), que redundaron en una importante retirada de inversores de los paises en desarrollo, entre
ellos, Argentina y Brasil. Combinado ese efecto de las crisis con la caida de precios internacionales de los
principales productos de exportacién argentinos, se produjo una desaceleracién de la economia y una caida
del crecimiento en el sector manufacturero desde fines de 1998. Este contexto se combiné con la progresiva
reduccion arancelaria prevista en el Régimen de adecuacion final a la unién aduanera (tabla 1). Hacia 1997,
la inminente finalizacién del régimen generaba preocupacion en algunos de los sectores amparados por ¢l
En diciembre de 1996 el gobierno argentino ya habia planteado la necesidad de evaluar la conveniencia de
adoptar una cldusula de salvaguardia para proteger sectores que se vieran afectados por las importaciones
intrazona, pero no obtuvo la adhesién de los restantes miembros (BID/INTAL, 1997:19) .

Hacia 1998, el Instituto para la Integracion de América Latina y el Caribe (INTAL) identificaba como
principales restricciones al comercio aquellas que establecia Brasil, como licencias previas de importacién,
subsidios y el sistema de valoracién en aduana (BID/INTAL,1998) . De hecho, las licencias previas de
importacidon impuestas por este pafs, y ampliadas a 170 items en abril de 1998, fueron la causa del primer
laudo del Tribunal Arbitral en 1999. Pero Argentina también eraacusada por Brasil de imponer restricciones,
aunque estas acusaciones se trataron a nivel de la Comisién de Comercio del MERCOSUR vy no llegaron,
hasta el afio 2000, al Tribunal Arbitral. Brasil apuntaba principalmente contra las nuevas restricciones
argentinas de naturaleza técnica —como a los productos electrénicos, resolucion N° 92/98, y limpieza,
resolucién 730/98~ vy fitosanitarias —como a la carne porcina (BID/INTAL, 1999). En el primer trimestre
de 1998, diecinueve nuevas consultas se registraban en la Comision de Comercio del MERCOSUR, trece de
las cuales involucraban exclusivamente a Argentina y a Brasil (BID/INTAL, 1998).
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De esta manera, los conflictos comerciales estaban conformados, en este periodo, por una selecciéon
de sectores manufactureros argentinos protegidos en un contexto en el que la mayor parte de los
sectores industriales se encontraba en una situacion deficitaria. Las demandas generalizadas de proteccion
amenazaban con revertir —si todas eran respondidas— el proceso de integracién comercial, por lo que la
proteccion fue selectiva y se dio via Régimen de Adecuacion o bien via barreras no arancelarias como las
mencionadas.

2.1LA CRISIS Y LA GENERALIZACION DEL LIBRE COMERCIO EN EL. MERCOSUR (1999-2002)

El primero de enero de 1999 los productos incluidos en el Régimen de adecuacién por parte de Argentina
y Brasil pasaban a intercambiarse sin arancel, expandiéndose entonces el libre comercio a casi el total de
los productos. El cumplimiento de este compromiso no se daba en el mejor contexto regional, en el que
confluyeron, como se dijo, los efectos de la crisis asidtica de 1997 y la rusa en 1998. La interrupcion de los
flujos de capital, la caida en los precios internacionales de numerosos commodities y bienes transables y —a
partir de ello— el deterioro de los mérgenes de rentabilidad de numerosas actividades, generaron una situacién
de fuerte crisis econdmica y social en las economias del bloque (BID/INTAL, 2000:25) . En el caso brasilefio,
dicha crisis llevé a un cambio en su politica cambiaria, que en enero de 1999 pasé a la libre flotacién del real
(hasta entonces estaba regulado mediante bandas). Esto produjo una inmediata devaluacién (7,7%) el dia
15 de enero de 1999, cuando los aranceles de los productos del Régimen de adecuacién se habian reducido
a 0% el primer dia de ese mes, lo que gener6 preocupaciones en Argentina por el temor a una “invasiéon” de
productos del pais vecino (BID/INTAL, 2007:57).

Y es que la reduccién final de aranceles se daba en momentos en que la produccién industrial cafa: en
1999, un 9,5% con relacién al afio anterior y atin més (entre el 20% y el 50%) en segmentos industriales de
importancia, como el automotriz, el de metalmecénica o el de papel y celulosa (BID/Intal, 2000:5). Una
estimacion sobre la recesion basada en la variacién entre 1998 y 2001 sefiala que aquella se concentré en los
sectores productores de bienes, principalmente la industria manufacturera (-18%) y la construccién (-26%),
mientras que el sector agropecuario, la pescay la mineria mantuvieron tasas de variaciéon positivas (1,2%, 20
%y 8%, respectivamente) ['°]. Dentro de la industria manufacturera, el grafico 2 compara la evolucién de los
distintos sectores a partir del crecimiento o la caida de su PBI entre dos periodos seleccionados.
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GRAFICO 2
Evolucién de la industria manufacturera argentina por sector. Periodo 1999-2002. Crecimiento

promedio de su PBI (en ddlares corrientes) respecto del periodo 1993-1994 (en %)
Nota. Crespo Armengol et al. (2004: 148).

Durante todo este periodo, la tendencias de estancamiento de la actividad y el cierre de empresas llevaron
a la agudizacién de los problemas de empleo y a una caida en los salarios nominales en la mayoria de
las actividades en Argentina; la desocupacién abierta trepd del 12,4% al 18,3% vy la subocupacion del
13,7% al 16,3% entre octubre de 1998 ¢ igual mes de 2001 (Fernandez Bugna y Porta, 2007:76) . En la
segunda mitad del 2001 una corrida bancaria desencaden¢ la fuga de capitales, la caida de los depésitos
bancarios y la contraccién de las reservas internacionales Argentina. Cuando el gobierno decidié imponer
el “corralito” (que limitaba las extracciones de las cuentas bancarias), multiplicé el descontento y se generé
una movilizacién social y masiva que derrocé al entonces presidente Fernando de la Rua en diciembre de ese
ano (Arzay Lépez, 2010: 11) [M].

En materia comercial, el gréfico 3 permite observar el continuo déficit de la industria manufacturera
desde inicios de los afos 90, profundizado desde 1996 hasta 1998 y reducido desde 1999 hasta 2001
como consecuencia del estancamiento de la actividad, que redujo no sélo exportaciones sino también
importaciones.
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GRAFICO 3
Exportaciones, importaciones y saldo comercial argentino del total de manufacturas
Fuente: Schorr y Azpiazu (2010:27).

Las mismas tendencias se repetian para el comercio de manufacturas con Brasil. Como se puede ver
en el grifico 1, luego de tener un superédvit decreciente desde 1995 hasta 1998, en 1999 practicamente se
igualaban importaciones y exportaciones, para luego volver a crecer el superavit hasta 2002. Sin embargo,
este ultimo superévit se daba principalmente porque, como consecuencia del estancamiento econdmico, las
importaciones desde el vecino pais cajan mas que las exportaciones. Si se observa el intercambio solamente
de manufacturas (gréfico 4), se repite el superdvit en el momento de crisis, pero a partir de entonces el déficit
es cada vez mayor. La tabla 2 permite observar el saldo comercial por sector, mostrando que la mayoria de
ellos era deficitaria en el periodo 1999-2003.
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GRAFICO 4
Argentina. Intercambio comercial de manufacturas con Brasil 1993-2008 (en millones de ddlares)
Fuente: Schorr y Azpiazu (2010:28)

El escenario, entonces, combinaba la mayor recesién de la década con la dramatica contracciéon de las
exportaciones, la latente amenaza de la invasién comercial brasilefia y las cada vez mas abiertas presiones
y reclamos sectoriales sobre el gobierno (BID/INTAL, 2000). Si bien ya se registraban en el periodo
anterior una serie de RNA que afectaban el comercio bilateral, el tono de conflicto crecié cuando Argentina
invoc6 una norma de la ALADI para aplicar medidas de salvaguardia ['?]. El gobierno brasilefio reaccioné
enérgicamente: por primera vez desde la creacidn del bloque, anuncié que todas las negociaciones quedaban
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suspendidas (Malamud, 2010). Eso hizo que el gobierno diera marcha atrds en su decision (Bermudez, 1999);
pero, a cambio, introdujo reglamentaciones técnicas, licencias no automdticas y cuotas de importacion para
los productos mas conflictivos, como textiles, calzado y papel [].

Entre 2000 y 2001, Argentina agregd precios minimos de referencia para la importacién de varios
productos extranjeros, incluso aquellos provenientes de los paises del MERCOSUR. En el comercio con
Brasil, los sectores afectados fueron calzados, textiles, licteos, productos sidertrgicos, herramientas y linea
blanca (lavarropas y cocinas), entre otros (Resolucién N° 1008, 2001). Mientras el gobierno argentino
aseguraba que la medida buscaba exclusivamente evitar la subfacturacién en las importaciones y la evasion
fiscal, el gobierno brasilefio consideraba que los precios minimos eran muy elevados. Asi, durante la XX
Reunién del Consejo del Mercado Comun (2001) en Asuncién fue presentado un pedido de consulta del
gobierno brasileno que cuestionaba estas medidas impuesta por Argentina. Por su parte, Brasil mantenia
vigentes las licencias no automaticas de importacién que imponia desde 1997, pese a que en 1999 el Tribunal
Arbitral habia obligado a eliminarlas. En este escenario, los conflictos sectoriales ganaban espacio en la agenda
birregional sobrevino la crisis econémica y social argentina a fines de 2001. Esta crisis generd inmediatamente
signos de apoyo y comprension de parte de las autoridades brasilenas a efectos de aportar a una rapida y
sostenida reactivacién de la economia argentina ['*], aunque retomé la conflictividad cuando se fueron
sumando otro tipo de medidas que afectaban el intercambio bilateral, como el factor de convergencia

cambiaria ["°] y la modificacién del arancel extrazona efectivo para las importaciones de automotores, bienes

de capital, informética y telecomunicaciones [*]. Estos episodios reforzarian una “larga y desgastante historia
de controversias comerciales en la relacién bilateral entre los dos principales socios del MERCOSUR” (BID/

INTAL, 2007:57) .

3. EL CRECIMIENTO Y LAS RESTRICCIONES NO ARANCELARIAS EN EL MERCOSUR
(2003-2008)

La crisis argentina llevé al default sobre sus titulos de deuda y a la devaluacién de su moneda los primeros
dias de 2002, elementos que tuvieron efectos en sus vecinos. A nivel regional, el producto bruto interno
cay6 alrededor de un 2% (Taccone y Nogueira, 2003:7) y el comercio se contrajo, tanto entre los paises del
MERCOSUR como con terceros paises. Pero la expansion de la produccién industrial mundial, acompanada
por un aumento en el comercio y un crecimiento en las inversiones, contribuyeron a una rapida recuperaciéon
econdmica de la regién sudamericana ( Taccone y Nogueira, 2004) . Desde 2003 la demanda de materias
primas a nivel internacional se mantuvo firme y, junto al dinamismo de la demanda interna (motorizada por
lainversién y por el consumo privado, recuperados respecto de los afios precedentes), permitié que los cuatro
socios del MERCOSUR experimentaran un notorio repunte de la actividad econémica los anos siguientes
(BID/INTAL, 2005:3-7)

En Argentina, el afio 2002 serfa de transicién y estarfa dedicado fundamentalmente a paliar los efectos
de la crisis, pero para fines de ese afio ya se registraria un cambio de tendencia ['’] y la economia
crecerfa ininterrumpidamente hasta 2008, como resultado de la combinacién de la recuperacién econdmica
mundial, el aumento del precio de las materias primas, la devaluacién de la moneda y un renovado
apoyo gubernamental a la industria. En este contexto, las ramas manufactureras mostraron diversos niveles
de recuperaciéon. Una aproximacion sectorial la brinda la tabla 3, donde se observan los sectores que
crecieron mas que el promedio anual (11,3%) en todo el periodo 2002-2008, entre ellos, equipos de radio
y television (25,6); instrumentos médicos (17,6); vehiculos, productos minerales no metélicos (12,6); y
cuero, talabarterfa y calzado (12,7). La reactivacion general de la produccién industrial generd una fuerte
recuperacion de los niveles de ocupacion en todas las actividades manufactureras; entre 2002 y 2006 el
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numero de trabajadores empleados en la industria creci6 29,7%, al tiempo que las horas trabajadaslo hicieron
en 39,4% (Fernandez Bugnay Porta, 2007).

TABLA 3
Crecimiento promedio anual de Valor bruto de la produccién

manufacturera (%, medido en pesos constantes 1997)

Sactar Credmiento promedio anual {en 3]
2002-2008
Total manufacturas 113
Alimentos "'55&' a1
Tabaco 4.9
Teutiles B2
Wastimenta 74
Productos de cuera, talabarteria y 12,7
calzada
Madera |axcepto muebles) B2
Papel 7
Ed. "'B\H-HL de medios grabados a7
Carbén, petrélen refinado v 11

combustible nuclear

Productos quimicos 6,3

Caucho y plastica

Oitres productos minerales ng 12,6
metilicos

Petales bdsicas 11,2

Productes de metal, excepto 9.4

magquinaria y equipas

Maguinaria v equipos 14,2
haguinaria de =Ty =11 38 aficinay 5
contaduria
Miquinas v aparates eléctricos 12,1
Equipos de radia, TV ¥ SRR 156
Instrumentes médicos, de preceion v 17,6
optica

Vehiculos y remalgques 13

Otros equipos de transports B
buehles 25

Nota. ArzayLépez (2010:10). Traduccién propia.

El crecimiento se estabilizd entre 2005 y 2008 a una tasa media del 8,9% (Tavosnanska, 2010) .
La combinacién de un contexto de cuasi pleno empleo de la capacidad instalada provocé restricciones
cuantitativas de la oferta local, por lo que las importaciones fueron ganando terreno en el consumo aparente
local, con un aumento del 19% en 2006 al 31% en 2007 y el 28% en 2008. Este crecimiento se atribuyd menos
al contexto favorable posterior a la crisis y mas a determinados elementos de la politica econémica nacional
del periodo: certidumbre sobre el nivel del tipo de cambio (alto), sostenimiento de una favorable situaciéon
fiscal, y recomposicion y estimulo a la expansion de la demanda interna (via recuperacién de los salarios y
planes asistenciales) ['®].

Elsector manufacturero logré asi mantener el superavit desde 2002, pero fue decreciendo hasta convertirse
en déficit a partir de 2007 (como puede verse en el grafico 3). Dicho déficit abarcé especialmente los sectores
de maquinaria, electrénica, quimica, automotriz y otros metalmecénicos ['?] y se debia basicamente a la
entradaal pais de productos finales con escasa o nula produccién local (como celulares, computadoras y bienes
de capital), insumos intermedios de ramas que se desarticularon verticalmente en el proceso de apertura
(por ejemplo, autopartes y farmoquimicos) y bienes de consumo final que complementaban la oferta local
(tipicamente textiles, confecciones, calzados y algunos productos metalmecdnicos).
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En este contexto, el intercambio de manufacturas especificamente con Brasil registré un creciente déficit
desde 2002 (grafico 4). Mientras en la década anterior Argentina tenia déficit en manufacturas pero en el
comercio total era superavitario, ahora también éste era deficitario (gréfico 1). Observando la composiciéon
del flujo de comercio bilateral en 2008, Schorr y Azpiazu (2010) muestran que casi la cuarta parte de las
colocaciones argentinas en Brasil respondia a productos primarios y manufacturas de origen agropecuario,
y poco mas del 13% a combustibles y lubricantes. En el caso de las manufacturas de origen industrial, se
destacaban las exportaciones automotrices y ciertos productos quimicos. Muy distinta era la composicién de
las compras a Brasil, donde el papel mas protagénico lo asumian los bienes intermedios, los de capital, y las
partes y piezas para esta tltima industria.

La inversién acompand la reactivacién en esta segunda etapa, que alcanzé en el tercer trimestre de 2006
una tasa de 22,8%, la cual superaba el méximo registrado a principios de 1998, y estuvo acompanada
por una “extranjerizacién” de la industria, que ya habia comenzado en los afios 70 y se sostenia en esta
fase de crecimiento. En 2008 el 70% de las firmas lideres y de las ventas totales estaba en manos del
capital extranjero, en particular, brasilefio, cuyas compras en muchos casos contaban con el estratégico
apoyo financiero del Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) a partir de lineas
crediticias preferenciales orientadas a la internacionalizacién de las empresas del pais. Los ejemplos siempre
citados de este proceso son la adquisicién por parte de Petrobras de Pérez Companc Energfa (petroquimica
y refinerfas de petrdleo), de Cervecerfa Quilmes por AmBev (luego absorbida por la belga Interbrew), del
oligopolio siderurgico Acindar por parte del grupo brasilero Gerdau, que luego fue controlado por Arcelor-
Mittal, del frigorifico Quickfood adquirido por Marfrig, de Swift Armour a manos del grupo brasilero
Friboi y de la compaiia lider del mercado cementero (Loma Negra) y otra del mercado textil y de calzados
(Alpargatas) por parte del holding Camargo Correa. Esta concentracién del mercado en firmas lideres
extranjeras, asi como su preferencia por acelerar las importaciones para abastecer la sostenida demanda llevo
aalgunos autores (Schorr y Azpiazu, 2010) a cuestionar los impactos de la reactivacién fabril de la Argentina
sobre el intercambio de bienes industriales con el exterior.

De esta manera, se combinaba un contexto de importante crecimiento de la industria argentina con un
creciente déficit comercial con Brasil, que justificarfa nuevas restricciones comerciales a la importacion,
esta vez para sectores que crecfan indiscutidamente, como el calzado. Esto generarfa nuevas controversias
comerciales en el imbito del MERCOSUR, como la surgida a raiz del anuncio de Argentina, en visperas de la
cumbre de Puerto Iguazd, en julio de 2004, de que restringiria el ingreso de electrodomésticos provenientes
de Brasil a través de licencias no automdticas (Taccone y Nogueira, 2004:68-77). Ese episodio era corolario
de negociaciones anteriores a la cumbre, en las que el pais habia propuesto varios mecanismos de restriccion
comercial que se activarfan bajo ciertas condiciones, permitiendo asi que el pais o paises afectados pudiesen
imponer restricciones comerciales [*°]. Brasil habia rechazado esta idea —concediendo sélo la creacién de una
Comisién de Monitoreo del Comercio en 2003, luego llamada “Reunidn Bilateral Argentina-Brasil” — (BID/
INTAL, 2007a:111), por lo cual Argentina avanzé con su anuncio de licencias. Las medidas anunciadas
no se implementaron inmediatamente, sino se presentaron mds como presiones para lograr acuerdos de
restriccion voluntaria entre los privados y, en efecto, fueron luego aplicadas para productos en los que
no se alcanzaron dichos acuerdos, como, por ejemplo, lavarropas (Taccone y Nogueira, 2004:77). En el
marco de la Comisién bilateral se negociaron varios acuerdos entre privados y se establecieron contingentes
para las exportaciones de diferentes sectores, como ropa blanca y vinos. De manera paralela al trato de los
conflictos en aquella Comisién, en 2004 se iniciaban las negociaciones para el Mecanismo de Adaptacion
Competitiva, que establecia una serie de pasos formales consensuados para restringir importaciones en
sectores determinados si alguno de los dos paises se veia perjudicado por las importaciones de su vecino
[*']. Se traté de un acuerdo alcanzado de manera bilateral, cuyas negociaciones implicaron casi 15 meses de
propuestas y contrapropuestas (BID/INTAL, 2007:57) , y que tomo la forma de un Protocolo Adicional
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al Acuerdo de Complementacién Econdmica N°14, aquél que habia dado origen al MERCOSUR, aunque
hasta la actualidad no se ha puesto en marcha.

El mismo ano se creaba, ademas, el Consejo Empresario del MERCOSUR para “contribuir al debate
positivo de ideas”; en su primera reunién en San Pablo el canciller Celso Amorim sostenia que “en vez de estar
discutiendo si tenemos el 50% o el 60% del mercado argentino de heladeras, tenemos que hacer una heladera
del MERCOSUR que salga a competir al mundo”. En igual sentido positivo, el canciller argentino, Rafael
Bielsa manifestaba que “los inconvenientes de los ultimos meses son una parte muy menor del comercio
global de los dos paises. Hay un 80% del comercio que no tiene ningiin inconveniente” (BID/INTAL,
2005:50) . Entre los sectores que si provocaban conflictos con Brasil por la cantidad de importaciones que
recibia Argentina y por las RNA que, como consecuencia, establecia el pais, se pudieron identificar en este
periodo los siguientes:

o calzados (que involucré acuerdos entre privados, licencias no automdticas, valores criterio, aduanas
especializadas, requerimientos de etiquetado);

o la denominada "linea blanca" (cocinas, refrigeradores y lavadoras, con acuerdos entre privados y
licencias no automdticas)

o televisores (involucrando salvaguardias, contingentes arancelarios y luego acuerdos entre privados);

o hilados, tejidos y otros textiles (con licencias no automdticas de importacion, acuerdos entre privados
y valores criterio); y

e papel (que involucré acuerdos entre privados).

También existian otros casos en los cuales se iniciaron casos de antidumping que afectaban a Brasil, como
fueron los de armarios de madera en 2006; transformadores en 2007; vasos, copas y jarros de vidrio; y hojas

de sierra manual y textiles en 2008 [**].

A principios de agosto de 2007, una perturbacién financiera afectd a varios segmentos del mercado
crediticio mundial y en poco tiempo el escenario internacional estuvo marcado por la contraccion financiera
crediticia y por acciones de rescate de las autoridades monetarias. A eso siguieron otros dos episodios de
panico bursitil, en marzo y septiembre/octubre de 2008 (BID/Intal, 2007b:6) . Esto impacté en las balanzas
de pago delos paises del MERCOSUR Yy entre el cuarto trimestre de 2008 y el primero de 2009 se interrumpié6
la fase expansiva de sus economias [**]. En Argentina, la crisis produjo una elevacién de las tasas de interés y de
la demanda en el mercado cambiario motivada por salidas de capital, lo que requirié intervenciones del Banco
Central de la Republica Argentina (BCRA) para defender la moneda nacional (BID/Intal, 2007b:3) . A
partir de 2009, el crecimiento comenzé a recuperarse en base ala demanda interna, pero toda la region sufriria
los efectos del deterioro de la economia global a través de su comercio exterior, especificamente, por el freno
de la demanda externa. Asi, pese a que la recuperacion respecto del peor momento fue relativamente répida,
el periodo de indiscutido crecimiento de la economia argentina vio su fin entre fines de 2008 y principios de

2009, criterio con el que se establecié el limite temporal de este articulo [24].

4. REFLEXIONES FINALES

Este articulo distingui6 la evolucién de la industria manufacturera argentina en tres etapas, en funcién de los
distintos contextos en los que han surgido conflictos comerciales con Brasil. En la primera etapa, la industria
manufacturera en Argentina debi6 afrontar el proceso de reformas estructurales y los inicios de la integracion
comercial en el marco del MERCOSUR. La apertura comercial de este periodo puso a muchos sectores
industriales en desventaja y alerta, originando demandas de proteccién al entonces gobierno, que respondi6
selectivamente para evitar la reversion del proceso de liberalizacién comercial, por un lado, y las controversias
con Brasil, por el otro, ya que Argentina mantenia un comercio total superavitario con este socio. Aquellas
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demandas llevaron a que varios sectores fueran incluidos en el Régimen de Adecuacién del MERCOSUR,
obtuvieran cupos de importaciones o se iniciaran investigaciones antidumping por productos importados de
Sus sectores.

La segunda etapa estuvo signada por una profunda recesién en la produccién industrial y, en términos
generales, una de las mayores crisis econdémicas argentinas. En ese contexto, la coincidencia entre la apertura
definitiva del comercio intrazona (por el fin del Régimen de Adecuacién) y la devaluacién de la moneda
brasilena dispararon mas fuertes reclamos por parte de los industriales argentinos, que ante la ausencia
generalizada de aranceles intra-zona sélo podian ser respondidas —selectivamente igual que en el periodo
anterior— a través de RNA. La implementaciéon de reglamentaciones técnicas, licencias no automaticas,
cuotas de importacién y precios minimos para ciertos sectores mantuvo las controversias comerciales con
Brasil en el tope de la agenda regional.

A diferencia de los dos primeros momentos, la tercera etapa fue de claro crecimiento industrial, donde
una serie de restricciones comerciales se justificaron, primero, por la necesidad de recuperacién posterior a
la crisis y, luego, por la prioridad de sostener dicho crecimiento. Si en momentos de crecimiento econémico
general los reclamos por importaciones parecian tener menos fundamento, la novedosa situacién de labalanza
comercial general con Brasil las explicaba: el comercio manufacturero argentino se mantuvo, al igual que en
los periodos anteriores, deficitario; pero ahora también el comercio total mostraba una situacion de déficit,
cuando antes era superavitario. Esto contribuyé [*°] a que el gobierno brasileno aceptara ticitamente las
restricciones en esta etapa, pero no evité que las controversias comerciales estuvieran siempre presentes en
los reclamos del sector privado brasileno, en la prensa y en la bibliografia dedicada al MERCOSUR.

Como se pudo observar en la descripcién, hubo sectores que obtuvieron protecciones frente a las
importaciones de Brasil en todas las etapas (como calzados, textiles y papel), mientras que otros sélo las
obtuvieron en alguna de ellas (como metales en la primera y linea blanca en la segunda y tercera). Asi, las
restricciones han estado presentes tanto en momentos de crisis como de crecimiento (y han persistido mas all4
del periodo de estudio hasta la actualidad), generando siempre controversias en las cuales los importadores
alzan la voz contra las restricciones, los locales alzan la voz cuando estas restricciones se relajan. Si bien en
este articulo se ponen en evidencia solamente las restricciones argentinas a importaciones brasilenas, esto se
ha reproducido con las restricciones en otras relaciones comerciales de todos los socios del MERCOSUR,
contribuyendo todas las partes a los cuestionamientos al proceso de integracion.

La persistencia de las restricciones en estos distintos contextos invita a reflexionar, en primer lugar,
sobre las herramientas que ha desarrollado el proceso de integracién para abordarlas. Aunque fueron varios

los intentos por avanzar en la normativa sobre estas restricciones [26], las herramientas concretamente
utilizadas para abordar los conflictos sobre ellas se limitaron a los tribunales de solucién de controversias del
MERCOSUR -aunque muy pocos de los conflictos por restricciones comerciales fueron abordados alli, y
sus fallos no siempre han sido acatados— y a la Comisién de Comercio del MERCOSUR —que en el tercer
periodo, para los casos bilaterales, practicamente fue reemplazada como espacio de consulta por la Comisién
de Monitoreo del Comercio Argentina-Brasil. Pero mas asiduamente fueron abordadas en negociaciones
directas entre las altas esferas gubernamentales de ambos paises, sin que el proceso de integracién hiciera una
diferencia institucional respecto de tratativas tradicionales entre los socios sobre conflictos comerciales.

En segundo lugar, la persistencia de las restricciones invita a reflexionar sobre un paso previo a los
conflictos, es decir, sobre la implementacion de las restricciones comerciales, hasta ahora realizada de manera
unilateral y, desde la perspectiva de los afectados, discrecional. Lo mds cercano, hasta el momento, a un
mecanismo que estableciera criterios univocos para la justificacién, decisién e implementacién de estas
restricciones ha sido el mencionado MAC. Por distintos motivos [*'], ni esta herramienta ni ninguna otra ha
sido implementada, por lo que se ha mantenido el amplio margen de discrecionalidad tanto en el manejo de
los tiempos como de los sectores a los que aplicar estas medidas en todos los socios. Una herramienta de este
tipo, perfeccionada y consensuada, podria contribuir a unificar los criterios regionales acerca de cuando estas
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restricciones son necesarias y, por ende, legitirnadas enel proceso de integraci(’)n. De esta manera, aumentaria
la previsibilidad tan exigida al MERCOSUR (y a cualquier “mercado” en general) y bajaria el tono de este
tipo de conflictos, licuando las controversias y criticas al proceso de integracién y despejando, asi, el camino
hacia discusiones mas profundas sobre el futuro industrial del MERCOSUR.
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Noras

1 Yadesde principios de 2009, Argentina ampliaria las restricciones comerciales, decisién que se enmarcarifa en una politica
de proteccién maés generalizada durante los afios siguientes, para volver a ser més selectivamente aplicadas a partir de
2015.

2 Sélo por mencionar algunos: Aspiazu y Basualdo (1993), Bekerman y Sirlin (2000), Inchauspe (2009); Kantis, Mori-
Koenigy Yoguel (1993); Lépez y Porta (1994); Lucangeli (2007); Mellado (2006); Autor (2014). Otros se han centrado
en el impacto de las empresas transnacionales en el desarrollo de los paises del MERCOSUR (Chudnovski et al., 2006),
ast como los efectos de aglomeracidn observados entre ellos a partir de la liberalizacién comercial (Lo turco, 2008).

3 DPero no se trataba de una absoluta novedad: luego de los intentos integracionistas de los afios ’60 y junto al regreso a
la democracia, Argentina y Brasil firmaban en 1986 ¢l acta de Buenos Aires que establecia el Protocolo de Integracion
y Cooperacién Econdmica, cuyo programa implicaba apertura comercial por medio acuerdos de complementacién e
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18

integracion dentro de ramas productivas, con la idea de evitar especializaciones sectoriales entre los paises (Lavagna,
1998:98-100). En 1990 cambiarfa el enfoque hacia una apertura comercial generalizada: ambos paises firmaban
el Acuerdo de Complementacién Econdémica N° 14 con el objetivo de “crear las condiciones necesarias para el
establecimiento del Mercado Comuin” entre ellos. El Tratado de Asuncién incorpord en 1991 a Paraguay y Uruguay.
Para una revisién general actualizada de la integracién regional latinoamericana, ver Bricefio Ruiz (2012).

Dispuso un nuevo programa de tipo de cambio fijo, sumando a ello la obligacién del Banco Central de mantener reservas
en divisas capaces de comprar toda la base monetaria a ese tipo de cambio.

Decisiones del Consejo del Mercado Comtin N° 19/94 y 29/94. Sobre el tema ver también Ablin y Makuc (1997) y
BID/INTAL (1998).

Dada la gran variedad de estos items y sus respectivos aranceles, se indican los aranceles maximos y minimos que figuran
en el Anexo de la Decisién 24/94 del Consejo del Mercado Comun.

Los datos del comercio intrazona desde 1990 hasta 2001 estdn disponibles en BID/INTAL (1997).

Una primera caida de la participacién industrial en el PBI se dio entre 1993 (18,2%) y 1995 (17,2%), para luego
recuperarse hasta 1997 (17,5%) y luego caer nuevamente hasta 2001 a 15,4% (Schorr y Azpiazu, 2010).

La clasificacion de los sectores considerados “trabajo intensivos” responde al nivel de requerimiento de empleo en la
produccién del bien. Sobre los sectores y actividades incluidas en este rubro, ver (Berrettoni, 2007:36).

En todos los casos la variacién corresponde al perfodo 1998-2001 (Fernédndez Bugna y Porta, 2007b).

La crisis econdmica veria pasar tres presidencias interinas de corta duracién y luego Eduardo Duhalde seria electo por
el congreso como presidente, quien permaneceria en el cargo desde enero de 2002 hasta las elecciones presidenciales de
principios de 2003.

La resolucién 911/99 se referia a la resolucion ALADI N° 70/87: a la posibilidad de imponer restricciones a la
importacién de ciertos productos (textiles, calzado; productos eléctricos y electrénicos, carne de pollo y productos del
Sector azucarero).

Los gobiernos de Argentina y Brasil promovieron acuerdos entre privados de algunos sectores sensibles, que no dieron
frutos, por lo que finalmente el gobierno del primero anuncié normas de etiquetado y registro para la importacion de
calzado y, semanas después, para ciertos tipos de papel envasado, que funcionaron como RNA (Resoluciones 508/99,
617/99, 653/99 y 977/99). En textiles, en julio de 1999 el gobierno decidié imponer cuotas de importacién a cinco
productos brasilefios, aplicada también a otros paises exportadores (China y Paquistén), que durarfa tres afios. Los
empresarios del sector en Argentina habfan denunciado que las empresas brasilefias contaban con créditos subsidiados
del BNDES y otras ventajas —como la devolucién del PIS, créditos del FINAME vy financiamiento a las exportaciones
con interés preferencial-. Las autoridades argentinas buscaron amparo para la aplicacion de salvaguardia en el articulo
sexto del Acuerdo de Vestimenta y Textiles de la Organizacién Mundial de Comercio, alegando que las exportaciones
causaban dafo a su industria. El Organo de supervisién de los Textiles, (OST) dictaminé que en lo concerniente a los
dos primeros paises, la medida no se encontraba justificada y, luego de reclamos brasilefios, también ante la comisién
de Comercio del MERCOSUR, Argentina derogd la medida. (BID/INTAL, 1999:28-29) y (Eduardo Ablin & Jorge
Lucdngeli, 2000). La respuesta de Brasil se dio en septiembre, con la restauracién de los requisitos de licencias previas
para la importaci(’)n aunos 400 productos argentinos (principalmente, en productos quimicos, automotoresy alimentos)
que habian sido eliminadas a principios de afio. La tensién sélo pudo disiparse cuando, luego de intensas negociaciones
oficiales y privadas, se alcanzaron acuerdos de restriccion voluntaria de exportaciones entre las cimaras empresariales
de ambos paises en los sectores del calzado y el papel, que hizo que Brasil suspendiera las mencionadas licencias no
automaticas (BID/INTAL, 2000).

Lavagna (2011:120) relata que en 2002, “en una reunién de MERCOSUR (...), Cardoso [Fernando Henrique, entonces
presidente de Brasil] dijo: “La Argentina no es un mercado, es una nacién y las naciones no se destruyen”.

Este factor de convergencia o empalme alteraba el tipo de cambio efectivo para todas las operaciones de comercio exterior
argentino e implicaba no sélo una pérdida de preferencias para los miembros del bloque sino también un incentivo
directo a las exportaciones intrazona.

La resolucién N° 258/01 del Ministerio de Economia disponia que cuando el arancel fuera superior a la diferencia que
surgiera de aplicar el tipo de cambio basado en el factor de empalme sélo se pagaria el primero, y que cuando aquel fuera
inferior a ésta, el excedente a pagar fuerala diferencia determinada por el factor de empalme. Como efecto, se deterioraba
la preferencia relativa de los productos importados desde los paises del bloque.

Desde junio la inflacién comenzé a caer y en noviembre el estimador mensual industrial —una forma de medir el nivel
de produccién~ crecié el 2% (Lavagna, 2011:168).

Mecanismos mds especificos de politica industrial se limitaron a la administracién de los regimenes ya existentes y un
nuevo fondeo para promocién de inversiones via incentivos fiscales, que beneficié mayormente a un limitado conjunto
de grandes empresas y emprendimientos con un sesgo productivo exportador (Ferndndez Bugnay Porta, 2007a:68-101).
Otros autores destacan las iniciativas concentradas en los Foros Nacionales de Competitividad Industrial de las Cadenas
Productivas presentados en 2003; para los que se eligieron nueve sectores: madera y mobiliario, cuero y productos de
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cuero, textil y ropa, maquinaria agraria, material de construccién, software, biotecnologfa, gas natural para automocién
e industrias culturales (Garcfa de la Cruz, Lucena, Sinchez y Gayo, 2010a).

Para datos comerciales de cada sector detallados desde 1993 a 2008, ver Tavosnanska (2010:26).

Estos mecanismos eran: el mecanismo transitorio de resguardo frente a situaciones de fuerte asimetria macroecondmica,
la cléusula de adaptacién competitiva y el codigo de buenas précticas empresariales. Como se adelanté en 2.3, las
conversaciones se extendieron hasta 2006, cuando se consensué el Mecanismo de Adaptacién Competitiva (MAC).
Paralaaplicacién del MAC se debian cumplir ciertos requisitos, como reunir a un grupo de productores que representase
al menos un 35% de la produccién nacional y que el aumento de las importaciones produjese un “dafio importante”
o una amenaza de dicho dafio (cuya definicién incluye: caida en las ventas del producto nacional, en el nivel de
produccién y empleo y en el uso de la capacidad instalada, entre otros). El MAC consistirfa en: 1. un contingente
arancelario anual con preferencia plena para las exportaciones del producto considerado del otro estado; 2. un arancel
para las exportaciones del producto del otro estado que supere el nivel del contingente arancelario anual que sea igual
al Arancel Externo Comuin con una preferencia del 10%. Segun el Protocolo, el MAC se podria aplicar por 3 afios
(prorrogable por un afio mds) y una vez que perdiese su vigencia no podia volver a aplicarse antes de que se cumplieran
dos anos de esta fecha. Protocolo Adicional al ACE 14: “Adaptacién competitiva, integracién productiva y expansiéon
equilibrada y dindmica del comercio”, 1/2/2006, disponible en: http://www.aladi.org/nsfaladi/textacdos.nsf/
£79d6a9¢6357d73b03256d2c0061010b/dd00ac53493d7d130325714e004828022OpenDocument [tltima consulta:
30/01/2020]. El acuerdo se protocolizé en la ALADI en abril de 2006. Para una explicacién detallada y grifica del
mecanismo, ver Izforme MERCOSUR, Noll, 61-62.

El punteo de los sectores miés salientes de conflictos por RNA en la industria argentina se basa en todas las resoluciones
publicadas al respecto en todo el periodo y en varios Informes MERCOSUR del BID/INTAL para la seleccion de los
més conflictivos: BID/INTAL (2009:120-122); BID/INTAL (2005:50); (BID/INTAL, 2007, BID/INTAL, 2007b,
BID/INTAL, 2009a).

La mediana de la tasa de variacién del PBI inter-trimestral de los paises del bloque fue -0,2% y -1,5%, respectivamente,
y se retrajo el comercio total del bloque. Entre los factores que influyeron en la contraccién de la demanda externa
se sefialaban la caida abrupta en los precios de los productos basicos (que hasta julio de 2008 se habian mantenido
altos), la retraccién de la inversién en los paises desarrollados; los problemas de liquidez que afectaron directamente el
financiamiento de exportaciones fondeadas en el mercado internacional; y el abandono de posiciones de inversién en
cartera y bursdtiles en los paises emergentes, que generd presiones a la depreciacion de las monedas locales, fenémeno
especialmente significativo en Brasil (BID/INTAL, 2009b:6-7).

Los efectos de la crisis internacional justificaron a principios de 2009 la ampliacion de la gama de productos para cuya
importacidn Argentina imponia licencias no automaticas, de 58 (en 2007) a 412 lineas arancelarias, muchas de las cuales
afectaban a productos brasilefios. Pero estas decisiones ya se enmarcarian en una politica de proteccién mas generalizada
que se fortalecerfa los anos siguientes; es decir, ya no se tratarfa de sectores puntuales en situacion de déficit con Brasil.
Sumado a la sintonia politica entre los gobiernos de ambos paises, tema que no fue objeto de este articulo pero que se
puede consultar en, por ejemplo, en Vigevani y Ramanzini (2009:91).

Una revisién sintética sobre esta normativa se encuentra en AUTOR (2015).

En una entrevista realizada para la investigacién de la cual este articulo es fruto, tanto un referente de un sector
productivo argentino protegido como un representante de la brasilefia FIESP (Federagio das Industrias do Estado de
Sao Paulo) coincidian en sefalar que el MAC no habia prosperado por ser “inaplicable”, ya que los célculos sobre el
tamafio del mercado y la participacion de las importaciones en ¢l podfan ser siempre rebatibles, algo que trabarfa el resto
del procedimiento que el MAC requeria para demostrar el “dafio” (sobre los detalles del procedimiento concreto, ver
nota 21).

148



