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EL PROCESO DE INTEGRACION ARGENTINA-BRASIL EN PERSPECTIVA:
EL CICLO CAMBIARIOY LA RELACION PUBLICO-PRIVADA ENARGENTINA

Ricardo Rozemberg
Gustavo Svarzman

Durante los primeros afios del proceso de acercamiento entre Argentina 'y Brasil, la integracién
"real" entre ambas economias tenia un impacto marginal en e mundo de los negocios de
ambos paises. En este escenario, |os vaivenes en la macroeconomia de cada pais socio -y
fundamentalmente en el tipo de cambio bilateral- tenian un relativo bajo impacto en las
agendas vinculadas al proceso de integracion.

Cuando a lo largo de los afios noventa los agentes econdmicos fueron tomando conciencia
respecto de lairreversibilidad del proceso, pari passu los incrementos en las interdependencias
reciprocas, |os temas relacionados con los desequilibrios cambiarios (reales o supuestos), las
asimetrias y los mecanismos sectoriales de compensacion fueron pasando a ocupar un lugar
de creciente importancia en la agenda de politica comercial e industrial de los dos socios.

Este trabajo toma como objeto central de analisis la relacion entre sector empresarial,
gobiernos y proceso negociador vis a vis los vaivenes de la macroeconomia de los dos
grandes socios regionales, en el periodo 1986-2000.

I.  INTRODUCCION

Si las recomendaciones de politica basadas en la liberalizacion comercial y la desregulacion de los
mercados, que desde los principales organismos internacionales se pregonaron como condicién
necesaria para la resolucion de los serios desgjustes que hacia mediados de los afios ochenta
afectaban a buena parte de las economias latinoamericanas, apuntaban a avanzar hacia una
mejor asignacion de los recursos al interior de las mismas, el problema de la secuencia entre la
estabilizacion macroecondémica y la apertura comercial fue uno de los gjes centrales del debate
sobre |os aspectos estratégicos de |a politica econdmica de principios de |os afios noventa.

En cualquier caso, y tal como lo indicaban a priori los model os tedricos mas corrientes, € desarrollo
de procesos de apertura comercial generalizadas y unilaterales deberian inducir inicialmente una
cierta depreciacion compensatoria (0 "proteccionista') del tipo de cambio real, habida cuenta tanto
de ladisminucién del precio relativo de los bienes importables vis a vis €l resto de los bienes -que
se derivaria de la reduccién de los aranceles-, como de la previsible rigidez ala baja de los precios
internos de los servicios y de los salarios nominal es de | os trabajadores empleados en |os sectores
productores de bienes transables (CEPAL [1995]).

* Los autores son economistas, especializados en integracion y comercio internacional (rrozemberg@sinectis.com.ar;
gsvarzman@yahoo.com).



Pero, en contraste con esos casos, la realidad de los paises que hacia principios de |os afios noventa
se preparaban para encarar estos procesos, indicaba que el éxito inicial de la estabilizacion
macroecondmica requeriria justamente minimizar cuanto fuera posible la sefialada tendencia a la
depreciacion nominal del tipo de cambio, habida cuentad "efecto retroalimentacion™ que lamisma
generaria sobre la dinamica de | os precios internos de |os bienes exportables y/o competitivos con
importaciones.

De este modo, la simultaneidad temporal que entre principios y mediados de los afios noventa se
fue observando en los principales paises latinoamericanos entre los programas de liberalizacion
comercial y los procesos de estabilizacion macroeconémica, generd frecuentes "conflictos'
entre ambos objetivos de politica, obligando asi a las autoridades de turno a optar -dentro de su
agenda de prioridades de corto plazo- entre el control de la inflacion y la sustentabilidad de la
politica cambiaria.

Asi fue que, en @ marco de una coyuntura caracterizada por la abundante oferta de financiamiento
internacional como la existente hacia principios de los afios noventa -que fortalecia per se las
tendencias hacia la apreciacion cambiaria-, los gobiernos se vieron frecuentemente tentados a
privilegiar € "politicamente mas rentable" objetivo de controlar lainflacion doméstica, generdndose
asi efectos negativos sobre |os "doblemente desprotegidos' sectores productores de bienes transables
y -consiguientemente- sobre el balance comercia de las economias.

En este escenario, € éxito inicial de los procesos de estabilizacion monetaria y financiera en los
dos grandes socios del MERCOSUR vino acompariado por la reaparicion del crédito interno, €
"efecto riqueza' que la brusca desaceleracion de la inflacién iba generando en favor de los
consumidores y -consiguientemente- |a fuerte reactivacion de la demanda interna (efecto "rebote”).
De este modo, el impacto negativo que el retraso cambiario implicaba para algunos segmentos
del sector industrial se veia de algin modo mediatizado (al menos en €l corto plazo) tanto por la
recuperacion del nivel de actividad econdmica, como por las ganancias de productividad que se
derivaban de lamejor utilizacion de la capacidad productiva instalada.

En este contexto, €l hecho de que los dos principales socios del MERCOSUR hubieran encarado
ambiciosos procesos de reforma comercial y estabilizacion macroeconémica con algun desfasaje
tempora entre si (Argentina realizaba la parte sustancial de esta tarea durante e bienio 1991-1992,
al tiempo que Brasil 1o hacia entre 1994 y mediados de 1995) y en forma contemporanea al progreso
del programa de desgravacion arancelaria intrarregional, se tradujo en ciclicas alteraciones en la
paridad cambiaria bilateral real efectiva. Este hecho generd diferente tipo de situaciones, que
tuvieron impactos (positivos y negativos) sobre la consistencia macroeconomica de |os respectivos
programas de gjuste, afectando también a algunos de los sectores comercialmente mas sensibles
al comercio intrarregional del pais cuya moneda se apreciaba respecto de su socio regional.

La dinamica de estos fendmenos -y sus respectivas implicancias durante los afios subsiguientes-,
gue sin duda alguna tuvieron una decisiva influencia sobre los vaivenes por los que alo largo de
los quince afios que van desde 1986 a 2000 atraveso €l proceso de integracion, contribuye en buena

' En todo caso, si el retraso cambiario forzaba una "suficiente" deflacién de precios internos y salarios, la inicial

sobrevaluacion de la moneda terminaba siendo solamente un problema pasajero y temporario.
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medida a definir y explicar las caracteristicas generales de los diferentes periodos que pueden
identificarse hacia € interior del mismo.

Periodizacion ddl andlisis

Tomando como objeto central de andlisis alarelacion entre sector empresarial, gobiernosy proceso
negociador vis a vis |os vaivenes de la macroeconomia de los dos grandes socios regionales, se ha
procedido a estructurar €l presente trabajo en base a cuatro periodos o etapas diferenciadas:

(1) Laprimerafase, que se extiende desde losinicios del proceso de acercamiento entre Argentina
y Brasil en 1986 hasta mediados de 1990, se caracteriza por la escasarelevancia-absolutay relativa
delosflujos comercialesy de inversiones entre Argentinay Brasil.

En este marco, en e que la asfixiante problemética del "dia a dia" de la macroeconomia interna
de cada uno de los paises dominaba la mayor parte de la agenda de la relacién privados-Estado,
las demandas o reclamos sectoriales vinculados a temas que hacen a la relacion bilatera tienen
generalmente mucho més que ver con el "temor" de los industriales argentinos a mayor tamafio y
potencial competitivo de sus pares brasilefios -y consiguientemente, con la proteccion arancelaria-
gue con €l nivel nominal o real del tipo de cambio bilateral.

Pero s hacia € final de esta etapa, el creciente descontrol de la situacion macroeconémica en
Argentinallevo a su tipo de cambio avalores reales muy elevados, laimposibilidad para anticipar
o predecir el comportamiento futuro de dicha variable (y/o su nivel de equilibrio en e mediano
plazo) por parte del empresariado hizo que la misma terminara siendo un elemento poco relevante
en sus decisiones de inversion y produccién. En este marco, los temporales incrementos en € valor
de las ventas de Argentina a Brasi| de esos afios, tienen mucha mas relacion con la exportacion de
la recesion interna ("excedentes y retazos') o con e surgimiento de oportunidades comerciales
puntuales, que con €l nivel relativo de la paridad cambiaria.

(2) Una segunda fase, que va desde fines de 1990 hasta principios/mediados de 1994, tiene como
elemento distintivo el cambio del original esquema de apertura gradual, sectorial y compensada
de la segunda mitad de los afios ochenta (Dudiuk [1987]), a otro basado en la generalizacion del
proceso de desgravacion arancelaria, a partir de un cronograma de rebajas tarifarias linedles y
autométicas para précticamente todo €l universo arancelario.

El inicio de este periodo coincide casi exactamente con la puesta en marcha del Plan de
Convertibilidad en Argentina, instrumento que conduce répidamente a la estabilizacion de la
moneda, la reactivacion de la demandainternay lavirtua eliminacion de lainflacién interna. No
obstante €llo, este fendmeno tiene como contrapartida unaimportante apreciacion rea de la paridad
cambiaria, el emento que reduce fuertemente el nivel de proteccion de los sectores productores de
bienes transables.

Contemporaneamente a ello, €l creciente deterioro de la situacion macroecondmica en Brasil
(1991-1992) se plasma en fuertes devaluaciones del real y una brusca contraccion de la demanda



interna. Por su parte, la recuperacion de la economia argentina (que crece en este periodo a tasas
deentred 6y 8% anud), en e marco del paulatino incremento de las preferencias arancelarias en
el comercio intrarregional acordado en Asuncion en marzo de 1991, contribuye adicionalmente a
incrementar € desbalance comercia bilateral en favor de la parte brasilefia.

Este fendmeno va generando creciente preocupacion entre |os empresarios argentinos pertenecientes
a los sectores con mas problemas para hacer frente a la competencia brasilefia, 10s que iran
impulsando diferente tipo de reclamos y planteos sectoriales a favor de la aplicacion de distintas
medidas protectivas.

(3) Latercerafaseseiniciaen €l tercer trimestre de 1994 y se extiende hasta fines de 1998. Dentro
de la misma encontramos un primer subperiodo caracterizado por la estabilizacion de la economia
brasilefia y la consolidacion de su proceso de apertura unilateral, al que siguen los tres afios (1996-
1998) de convergencia cambiaria "espontanea’ entre las dos principal es economias del bloque.

El primer subperiodo se caracteriza por la estabilidad monetariay cambiaria en Argentina, con una
fuerte caida en la actividad interna -causada por € reflujo de capitales que disparalacrisis mexicane.
En paralelo aello, el éxito del proceso de estabilizacion en Brasil (Plan Real) también se traduce
en una fuerte recuperacion de la demanda interna'y una importante apreciacion de la moneda frente
al ddlar y el peso (en especial en €l segundo semestre de 1994). El efecto acumulado de la puesta
en marcha de la Union Aduanera (enero de 1995), y la fuerte recesion en Argentina, derivan en un
fuerte incremento en las ventas a mercado brasilefio alo largo de 1995, si bien se produce cierta
correccion de la paridad bilateral en favor de Brasil en la primera parte del afio.

El segundo subperiodo de esta fase (1996 a fines de 1998) se caracteriza en o macro por la
estabilidad de la paridad cambiaria bilateral, que solo va a ser "puesta en duda’ por los anaistas
financieros internacional es durante la segunda mitad de 1998 por e shock financiero generado a
partir del default de Rusia.

Desde una perspectivamicro, alo largo de esta fase buena parte de los actores privados de laregion
(incluyendo a empresas extranjeras) comienzan a "percibir’ a8 MERCOSUR como una realidad
permanente, a partir de lo cual los crecientes flujos comerciales intra-zona se van transformando
en estructurales (e induciendo inversiones pensadas a escalaregional). Paraelamente aello, y en e
marco de la fuerte recuperacion de la economia argentina de 1997-1998, el paulatino cumplimiento
de los cronogramas de desmantelamiento de los aranceles a comercio intra-zona para |l os sectores
"cronicamente” sensibles ala competencia brasilefia, también se traduce en recurrentes demandas
en pos de "politicas correctivas' o compensatorias de parte del gobierno argentino.

(4) Por ultimo, la cuarta fase del periodo analizado corresponde a la crisis regiona desatada a
partir de ladevaluacion del real de enero de 1999, y -consiguientemente- la fuerte alteracion en la
paridad cambiaria entre Argentina 'y Brasil.

Luego del shock inicial, y unavez que los agentes econdmicos argentinos fueron percibiendo que
la nueva paridad bilateral seria una situacion mucho mas permanente que lo originamente
previsto, las presiones y reclamos sectoriales se fueron multiplicando en los diferentes niveles.



Este hecho, sumado a la culminacion definitiva de los cronogramas de adecuacion al comercio
intra-zona y a los efectos de la recesion que comenzaba a afectar con fuerza a la economia
argentina, contribuyeron a poner en el centro del debate dos de los grandes temas pendientes del
proceso de integracién: la coordinacion macroecondmicay los mecanismos de salvaguardia para
situaciones de crisis profunda (o emergencia) en el comercio intrarregional .

En este marco, y ante la imposibilidad (y/o incapacidad) de las partes para consensuar a nivel
politico algin mecanismo o instrumento tendiente a compensar (0 a menos amortiguar) los
efectos esperados de la devaluacion del real, € ya debilitado -y en ese entonces casi saliente-
gobierno argentino se vio obligado a disponer diferente tipo de medidas restrictivas del comercio
bilateral, que solo perseguian €l objetivo de "ganar tiempo” hasta que se generaran condiciones
econdmicas y politicas més favorables para la busgueda de soluciones més de fondo. Estos
hechos generaran durante 1999 y 2000 varios incidentes y disputas serios entre las partes, ameén
de un recrudecimiento (especiadmente en Argentina) de los cuestionamientos -empresariales,
sindicales y hasta sociaes- ala mecanicadel proceso de integracion.
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1. LOSINICIOSDEL PROCESO: INTEGRACION DE " BAJA INTENSIDAD"
(1986-1989)

Cuando hacia mediados de los afios ochenta el proceso de acercamiento politico y econémico-
comercia entre Argentinay Brasil comenzaba a dar sus primeros pasos, € grado de interdependencia
entre ambas economias era muy poco significativo, tanto en términos cuantitativos como
cuaitativos. O lo que es lo mismo, no solo e valor de los flujos comerciales bilaterales era
escaso, Sino que en términos mas generales, las acciones u omisiones de los empresarios de cada
uno de los paises tenian una significancia marginal en la ecuacion decisoria de sus pares del otro
lado de lafrontera.

Por aguellos tiempos, ambos gobiernos se veian obligados a invertir buena parte de sus mejores
esfuerzos y energias politicas en apuntalar lareconstruccion y e fortalecimiento de las instituciones
democréticas, en € marco de una coyuntura macroecondmica sumamente fragil y compleja,
caracterizada por una fuerte inestabilidad monetaria y financiera, el acortamiento del horizonte
temporal paralatoma de decisiones de produccion y consumo, la debilidad de la demandainterna,
lacas cronicafuga de capitalesy -consiguientemente- € creciente deterioro de la situacion politica
y social.

En ese marco, la idea de avanzar en e estrechamiento de los lazos econdémico-comerciaes entre
las dos principales economias de la regién pretendia no solo efectuar una contribucion positiva en
el campo de la politica (desactivando de raiz una de las maés tradicionales hipétesis de conflicto
militar en la region), sino que también apuntaba -hacia el futuro- a brindar a los empresarios y
agentes econdémicos de ambos paises una sefia concreta acerca de la necesidad de avanzar en
procesos de apertura a la competencia externa. Y, en funcion de ello, impulsar el desarrollo de
estrategias de complementacion productivay comercia entre empresas de ambos paises aparecia
como un elemento politicamente tentador y econémicamente plausible, en € que mas alade las
inevitables dificultades del corto plazo, parecia interesante -y rentable- invertir algunos esfuerzos
politicos y diplomaticos.

Si bien durante los primeros cuatro afios del proceso (1986-1990) la integracion entre ambas
economias tenia un impacto por deméas marginal en e mundo de los negocios -el proceso se
estructuraba a partir de complejos procesos de negociacion "producto por producto” y requisitos
de intercambio compensado, que se limitaban a unos pocos sectores y productos previamente
seleccionados- las serias dificultades que enfrentaban los gobiernos para superar 1os problemas
del dia a dia de la economia y las finanzas, generaban permanentes "ruidos’ adicionales, que
inevitablemente lesionaban la credibilidad de un proceso que necesariamente apuntaba al
mediano plazo.

En este escenario, en € que los niveles ex ante de proteccion arancelaria frente al resto del mundo
eran muy elevados en términos absolutos, y en e que tanto € tipo de cambio nominal como los
precios internos sufrian bruscas y casi permanentes ateraciones -a tasas que con frecuencia
superaban los dos digitos mensuales- la paridad cambiaria real bilateral terminaba siendo no solo
una variable fuertemente inestable e impredecible més alla del cortisimo plazo, sino gque su
relevancia en las decisiones empresarial es resultaba escasamente significativa.

Dicho de otro modo, la magnitud de los efectos de la inestabilidad monetaria y financiera por la
gue atravesaba laregion durante lafase inicial del proceso, sumada a acortamiento del horizonte



de planeamiento de los empresarios y alas negativas perspectivas que ofrecia e mercado interno,
hacian que la magnitud y la direccion misma de los flujos comerciales entre ambos paises
dependieran mucho mas de oportunidades "once for all” para colocar saldos y/o sobrantes de
produccion en el mercado vecino, que de un proceso voluntario y estratégico, orientado a ocupar
posiciones en e mismo de forma permanente.

En paralelo con ello, la actitud de los empresarios de ambos paises se movia entre las estrategias
defensivas (derivadas del historico sentimiento de desconfianza respecto de sus pares regionales
y del "temor" alaaperturay ala competenciaimportada), el desinterésy el escepticismo respecto
delaviabilidad temporal del proceso (Campbell, Rozemberg y Svarzman [19994]).

En este marco, las acciones " ofensivas’ -entendiendo baj o este concepto alas acciones empresaria es
orientadas a ampliar su menu de posibilidades comerciaes y/o sus negocios en € mercado del
pais vecino- se limitaban alos sectores "tradicionales” del intercambio bilateral (como ser, cereaes
y productos de agricultura templada en € caso de | as ventas externas argentinas, y frutas tropicales,
mineral de hierro, ciertas manufacturas textiles, de plastico y de acero en €l de Brasil).

Fuera de estos sectores, se agregaban algunos subsectores con capacidad productiva ociosa, y/o
lineas de productos en las que por algun motivo se estimaba la existencia de potencialidades para
ampliar mas o menos rapidamente la escala de produccion y/o desarrollar estrategias de
complementacién productiva o comercial con sus pares del pais vecino, con la condicion
explicita de evitar -0 a menos, minimizar- |a afectacion sobre |os intereses de los actores locales
(Bruno [1987]; Chundnovsky [1987]; Lavagna [1991]).

En el ambiente empresarial argentino, los primeros pasos de la integracién fueron recibidos con
actitudes que iban desde la cautela y la desconfianza, hasta el moderado entusiasmo por un
proyecto que en cuaquier caso, solo tendria resultados en e largo plazo. De todos modos, la
experiencia brasilefia de las dos décadas anteriores era vista como una situacion notoriamente
diferente -y més saludable- que €l frustrante caso argentino.

En ese marco, la posibilidad de que e proceso de acercamiento con Brasil sirviera para que la
clase politicay la sociedad argentina en su conjunto "aprendieran” de la experiencia de sus pares
del pais vecino, aparecia -en la vision empresarial- como una buena oportunidad para resolver
algunos de los problemas estructurales del desarrollo argentino, vinculados con la necesidad de
visualizar al desarrollo industrial como uno de los ges centrales de las politicas publicas,
independientemente del signo o color de los diferentes gobiernos.

En cualquier caso, si cuando se pusieron en marcha los primeros acuerdos (mediados de 1986) las
principales variables econdmicas tuvieron en ambos paises un comportamiento razonablemente
favorable -con tipos de cambio reales relativamente estables y tasas de inflacion mucho més bajas
gue las del periodo previo-, esa coyuntura resultaria ex post una solitaria excepcién en todo € resto
de la década. En particular, en los afios subsiguientes, cuando |os primeros protocol os sectoriales
se fueron poniendo en marcha y mientras las negociaciones sectoriales de mayor complegjidad
iban cobrando relevancia en la agenda bilateral, la macroeconomia de toda la region sufre un
creciente deterioro. Asi, mientras la inflacidn vuelve a descontrolarse y la recesion se profundiza,
el tipo de cambio real bilateral evidencia un comportamiento fuertemente volatil, con fuertes e
impredecibles oscilaciones de un mes a otro.



En ese marco, hacia principios de 1988 existia en Argentina la percepcién de que mas alla que los
avances acanzados durante e afio anterior en € terreno comercia habian sido razonablemente
positivos -particularmente, si se los comparaba con € escepticismo reinante al momento del
inicio del programar, las diferencias entre el nuevo proceso y la dindmica de los vigjos esquemas
ALADI no eran del todo concluyentes (Chudnovsky y Porta [1989]). Si los resultados reales se
limitaban a unos pocos sectores (particularmente algunas ramas de bienes de capital y de alimentos),
no era menos cierto que la relevancia macro de los mismos en términos del volumen o valor de
los flujos totales del intercambio, eralimitada (Porta[1990]).

Ademas, lamayor parte de los sectores productivos nacional es rel evantes no sélo no participaban
mas que marginal o simbolicamente del "efecto integracion™ -tal € caso de lasiderurgia, el sector
celul6sico-papelero,” diferentes ramas de la alimentacion, la industria quimica-petroquimica o
propio complejo automotor-, sino que tampoco existian compromisos explicitos -ni propuestas
creibles de secuencia- acerca de que fueran a hacerlo en el futuro préximo.

En este sentido, los sectores productivos de Argentina en los cuales el "gigante" sudamericano
evidenciaba ventgjas comparativas derivadas de su mejor dotacion de recursos, menores costos de
insumos y salarios, mayores escalas de produccion o més "generosos’ sistemas de ayudas estatales,
hacian manifiesta su preocupacion por los posibles avances en materia de liberalizacion del
comercio regional.

Asi, a mediados de 1988, la Camara Argentina de la Industria de Autocomponentes (CAIA)
manifestaba su profunda preocupacion por la marcha de los acuerdos con Brasil, debido alo que
percibian como una asimetria entre la auténtica disposicion de su pais por abrir su mercado y €
juego menos abierto de la parte brasilefia. En paraelo a€llo, acusaban alas terminal es automotrices
argentinas de importar partes desde Brasil para presionar sobre los precios de sus proveedores
locales, a tiempo que denunciaban la existencia de practicas de dumping en las ventas brasilefias
al mercado nacional.

En términos bastante similares se pronunciaban |os representantes de otros sectores productivos
de larga trayectoria en €l pais, tales como la siderurgia, laindustria metallrgicay el sector textil-
confeccionista. En todos los casos, los reclamos apuntaban a sefidar tanto la existencia de
asimetrias en el tratamiento y/o apoyo oficial alos diferentes sectores, como atemas rel acionados
con la agenda de reclamos vinculados a la problemética de la economia nacional (acceso a
financiamiento, control de la inflacion, reforma tributaria, etc.). En este marco, €l tipo de cambio
bilateral -fuertemente volatil e inestable- no aparecia como tal entre los temas relevantes de la
agenda de preocupaciones empresarial es.

Ya hacia fines de la administracion radical, y mientras la crisis de la economia argentina volvia a
profundizarse -y descontrolarse- a partir del fracaso del llamado Plan Primavera, en noviembre
de 1988 los Presidentes Alfonsin y Sarney firmaban en Buenos Aires e Tratado de Integracion,
Cooperacion y Desarrollo entre la Republica Argentina y la Republica Federativa de Brasil, a partir
del cual |os paises se comprometian a avanzar en "la remocién de todos |os obstacul os tarifarios y
no tarifariosa comercio de bienesy servicios en un plazo maximo de diez afios"’ (texto del acuerdo).

2 Por aquel entonces, la produccién siderargica brasilefia era siete veces mayor que la de Argentina, al tiempo que

la del papel resultaba diez veces mas grande.



De este modo, laidea de una integracion administrada y limitada a sectores especificos iba dejando
lugar a un ambicioso -e incierto- proyecto de liberalizacion generalizada. En ese escenario, ambos
mandatarios, conscientes de que la continuidad y e futuro mediato e inmediato del proceso estarian
en manos de |as respectivas siguientes administraciones, entendian que larefrendacion del Tratado
por parte de |os respectivos Parlamentos nacional es seria un elemento de vital importancia a efectos
de incrementar su credibilidad y hacer més viable su cumplimiento, en el marco de las complegas
circunstancias por las que atravesaban ambos paises, tanto en el plano politico como econémico.
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[II. LAINTEGRACION COMO COMPLEMENTO DE LA APERTURA (1989-1990)

Mas alla de los temores que ex ante manifestaban en privado los funcionarios del saliente gobierno
argentino, la asuncion del nuevo equipo en julio de 1989 implico un renovado impulso a proceso
integrador. En un escenario en e que la estabilizaciébn macroecondémica aparecia como la
prioridad nimero uno en la agenda del gabinete econémico de Carlos Menem, la integracion con
Brasil se perfilaba como herramienta Util y funcional a efectos de impulsar, reforzar y profundizar
el proceso de apertura de la economia (Campbell, Rozemberg y Svarzman [1999a)).

Si bien hacia fines de la etapa del gobierno del Partido Radical (1988) ya se habian dado algunos
pasos iniciales en cuanto ala eliminacion de barreras no arancelarias, requisitos administrativos
y sistemas de consulta previa (Canitrot y Junco [1993]), las nuevas autoridades mostraban un
decidido interés por lograr avances rapidos y sustanciales en esta materia, teniendo en cuenta
tanto los efectos benéficos que |as rebajas arancelarias podrian tener en relacién con € control de
lainflacién como el mayor margen de maniobra comercia que otorgaba €l elevado nivel relativo
del tipo de cambio real.

Si en la primera etapa del proceso de integracién los negociadores argentinos habian tenido muy
presente e temor o bien € rechazo por parte del conjunto de la sociedad a cualquier iniciativa
que "oliera" a apertura comercia y competencia con productos importados, € margen de maniobra
con que contaban sus pares de principios de |os afios noventa era mucho mayor. En otras palabras,
dado que luego de las crisis hiperinflacionarias de 1989 y principios de 1990 e conjunto de la
sociedad argentina -y de la clase empresarial en particular- se mostraba mucho mas receptiva
gue un quinquenio antes a propuestas o recetas que contribuyeran al combate contrala inflacion
y a la recuperacion del crecimiento de la economia, la apertura comercial dejaba de ser una
"mala palabra’ o unaidea de economistas de laboratorio, para transformarse en una alternativa
politicamente factible.

Sin embargo, mas alla del consenso global existente en torno a la necesidad de impulsar una mayor
apertura de la economia, la realidad del mundo de los negocios resultaba mucho mas compleja.
En este sentido, €l titular de la entidad representativa de los industriales argentinos del sector
alimenticio (COPAL - Coordinadora de las Industrias de Productos Alimenticios) reclamaba hacia
mediados de 1990 sus reparos frente a la reduccién de los aranceles en e comercio con € pais
vecino, debido fundamentalmente a la existencia de fuertes asimetrias tanto en el tratamiento
tarifario para sus insumos intermedios (envases y envoltorios, papel, bienes de capital, etc.) como
alas diferencias de tamafio y capacidad competitiva de las empresas ubicadas en Brasil.

Mientras en los afios inicidles del proceso de acercamiento entre ambos paises los protocolos
sectoriales habian resultado Utiles para llevar a cabo una apertura bilateral gradual y selectiva -
gue en la préctica significaba apenas "hacer algunos agujeros en la pared que se levantaba entre
ambos paises’ (Bruno [1987])-, las nuevas autoridades proponian reemplazar la "prudente” y
gradual metodologia utilizada en la fase inicial, por mecanismos de rebgjas arancelarias
generalizadas, que contribuyeran no sélo a lograr una mayor apertura global de la economia
sino que, ademas, apoyara el proceso de reestructuracion global de la misma: "debemos
eliminar un obstaculo fundamentalmente metodoldgico implicito en nuestro sistema de
negociacion (...) producto por producto, sector por sector, buscando equilibrios fuertemente
condicionados. Este método si bien nos ha permitido avanzar en agquellas areas donde no se veian

11



afectados intereses sectorial es, répidamente encontro sus limites dando clara muestra de agotamiento
e impidiendo €l desarrollo de un verdadero proceso integrador (...) De esta forma, las mayores
bondades que ofrece un proceso de integracion, como € logro de la eficienciay la competitividad,
no sblo no fueron alcanzadas, sino que, |0 mas grave aln, es que no se crearon las condiciones
0 mecanismos propicios paralograrlo” (Palabras del Canciller Domingo Cavallo en laV Reunién
de Ministros delaALADI, 30/04/90).

Desde |a perspectiva brasilefia, |a ambiciosa politica reformista del recientemente asumido presidente
Fernando Collor en materia comercial y fiscal -que impulsaba importantes limitaciones a los
subsidios y |as practicas proteccionistas que eran habituales en ese pais desde la ya agotada etapa
de la sustitucién de importaciones- tenia potencial es efectos positivos respecto a la posibilidad de
avanzar en el proceso de integracion latinoamericano.

Teniendo en cuenta que una mas radical apertura de la economia no aparecia como una aternativa
posible ni razonable, el yainiciado proceso de integracién con Argentina resultaba funcional ala
nueva estrategia de politica economicay de politica exterior que impulsaba € mandatario brasilefio
a efectos de megjorar e margen de maniobra de Brasil en la arena internacional: "en €l escenario
internacional post Guerra Fria existe unatendencia a surgimiento de grandes espacios econdémicos.
(...) Es preciso buscar nuevas formas para la insercion del pais en e mundo”. Y en este marco,
"para el Brasil, €l gran espacio inmediato es América Latina, con su epicentro econémico en €l
Cono Sur. De ahi, la creciente importancia del proceso de integracién en laregion, € cual pretendo
profundizar sistematicamente alo largo de mi gobierno” (Discurso del Presidente Fernando Collor
de Melo ante el Congreso Brasilefio, 15/03/90).

Pero, mas alla de |la persistencia de opiniones encontradas a nivel de los empresarios de diferentes
sectores productivos y de las serias dificultades macroecondmicas que enfrentaban ambos paises, €
proceso de negociacion continuaba avanzando. El convencimiento acerca de la necesidad de lograr
unarapida apertura e insercion internacional de la economiay laidea de que e mercado regional
erad camino natura para comenzar allevar a cabo dicha estrategia, aparecia no sblo como prioridad
del gobierno argentino, sino que era crecientemente compartida por sus pares brasilefios.

Asi fue que, en noviembre de 1990 y luego de un semestre de activas negociaciones a nivel técnico,
Argentina 'y Brasil firmaban el Acuerdo de Complementacion Econémica N° 14 (ACE 14) en €
marco de laALADI, sentando asi las bases instrumentales sobre las cuales se acordaria el futuro
Tratado de Asuncién. Con e ACE 14 se ponia formamente fin ala etapa de integracion graduaista
y sectorial, pasdndose a un programa de desgravacion progresiva, lineal y automética paratodo el
conjunto del universo arancelario.

A partir de €ello, las preferencias comerciales se fijaban en un piso minimo del 40% a partir del 1
de enero de 1991 (o més elevado, s los acuerdos pre-existentes ya lo estipulaban), y a partir de
alli se establecia un cronograma generalizado y lineal de reducciones arancelarias semestrales (o
de incremento de las preferencias) para todo €l universo de bienes, que finalizaria -llegandose al
100% de preferencia para casi todo €l universo arancelario- el 01/01/95.

En definitiva, el geométrico incremento (tanto cuantitativo como cualitativo) de los temas de la

agenda bilateral generaba una aparente -e incorrecta- sensacion de que las coincidencias estratégicas
entre ambos paises en materia de politica exterior eran ahora menores que en |0s afios precedentes.
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Pero, pardelamente a ello, la creciente prioridad que se otorgaba a los temas econdmi co-diplométicos
se traducia en un proceso de integracion mucho més vinculado a los intereses comerciales y ala
|6gica empresarial, que alaagenda de la politica exterior y laestrategia "pura’.

En cualquier caso, a nivel del sector empresarial "no todas eran rosas'. El aceleramiento de los
plazos oportunamente acordados para la integracion bilateral que se derivaba del ACE 14 generaba
fuertes debates en € interior de la industria argentina: mientras que para los empresarios del sector
industrial-alimenticio (representados no solo por la COPAL sino también por la conduccion de la
Union Industrial Argenting) era una oportunidad para ampliar € universo de productos beneficiados
por las preferencias comerciaes derivadas del correspondiente protocolo, los representantes del
sector azucarero aparecian en la "vereda de enfrente”, oponiéndose no solo a la inclusion del
azlcar dentro del esquema de comercio preferencial sino también al otorgamiento de beneficios
de acceso al mercado argentino de productos alimenticios que utilizaran al azticar como insumo.

Tanto el temade lametodologiay la velocidad deseada para el avance del proceso de integracion,
como € tratamiento que en todo caso se brindaria a |os sectores sensibles venia generando serias
discrepancias a nivel de la propia mesa directiva de la Unidn Industrial Argentina durante la
segunda mitad de 1990. Asi, mientras las entidades vinculadas a complejo agro-alimenticio
(con la citada excepcion del lobby azucarero) se mostraban en términos generales receptivas a
la aceleracion del programa de liberalizacion del comercio regional, los sectores mas escépticos
se abroquelaban en torno de los representantes de los sectores textil, papelero, siderdargico y
electrénico, quienes manifestaban sus reservas respecto de la viabilidad de sus sectores en un
proceso de este tipo.

Por e lado brasilefio, € mayor entusiasmo y compromiso con e proceso de integracion seguia
circunscripto a la Cancilleria (Itamaraty) y a algunos circulos académico-intelectuales. Si bien en
el ambiente empresarial y sindical no se advertian signos de oposicién activa, si se apreciaba una
manifiesta y relativamente difundida falta de interés por el tema (Lavagna[1998]).
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IV. LASDIFICULTADESDE LA INTEGRACION REGIONAL A INICIOSDE
LOSANOSNOVENTA 3

Aspectos generales

El inicio del Plan de Convertibilidad en marzo de 1991 en forma paralela a la puesta en marcha
del MERCOSUR vy la apertura unilateral, coloco a la economia argentina en una senda de fuerte
crecimiento (en el bienio 1991-1992 &l PIB aumentaba un 9% en promedio). Brasil, por su parte,
transitaba una etapa contractiva y de muy elevada inflacion (en 1992, el PIB caia poco mas del
1% vy latasa de variacion anual del indice de precios al consumidor ascendia a 1.150%).

Este periodo de ciclos econdémicos desfasados entre Argentina 'y Brasil era potenciado por € efecto
de las preferencias comerciades y la mejora relativa de la paridad cambiaria en favor del socio més
grande. Asi, d déficit bilateral para Argentina alcanzaba en 1992 € récord histérico de US$ 1.700
millones (siendo el desequilibrio comercial total de ese afio del orden de US$ 2.000 millones).

Si bien es cierto que buena parte de los estudios que estimaban |os factores que influian sobre la
balanza comercia bilatera tendian a ponderar en mayor medida e impacto de la evolucién del PIB
del socio, dgjando en un segundo plano, la importancia del tipo de cambio (Heymann y Navgjas
[1993]; Goldin y Rozemberg [1993]) debe destacarse que en 1992, ala par del ritmo vertiginoso
al gue crecia la economia argentina se registraba la paridad cambiaria bilateral mas desfavorable
paraArgentina de toda la década -al menos hasta la devaluacion del real en enero de 1999-.

ARGENTINA: TIPO DE CAMBIO REAL BILATERAL CON BRASIL
Base 1995 = 100

230

190 /\

\
RS

LN T~ ——

Ene-90 Jul-90 Ene-91 Jul-91 Ene-92 Jul-92 Ene-93 Jul-93 Ene-94 Jul-94

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC y CEl.

®  Sibienel epicentro de este periodo estéa relacionado con el bienio 1991-1992, los problemas derivados de los ciclos

econdémicos desfasados, de una de las peores paridades cambiarias bilaterales para Argentina y de las asimetrias
regulatorias y microeconoémicas entre ambos paises, se extienden al menos hasta mediados de 1994 (fecha de inicio
del Plan Cardoso, luego Real). En forma analoga, lo hacen sus impactos sobre las acciones publicas y privadas que
aqui se comentan.
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Frente a esta realidad, los empresarios argentinos incrementaron sus demandas por mayor
proteccion en relacién ala competencia extranjera, con especial énfasis en larelacion con Brasil.
Si las diferencias de tamafio y de capacidades productivas y tecnol dgicas con sus pares brasilefios
eran preocupaciones permanentes de los empresarios rioplatenses, la complga situacion
macroecondémica del socio més grande (donde la devaluacion sistemética de su moneda era
apenas uno de los sintomas de la crisis) y, fundamentalmente, las asimetrias regulatorias y de
costos existentes entre ambos paises, no hacian mas que profundizar €l recelo y la desconfianza
respecto del proceso de integracion.

En este escenario, no tardaron en surgir importantes demandas por parte del sector privado argentino,
relacionadas tanto con medidas tendientes a revertir -aunque sea parcialmente- la apertura comercid
unilateral, como con detener o prorrogar € cumplimiento del "taxi" arancelario que regia desde la
vinculacién con los demés paises del MERCOSUR (Documento Comité Ejecutivo UIA, 1993).

Cabe sefidar, por otra parte, que la escasa historia preexistente en Argentina en materia de interaccion
econdmica con el resto de los paises del mundo (incluso con los paises vecinos), imponia serias
restricciones en términos del conocimiento y la aplicacién préactica de los diferentes instrumentos
de proteccién o alivio comercial, a tiempo que dificultaba el reconocimento del diagndstico de
la situacion, la magnitud de la importancia de Brasil en este contexto, la significatividad de las
asimetrias regulatorias, cambiarias y fiscales con €l pais vecino, etc.

Estas dificultades y el hecho de que en el ambito regional las perspectivas eran de una mayor
apertura -automatica- sin un acompafnamiento paralelo en la convergencia de politicas macro y
microecondmicas, hicieron que buena parte de las demandas referidas a una mayor accion de
parte del gobierno, estuvieran concentradas en las negociaciones con Brasil, en el marco del
MERCOSUR.*

Dd mismo modo, las respuestas del gobierno argentino incluyeron acciones puntuaes para "regular”
y/o administrar €l intercambio comercial con € pais vecino (como ser laimposicién unilateral de
cupos alaimportacion de ciertos tipos de papdl), asi como medidas generales que impactaban tanto
sobre las importaciones desde Brasil como las provenientes desde € Resto del Mundo (fuertes
incrementos en la tasa de estadistica sobre las importaciones provenientes tanto de intra como de
extra-zona).

Si bien finalmente, hacia 1994, la economia brasilefia ingresaba en un entorno més estable y
dinamico que hizo posible que el 1 de enero de 1995, e MERCOSUR lograra alcanzar un
estadio de Union Aduanera Imperfecta (zona de libre comercio y arancel externo comun), €
periodo de transicion estuvo "plagado” de tensiones sectoriales, medidas unilaterales y medidas de
administracion del comercio, muchas de las cuales eran una manifestacion de los desequilibrios
macroecondmi cos existentes entre Argentinay Brasil.

4 Estas demandas estaban relacionadas tanto con aspectos puntuales del proceso de integracion, como con medidas

fiscales, financieras y comerciales que permitieran compensar las asimetrias existentes con el pais vecino.
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Principales cuestiones puntuales en larelacion con Brasil

Las demandas por limitar la "avalancha" de importaciones brasilefias: Las clausulas de
salvaguardia intra-MERCOSUR (1991-1993)

El Tratado de Asuncion (1991) cred una Clausula de Salvaguardia MERCOSUR, la cud preveiala
aplicacion de cupos -por productos- ante fuertes y répidos aumentos de importaciones provenientes
de algunos de los paises socios que dafiaran 0 amenazaran dafiar a la produccién nacional de otro
de los Estados Partes. Este mecanismo requeria, para ser activado, que dicho incremento del
flujo de compras de determinado producto estuviera relacionado con la accion del Programa de
Liberalizacion -gradual y automatico- que guiaba el transito hacia la zona de libre comercio.

Por otra parte, y a diferencia de la Clausula de Salvaguardia del GATT existente por aquellos
tiempos, los cupos sdlo se relacionaban con la aplicacion de las preferencias comerciaes. Esto es, se
establecia una cuota a las importaciones -que ingresaban en condiciones preferenciales- provenientes
del pais socio en cuestion (con una duracion de un afio, prorrogable por uno mas), cumplida la
cual las compras provenientes de ese origen pasaban a tributar la misma alicuota arancelaria que
las provenientes del Resto del Mundo.

Pocos meses después de la firma del Tratado de Asuncién, y ante € fuerte aumento de las compras
argentinas desde el mundo y desde Brasil en particular, numerosos empresarios argentinos
comenzaron arealizar presentaciones parala aplicacion de este instrumento.

Al respecto, la sola posibilidad de aplicar medidas de salvaguardia era considerada por funcionarios
de Itamaraty como un obstacul o para €l avance del proceso negociador.

El primer sector que comenzo a "presionar” por e uso de este instrumento fue el papelero (habida
cuenta €l poderio relativo de dicho complejo en Brasil y las dificultades que observaba €
funcionamiento de este sector en Argentina en e marco de una economia mas abierta a la
competenciainternacional).

De mismo modo, los empresarios argentinos de |os sectores madera, cazado, de granjay productores
de electrodomeésticos y sus partes, en los cuaes Brasil se mostraba atamente competitivo, resultaban
también interesados en "aliviar" su competencia respecto del pais vecino, através del uso de este
instrumento ° (Goldin [1994]).

Cabe destacar en este sentido, que la poca practica en el uso de instrumentos de defensa comercia
-tanto del sector publico como privado- y las dificultades de los empresarios por diferenciar e
efecto preferencia MERCOSUR dd derivado del propio ciclo econdmico, € deterioro de la paridad
cambiaria bilateral o la apertura unilateral, se tradujeron en un overshooting de presentaciones y
reclamos de medidas de excepcidn, muchas de las cuales adolecian de problemas de diagndstico
y/o de forma. Asi, sdlo en 1992 se presentaron 25 solicitudes de aplicacion de clausulas de
salvaguardia sectorial.

®  Los otros dos sectores mas "sensibles" en la relacion bilateral, siderurgia y textil, gozaron durante todo el periodo de

transicion (1991-1994) del esquema de excepciones al Programa de Liberalizacion Comercial, por lo que -l6gicamente-
no aparecen dentro de los demandantes de la aplicacién de este instrumento.
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Sin embargo, pese a la gran cantidad de demandas realizadas por el sector privado argentino alo
largo del periodo de transicidn, en los afios de vigencia de este instrumento solo se aprobaron 16
presentaciones. Cinco de ellas correspondieron a la industria papelera, 2 a neumaticos, 4 a
refrigeradores y motocompresores y el resto a muebles de madera, tuercas, menagje de aluminio,
aisladores de porcelana y polietileno de ata densidad. En conjunto, las importaciones afectadas
por estas medidas representaron en todo momento, menos del 5% de las importaciones totales
provenientes de Brasil (Lucangeli [1998]).

Por su parte, eran denegadas |las solicitudes de aplicacién correspondientes a muebles y productos
de madera, telas vinilicas, productos de polipropileno, pollos, pavos, calzado, sembradoras,
remolques, hojas de aluminio, entre otras.

Los Acuerdos Sectoriales entre empresarios. Cuando la promocidn de acciones cooperativas
amenaza con devenir en proteccionismo (1991-1992)

Los Acuerdos Sectoriales fueron otros de |os instrumentos creados por € Tratado de Asuncion con
el fin de promover -durante & periodo de transicion- acciones de complementariedad, especializacion
productiva y cooperacion tecnoldgica entre los sectores privados de los paises socios, que
permitieran acelerar e desmantelamiento de las barreras comerciales reciprocas con € menor
costo posible paralos productores de ambos lados de la frontera.

Si bien estos Acuerdos habian sido pensados como mecanismos para promover e mayor
conocimiento e interaccion entre las empresas de ambos paises y la eventual implementacion de
medidas concretas que contribuyeran a una mejor asignacion de los recursos productivos y €l
aprovechamiento de |os beneficios que seirian generando por la gradua reduccion de los aranceles
en el comercio intra-zona, en la préctica, parte de los empresarios argentinos comenzaron a
visualizar este instrumento como una alternativa parala "regulacion” y/o administracion de los
flujos comerciales.

En otros términos, a pocos meses de iniciado €l proceso de integracién, un nimero relativamente
importante de sectores productivos comenzo a demandar la homologacion de acuerdos intra
privados por los cuaes seintentaba "saltar” € automatismo de larebgja de aranceles y se promovian
acciones de complementacion productiva y tecnol 0gica de mediano plazo, en un marco de apertura
comercial bilateral mucho més restrictivo y segmentado por productos. Del mismo modo, tales
acuerdos intentarian preservar el nivel de proteccion respecto de terceros paises (Campbell,
Rozemberg y Svarzman [1999h]).

Los complejos productivos que promovian la utilizacion de estos mecanismos eran el sector
textil, el siderurgico, €l papelero, el quimico-petroquimico, el calzado, €l arrocero, entre otras
actividades relevantes.

Asi fue que luego de reglamentarse el formato de estos Acuerdos a fines de 1991 mediante una
disposicidn concreta que evitaba explicitamente cualquier accién que fuera en contra del programa
de liberalizacion comercia linea y automético, los mismos fueron perdiendo atractivo para €
sector privado. De todos modos, algunos sectores continuaron sus demandas por materializarlos
(siderurgia, arroz, quimico-petroguimico, entre otros).
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El Unico sector que finalmente lograria la aprobacion de los gobiernos del Acuerdo Sectoria
elaborado por los sectores privados fue el siderdrgico. A través del mismo, los empresarios
acordaban acelerar |a desgravacion de aranceles intra-zona y lograban consensuar la continuacion
de la proteccidn vigente respecto de extra-zona.

Es de destacar, sin embargo, que en forma andloga a lo que sucedia con los Acuerdos Sectoriales
vigentes a fines de los afos ochenta en el marco de laintegracion Argentina-Brasil, la aceleracion
de la apertura reciproca era restringida a productos no sensibles en la relacion bilateral, en tanto
para el grueso de los productos en los cuales ambos paises competian entre si, no solo no se
aceleraba su apertura sino que quedaban exceptuados del cronograma de desmantelamiento de las
barreras arancelarias (ta como figuraba en las Listas de Excepciones establecidas en el Tratado de
Asuncion de 1991).

No obstante €llo, a través de este Acuerdo -y la inclusién del sector en listas de excepciones a
ambos lados de la frontera- los gobiernos y sectores privados alcanzaban un entendimiento que
permitiria administrar en mejor medida, el comercio bilateral de un sector tan importante y
sensible en larelacion bilateral como el siderdrgico.

Incremento en la demanda por coordinar politicas macro y microeconémicas. La busqueda de
soluciones para eliminar las "asimetrias’ (1991-1994)

Hacia fines de 1992 y como resultado del incremento en los desequilibrios comerciales entre
Argentina y Brasil y la creciente interdependencia comercia generada a raiz del MERCOSUR,
los empresarios argentinos comenzaron a demandar €l cumplimiento del Tratado de Asuncidn en
relacion a la necesidad de avanzar en la coordinacion de las politicas macroecondmicas y en la
eliminacién de las "asimetrias" regulatorias, de costos, etc., en forma paradaa desmantelamiento
gradual de los aranceles.

La preocupacion por los importantes desequilibrios macroecondémicos que presentaba hacia ese
entonces la economia brasilefia -y que eran considerados como uno de los principales factores del
desfasaje cambiario bilateral y el desbalance comercial- requeria, en lavision de los empresarios
argentinos, una rapida respuesta por parte de las autoridades de ambos paises. En otros términos, 1os
industriales argentinos sostenian que los instrumentos puntuales de proteccion -como las clausulas
de salvaguardia intra-zona- serian insuficientes para evitar la "exportacion” de larecesion brasilefia
hacia Argentina, habida cuenta de la coyuntura del pais vecino.

Dd mismo modo, més alade las diferencias "naturales’ de tamafio y escala entre ambas economias
-con las cuales habria que "aprender” a convivir y, en la medida de lo posible, a aprovechar-,
aparecian fuerte asimetrias "artificiales' (generadas por las diferentes acciones estratégicas y de
politica publica de los gobiernos) que debian ser eliminadas y/o armonizadas rapidamente (los
empresarios mencionaban entre las mas importantes, la existencia en Brasil de financiamiento
preferencial paralas exportaciones, menores costos laborales, subsidios impositivos 'y €l nivel de
las tarifas energéticas) (Goldin y Rozemberg [1993)).

En este sentido, si bien las autoridades argentinas tenian poco margen para actuar sobre las
cuestiones macroeconomicas de Brasil y que éstas sdlo serian resueltas en la medida en que
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avanzaran las reformas estructurales en dicho pais, afines de 1992 la Union Industrial Argentina
solicitaba a su gobierno reclamar a la parte brasilefia acerca de la aceleracion de las reformas y,
fundamentalmente, que eliminaran las fuentes generadoras de las asimetrias fiscales y regulatorias,
cuya resolucién contribuiria a equilibrar € "campo de juego” y -consecuentemente- 1os desbal ances
cambiarios y comerciales.

Al respecto, es posible pensar que e Cronograma de Las Lefias (elaborado por |os cuatro paises
del MERCOSUR en la Cumbre presidencial de mediados de 1992) era |la respuesta politica que
daban |os gobiernos para avanzar en la armonizacion y/o eliminacion de las asimetrias existentes.
Dicho Cronograma consistia en un programa de trabajo especifico para los diferentes grupos
técnicos gque dependian del Grupo Mercado Comun, y que se basaba, fundamentalmente, en la
necesidad de avanzar en la coordinacion de las politicas industriales, agropecuarias, comerciales,
laborales, energéticas, etc. Un lugar especia era reservado para la coordinacion de las politicas
cambiarias, fiscales y monetarias, dentro de un Subgrupo de Trabajo especifico en la materia.

En el caso puntual de la politica cambiaria, hacia mediados de 1993 las autoridades de Brasil
proponian laimplementacion -a partir del 01/01/95- de un régimen de bandas cambiarias alrededor
de paridades centrales determinadas a partir de los tipos de cambio reaes bilateraes. El objetivo
de tal propuesta era disponer de un instrumento gque permitierainhibir o neutralizar los efectos de
cambi os bruscos en la competitividad relativa, y neutralizar 1os eventual es efectos de devaluaciones
competitivas en aguno de los paises. En lavision brasilefia, este mecanismo se justificaba teniendo
en cuenta gue para economias mas abiertas reciprocamente, los tipos de cambio bilaterales
reales se tornaban variables més significativas en la determinacion del comercio entre |os socios
(Fristch [1993]).

Las autoridades argentinas, por su parte, admitian laimportancia de trabajar sobre un mecanismo de
este tipo, pero argumentaban a favor de su implantacion en base a los tipos de cambio nominales
-y no reales-. Ademas, defendian la instrumentacion de un acuerdo cambiario en el marco de una
estabilizacion macroecondmica general, donde estuvieran presentes las convergencias de los
regimenes fiscales y monetarios y un mayor grado de armonizacion de las politicas sectoriales
(Echegaray [1993)).

Sin embargo, tanto los gjercicios de coordinacion microecondémica como el intercambio de
propuestas a nivel de Ministros de Economiay Presidentes de Bancos Centrales sobre coordinacién
cambiariay otros mecanismos de armonizacion de las politicas macro en generd, tuvieron escasos
resultados practicos. Este hecho contribuy6 a profundizar 1os animos negativos de |os empresarios
argentinos respecto del proceso de integracion, presion que fue sintiéndose con mayor fuerza a
medida que se acercaba lafinalizacion del periodo de transicion.

Asi, a fines de 1993, la Union Industrial Argentina enviaba una nota al Ministro Cavallo, en la
cual describia las enormes y persistentes diferencias de costos y regimenes macroeconomicos
entre los principales paises socios y laimposibilidad de superarlas y cumplir con lo establecido al
respecto en e Tratado de Asuncién en € afio que restaba para la puesta en marcha de la Unién
Aduanera. Del mismo modo, advertia sobre las consecuencias negativas que la permanencia de
dichas asimetrias podria ocasionar ala produccion argentina.

Como consecuencia de ello, la entidad reclamaba producir las enmiendas necesarias a Tratado de
Asuncién, afin de extender € periodo de transicion y darle asi tiempo suficiente a principa socio
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del MERCOSUR para que produjera € gjuste indispensable que permitiera armonizar las politicas
macro y sectoriales con el resto de los socios.

En concreto, se incluian dentro de los reclamos, la suspension transitoria del Cronograma de
Liberalizacién Comercial -dejando sin efecto |a caida de aranceles prevista a partir de diciembre
de 1993-, la suspension de la reduccién de la Lista de Excepciones a dicho Cronograma -a partir
de la prevista para fines de 1993- y la postergacién de todos los calendarios establecidos en €l
Tratado de Asuncion y en el Cronograma de Las L efias hasta redefinir 1os nuevos acuerdos.

Frente a ello, la posicion del gobierno argentino fue la de seguir adelante con |os plazos previstos
en € Tratado de Asuncion, si bien reconociendo la persistencia de politicas publicas diferentes y
el retraso en el proceso de armonizacion y coordinacion macroecondmica. De igual modo, se
planteaba en la mesa de negociaciones cuatripartita -desde comienzos de 1994, en ocasion de
celebrarse una Reunion del GMC en Colonia, Uruguay- la necesidad de definir una serie de
nuevos mecanismos a partir de enero de 1995: cldusulas de salvaguardia intra-M ERCOSUR,
acuerdos de gjuste estructural y la creacion de una Comision de Comercio del MERCOSUR.

El primero de estos mecanismos, la Clausula de Salvaguardia, era pensada para enfrentar 1os
efectos negativos que pudieran presentarse como consecuencia del incumplimiento parcial o total
del Cronograma de Las Lefias. A tal fin, la propuesta argentina establecia que, en caso de grave
desequilibrio macroeconémico de un Estado Parte, se podria recurrir a la aplicacion de una
salvaguardia general, temporaria 'y preventiva. La misma tendria una duracion de 90 dias, lapso
en el cual los gobiernos deberian analizar la situacion y definir acciones al respecto.

Los Acuerdos de Ajuste Estructural estaban destinados a facilitar 10s procesos de reconversion de
sectores productivos especificos (se pensaba en aquellos que ain no habian sido alcanzados por
las preferencias comerciales y que si |o serian a partir del 01/01/95), a través del fomento de
politicas de especializacion, defensa de la competencia, difusion y desarrollo tecnoldgico y acceso
amejores niveles de competitividad. Los candidatos a ser beneficiados con este mecanismo eran
los sectores siderurgicos, celulosa y papel, textiles, calzado y algunos productos de la rama
quimica-petrogquimica.

Respecto de la Comision de Comercio del MERCOSUR, |a propuesta argentina tenia como objetivo
promover la creacion de un 6rgano que se ocupara del seguimiento y revision permanente de todas
las materias vinculadas al comercio intraAMERCOSUR y con terceros paises.

El gobierno brasilefio, por su parte, se mostraba permeable en cuanto a la creacion de la Comision
de Comercio -tema gue finamente se aprobaria como uno de los Acuerdos a canzados en Ouro
Preto-, pero se negaba a aceptar la persistencia de mecanismos de "escape” (como las clausulas
de salvaguardia) una vez alcanzada la Unién Aduanera. Del mismo modo, se oponia a cualquier
acuerdo entre sectores privados gue tuviera como objetivo "preservarlos’ de la competenciaintra-
zona, con el argumento de la persistencia de asimetrias entre ambos paises.

Finalmente, laimplementacion del "Plan Cardoso" a partir de mediados de 1994, y las incipientes
sefiales de estabilizacion y reactivacion que la economia brasilefia comenzaba a mostrar desde
fines de 1994, lograron configurar un clima negociador mas positivo, que resultdé fundamental
para al canzar los acuerdos de Ouro Preto, a fines de ese afio.
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En dicha ocasidn, |os gobiernos acordaron la creacion de la Comision de Comercio MERCOSUR
(pero no los demas instrumentos propuestos por Argentina), a tiempo que consideraron oportuno
ampliar los plazos de adecuacion ala zona de libre comercio para aquellos sectores considerados
como sensibles en el comercio intra-zona.® Del mismo modo, reafirmaron e compromiso de avanzar
en la armonizacion de politicas micro y macroeconémicas.

Buscando aminorar 1os desbalances comerciales globales: Los acuerdos entre Argentina y Brasil
para incrementar el comercio administrado

Como resultado de los acuerdos sectoriales generados en €l marco de la integracion Argentina-
Brasil de fines de la década de |os afios ochenta, 10s gobiernos de ambos paises -en conjunto con
los sectores privados- negociaban anualmente cupos de comercio "administrado”, instrumento
que afectaba fundamentalmente a sectores tales como trigo, petrdleo y automotor (que
representaban -y alln representan- una parte importante de las exportaciones argentinas a Brasil)
(Goldin y Rozemberg [1993)).

La administraciéon del comercio de automdviles se materializaba a través de un acuerdo bilateral
(Protocolo 21), por € cual se fijaban cuotas crecientes de intercambio reciproco en condiciones
preferenciales.

La administracion del comercio de trigo y petréleo se realizaba en el marco de las fuertes
regulaciones que existian en Brasil para laimportacién de estos productos. Cabe recordar que en
el caso del petroleo, la produccion -y la importacion- estaba por aquel entonces en manos del
Estado en un ciento por ciento, en tanto que las compras de trigo se realizaban a través de un
organismo estatal que regulaba dicho intercambio.

Si bien laidea original consistia en que este comercio administrado fuera siendo paulatinamente
ampliado (en un entorno que iba de los US$ 400 millones alos US$ 800 millones d afo), € fuerte
desbalance comercia en contra de Argentina observado en € afio 1992 dio origen a negociaciones
tendientes a generar nuevas corrientes de importaciones "compensatorias' de parte de Brasil.
Asi, durante 1993, se flexibilizaban las restricciones al acceso del mercado brasilefio para
estos productos, amplidndose |as posibilidades exportadoras argentinas, a efectos de reducir €l
desequilibrio comercial.

Principales medidas generales relacionadas con la apertura comercial

Demanda creciente de aperturas de investigaciones referentes a causas de dumping o subsidios
(1991-1993)

Como corolario del proceso de apertura comercia unilateral y del preferencial en e marco del
MERCOSUR, los empresarios argentinos comenzaron a sentir, a comienzos de |os afios noventa,

® El Régimen de Adecuacion se integré con los productos que los paises atin mantenian como excepciones al libre

comercio intra-zona y con otros que habian sido objeto de medidas restrictivas al comercio a lo largo del periodo de
transicion (siderurgia, papel, algunos textiles, calzado, entre otros).
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el impacto no solo de la consecuente mayor penetracion de productos importados, sino también,
de los efectos no deseados de | as précticas desleales del comercio internacional.

Si bien € diagnostico que las firmas realizaban respecto del mayor ingreso de importaciones en
muchos casos "confundiad’ |as causas generadoras de este fendmeno (apertura unilateral, preferencias
comerciales, atraso cambiario, precios de dumping, existencia de subsidios en los paises de origen,
etc.), lo cierto es que la fuerte recesion que afectaba a la economia brasilefia -en 1os primeros
anos de la década de los noventa- y el creciente influjo de compras de productos diversos desde
el Este de Asia -a precios bajos- hacian sospechar la existencia de algun tipo de préctica desleal
de comercio.

Por otra parte, y pese a la poca experiencia que existia en Argentina en relacion a uso de estos
instrumentos, eran las propias autoridades las que promovian la presentacion de denuncias para
investigar la existencia de este tipo de practicas.

Asi, en los primeros afios de la década de los afios noventa, se produce un récord de solicitudes
de aplicacion de derechos antidumping y compensatorios, donde Brasil aparece en los primeros
lugares en el ranking de origenes investigados. En efecto, si en el bienio 1988-1990, € sector
privado habia presentado 19 solicitudes de apertura de causas -de las cuales e gobierno sdlo
habia dado lugar a 3 de ellas- en €l bienio 1991-1992 |los empresarios iniciaron 55 causas (poco
menos que €l triple del bienio anterior), en tanto que 32 investigaciones fueron abiertas en dicho
periodo (CNCE [1995]).

En 1993, e nimero de solicitudes presentadas alcanzé a 41 y el de apertura de investigaciones a
15. A lo largo de todo este periodo (1991-1993), Brasil representd poco menos del 40% de los
casos pais-producto de referencia.’

De todos modos, alin en d bienio 1992-1993, donde las denuncias -y |as aperturas de investigaciones-
"explotan”, el conjunto de importaciones denunciadas no superaban los US$ 100 millones (cerca
de medio punto porcentual del total de compras al mundo del periodo).

Hacia 1994, con la incipiente estabilizacion de la economia brasilefia y una notoria reduccion del
déficit comercial bilateral -entre otros factores-, el nimero de presentaciones desciende ala mitad
-arededor de 20- en tanto no se produce en dicho afio apertura alguna de investigaciones.

Solicitud del sector privado de elevar la proteccion frente a Brasil y resto del mundo en forma
generalizada (1992-1993)

El fuerte desbalance comercial que comenzd a visualizarse a partir de 1992, promovido
especialmente por un rdpido incremento en la demanda de importaciones -de lamano del crecimiento
de la economia argentina, de la apertura comercial, del MERCOSUR vy dd atraso cambiario con

Los productos denunciados estaban bien diversificados. Dentro de los productos brasilefios investigados se
destacan, entre muchos otros, los cables de aluminio, los discos de acero, interruptores eléctricos, neumaticos para
bicicletas, motocompresores, etc.
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Brasil-, no tardd en transformarse en una generalizada solicitud empresaria de detener o revertir
buena parte del proceso de apertura.

Mientras que desde fines de 1991-comienzos de 1992, |as autoridades intentaron canalizar dichas
demandas a través de la promocion del uso de los diferentes instrumentos de "regulaciéon” de
los intercambios, € convencimiento por parte del sector privado de que dichas herramientas
requeririan tiempo (para analizar la pertinencia de la presentacion, la apertura de lainvestigacion,
la determinacion del dafio, la aplicaciéon de medidas transitorias, etc.) y que, en € meor de los
casos, sus efectos resultarian parciales e insuficientes, hizo que muy pronto el gobierno argentino
se vieraen lanecesidad de buscar algun tipo de solucion méas generalizada y abarcativa.

Estas demandas por incrementar, de algiin modo, la tasa de proteccidn respecto de terceros paises
pero también, y fundamentalmente respecto de Brasil, impulsd a las autoridades argentinas a
incrementar una de las barreras para-arancelarias preexistentes: la Tasa de Estadistica (que paso
asi del 3% al 10%, afines de 1992).

Dicha tasa aparecia dentro del conjunto de restricciones no arancelarias vigentes al momento de
lafirmade Tratado de Asuncién y por ende, ya era reconocida por |os paises socios -s bien a 3%-.
De todos modos, pareceria que € gobierno argentino eligio elevar esta tasa -y no las alicuotas
arancelarias- dado que su aceptacion por parte de |os socios deberia resultar més fécil. Al mismo
tiempo, latasa no estaba sujeta alas preferencias comerciales dd MERCOSUR, como si lo hubiera
estado un incremento similar en los aranceles.

Del mismo modo, la elevacion de dicha tasa hasta el 10% permitia dos cuestiones adicionales -y
beneficiosas en relacién ala alternativa de modificar los aranceles-:

(@ Permitia elevar la proteccién en un 7% en forma generalizada -y sin discriminaciones
sectoriales-; y

(b) Aparecia como una medida transitoria de reversion parcia de la apertura comercial, pero
manteniendo igual grado de proteccion arancearia (que se supone debe ser una sefial de largo
plazo no sujeta a cuestiones coyunturales).

Asi, la tasa de estadistica, que originalmente habia sido creada para financiar € mantenimiento
del sistema de estadisticas de comercio exterior, fue utilizada como forma de frenar el fuerte
incremento de las importaciones, especialmente desde Brasil. Si bien este mangjo provoco
algunas dificultades en las negociaciones ded MERCOSUR, las mismas fueron superadas por la
buena disposicion de Brasil para aceptar la medida y la concesién formulada a Uruguay -de
exceptuar de dicha tasa las compras que se realizaban bgjo el Acuerdo Bilateral existente entre
ambos paises (CAUCE - Convenio Argentino Uruguayo de Cooperacion Economica)-.

Si ladevacion de latasa de estadistica aparecia como unaformaoriginal de "devauacién comercid”
por el lado de las importaciones, la misma no modificaba en nada la rentabilidad relativa de las
exportaciones. Como consecuencia de ello, y de la necesidad de compensar -aungue sea en parte-
el deterioro de la paridad cambiaria bilateral con Brasil, a fines de 1992 el gobierno implemento
el denominado "espejo arancelario”.
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A través de este mecanismo, y con € argumento de eliminar €l sesgo anti-exportador, se establecian
alicuotas de reintegros a las exportaciones, similares a las alicuotas de derechos de importacion
fijadas para cada producto. En la practica, esta medida complementaba (por el lado de las
exportaciones) esa suerte de "devauacion comercia” que implicaba la elevacion de la tasa de
estadistica -por € lado de las importaciones-, en la medida en que mejoraba la ecuacion de
rentabilidad exportadora.

Este conjunto de medidas de aplicacion generalizada (reintegros a las exportaciones y tasa de
estadistica al 10%) resultaron ex post instrumentos fundamentales para lograr ir administrando el
intercambio con Brasil y las diferencias cambiarias vigentes.

Aumento de la demanda por proteccion en sectores mas afectados por la competencia asiatica 'y
brasilefia: El caso de los productos textiles, papel y calzado (1993)

Mientras que e desequilibrio comercial con Brasil a lo largo de 1993 se iba estabilizando, el
correspondiente con terceros paises continuaba aumentando rdpidamente. Las medidas que €
gobierno veniatomando desde inicios de 1992, afin de moderar o limitar |a"avalancha' importadora
desde €l pais vecino y desde terceros, habian resultado poco eficaces en los casos de las compras
de los sectores textil, calzado y papel.

Como consecuencia de €ello, los empresarios de estas actividades -tradicionales en e aparato
productivo argentino, aunque desarrolladas a resguardo de la competencia extranjera-, volvian a
solicitar la aplicacion de regimenes especial es de proteccion para estas ramas productivas.

En el caso de los sectores textil y calzado (actividades reguladas en e mundo, tanto en la
Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC) como en Acuerdos de Comercio Preferencial en
diferentes regiones), la demanda se relacionaba con las fuertes discrepancias de precios existentes
entre los paises -en especial con los del Este de Asia- y la consecuente necesidad de dar lugar a
esta problemética particular de dichas actividades.

En este contexto, s bien Brasil jugaba un rol importante en la competencia externa, los productores
del Sudeste Asiético iban ganando protagonismo.

Dado que en el comercio internacional de estas actividades habia fuertes distorsiones de precios
se opto por aplicar (en 1993) derechos de importacion especificos minimos (que fluctuaban de
acuerdo a los precios de importacion),? tanto a las compras provenientes del MERCOSUR como
alas del Resto del Mundo. En la préctica este régimen funcionaba como alternativo frente a la
tarifa ad valorem preexistente, aplicandose el nivel de imposicion que resultara superior.

El sector papelero, por su parte, sentia de cerca la competencia del "gigante" brasilefio, cuyas
importaciones ya empezaban a estar limitadas por 10s mecanismos de salvaguardia MERCOSUR,

8 Si bien la disposicién que implementaba el régimen sostenia que el equivalente ad valorem de los derechos

especificos nunca podia superar el maximo consolidado ante el GATT/OMC (compromiso que requirid, a posteriori,
de numerosos cambios en el régimen hasta alcanzar dicho tope).

25



pero gue resultaban insuficientes -en la vision empresaria- como para garantizar la sustentabilidad
de los productores domeésticos.

Asi como con e sector textil y calzado se habia tratado de encontrar un mecanismo de proteccion
que fuerafunciona alas caracteristicas especificas dd intercambio internaciona de dichos productos,
la actividad papel era solicitaba se tuvieran en cuenta los problemas especificos de dicha actividad.

De este modo, a partir de 1993, el gobierno argentino dispuso la imposicion de cuotas a la
importacion de diversos tipos de papel provenientes del mundo. A diferencia de la medida
implementada con Brasil, la clausula de salvaguardia GATT, al amparo de la cual se establecieron
los cupos, implicaba en la prohibicién de importar estos productos una vez superada la cuota
preestablecida.

Esta cuota también regia en e intercambio bilateral; de este modo, €l comercio con Brasil
aparecia en primer término, regulado por una serie de cuotas a las importaciones que ingresaban
de modo preferencia vy, € resto de las importaciones desde ese origen -que eran nacionalizadas
pagando € arancd extra-zona- también tenian un limite cuantitativo (dentro de la cuota total de
importaciones determinada para cada tipo de papel) (Eco-Axis[1995]).

Rebaja del arancd de importacion a 0% -y eiminacion de la tasa de estadistica- para las compras
al Mundo de bienes de capital, informatica y telecomunicaciones (mayo 1993)

Esta medida, aungue tenia como objetivo acelerar €l proceso de modernizacion y capitalizacion
del sector productivo, provocd serios inconvenientes en las negociaciones del MERCOSUR, toda
vez que eliminaba la preferencia arancelaria existente a favor de Brasil (incrementada por la
devaluacion de su moneda), evitando asi, una fuente de incremento de |os negocios de empresas
de dicho pais.

Es de destacar que €l sector de bienes de capital habia sido uno de los pioneros de la integracion
Argentina-Brasi| y € pais vecino contaba con cierto grado de desarrollo en la produccion de este
segmento, como resultado del -exitoso- proceso de sustitucion de importaciones de las décadas de
los afios sesenta y setenta.

Como contrapartida, Argentina ofrecié compensar a los productores brasilefios en forma similar a

como |o estaba haciendo con los fabricantes domeésticos -esto es, un subsidio alas ventas a mercado
interno argentino, del orden del 10%-, pero ésto nunca llego a hacerse efectivo en la practica.
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V. DEL ENTUSIASMO DE OURO PRETOA LASCOMPLEJIDADESDE LA
REALIDAD

El entusiasmo de Ouro Preto

A partir del shock de expectativas generado por el nuevo plan gue comenzaba a ser implementado
en Brasil, y aprovechando €l ingreso de capitales extranjeros y la existencia de cierta demanda
rezagada, la economia del pais vecino acusaba en 1994 el crecimiento del producto més alto de
toda la década de los afios noventa (5,7%) con una inflacion superior a 900% anual -pero un 60%
inferior alaregistrada el afo anterior-.

Este escenario fue limitando las demandas "protectivas' de las firmas argentinas en relacion a
Brasil, ya que no obstante la balanza comercial bilateral continuaba siendo desfavorable para
Argentina, se profundizaba la tendencia observada durante 1993 en cuanto a la creciente expansion
de las ventas argentinas, que aumentaban a una tasa aln mayor que las compras desde €l pais
vecino (30% contra 18% respectivamente). Asi, € déficit comercia bilateral de US$ 1.696 millones
observado en 1992, se reduciaa US$ 670 millones en €l afio 1994.

De este modo, la consolidacion del Plan Real en Brasil aparecié como una de |as sefia es positivas
mas importantes para Argentina -y parala consolidacion del proceso de integracion- en el sentido
de que permitio revertir gradualmente | as expectativas "defensivas’ de |os empresarios nacionales
(también favorecidas por lafuerte recuperacion de la paridad cambiaria bilateral durante e segundo
semestre de 1994), que veian hasta entonces al mercado del pais vecino méas como una amenaza
gue como una oportunidad. Con € fin del desorden macro en Brasil y e comienzo de un breve
ciclo de crecimiento simultaneo en las dos principales economias, se generaron las condiciones
basicas para alcanzar algunos consensos fundamentales que hicieron posible lafirma del Protocolo
de Ouro Preto haciafines de ese afio.

ARGENTINA: TIPO DE CAMBIO REAL BILATERAL CON BRASIL
Base 1995 =100
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC y CEl.
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Mas alla de la convergencia general de los planes econdmicos a ambos lados de la frontera, la
preocupacion de los empresarios argentinos (y del gobierno) por la persistencia de las asimetrias
"artificiales” -ahora en un contexto de libre comercio-, era respondida por €l gobierno de Brasil
aceptando incorporar una suerte de "waiver" transitorio para algunos sectores, que en la préactica
significaba un periodo de transiciébn mayor para que los mismos se insertaran en la nueva
situacion de competencia.

Ello se tradujo en un régimen de adecuacion final ala zonade libre comercio, através del cual se
otorgaba un plazo maximo y unico de cuatro afios (a partir del 01/01/95) para que algunos productos
-que figuraban como remanentes en las listas de excepciones a programa de desgravacion
arancelaria y que habian sido objeto de salvaguardias en € comercio regional o multilateral-
mantuvieran sus aranceles nacionales en el comercio intra-zona, los que debian ir reduciéndose
en forma gradual y automatica hasta desaparecer por completo a fines de 1998 -en los casos de
Paraguay y Uruguay este plazo se ampliaba hasta fines de 1999-.

Asimismo, fijaba -en algunos casos- cupos en condiciones de libre comercio para el comercio
intra-zona, cumplidos los cuales, los productos mantenian sus aranceles nacionales. En este
régimen, Argentina incluyd 221 productos (basicamente siderurgicos, textiles, calzados y papel),
Brasil 29 (fundamentalmente productos del caucho y textiles), Paraguay 427 (textiles, calzados,
papel, productos alimenticios, sidertrgicos) y Uruguay 1.018 (textiles, alimenticios, quimicos,
siderargicos, papel).

Al mismo tiempo, la conformacion del mercado ampliado exigia eliminar las barreras para-
arancelarias que continuaban vigentes en el comercio intrarregional, y armonizar las medidas
sanitarias, fitosanitarias, de normas técnicas y de calidad, que afectaban € libre intercambio entre
los paises socios. A estos efectos, eé MERCOSUR generd un cronograma de armonizacion y
eliminacion de las restricciones no arancdarias, creando un Comité dependiente de la Comisién de
Comercio del MERCOSUR? para asegurar su cumplimiento. Por otra parte, y dadas |as dificultades
de tipo operativo que podrian llegar a requerir una respuesta urgente, se cred en € ambito de la
propia Comision de Comercio un procedimiento de consulta permanente, actuando la Comision
como una suerte de "tribunal de primera instancia’ en las reclamaciones presentadas por los
Estados Parte.

En relacion alas restricciones no arancelarias cabe destacar que Argentina desmantelaba a inicios
de 1995 la tasa de estadistica en las operaciones intraaMERCOSUR. Este no es un dato menor ya
que, en la practica, resultaba ser un cambio ain mas importante que €l de reduccion de los
aranceles. Asi, mientras en términos arancelarios sélo se producia la Ultima caida prevista en €l
Cronograma® (esto es, las preferencias alcanzaban € 100% luego de un largo proceso de caida

®  La Comision de Comercio del MERCOSUR fue creada en Ouro Preto para administrar -y velar por un uso adecuado-

los instrumentos de politica comercial acordados por los Estados Parte, tanto los relacionados con el intercambio
intra-zona como con las medidas de accién con terceros paises.

% En términos estrictamente arancelarios ni siquiera se producia la incorporacion de los sectores sensibles a la

zona de libre comercio -como estaba previsto en las excepciones establecidas en el Tratado de Asuncién- ya que,
como se mencionara antes, los mismos integraron un nuevo Régimen de Adecuacion.
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gradual), la disminucién -de 10% a 0%- de la tasa de estadistica que afectaba a grueso de los
productos nacionales, se hacia en forma abrupta a partir del 01/01/95.*

Esta decision de eliminar latasa de estadistica en € comercio intra-zona, asi como la de desmantelar
el régimen de reintegros a la exportacién en las operaciones destinadas a resto de la region, fueron
fuertemente cuestionadas por las entidades empresariales argentinas, que veian desaparecer
rapidamente el escudo protector -arancelario y para-arancelario- con Brasil, sin lograr algun tipo
de solucion para €l tema de las asimetrias.

A este respecto, los paises solo asumian en Ouro Preto e compromiso de analizar, en forma
conjunta, las politicas publicas vigentes en cada uno de los paises, tendientes a alcanzar algin
tipo de "disciplinamiento” comun que permitierair eliminando |as diferencias regulatorias, de costos
e incentivos vigentes en e dmbito regional. Para ello, se cred un Grupo Ad Hoc especifico para
esta tematica, a los efectos de elaborar una propuesta de armonizacion de aguellas normas que
fueran compatibles con la unién aduanera, asi como un cronograma de eliminacion progresiva de
las politicas que no lo fueran ** (INTAL [1996]).

En formaparalelaalainiciacion del espacio de libre comercio, € 1 de enero de 1995 fue lanzadala
politica comercia externa comin del MERCOSUR. Este hecho se materializaba fundamental mente
através delaadopcion del arancel externo comun -con una proteccion nominal promedio del orden
del 11% y un nivel méximo del 20%- y el compromiso de implementar un conjunto de politicas
comerciales comunes (salvaguardias, practicas desleales, negociaciones externas en bloque, entre
otras). El nivel acordado para el arancel externo comun afianzaba | os procesos de apertura comercid
unilateral que, en los Ultimos afos, venian impulsando los paises del MERCOSUR. En este sentido,
el arancel maximo del 20% -y més aln €l promedio del 11% arriba sefial ado- se encontraba muy
algjado del nivel arancelario del 35 %, consolidado por |os paises socios en € GATT/OMC, y del
promedio arancelario vigente en cada Estado Parte hacia 1994 (del 14,3% en Argentinay del 13,2%
en Brasil) (Lifschitz y Crespo [1995]).

Ladefinicion del arancel externo comin tomaba como pauta general la imposicion de las escalas
mas bajas -entre el 5% y 10%- para los insumos de uso difundido (siderdrgicos, quimicos-
petrogquimicos, celulosay papel) y las més altas paralos bienes de consumo final. En efecto, tanto
los bienes de consumo final duraderos como los no duraderos quedaron en el tope con aranceles
promedio del 18% y 19%. Los bienes de la cadena alimenticia -especialmente los alimentos
elaborados- se ubicaron por encima de la media, en alrededor del 14%. Los aranceles para los
combustibles, por su parte, quedaron con un nivel arancelario cercano a cero.

Las negociaciones para alcanzar € arancel externo comun pusieron en evidencia las diferencias
existentes entre las estructuras de proteccién de | os paises miembros dd MERCOSUR. En & campo
agricola, la posicion brasilefia defendia alicuotas menores, justificadas de algin modo por las
necesidades de abastecimiento que surgian con fuerza a partir del programa de estabilizacion. El

' En relacion a las importaciones provenientes de terceros paises, la tasa era reducida del 10% al 3%.

2 Conel tiempo, el Grupo se mostré imposibilitado para alcanzar resultados concretos, respondiendo de algiin modo a

la imposibilidad evidenciada por los paises de "blanquear” sus esquemas de promocion y a la falta de voluntad para
alcanzar una respuesta coordinada a los problemas que la existencia de los mismos presentaban.
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gobierno argentino, por su parte, temia que aranceles bajos para productos como leche en polvo,
trigo, carne y arroz, perjudicaran su acceso a mercado brasilefio, sobre todo teniendo en cuenta
el nivel de subsidios existente en e comercio mundial de estos productos. El acuerdo final para
productos agricolas fue alcanzado en niveles que van del 6% al 12% (Campbell, Rozemberg y
Svarzman [1999b]).

En e caso de los sectores industriaes, la estructura arancel aria de | os dos paises revel aba capacidades
productivas diferentes, y por tanto, estrategias distintas de negociacion para € establecimiento del
arancel externo comun. Uno de los puntos de mas dificil resolucién se vinculaba a la adopcion
del arancel externo para bienes de capital e informaticay telecomunicaciones; la reduccion de la
tarifa a cero para estos bienes implementada por Argentina hacia mayo de 1993, contrastaba con
las aspiraciones brasilefias de continuar protegiendo su industria de bienes de capital e informética
con aranceles cercanos a 20%.

Finalmente, en la reunion de agosto de 1994, se dispuso un arancel externo comun del 14% para
bienes de capital, a cual irian convergiendo los aranceles nacionales de Argentina -en forma
ascendente-** y Brasil -en forma descendente- de acuerdo a un cronograma preestablecido que
culminaba en el afio 2001. Del mismo modo, se acordaron aranceles menores (e incluso algunos
con aicuotas del 0%) para un conjunto de bienes de capital no producidos en la region -que
provenian fundamentalmente del régimen de ex-tarifarios brasilefios- 0 menos "sensibles" para las
actividades productivas de los Estados Parte. Al mismo tiempo, se definié un cronograma de
convergencia lineal y automética hacia un arancel maximo del 16% en 2006 para los productos
de informética y telecomunicaciones (Berlinski [1998]).

En forma independiente a las excepciones previstas para estos sectores, se acordo que cada Estado
Parte contara con una lista adicional de excepciones de hasta 300 productos (399 en €l caso de
Paraguay), con convergencia gradual y automética hacia 2001; estas excepciones presentaban, en
algunos casos, alicuotas arancelarias por encima del maximo del 20% -hasta 35%-. En otros casos,
estos arancel es de excepcion convergian hacia el arance definitivo desde abgjo; es decir, comenzaban
con aicuotas inferiores a las definitivas. En lalista argentina fueron incluidas 231 posiciones, entre
las cuales se destacan las ascendentes correspondientes a productos quimicos (80 posiciones) y
las descendentes vinculadas a papel y cartdn (10 posiciones), productos siderdrgicos (37 posiciones),
electrodomesticos (17 posiciones) y calzados (17 posiciones).

Por otra parte, algunos productos que ocupaban un lugar en e Régimen de Adecuacién con
alicuotas superiores alas del AEC, eran incluidos también como excepciones adicionales a AEC,
con convergencia afines de 1999.

Tres sectores industriales, € textil, € automotor y € azucarero, fueron beneficiarios de un periodo
adicional para alcanzar la definicion de un régimen que permitiera su insercion definitiva en €l

3 Asi como la estructura del AEC para este tipo de bienes tecnologia-intensivos parecia asimilarse en mayor medida a

la postura brasilefia, la posibilidad de converger desde abajo hacia el AEC prefijado aparecia como una "conquista”
argentina. En efecto, un Documento de Trabajo de la entonces Subsecretaria de Comercio Exterior -de fines de
1993-, promovia la aceptacion, en general, de la propuesta brasilefia para el sector, pero se oponia firmemente a
aceptar la postura de ese pais de no permitir excepciones al AEC por debajo del 20%.
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ambito de la union aduanera, habida cuenta de las caracteristicas particulares de su desarrollo en
el @mbito regional einternacional.

En relacion a sector textil, se cred un Comité para elaborar una propuesta de politica comun del
MERCOSUR, que regule la importacion de estos bienes desde terceros paises. Hasta alcanzar
dicho objetivo, los Estados Parte podrian aplicar los esgquemas de proteccion vigentes a nivel
nacional, siempre que los mismos no significaran nuevas excepciones al AEC. Asi, Argentina
continud con su politica de cobrar derechos especificos a los productos textiles provenientes de
terceros paises, y eximio alos originarios del MERCOSUR -aln cuando estuvieran en € Régimen
de Adecuacion- de tal mecanismo.

Dada la preocupacion existente en Argentina y Brasil por las importaciones textiles desde extra-
zona, los paises de la regién adhirieron al Acuerdo sobre Textiles y Vestimenta de la OMC, €
cual admite la posibilidad de aplicar clausulas de salvaguardia a la importacion de este tipo de
productos -y que ha sido utilizado luego por Argentina-; para adherir a este Acuerdo, los paises
debieron, en formaindividual, presentar un listado de productos textiles que no serian pasibles de
estas medidas (Ablin y Lucangeli [2000]).

En cuanto ala actividad azucarera, € Grupo Mercado Comun cre6 un Grupo Ad Hoc para definir
una propuesta para el sector que incluya un programa de liberalizacion gradual del comercio
intraaAMERCOSUR y un programa para neutralizar las distorsiones generadas por las politicas
publicas de |los Estados Parte. Se establecio que hasta la aprobacién del régimen para este sector,
los Estados Parte podian continuar aplicando sus protecciones nominales totales al comercio
intrarregional, asi como a intercambio con terceros paises.

Finalmente, en relacion a sector automotor, se cred un Comité Técnico para la elaboracion de
una propuesta de Régimen Automotor Comun. Este Régimen, que entraria en vigor e 01/01/00,
debiatender alaliberalizacion total del comercio intra-zona, ala compatibilizacion de incentivos
para el sector en e &mbito del MERCOSUR vy a la definicion de un escudo protector comun con
respecto aterceros paises.

En definitiva,  MERCOSUR se consolidaba en una suerte de Union Aduanera imperfecta a fines
de 1994, ayudado por la convergencia espontanea de los planes econémicos de los dos principales
paises, la apreciacion de la moneda brasilefia y un fuerte proceso de expansion de las economias
sociasy del intercambio reciproco.

El primer afio dela Unidon Aduaneray €l efecto dela crisis mexicana

Desde la puesta en marcha de la Union Aduanera, los paises del MERCOSUR comenzaron a
enfrentar un escenario interno y externo notoriamente diferente al que posibilitara los consensos
basicos de Ouro Preto. La crisis de la economia mexicana a fines de 1994, desencadenada a partir
de la devaluacion de su moneda, generd un clima de incertidumbre en |os mercados internacionales
de capitales que se tradujo en una fuerte desconfianza sobre € conjunto de |0s paises emergentes.

Si bien laretraccion de los flujos financieros internaci onal es impact6 con fuerza sobre practicamente
todas las economias latinoamericanas a lo largo del primer semestre de 1995, la existencia en
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Argentina de un tipo de cambio fijo y de una creciente tendencia al desequilibrio en el sector
externo 'y en el balance fiscal, acentud |os efectos negativos de tal shock externo.

Asi, el PIB argentino se desmoronaba mas del 4,5% alo largo del afio, reduciendo fuertemente €l
desequilibrio de cuenta corriente, en buena medida gracias a la reversion dd déficit comercial con
el mundo -y con Brasil-.**

La economia brasilefia, por € contrario, afrontaba la crisis mexicana desde una etapa fuertemente
expansiva de su ciclo econdmico, con una tasa de inflacion relativamente baja y con un régimen
cambiario de gjuste gradual. De este modo, pese a la crisis financiera internacional, la economia
brasilefia crecia a principios de 1995 ala"asiatica' con unatasa del 9,6%, para cerrar €l afio con
una nada despreciable tasa del 4,2%.

Por €ello, y en especial durante el primer semestre de 1995, mientras la economia argentina
enfrentaba problemas asociados ala caidade nivel de actividad interna, la debilidad de la situacion
fiscal y e creciente desempleo, Brasil se enfrentaba con dificultades vinculadas a déficit comercial
creciente, remanentes presiones inflacionarias y la necesidad de acelerar |as reformas estructurales
(Goldin y Rozemberg [1995]).

Esta divergencia en los problemas a enfrentar, r@pidamente se tradujo en e surgimiento de
crecientes incompatibilidades en e terreno de la politica comercial. Mientras Argentina tendia a
elevar sus niveles de proteccion arancelaria a los efectos tanto de incrementar sus ingresos fiscales
como de defender la produccion nacional en determinadas ramas de alta transabilidad, Brasil
disponia bajas en los niveles arancelarios para al gunos bienes de capital, insumos basicos de uso
difundido y bienes de consumo masivo, para controlar las presiones inflacionarias.

Al mismo tiempo, se imponian trabas a la importacién de ciertos bienes durables y se ponian en
marcha programas de transferencia de recursos hacia € sector exportador. De este modo, € afo
1995 se caracterizd por lainstalacion en la region de un clima de incertidumbre originado por €
surgimiento de conflictos sectoriales, muchos de ellos derivados de la implementacion por parte
del gobierno brasilefio de medidas con fuerte incidencia sobre las condiciones de acceso de los
productos argentinos.

Entre ellas, pueden destacarse la puesta en marcha unilateral de un régimen automotor, €l
acortamiento de |os plazos de vigencia de las guias de importacion, la puesta en duda del Acuerdo
Bilateral que garantizaba la libre circulacién de los productos originarios de Manaos y Tierra del
Fuego, la incorporacion de nuevos productos a las listas de excepciones al AEC -perforando asi
las preferencias comerciales existentes-, la introduccion de exigencias de pago a contado para
algunas importaciones (particularmente productos textiles y arroz), € incremento a 70% de los
aranceles externos para ciertos bienes durables -que excedian los limites establecidos en €
MERCOSUR pero que, al mismo tiempo, aumentaban las preferencias intra-zona para los
restantes paises- y € mantenimiento del régimen "ex-tarifarios’ para importar determinados
bienes de capital desde extra-zona por fueradel AEC.

" Las ventas al pais vecino crecieron mas del 50% en 1995, explicando cerca del 35% del incremento de las

exportaciones totales. Es de destacar que este comportamiento se evidencio en un contexto de desvalorizacién de la
moneda brasilefia, en especial durante el primer semestre del afio.
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En definitiva, asi como durante € periodo de transicién Argentina habia respondido a sus problemas
cambiarios y a los derivados de la apertura unilateral y regional, con medidas unilaterales -en
muchos casos inconsultas-, como la ateracion en e régimen macroeconémico genera y del
cambiario en particular, Brasil era a partir de 1995 responsable -en buena medida-, de "ensuciar
el campo de juego” sobre el cua se desarrollaban los flujos del intercambio regional. De este
modo, y a ritmo de una fuerte expansion de las compras brasilefias desde laregion y e mundo, la
nueva politica macro agravaba los problemas derivados de las asimetrias artificiales, fenébmeno
gue -lgjos de desaparecer- fue transformandose en estructural alo largo de los siguientes afios (a
menos hasta la devaluacion del real en enero de 1999).

Los empresarios argentinos, por su parte, si bien se veian favorecidos por la nueva senda de
crecimiento con un tipo de cambio més estable que comenzaba a transitar €l pais vecino, d mismo
tiempo veian incrementar las dificultades para "asegurarse” |la estabilidad de las reglas de juego,
en especial en lo que hace a aguellas que determinan €l acceso al mercado para sus productos.

De este modo, mientras el balance fina de 1995 resultaba sumamente propicio parael MERCOSUR,
considerando no solo € fuerte aumento del comercio intrarregiona sino también el mayor volumen
de negocios e inversiones que alin en un escenario de crisis recesiva comenzaban a canalizarse en
laregion (Nofal [1996]), las tensiones bilaterales a nivel de los gobiernos y sectores privados de
Argentinay Brasil tendian a exponenciarse.

Mas alla que los "grandes' conflictos -como € automotor- fueron resueltos a maximo nivel
politico, la Comision de Comercio ded MERCOSUR fue ganando protagonismo en la administracion
de los diferendos. En su primer afio de existencia, la Comision recibio 134 consultas de parte del
sector privado, la mayoria de las cuales se referian tanto a restricciones sanitarias y técnicas,
como a la aplicacion de medidas impositivas discriminatorias. De este modo, €l nuevo 6rgano se
revelaba como una instancia técnica preliminar de los mecanismos de solucion de controversias.

En formaparalelaa desarrollo ded MERCOSUR "de los conflictos y la expansién de los negocios',
el proceso de integracion habia ingresado a lo largo de 1995 en un entendible "estancamiento”
negociador. Como consecuencia de €llo, a fin de ese afio, |os paises acordaban un Programa de
Accion hasta @ afio 2000, € cual incluia un inventario de las cuestiones pendientes en materia de
armonizacién y coordinacion de politicas publicas, y que también definia los criterios y objetivos
prioritarios en materia de relacionamiento externo.

El régimen automotor de Brasil: El primer "gran" incidente

Desde el 1 de enero de 1995, seguin o dispuesto en la reunion de Ouro Preto, €l intercambio intra-
zona de productos correspondientes a complejo automotor pasaba a estar totalmente libre de
gravamenes aduaneros. Se fijaba €l AEC y se eliminaban los incentivos nacionales que pudieran
distorsionar la competitividad, a tiempo que se reconocia la vigencia del régimen automotor
argentino que habia sido iniciado en 1991 y cuya finalizacion estaba prevista para finales de 1999.
Esta situacion escondia una cierta asimetria en favor de Argentina (dado que Brasil pensaba que
podia llevar adelante una politica de crecimiento econdmico y apertura comercial sin necesidad
de proteger al sector, mas alla de la via estrictamente arancelaria).
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Los brasilefios se comprometian a abrir irrestrictamente su mercado a favor de Argentina, mientras
este Ultimo sujetaba dicha apertura a compromiso de las terminales del sector de mantener un
balance comercial global equilibrado con €l resto del mundo.

Este acuerdo resultaba favorable a Argentina, no solo para €l desarrollo de los flujos comerciales
sino también como factor para la atraccion de inversiones. Sin embargo, a pocos meses de iniciado
1995, y como resultado del fuerte incremento del déficit de su balanza comercial automotriz,
Brasil decidia unilateralmente poner en préactica un nuevo régimen de caracteristicas similares
al argentino.

El stbito incremento de las importaciones que siguié a la apertura-estabilizacion de la economia
brasilefia, superaba los prondsticos més pesimistas (las compras a exterior crecieron atasas anuales
de entre el 70% y &l 90% durante el Ultimo trimestre de 1994 y el segundo trimestre de 1995).

En este marco, en el que el sector automotor aparecia como uno de los motores fundamental es del
boom importador y € creciente desequilibrio comercial, se comenzaba a cuestionar 1a sustentabilidad
externa del Plan Real. Asi, las autoridades brasilefias entendieron que era necesario actuar con
rapidez y decision. Laimplementacion imprevistay unilateral del régimen automotor en Brasil a
poco tiempo del tratado de Ouro Preto, se convirtié en un conflicto diplomético-comercial que
requirio laintervencién directa de ambos presidentes.

Como consecuencia de esta realidad y luego de largas negociaciones, e MERCOSUR acordaba
en Punta de Este (a fines de 1995) la necesidad de disefiar un Régimen Comun para e Sector
Automotor que regiria a partir del afio 2000, a tiempo que se redefinian las condiciones para el
intercambio del sector durante e periodo de transicion. En cualquier caso, més ala de las
circunstancias y de la razonabilidad de la posicién brasilefia, e "incidente automotriz” y su fuerte
repercusion periodistica y politica conspiraban contra € objetivo de mejorar la credibilidad
interna y externa del bloque. En este sentido, la necesidad de renegociar un acuerdo celebrado
uNOS POCcos Meses antes era percibida en 1o ambitos internacionales como una sefial poco feliz
(Campbell, Rozemberg y Svarzman [1999D]).

El MERCOSUR delos afios " dorados’ (1996-1998): L os problemas del crecimiento en un
contexto de convergencia cambiaria

Si durante 1995 las divergencias comercial es entre |os dos grandes socios del blogque tenian como
origen los efectos de la crisis financiera internaciona y la "digestion™ de los acuerdos al canzados a
lo largo de los meses precedentes, € cada vez més cronico surgimiento de conflictos y diferendos
-vinculados tanto a la observancia de acuerdos ya alcanzados como a los temas de la agenda
pendiente-, comenzaron a transformarse en un fenémeno de tipo estructural y recurrente.

Entre las tensiones que ocuparon una parte importante de la agenda negociadora de este periodo
se destacan las rebajas del AEC dispuestas unilateralmente por Brasil para algunos productos
del sector lacteo -invocando problemas de abastecimiento y por ende ligadas a objetivos anti-
inflacionarios-, hecho que erosionaba las preferencias de acceso al mercado brasilefio y que fuera
objeto de multiples negociaciones que -impulsadas por € sector privado argentino- intentaban
convencer a los brasilefios acerca de la existencia de oferta regional disponible para satisfacer la
creciente demanda de ese pais.
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Dd mismo modo, en diciembre de 1995, € gobierno brasilefio recortaba de 180 a 30 dias |os plazos
de financiamiento alas importaciones de productos textiles desde todo origen -incluido en un primer
momento e MERCOSUR-, basdndose en cuestiones vinculadas a la especul acion financiera.

Al mismo tiempo, € sector automotor volvia a ser motivo de disputas entre |os dos socios mayores
cuando, a fines de 1996 y en el marco de la campafia politica tendiente a posibilitar |la enmienda
constitucional que abriera paso alareeleccion del Presidente Cardoso, € gobierno brasilefio daba
a conocer un "generoso” regimen de incentivos fiscales y franquicias arancelarias para aquellas
terminales automotrices que tramitaran su radicacion en las regiones norte, nordeste y centro-oeste
antes del 31 de marzo de 1997.

Por otra parte, los escasos avances al canzados hasta ese entonces en materia de disciplinamiento
de las politicas publicas distorsivas y la neutralizacion o eliminacion de las asimetrias artificiales,
no solo exacerbaban los reclamos empresariales sino que generaban, ademas, un escenario de
desconfianzay falta de transparencia.

Mientras algunas de las disputas comerciales de menor relevancia pudieron resolverse através de
la negociacion técnica -entre ellas, la que se origind a partir de la solicitud argentina de la apertura
del mercado brasilefio para €l ingreso de lubricantes argentinos-, otros diferendos tuvieron
soluciones mucho mas parciales o precarias. Asi, la agenda regional comenzé a contaminarse
continuamente con temas nuevos, d tiempo que la mayor parte del capital politico que los gobiernos
de laregion disponian parainvertir en el proceso de profundizacion del MERCOSUR se terminaba
consumiendo en laresolucion de los "nuevos conflictos'.

Sin embargo, mientras este MERCOSUR "de los conflictos’ ocupaba e centro de la escena, 10s
flujos comercia es mantenian su tendencia creciente. Si el salto de 1995 se explicaba por €l fuerte
crecimiento brasilefio y la hiper-recesion argentina, los valores del intercambio entre los paises
socios mantenian un ritmo de acelerado crecimiento en e bienio 1996-1997. Este incremento en la
interdependencia econémico-comercia entre Argentina y Brasil aparecia como resultado natural
del ciclo de crecimiento simultdneo de ambas economias; del mismo modo, a través de esta
convergencia macro observada desde 1996, e MERCOSUR se iria evidenciando como un escenario
propicio para e desarrollo de proyectos de inversion -de capitaes nacionales y extranjeros- pensados
aescalaregiona (CEP[1999]).

Este periodo "dorado” de laintegracion comenzd a enrarecerse hacia principios de 1997, cuando las
autoridades brasilefias comenzaban a ser fuertemente cuestionadas por € creciente desequilibrio
externo, los escasos avances en materia de gjuste fiscal y la rapida acumulacion de deuda interna.
En respuesta a estas "demandas’ y con €l fin de "ganar tiempo" hasta | as elecciones de mediados
de 1998, durante el primer trimestre de 1997 se adoptaban una serie de medidas comerciaes
"activas', tendientes a aminorar |os desequilibrios comerciales.

Por un lado se ampliaban los estimul os a | as exportaciones através de la extension de lalista de
productos y sectores beneficiarios del Programa PROEX, mientras por otro se introducian
modificaciones en 1os requisitos para la financiacion de importaciones provenientes de cualquier
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origen.” Esta Ultima medida era interpretada por € resto de los paises socios como una abierta
violacion al espiritu del MERCOSUR. No obstante €ello, y con la conviccion de que un eventual
escenario devaluatorio en el pais vecino era el camino més rdpido hacia "el infierno", los
funcionarios argentinos criticaban la medida con cierto espiritu de comprension. Més alla de las
"soluciones" alcanzadas para este tema puntual -se podrian financiar importaciones provenientes
desde los demas Estados Parte hasta un plazo maximo de 89 dias y quedaban exentos de toda
limitacion los embarques inferiores a los US$ 40.000-, lo cierto es que parecian comenzar a
terminarse los tiempos de la estabilidad y €l crecimiento econdmico en laregion.

Tiempos de crisis

Mientras ya se observaban dificultades importantes en €l desempefio de la economia brasilefia, la
sucesion de episodios de crisis cambiaria-monetaria en laregion asiética durante la segunda parte
de 1997 transformaba radicalmente el escenario financiero regional e internacional -poniendo fin
a las excepcionales condiciones financieras que habian gozado las economias emergentes y las
del MERCOSUR en particular alo largo del bienio 1995-1997-. En este contexto, las debilidades
macroecondmicas del socio mayor del MERCOSUR (dificultades fiscales, cambiarias, de balanza
de pagos, retraso en la implementacion de reformas estructurales, etc.) colocaban a pais vecino en
el "centro de latormenta" y lo obligaban atomar medidas de guste que terminarian por configurar
un escenario econodmico recesivo -con perspectivas poco optimistas respecto del MERCOSUR-.

De estaforma, € shock financiero internacional volvia a poner en duda a los planes econdémicos
vigentes en la region, imponiéndole a los gobiernos la necesidad de priorizar -con las medidas
necesarias- la "saud” de los respectivos esquemas econdémicos nacionales, relegando a un
segundo plano €l proceso de integracion regional. Por eso, y mas alla de las buenas intenciones
y la retérica ("enfrentar la crisis en forma conjunta y desde el proceso de integracion”), la
agenda interna del MERCOSUR volvia a llenarse de dificultades y de elementos de muy dificil
metabolizacion.

En respuesta a ello, los gobiernos aprobaban a fines de 1997, un incremento transitorio (por tres
anos) de 3% en el AEC, decisién motivada tanto por la exigencia de la OMC para que Argentina
hiciera una reduccion sustancial de la tasa de estadistica, como por € interés brasilefio por
incrementar €l nivel de proteccion de su economia en la blsqueda de lograr una mejora en sus
cuentas corriente y fiscal. Mas ala de estos problemas, que caracterizarian la dindmica del proceso
de integracion -al menos hasta la devaluacidon del real en enero de 1999-, e MERCOSUR
ingresaba en la Ultima etapa de vigencia del cronograma de desgravacion arancelaria intra-zona,
la paulatina incorporacion de sectores "historicamente sensibles’ a la competencia externa (la
siderurgiay €l papel en Argentina o los lacteos y € trigo en Brasil) y la gradual transformacion
del blogue en un polo de relevancia en términos de la agenda de 10s negocios internacional es.

> A través de la MP 1569 se eliminaba la financiacién a las importaciones por plazos menores a 365 dias, quedando

exceptuadas soélo las compras de petréleo, los bienes de capital y las compras por valores inferiores a US$ 10.000.
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Indice

VI. LA CRISISREGIONAL DERIVADA DE LA DEVALUACION BRASILENA
DE ENERO DE 1999 *

Aspectos generales

Lacrisisfinancierainternacional desatada haciafines de 1997 en € Este de Asiay € efecto contagio
gue sobre € conjunto de las entonces llamadas "economias emergentes” generd el default ruso de
agosto de 1998, pusieron a la economia brasilefia -una de las méas grandes de ese grupo- en € centro
de atencion de los analistas financieros internacionales. El surgimiento de crecientes presiones
sobre la paridad cambiaria brasilefia, en el marco de la decision de las autoridades monetarias de
ese pais por mantener inalterada la pauta de devaluacion del real original mente establecida -que
preveia una depreciacion nominal anual del orden del 7%- y del proceso electoral que hacia fines
de dicho afio llevaria finalmente a Presidente Cardoso a su reeleccion, devinieron en un escenario
interno sumamente fragil. En este ambito, e avance y la profundizacién del proceso MERCOSUR
iba perdiendo cada vez mas espacio en la agenda de politicos y funcionarios brasilefios.

Asi, el bgjo crecimiento de la economia, sumado alos problemas macroeconémicos y las demandas
sectoriales que se derivaban del creciente -e inédito- deterioro de la balanza comercial, se traducian
en un marco regional en e que los diferendos comerciaes puntuales y la fata de cumplimiento de
compromisos asumidos en |os afos anteriores devenian en una casi permanente "agenda defensiva’,
en la que los avances en materia de perfeccionamiento de la unién aduanera eran solo formales, y
en la que la mayor parte de las "energias negociadoras’ de los socios se orientaban a tratar de
administrar y/o encauzar |os cada vez mas frecuentes focos de conflicto.

De este modo, mientras que por vez primera en una década, desde diferentes ambitos de la politica
y la opinion publica brasilefia se comenzaba a cuestionar y/o poner decididamente en duda los
beneficios que para ese pais se derivaban de su participacion en el MERCOSUR, en |os restantes
socios del bloque se percibia la actitud del socio mayor como un gjercicio de "politica de poder".
En cualquier caso, las partes tendian a aceptar esta situacion no sdlo como un elemento objetivo y
realista, sino también como una contribucién positiva de los socios menores al mantenimiento
del orden y la estabilidad macroecondémica y financiera en toda la region. En este escenario, la
finalmente concretada devaluacion del real de enero de 1999 puso fin no solo a esquema cambiario
brasilefio vigente desde el inicio mismo de la Union Aduanera, sino también al "suefio” de la
convergencia macroecondmica regional espontanea.

Asi, se generaba un escenario inédito'’ desde los inicios mismos del proceso de acercamiento
entre los dos grandes socios, a partir del cual las partes "descubrian” los riesgos derivados de la
Subita alteracion de la paridad cambiaria bilateral afavor del socio mas grande (temporariamente
mediatizada por €l ciclo recesivo por € que comenzaba a atravesar la economia argentina). Por
otra parte, lainexistencia en los acuerdos MERCOSUR de mecanismos de "emergencid’ o clausulas
transitorias y consensuadas de "escape” que pudieran ser eventualmente invocadas por alguno de
los paises a efectos de hacer frente a situaciones de desbalances comerciales generalizados o

' Este capitulo se basa en buena medida en INTAL [2000].

" Obsérvese en el grafico a continuacién que la apreciacion del peso frente al real (caida del indice) a partir de enero

de 1999 es mucho mas fuerte que la correspondiente a la curva que mide la paridad respecto del conjunto de socios
comerciales de Argentina.
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limitados a alguna rama productiva particular, contribuia a alimentar tanto las presiones internas
sobre los gobiernos de |os socios menores para tomar decisiones unilaterales, como a incrementar la
incertidumbre acerca del respeto de las reglas de juego acordadas alo largo de los afios anteriores.

ARGENTINA: TIPO DE CAMBIO REAL
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Y, si bien los efectos de contagio financiero derivados de la devaluacion del real en enero de 1999
fueron finamente menores, y & temido auvion de productos brasilefios sobre € resto de la region
nunca llegé a materializarse, no es menos cierto que la caida en € nivel de actividad que fue
afectando no sdlo alos paises socios sino también alas restantes economias de laregion, actué como
barrera natural parala"revelacion” de las esperadas ganancias de competitividad de las empresas
brasilefias. Pero, en cualquier caso, € fuerte deterioro de losindicadores fiscales, laboradesy sociaes
gue acompano a larecesion de 1999 en toda la region contribuyo a exacerbar la susceptibilidad y
el malhumor de numerosos sectores y actores, allanandose asi € terreno para € surgimiento de
algunos planteos directa o indirectamente contrarios a la continuidad del proceso de integracion.

Unavision estilizada de los conflictos y sus causas

A lo largo del bienio 1999-2000 el proceso MERCOSUR fue testigo de numerosos incidentes y
disputas internas relacionadas con el acceso a mercados, que entre fines de 1998 y & primer
trimestre de 2000 pusieron alos dos socios mayores en un estado casi permanente de conflicto.

Elementos y factores de diferente indole contribuyeron a reforzar y retroalimentar las nuevas y
vigjas tendencias hacia € choque de intereses entre los actores comerciales de ambos paises.
Algunos de €llos estaban estrechamente vinculados a cuestiones de indol e estrictamente coyuntural
(y por ende, mas relacionados con € ciclo macroeconémico), como ser:
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 La fuerte y simultanea contraccion de la demanda interna en los cuatro paises Y,
consiguientemente, el achicamiento del mercado potencial en laregion;

» Ladrésticacaida en los precios internaciona es de numerosas commodities y bienes transables,
y -apartir de ello- € deterioro de los margenes de rentabilidad de varias actividades productivas
de gran efecto multiplicador en toda laregion;

* La brusca ateracion de las paridades cambiarias reales bilaterales y sus efectos esperados
sobre lamagnitud y la direccién de las corrientes comercial es intra-zona.

El efecto de estos fendmenos fue sin dudas potenciado por la accién de otros factores, mas
vinculados con cuestiones de tipo estructural. Cabe sefialar entre ellos:

» Ladefinitiva eliminacion -a principios de 1999- de los aranceles residuales al comercio entre
Argentina y Brasil (Régimen de Adecuacion), fendmeno que afectd particularmente a los
sectores tradicionalmente "sensibles" -y con mayor poder de lobby- en el ambito regional;

» El efecto de algunos cambios estructural es acaecidos a lo largo de los afios precedentes en el
mapa productivo regional, que comenzaron a cuestionar los anteriores "roles comerciales
esperados” de los diferentes socios (como por g emplo, €l fuerte aumento de la produccion
derivada de la lecheria en Argentina, e crecimiento de la produccion arrocera en € Sur de
Brasil o los fuertes incrementos de productividad en el compleo avicola brasilefio);

» Lospreexistentes vaciosjuridicos e ingtitucionales dd MERCOSUR, particularmente en relacion
con los mecanismos de "escape” o clausulas de emergencia generales o sectoriales.

En este escenario, mientras que a lo largo de los cuatro afios que siguieron a Ouro Preto, la
sobrevaluacion del real y -consiguientemente- |os temores de |0s restantes socios a que una crisis
en Brasil deviniera en un caos financiero regional habian legitimado la permanencia de algunos
regimenes sectoriales, regionales y mecanismos financieros de "zona gris' en dicho pais, la
alteracion de la paridad cambiaria daba espacio a las demandas de los sectores "més combativos'
del gobierno y del sector empresarial argentino por adoptar medidas que pudieran "equilibrar €l
campo de juego”. Asi, mientras que algunos conflictos que ya se habian manifestado en los afios
previos tendieron a agravarse, otros factores de tension -que hasta ese entonces se habian
mantenido latentes-, se transformaron en abiertas disputas entre | as partes.

En paralelo a€llo, € sostenido deterioro de la situacion econdmicay social evidenciado alo largo
de 1999 en précticamente toda la regién también devino en un fuerte incremento de las presiones
y demandas sectoriales sobre funcionarios y gobiernos en pos de gercer su derecho a "embarrar
la cancha" y/o "negociar con mayor dureza'. De este modo, tanto los factores coyunturales como
los estructurales generaban un "coctel" explosivo, que operaba a través de demandas en torno de
la imposicion unilateral de medidas comerciales restrictivas -generales o sectoriales- que pudieran
dar agun tipo de aivio a algunos de | os sectores mas afectados por la caida de la demandainterna.

Asi, la demanda en pos de la implementacion de medidas restrictivas -que abarcaban temas
diversos como la invocacion de reglamentaciones técnicas hasta la existencia de préacticas de
dumping o de subsidios en € pais vecino- dieron sustento a diferentes conflictos y disputas
relacionadas con el acceso alos mercados, que caracterizaron en forma permanente a afio 1999.
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A pesar que esos diferendos pudieron ser de algin modo "procesados’ y |os temores rupturistas
fueron siendo desestimados, es indudable que los acuerdos sectoriales alcanzados durante la
segunda parte de 1999 -que establecian ciertos compromisos de restriccion voluntaria de
exportaciones brasilefias hacia Argentina- constituyeron soluciones transitorias -tendientes a
"ganar tiempo"- quedando como tarea para €l nuevo gobierno (que asumia en diciembre de ese afio
en Argentina) la busgueda de alternativas més solidas o perdurables para los conflictos desatados
apartir del desfasaje que se derivaba de |a asimetria existente entre | os sistemas cambiarios de los
dos principales socios.

En este sentido, € "aire fresco” implicito en la renovacion de autoridades tanto en Argentina como en
Uruguay, en el marco de ciertos signos de reactivacion que ya desde el Ultimo trimestre de 1999
comenzaban a percibirse en las principales economias de la region, permitian prever a priori un
escenario global mas favorable para la blsqueda de soluciones de fondo. No obstante ello, y més
alla de la voluntad integracionista manifestada en reiteradas ocasiones por funcionarios de |los paises
socios, laambiciosa agenda del "relanzamiento” del bloque -anunciada en ocasion de la Cumbre de
Presidentes celebrada en Buenos Aires en junio de 2000- no se plasmo sino muy imperfectamente
en compromisos concretos y efectivos, que pudieran contribuir positivamente a superar |os problemas
del blogue. Por e contrario, la profundizacion de las dificultades economicas en Argentina y la
persistente tendencia devaluatoria del real, condujeron a un escenario marcado por e malhumor
empresarial, la contraccion de los flujos comerciales y de inversién, los cuestionamientos a los
mecanismos vigentes en el marco del proyecto integrador y -consiguientemente- a fuerte
crecimiento del "Merco escepticismo” entre la opinion publica argentina.

Entrelas presiones sectorialesy los conflictos comerciales

Como se mencionara anteriormente, el grado de conflictividad existente en e MERCOSUR
durante e bienio 1999-2000 implico un salto cuantitativo y cualitativo respecto de los afios
precedentes (Rossi [2001]). En términos generales, puede decirse que si a lo largo de los cuatro
anos que siguieron a la puesta en marcha de la Union Aduanera, € "banquillo de los acusados”
habia sido ocupado en buena parte de los casos por Brasil,*® el nuevo epicentro de los conflictos
tenia que ver con acciones y/o decisiones adoptadas por el gobierno argentino, pais en el cual el
grupo de los "Merco escépticos' parecia agrandarse en términos absolutos y relativos, al tiempo
que & "partido” de los que veian al proceso de integracion como una oportunidad para los negocios
y €l comercio ("Merco optimistas') perdia adeptos y fuerza, tanto en € campo empresarial como
en €l politico y el de formadores de opinion.

Asi, los reclamos -publicos y privados- en pos de exigir compensaciones efectivas y concretas
por la ateraciéon cambiaria brasilefia y/o negociar con "méaxima dureza', chocaban con las
argumentaciones del socio mayor, que iban desde la inexistencia de incrementos sustanciales en

18 Cabe sefialar entre otros temas, la concesion de subsidios e incentivos a la radicacién de inversiones en el sector

automotor en los estados del nordeste, la implantacion de un sistema restrictivo para el financiamiento de
importaciones, la imposicién de un régimen de licenciamiento no automatico para el ingreso de numerosos productos
de origen argentino y uruguayo, el establecimiento de nuevos controles y standards sanitarios y de registro para el
ingreso de productos alimenticios, etc.
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sus flujos de exportaciones hacia la region hasta su abierta negativa para aceptar laimposicion de
sistemas de salvaguardias o clausul as de emergencia generales o sectoriales.

En este escenario, la agenda de conflictos incorporaba "nuevas-viejas' controversias vinculadas
a sectores cronicamente sensibles del comercio regional (parte de las cuales se veian ahora
potenciadas por € desequilibro cambiario, al tiempo que otras aparecian como parte de una tactica
"retaliatoria’ de la parte brasilefia), a las que se sumaban diferendos relacionados con ciertos
cambios estructurales en € patrén productivo regional. En paralelo a€llo, |as crecientes presiones
sobre el gobierno argentino promovian la aplicacion de medidas de tipo horizontal, que pudieran
dar unarespuesta generalizada a desbalance competitivo que parecia comenzar a generarse como
resultado de la alteracion de la paridad cambiaria existente en los afios posteriores a Ouro Preto.

El resurgir de conflictos "historicos’

A partir de la nuevarealidad cambiaria, sectores que tradicionalmente habian sido foco de cronicos
-y nunca resueltos- conflictos y diferendos entre los paises, vieron resurgir sus divergencias. En un
escenario global en el que no existian mecanismos formales ni disciplinas tendientes a resolver,
procesar o administrar los conflictos, la apelacion a instancias judiciales-arbitrales, la busgueda
de soluciones tailor made o bien lainvitacion alos actores empresariales a negociar complegjos -y
muy dificilmente administrables- acuerdos "voluntarios' de auto-restriccion comercial y/o de
complementacion econdmica, fueron los caminos a través de los cuaes |os negociadores de ambos
paises trataron de encauzar las cada vez mas frecuentes dificultades en el comercio intra-zona.

- Sector porcino -

Luego de que durante varios anos las entidades representativas de los productores porcinos
argentinos reclamaran por la existencia de subsidios a la produccion y exportacion de carne de
cerdo en Brasil, a mediados de 1999 el gobierno argentino solicito la puesta en préctica de la
instancia arbitral previstaen el Protocolo de Brasilia parala solucién de controversias.

La desestimacion de esta denuncia por parte del Tribunal Arbitral en € mes de noviembre de 1999
(segundo fallo del Tribunal) generd fuertes protestas por parte de los productores argentinos,
quienes luego de responsabilizar a los funcionarios del Palacio San Martin (Cancilleria) por €
fracaso de la reclamacion, solicitaron a su gobierno la aplicacion de medidas de caracter sanitario
tendientes aimpedir el ingreso de productos de origen porcinos procedentes de Brasil.

En este escenario, € gobierno argentino alentd alos empresarios a buscar un acuerdo de restriccion
voluntaria de exportaciones con sus pares brasilefios (los productos de ese origen representaban
alrededor del 60% de las compras externas totales). Fue asi que a mediados de noviembre, se
realiz6 en Brasil una reunion entre representantes de los sectores privados de ambos paises, sin
gue se pudiese lograr un acuerdo respecto de las cantidades a exportar por parte de Brasil. A
mediados de marzo de 2000, la Asociacion Argentina de Productores de Porcinos renovo sus
denuncias de practicas de dumping de parte de sus pares de Brasil, manifestando que "los cerdos
de Brasil ingresan a precios inferiores a los valores de su mercado interno y menores a los que
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podrian alcanzar con los mecanismos de pre-financiacion que su pais les brinda’. Paralelamente,
solicitaban el incremento del 15% al 35% del AEC para la importacion de cerdos desde extra-
zona, la cuotificacion de las importaciones provenientes de Brasil y la aplicaciéon de derechos
compensatorios para los productos procesados originados en la carne de cerdo provenientes de
dicho pais. De esas demandas, solo la relacionada con la proteccion frente a terceros tuvo
finalmente respuesta favorabl e (afectando asi alos productos originarios de Italiay Espaiia).

- Laindustrialactea -

Desde los inicios mismos del proceso MERCOSUR, d sector |acteo fue uno de los g es de conflicto
latentes y recurrentes, originados por los productores lecheros del sur brasilefio, inquietos por la
mayor competitividad de sus pares argentinos y por su creciente participacion en "su" mercado.
A su vez, el fuerte incremento de la capacidad productiva argentina de leche, en un sector
internacionalmente muy afectado por subsidios y regulaciones al comercio exterior, se tradujo
en un fuerte incremento en las colocaciones externas argentinas en Brasil (basicamente quesos
y leche en polvo), mercado que pasd a explicar mas de dos tercios de las crecientes
exportaciones totales del sector (con un incremento durante el comercialmente recesivo 1999 de
nada menos que un 28%).

A mediados de agosto de 1999 y haciendo realidad una amenaza formulada en reiteradas ocasiones
durante los dos afios previos, la Confederacion Nacional de Agricultura (CNA) de Brasil presento
una investigacion por presunto dumping sobre productos lacteos -leche UTH y leche en polvo-
originarios de Argentina, Uruguay Yy otros paises (Australia, Nueva Zelandiay la Unién Europea).

Con rapidos reflgjos, y temerosos de que este sector fuera utilizado por Brasil para negociar
alguna concesion argentina en |os restantes sectores -en los cuales era este Ultimo pais el que
restringia el comercio- el gobierno argentino se constituyé de oficio como parte interesada en la
investigacion, cuestionando diferentes aspectos de |la presentacion de la CNA (tales como las
definiciones de producto similar, el método de cdculo del valor nominal y del precio de exportacion,
y especialmente, la determinacién del margen de dumping). Los productores brasilefios, por su
parte, argumentaban que € fuerte incremento en la participacion argentina en su mercado™ se
explicaba por la explosiéon de la demanda interna en los primeros tiempos del Plan Real. En este
sentido, decian que s antes de la devaluacion del real os productores argentinos colocaban laleche
en polvo aUS$ 2.300 la tonelada, a partir de la modificacién de la paridad cambiaria comenzaron
ahacerlo asdlo US$ 1.500.

Si bien esta situacion era efectivamente cierta, ello se debia no a una practica de dumping sino a
los efectos de sobreproduccion del sector, situacion gue se veia potenciada por la debilidad de la
demanda argentina. Finalmente, la denuncia de dumping no prosperé (el tema fue resuelto a través
de un acuerdo de precios entre privados), pero la misma fue utilizada por las autoridades brasilefias
como elemento de presion en sus negoci aciones sectoriales con sus pares de Argentinay Uruguay.

¥ Las exportaciones argentinas de productos lacteos al mercado brasilefio pasaron de un casi insignificante nivel de

US$ 3 millones en 1994 a US$ 245 millones en 1999, lo que equivale a un incremento de nada menos que un 9.000%.
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- El trigo y lamolineria -

Desde losinicios mismos del proceso MERCOSUR, el sector triguero fue uno de los sectores lideres
en cuanto a las ventas argentinas al mercado brasilefio.* De este modo, tales despachos explicaron
a lo largo de gran parte del periodo no menos de un 70-80% de las ventas externas argentinas
totales del sector, sirviendo las mismas para compensar en términos de divisas buena parte de los
excedentes que anivel del sector industrial se generaban a favor del socio mayor del blogue.

Hacia mediados de 1999, los molinos brasilefios volvieron a presionar a su gobierno a efectos de
obtener una reduccion en las tarifas aduaneras de extra-zona, situacion que en su opinion facilitaria
el ingreso de materia prima de mayor calidad proveniente de terceros paises. Dicha pretension se
fundamentaba en que la calidad del trigo argentino (90% de las compras brasilefias a exterior por
unos US$ 800 millones anuales) se venia deteriorando afio a afio, como resultado de la utilizacion
en Argentina de semillas del tipo blando, que s bien permitian mejores rendimientos y volumenes
de cosecha, tenian efectos negativos en relacion alos niveles de purezay de proteinas de los granos.

En opinidn de los empresarios brasilefios del sector, este problema habia afectado |a rentabilidad
de los molinos de ese pais, los que se veian obligados a mezclar el trigo argentino con grano
proveniente de EE.UU. o Canada (cuyo ingreso tributa el AEC, del orden ddl 13%), o bien utilizar
métodos mas lentos e ineficientes tendientes a eliminar las impurezas del trigo argentino.

En este sentido, los molineros brasilefios sostenian que una rebaja en el AEC generaria una mayor
competencia por la importante demanda de dicho mercado (Brasil es uno de los principales
importadores mundiales), 1o que induciria un incremento en la calidad de |a produccion argentina
y/o menores costos para la produccion brasilefia de derivados del trigo. Los negociadores argentinos
rechazaron tgjantemente la posibilidad de discutir siquiera unarebaja en el AEC, sefialando que €
argumento brasilefio de un deterioro en la calidad del trigo argentino escondia la pretensiéon de
facilitar la compra de produccion subsidiada proveniente de paises de extra-zona.

- El conflicto ddl sector textil -

Desde principios de 1995, la puesta en marcha de los acuerdos del MERCOSUR implicd una
modificacion en el esgquema de proteccion otorgado a la industria textil argentina. Asi, las
importaciones extra-zona quedaron gravadas por € AEC, exceptudndose a dos posiciones que
fueron incorporadas al Régimen de Excepciones. Al mismo tiempo, se extendiala vigencia de los
derechos especificos preexistentes para las importaciones desde extra-zona, aumentando su
cobertura a mas de dos tercios de las 900 posiciones de textiles y prendas de vestir, cubriendo asi
alostgidos, las prendas y confecciones, y exceptuando a los hilados. Con respecto a comercio
intra-zona, 43 posiciones arancelarias pertenecientes al subsector prendas de vestir quedaron

% Cabe sefialar a este respecto, que desde los inicios mismos del proceso a mediados de los afios ochenta, los

principales temores y/o cuestionamientos argentinos a la integracién con Brasil giraban en torno de la consigna "trigo
por maquinaria no es integracion".
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exceptuadas del libre comercio a través de su inclusion en e Régimen de Adecuacion®™ -que
finalizé el 31/12/99-, aunque a 18 de estas 43 posiciones se impusieron cuotas con arancel cero.

La depreciacion del real de principios de 1999, y los efectos recesivos de la economia argentina,
provocaron una fuerte caida de las importaciones, registrandose en el primer semestre de ese afio
una contraccion de las compras a Brasil del orden del 13%, levemente inferior a la registrada en
las provenientes del resto del mundo (-16,6%). No obstante €llo, €l temor a una invasion de
productos textiles provenientes del pais vecino -y de los paises del sudeste asiético- llevd a los
empresarios argentinos a solicitar una mayor proteccion. Asi, luego de que la Comision Nacional
de Comercio Exterior de Argentina determinara -a partir de una presentacion de la Federacion
de Industrias Textiles Argentinas (FITA) de octubre de 1998- que la industria nacional de tejidos
de algoddn y sus mezclas sufria un perjuicio grave y estaba expuesta a una amenaza rea de
perjuicio grave adicional causada por las importaciones originarias de Brasil, la Resolucion
MEyOSP N° 861 del Ministerio de Economia de mediados de julio de 1999 establecio una
medida de salvaguardia (en €l marco del Acuerdo Textil ATV-OMC). La misma consistia en la
fijacion de cupos anuales a las importaciones de tejidos de algoddn y sus mezclas originarias de
Brasi| -ademas de Chinay Pakistan-, afectando a productos que previamente habian sido protegidos
por derechos especificos.

Dicha medida de salvaguardia, que comenzé aregir € 31 de julio de 1999 con una vigencia de
tres afos, afectaba a 124 posiciones arancelarias que en 1998 habian representado alrededor del
14% de las importaciones textiles provenientes de Brasil, correspondiendo |os mayores valores a
telas para sabanas, rubros en los cuales |a participacion de Brasil en € total importado representaba
el 36,5%. Ante esta situacion, € gobierno brasilefio planted una enérgicay aireada queja, sefialando
repetidamente la improcedencia de la aplicacion del ATV en e marco del MERCOSUR. De este
modo, €l gobierno brasilefio anuncié su voluntad de presentar €l caso ante e Mecanismo de
Solucion de Controversias del bloque, a tiempo que también efectuaba en febrero de 2000 una
solicitud de panel -por lo que entendia como improcedencia de la medida- ante laOMC.

Asi, luego que e Tribunal Arbitral del MERCOSUR (tercer fallo) rechazara en marzo de 2000 la
legitimidad de la aplicacién de salvaguardias para € comercio intrarregional, € gobierno argentino
dispuso a principios de abril -y luego de agotar las instancias judiciales de apelacion y de solicitud
de aclaratorias- excluir a los productos brasilefios del universo de productos afectados por la
cuestionada medida de salvaguardia, solicitando a cambio al socio mayor del bloque dgar sin
efecto su reclamo ante la OMC. Si bien iniciamente el gobierno argentino intentd dilatar el
periodo de la instancia aclaratoria a efectos de posibilitar un acuerdo entre privados, finalmente se
puso en practica un sistema de licencias autométi cas tendiente a monitorear el comercio sectorial.
Dicha medida fue muy negativamente recibida por €l sector empresaria argentino (que llegd incluso
a cuestionar al arbitro nacional integrante del Tribunal Arbitral por € solo hecho de "haber votado
en contra de la posicion oficia dd pais y no haberse abstenido"), que hasta Ultimo momento presiond
sobre los funcionarios a | os efectos de obtener algun tipo de ayuda especial para el sector.

2l Estas posiciones también fueron exceptuadas del AEC como consecuencia de su inclusion en el Régimen de

Adecuacion.



En e marco de las acciones impulsadas por ambos gobiernos a efectos de alcanzar soluciones
estructurales para | os sectores mas sensibles del comercio regional, durante los meses de marzo y
abril se llevaron a cabo numerosos encuentros entre las organizaciones mas representativas del
sector privado de ambos paises. No obstante ello y como resultado tanto de las caracteristicas
peculiares de las respectivas estructuras productivas como de la gran cantidad de jugadores existentes
en ambos bandos, |os resultados de |as reuniones realizadas entre la FITA (Argentina) y laABIT
(Associacdo Brasileira da Industria Téxtil e de Confecgdo) fueron poco auspiciosos, habiéndose
abandonado desde un principio laidea de negociar cupos comerciaes voluntarios o acuerdos de
precios, para pasar a concentrar |os esfuerzos en pos de alcanzar compromisos tendientes a integrar
las respectivas cadenas productivas.

- Siderurgia: Dumping y acuerdos empresariales -

El sector siderurgico fue desde los inicios del proceso de integracion un permanente factor potencia
(y avecesreal) de conflicto entre laindustria brasilefia y |as acerias argentinas. Asi, mientras que
Brasil mantenia una posicién fuertemente superavitaria en el comercio sectoria bilateral, € nivel
de proteccion arancelaria -tanto €l residual para el comercio intra-zona como el correspondiente a
terceros paises- fue alo largo de los afios que siguieron al Tratado de Asuncion un frecuente foco
de desavenencias y controversias entre los empresarios del sector, disputas en las que también
intervinieron -directa o indirectamente- algunas de las terminal es automotrices argentinas, fuertes
demandantes de insumos provenientes del sector siderargico. No obstante ello, las caracteristicas
propias del sector (hegemonizado en la region por unos pocos jugadores de gran tamario, que en
muchos casos actuaban en base a dlianzas o estrategias comunes) facilitaron en ciertas oportunidades
laresolucion de los diferendos comerciales a partir de acuerdos entre privados.

Mientras que a lo largo de los dos afios anteriores a la crisis del bienio 1999-2000 el sector
siderarrgico habia sido € principal "teatro de operaciones' de la disputa mantenida entre Argentina
y Brasi| respecto de la aplicabilidad de medidas antidumping sobre el comercio intra-zona, € tema
cobré mayor relevancia a partir de la complegja situacion generada para las empresas argentinas del
sector como consecuencia del efecto combinado de la caida final de los aranceles residuales a
comercio intra-zona hacia fines de 1999, la brusca contraccion de la demanda interna y la
devaluacion del real.

Asi, amediados de abril de 1999 € Ministerio de Economia de Argentina hizo lugar a una denuncia
de dumping presentada por la aceria argentina, Siderar, contrala Compafiia Siderurgica Nacional de
Brasil por laimportacion de laminados en caliente, imponiéndose vaores minimos de importacion
de US$ 410 por tonelada -precio por debajo del cual se aplicarian derechos adicionales-. Las
autoridades brasilefias hacian publico € malestar con la medida, ala que calificaban de "incorrecta
y mal fundamentada’, reservando el derecho de recurrir lamedidaante laOMC.

Por su parte, los empresarios brasilefios presentaban una nota formal a presidente argentino
solicitando la revocacion de la medida que, de acuerdo a su perspectiva, se basaba en argumentos
equivocados e impedia la colocacion en Argentina de laminados en caliente de dicho origen. A
este respecto, denunciaban falsedades en la presentacion efectuada por Siderar en la tramitacion
del caso, ya que incluia productos gque en los hechos no se fabricaban en Argentina. Por ultimo,
sefialaban que €l precio a que la chapa brasilefia ingresaba antes del dictamen (US$ 340 fob la
tonelada) era mucho més alto que € correspondiente a las colocaciones en terceros mercados

45



indicando, a ese respecto, que con e valor minimo impuesto por la nueva medida resultaria mas
conveniente importar laminados desde extra-zona -pagando €l AEC del 15,5%-* que desde Brasil.

En paralelo a ello, en julio de 1999 la Comision Nacional de Comercio Exterior de Argentina
aceptaba una nueva presentacion de Siderar y disponia unainvestigacion por dumping en laminados
en frio provenientes de Brasil y de Rusia, situacion que volvia atensar |os animos de los empresarios
brasilefios. A principios de diciembre de 1999, € gobierno argentino aprobaba la propuesta
presentada dos meses atrés por |os representantes empresarios brasilefios, a partir de la cua se
alcanzaba un acuerdo de precios minimos -valido por cinco afios- que posibilitaba la suspension
de los derechos antidumping anteriormente mencionados. De acuerdo con €l mismo, las tres
fébricas brasilefias se comprometian a limitar sus colocaciones hacia Argentina a un méximo de
36.000 toneladas en € primer afio, 38.000 toneladas en e segundo y 39.000 toneladas del tercero
a quinto afio, con precios minimos de entre US$ 325 a US$ 365 por tonelada cif.

En cuaquier caso, como resultado combinado de |os efectos de larecesion internay de laimposicion
de medidas restrictivas, las ventas de productos siderirgicos brasilefios a Argentina disminuyeron
durante 1999 un 24%, pasando de los US$ 290 millones registrados en 1998 a US$ 220 millones
en e referido afio. En enero de 2000, Siderar presentd una nueva denuncia de dumping sobre la
chapa laminada en frio de origen brasilefio y ruso, que fue rapidamente rechazada por la Comisién
Nacional de Comercio Exterior para el caso de los laminados con contenido de carbono y en flges.
No obstante ello, se dispuso la prosecucion del examen para los laminados para embutidos y de
uso general. En este marco, los empresarios brasilefios solicitaban a su gobierno rechazar la
inclusion del sector en cualquier tipo de mecanismo tendiente a regular €l intercambio regional
por considerarlo "una mera pretension de |0s intereses proteccionistas argentinos'.

No obstante ello, a principios de junio de 2000, representantes del sector privado de ambos paises
arribaron aun compromiso de precios minimos para los laminados en frio, analogo a entendimiento
que un ano atrés habia permitido poner fin a la sancién antidumping que pesaba sobre una parte
de las colocaciones brasilefias de laminados en caliente. De este modo, Usiminas, Compafiia
Siderurgica Naciona y Compafia Siderargica Paulista se comprometian por cinco afos a colocar
su produccion en e mercado argentino a precios no inferiores a US$ 534 |a tonelada, acordandose
adicionalmente que por debagjo de ese nivel los despachos brasilefios estarian sujetos a un régimen
de cupos. Por ultimo, y a diferencia del acuerdo alcanzado € afio precedente para los laminados
en caliente, las acerias brasilefias lograban incluir una clausula por la que se excluia del sistema
de cupos a los productos no fabricados localmente pero de proximo lanzamiento al mercado por
parte de Usiminas -laminados de alta resistencia destinados a la industria automotriz-.

Los problemas estructuralesy los "nuevos' conflictos

Asi como agunos de los conflictos sectoriales de 1999-2000 se encontraban estrechamente
vinculados a la alteracion en la paridad cambiaria bilateral, en otros casos las desaveniencias

2 En el transcurso de la audiencia publica convocada por la CNCE en relacion con el tratamiento de este caso, el

Presidente de Siderar afirmé que el dumping no surge Unicamente de una relacidon entre los precios internos y los
internacionales, sino de una comparacién de costos y precios internos. Y que en ese caso, los precios a que colocaban
las usinas brasilefias la chapa en Argentina estaban por debajo de sus costos mas un margen razonable de rentabilidad.
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comerciaes entre las partes tenian que ver con factores relacionados con la problemética productiva-
interna de los diferentes sectores.

- Sector arrocero -

A fines de la década de | os afios noventa, las importaciones brasilefias provenientes de Argentina 'y
Uruguay alcanzaban 1,5 millones de tonel adas anuales, paises para los cuales el mercado brasilefio
era su principal comprador (alrededor del 60% de sus ventas externas). El escenario cambio
radicalmente luego de la devaluacion del real, a partir de la cual los arroceros brasilefios quedaron
en una posicion mucho mas favorable paralograr € autoabastecimiento. De este modo, €l cambio
de situacién en el tradicional receptor de los excedentes productivos de la region ateraba el mapa
productivo-comercial, con impredecibles efectos sobre las economias regionales.

En ese marco, la fuerte caida en los precios internacional es (que pasaron de un techo de US$ 320
la tonelada en octubre de 1998 a sblo US$ 110/130 hacia mediados de 1999-principios de 2000)
contribuyé a caldear los animos de los quebrantados productores de ambos paises, generandose
asi frecuentes conflictos de intereses entre las partes. Fue asi que en agosto de 1999 la Federacion
de Productores de Arroz de Brasil acusaba publicamente a sus pares de Argentina de vender a
precios de dumping, a tiempo que humerosos embarques comenzaban a sufrir demoras a causa de
diversos requisitos y argumentos sanitarios esgrimidos por |las autoridades aduaneras brasilefias.
Las autoridades de frontera brasilefias comenzaron a recibir presiones de parte de las agrupaciones
de productores del sur del pais a efectos de limitar |as importaciones a los déficit de su consumo
interno, imponiendo condiciones para frenar o bien regular la oferta argentina de arroz cascara en
una cuantia equivalente a la mitad de sus compras de 1999. En los primeros dias de abril de 2000,
organi zaciones representativas de productores argentinos, brasilefios y uruguayos suscribieron un
acuerdo voluntario, tendiente a "ordenar" el mercado y defender los precios del grano frente alas
presiones estacionales generadas en |os periodos de cosecha.

De acuerdo a lo resuelto en e mismo, los productores argentinos reducirian sus embarques a
Brasil en un 55%, al tiempo que Uruguay lo haria en un 45% respecto de los niveles de 1999,
con lo cual las compras brasilefias pasarian de 1,5 millones de toneladas anuales a 0,8 o 0,9
millones. De igual modo, se acordo racionalizar los envios durante los meses de marzo y abril a
efectos de no saturar el mercado y evitar mayores caidas estacionales de los precios. Si bien la
medida fue favorablemente recibida por las entidades representativas de la industria arrocera de
Entre Rios y Corrientes, las dificultades derivadas del bagjo nivel de los precios internacionales
y la sobreproduccion regional generaron un escenario extremadamente complejo en el mediano
plazo. En este sentido, dichas organizaciones reclamaban a gobierno argentino la elevacion al
35% del arancel extra-zona, a efectos de resguardarse de los subsidios que EE.UU. y diferentes
paises del Este de Asia otorgan a los productores de ese tipo de granos -y gue en algunos casos
generan excedentes que son descargados en terceros mercados-.

- El sector avicola -

El sector avicola argentino venia sufriendo desde mediados de 1998 una incipiente pero creciente
competencia de sus vecinos del sur de Brasil, quienes venian alcanzando mejoras en sus niveles
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de produccion y competitividad internacional. En este marco, hacia fines de dicho afio las entidades
representativas de los sectores privados de ambos lados de la frontera suscribian un acuerdo
empresarial de cuotas de exportacion, que debido alas serias dificultades en su efectivafiscalizacion
no fue renovado a su vencimiento en marzo de 1999. Asi, desde los inicios del segundo trimestre
de dicho afio, los efectos esperados de la devaluacion del real y el incierto panorama que a partir
de ello se abria en las relaciones comerciales entre ambos paises, fueron generando un escenario
de creciente conflictividad, en € que los productores argentinos reclamaban la implementacion de
medidas tendientes a limitar el ingreso de produccion brasilefia, sobre la cual existian acusaciones
de précticas desleales oportunamente denunciadas ante los organismos correspondientes por €l
Centro de Empresas Procesadoras Avicolas de Argentina.

En este marco, a fines de diciembre de 1999, la Comisién Nacional de Comercio Exterior de
Argentina concluyd que los productores nacionales de pollos para consumo directo sufrian un
dafio importante como resultado del ingreso a pais de productos provenientes de Brasil. Dicho
dictamen fue girado a consideracion de la Subsecretaria de Comercio Exterior (6rgano de aplicacion
de medidas de alivio comercial), la que recién a principios de 2001 daria curso favorable a la
imposicion de derechos adicionales al comercio intra-zona. No obstante ello, y mientras la
mencionada denuncia seguia su curso administrativo, a mediados del mes de noviembre de 1999
el Juez Federal de Concepcion del Uruguay (Entre Rios) instruy6 a los diferentes organismos
competentes a implementar medidas tendientes a restringir e ingreso de pollos brasilefios a una
cierta cuota mensual -disposicion que debia observarse hasta tanto la Subsecretaria de Comercio
Exterior emitiera su dictamen definitivo en relacion con la denuncia de dumping-.

Sin embargo, un mes més tarde, €l Tribunal de Apelaciones revocaba la medida en respuesta a
una apelacion presentada por e Ministerio de Economia de la Nacion, situacion que dio lugar a
un nuevo recurso extraordinario presentado ante la Camara Federal. En cualquier caso, la apuesta
estratégica del gobierno argentino eralade "dentar” alas entidades representativas de |os productores
y procesadores de ambos paises a celebrar un acuerdo de precios minimos por 3 a 5 afios, que
permitiera "ganar tiempo" a efectos de posibilitar la reconversion del sector productor y la
especializacion de los procesadores en |os productos de mayor valor agregado.

L as medidas horizontales o de impacto generalizado

La devaluacion del real en enero de 1999 generd una fuerte preocupacion entre el empresariado
argentino. Durante los dos meses siguientes ala misma, las ventas hacia dicho pais se paraizaron,
al tiempo gue los sectores nacionales cuya produccion era de algin modo competitiva con la
brasilefia, comenzaron a manifestar sus temores respecto de una posible "avalancha' de productos
de ese origen sobre el yarecesivo mercado argentino.

En este marco, tan solo una semana después de la devaluacion, la Unidn Industrial Argentina (UIA)
reclamaba publicamente al gobierno "establecer en forma transitoria y hasta la estabilizacion del
plan de gjuste brasilefio, un mecanismo arancelario que compense sus efectos’, solicitandose al
mismo tiempo que "se destinen dichos recursos a establecimiento de reintegros a las exportaciones
hacia Brasil" (UIA, Comunicado de Prensa, 20/01/99).

A medida que la situacion brasilefia tendia -no sin dificultades- a estabilizarse en torno a una
nueva paridad cambiaria (que implicaba una depreciacion real del orden del 35-40%), la "guerra’
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de declaraciones periodisticas y reclamos sectoriales iba ocupando el centro de la escena. Asi,
mientras que a fines del mes de marzo la UIA denunciaba incrementos de més del 200% en las
importaciones provenientes de Brasil de un conjunto de productos manufacturados, € gobierno de
ese pais desmentia tgjantemente tales afirmaciones, sefialando incluso que los flujos ddl intercambio
entre ambos paises se venian contrayendo en forma pargja (tanto las exportaciones brasilefias
hacia Argentina, como las ventas de ese pais hacia Brasil), a tasas superiores a 20% interanual .

El paso del tiempo y laimposibilidad de las partes por arribar a acuerdos que dieran respuesta a las
demandas manifestadas por |os empresarios argentinos, sumados a la profundizacion del proceso
recesivo que afectaba a dicha economia, fueron enturbiando alin més los animos de los actores.
Asi fue que, apenas comenzado e segundo semestre del afio 1999, los sectores méas "combativos®
del empresariado fueron imponiendo su parecer por sobre las posturas mas contemporizadoras.

La reglamentacion de las salvaguardias ALADI

Pasada ya la primera fase de la "tormenta’ derivada de la devaluacion del real de enero de 1999,
hacia el segundo trimestre de 1999 |os indicadores macroecondmicos argentinos mostraban que la
caida en € nivel de actividad seguia profundizandose y que la crisis recesiva (iniciada a fines de
1998) estaba siendo mucho mas aguda y duradera que lo originariamente esperado. El incremento
en los reclamos y la presion de los lobbi es sectorial es -demandantes de medidas tendientes a "diviar"
los efectos que la crisis gjercia sobre ellos- sobre un gobierno crecientemente desgastado por la
entrada en la etapa final de su mandato, generaba diferencias de opiniones y perspectivas entre los
negociadores argentinos, a tiempo que alimentaba la "imaginacion” y la busqueda de propuestas
y alternativas "creativas" por parte de analistas econdémicos y consultores empresariales.

En este escenario, la decision de la Secretaria de Industria de Argentina de no excluir a Brasil en
una medida de salvaguardia impuesta para €l sector textil hacia mediados del mes de julio de 1999
generaba un indisimulado desagrado en el gobierno de dicho pais. Los dos principales socios
parecian realizar lecturas bien distintas de la crisis regional y sus implicancias. En Brasil la
sensacion predominante era que Argentina “"embarraba la cancha’' como forma de tratar de
defender a toda costa su "cuestionable” pauta cambiaria -fuertemente golpeada luego de la
devaluacion del real-. Esta légica de pensamiento conducia a la conclusion que la mayor parte de
los problemas que sufria e MERCOSUR podia resolverse si Argentina aceptaba adoptar un
patrén de cambio més flexible. Y que, en caso contrario, Brasil no tenia por qué "cargar”" con €l
costo de la obstinada preferencia argentina por €l sistema de convertibilidad.

Desde Argentina, en cambio, €l problema era percibido como que Brasil pretendia desentenderse
por completo de los efectos que la ateracion de su paridad cambiaria habia traido aparejada sobre
el resto de laregion, ofreciendo Unicamente una poco precisa disposicion para andizar dternativas
tendientes a resolver "casos sectoriales puntuales’. De igual modo, diferentes analistas entendian
gue la devaluacion del real habia derribado el Gltimo argumento que podia esgrimir Brasil para
mantener sistemas de ayudas financieras, subsidios sectoriales y regimenes distorsivos de la
competitividad regional, 10s que en el nuevo escenario ya no podrian seguir siendo tol erados.

En & marco del estrecho margen de maniobra del que ambos gobiernos disponian para hacer frente
a sus respectivas problematicas internas, la falta de acuerdo entre los paises respecto del tema de

49



las salvaguardias intra-zona -y las muy escasas perspectivas de que la via de la negociacion
bilateral pudiera conducir a resultados concretos a este respecto- motivo que hacia fines de julio
Argentina decidiera "jugar fuerte" e impulsara la reglamentacion de la Salvaguardia ALADI. De
este modo, y aungue la normativa no tenia efectos inmediatos ni concretos sobre ningln sector en
particular, se dgjaba abierta la posibilidad de disponer unilateralmente la aplicacion de medidas
restrictivas a las importaciones provenientes de cualquier pais de la region. En este sentido, si a
lo largo de los afios siguientes a Ouro Preto, los funcionarios brasilefios habian manifestado
reiteradamente su mas enérgico rechazo alaposibilidad de negociar un régimen de este tipo en €
ambito del MERCOSUR, la decisiéon de Argentina implicaba una apuesta decidida y un abierto
desafio ala postura brasil efia.

La argumentacion argentina se basaba técnicamente en que €l programa oportunamente acordado
en el Tratado de Asuncién para regular el periodo de transicion (1991-1994) al libre comercio
regiona -que si preveia un sistema de salvaguardias intra-zona para |os sectores que cumplieran
con ciertos requisitos- también suponia el logro de acuerdos concretos en materia de coordinacion
de politicas macroeconémicas. De este modo, a no haberse logrado avances concretos en este
aspecto, podria interpretarse que en el MERCOSUR existia un serio vacio legal, que podria ser
cubierto apelando ala"demorada’ reglamentacion de las salvaguardiasALADI.

Adicionamente a dllo, se sostenia que en € marco de situaciones de crisis como la de ese momento,
era preferible contar con instrumentos aptos para regular y/o "administrar” en forma cooperativa
y consensuada los eventuales desequilibrios comerciales, particularmente los que pudieran ser
considerados temporarios. En esta |0gica, se decia que una vez finalizado € periodo de transicion,
Argentina habia reclamado € disefio de algiin mecanismo que pudiera brindar respuestas concretas
frente a situaciones de crisis, sin obtener nunca el consenso de parte del mayor socio del bloque.

La parte brasilefia contra-argumentaba que el Acuerdo de Alcance Parcial N° 18 -suscripto entre
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay para receptar en el &mbito de la ALADI a Tratado de
Asuncion- contenia normas especificas en materia de salvaguardias que determinaban
explicitamente la fecha limite del 31/12/94 para la aplicacion de estas medidas entre los paises
socios. Y que en cualquier caso, las condiciones para la aplicacion de salvaguardias en €l
MERCOSUR hasta el 31/12/94 eran mucho maés rigurosas y exigentes que las establecidas por
la Resolucion 70 de laALADI, lo que resultaba un abierto contrasentido en lalogica del proceso
de integracion.

Ademas, se decia que en las negociaciones previas a los acuerdos de Ouro Preto, Argentina habia
insistido en la necesidad de prorrogar € régimen de salvaguardias intra-zona, posicién que nunca
habia sido acompariada por |os demas socios, argumentando que la aplicacion de tal instrumento
habia sido pensada para contrapesar los efectos no deseados del cronograma de desgravacion
arancelaria. Como contrapartida a ello, se habia acordado un Régimen de Adecuacion tendiente a
facilitar la paulatina incorporacion de los sectores sensibles a libre comercio intra-zona, que de
acuerdo a calendario oportunamente negociado por las partes habia caducado para Argentina y
Brasil aprincipios de 1999 y a principios de 2000 para Paraguay y Uruguay.

En cuaquier caso, € solo anuncio de la medida por parte del gobierno argentino produjo inmediatas
y serias tensiones hacia el interior del bloque. Si la salvaguardia textil -aplicada por Argentina en
el marco de los Acuerdos OMC- podia ser interpretada como un tema de conflicto o disputa de
"zonagris' entre los paises, lareglamentacion de la Res. 70 delaALADI aparecia como un desafio
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imposible de soslayar para la mayor economia del bloque. Las asperezas alcanzaron su punto
maximo cuando a los pocos dias Itamaraty anuncié la suspension de su participacion en todas las
negociaciones del MERCOSUR hasta tanto €l gobierno argentino anulara la reglamentacion
referida, o bien excluyera explicitamente a sus socios regionales en € disefio de dichamedida. En
este escenario, la tension entre las partes llego a un limite y luego de que €l propio Presidente
argentino hiciera un imprevisto vigie a Brasilia a efectos de dialogar en forma directa con su par
brasilefio, €l gobierno argentino dio marcha atras y precisd los alcances de |la reglamentacién de
las salvaguardias ALADI, excluyendo alos paises del MERCOSUR de la aplicacion de la misma.

Los empresarios argentinos rechazaron tgjantemente la decision de su gobierno, la que veian como
una inaceptable capitulacion. Los cuestionamientos apuntaban incluso a la esencia del proceso
de la estrategia argentina en e proceso de integracién: "Nuestro pais confirma asi su rol de socio
menor, dispuesto a aceptar imposiciones, arbitrariedades y amenazas de Brasil (...) Asi como
esta funcionando, e MERCOSUR no sirve a los intereses nacionales' (UIA, Comité Ejecutivo,
Comunicado de Prensa, 30/07/99). Luego de €llo, la centra empresarial manifestaba que sus
abogados se encontraban estudiando una presentacién judicial en la que se solicitariaa Ministerio
de Economia € restablecimiento de las medidas de salvaguardia para los sectores industriales
maés afectados.

Por su parte, y en relacion con los sectores afectados por problemas puntuales o coyunturales, las
autoridades brasilefias sefialaban su disposicion a dar €l apoyo necesario con € objeto de que los
mismos se resuel van mediante la participacion del sector privado. En otras palabras, quedaba claro
gue Brasil podria estar dispuesto a atender reclamos sectoriales puntuales, pero en modo alguno
aceptaria imposiciones 0 una negociacion "desde la fuerza' por parte de su principal socio. En
esta linea, afines del mes de septiembre de 1999 y con el "auspicio” informal de sus respectivos
gobiernos, representantes de la UIA y la Confederacion Nacional de la Industria (CNI) brasilefia
se reunian en Rio de Janeiro a efectos de explorar aternativas que permitieran resolver los
problemas que afrontaba el bloque. En funcion de ello y mas alla de la inexistencia de resultados
concretos, ambas entidades acordaban una declaracion conjunta en la que proponian a Consgo
Industrial del blogue "desarrollar una agenda de trabgjo basada en la blsgueda de acuerdos
empresariales, medidas de facilitacion de negocios y € cumplimiento de la agenda pendiente,
incluyendo su profundizacion y una creciente coordinacién macroecondémica, estableciendo un
cronograma para su desarrollo” (UIA-CNI, Comunicado Conjunto, 29/09/99).

Un leading case sectorial: El calzado

A diferencia de lo sucedido con la mayor parte de los productos transables, la apertura comercial
tuvo corta vida para € sector calzado en Argentina. Desde 1994 se impusieron mecanismos de
proteccion para ciertas ramas, 10s que se iniciaron con la introduccién de derechos especificos
para la importacion de algunos calzados deportivos en respuesta a los reclamos de las empresas
afectadas por la competencia del Este de Asia. Tales derechos se extendieron e incrementaron en
1995, siendo poco después cuestionados ante la OMC por EE.UU. y la Unién Europea.

A efectos de evitar un dictamen condenatorio por parte de dicho organismo, en febrero de 1997

los derechos especificos fueron reemplazados por una salvaguardia OMC para casi todo el sector,
de la cual fueron expresamente exceptuadas |las importaciones de los paises del MERCOSUR.
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Las medidas fueron nuevamente objetadas por |os paises afectados (Unién Europea, EE.UU. e
Indonesia), dando asi origen a un panel que se constituyé a mediados de 1998 y que dictaminé en
contra de la postura argentina en diciembre de 1999. Finalmente, en febrero de 2000, Argentina
informd a organismo de solucién de diferencias de la OMC que habia procedido a gjustar la
determinacion de dafio grave sobre la base de las recomendaciones efectuadas por € érgano de
apelacion, solicitando consultas a la parte reclamante y extendiendo provisionalmente la vigencia
de la medida por otros seis meses para €l calzado deportivo -y manteniendo derechos inferiores
para el resto del sector-.

El comercio intraaAMERCOSUR no qued6 exento de las medidas de proteccion especial que ha
gozado la produccién argentina de calzado a lo largo de los afios noventa. Asi, la mayor parte del
intercambio intrarregional estuvo excluida del proceso de desgravacion arancelaria automética
iniciado en 1991, ya que 13 posiciones del sector -basicamente calzado con capellada de cuero y
con capellada textil- fueron incorporadas a las listas de excepciones de la liberalizacién intra-
zona. Por €llo, al constituirse la unién aduanera el sector quedd exceptuado del libre comercio al
incorporarse dichas posiciones a Régimen de Adecuacion, a través del cual el intercambio
intrarregional quedd gravado con un arancel del 27%, con un cronograma de liberalizacion
descendente que finalizé en 1999.

En este escenario, € inicio del critico afio 1999 trajo dos hechos que acentuaron rapidamente las
disparidades competitivas preexistentes en el ambito regional para € sector: € cese de las listas
de adecuacion intra-zona y la depreciaciéon de la moneda brasilefia. De esa forma, durante 1999
las importaciones argentinas de calzado brasilefio se expandieron casi un 28% respecto a afo
anterior, hecho que contrastaba con la fuerte reduccion que se observara en las importaciones
totales. Tal incremento se concentrd no solo en e rubro de calzado no deportivo, sino también en
calzado deportivo, afectado éste por la caida final del régimen de adecuacion. Asi, promediando
el segundo trimestre de 1999, momento en el que la recesion interna se hacia sentir con fuerza en
ambos paises y en € que las ventas brasilefias a Argentina crecian fuertemente (60%), se generaron
crecientes presiones de parte de los cal zadistas argentinos a efectos de introducir alguna medida que
compensase la ateracion en la competitividad relativa y atenuase € impacto de los "generosos”
subsidios que -de acuerdo a su vision- recibian sus pares brasilefios.

Mientras que los representantes de | os sectores privados de ambos paises i ntentaban infructuosamente
alcanzar algun acuerdo de restriccion voluntaria de exportaciones brasilefias, € Ministerio de
Economia argentino introducia unilateralmente a fines del mes de julio de 1999 una nueva
reglamentacion técnica que disponia que todo calzado comercializado en el pais debia poseer una
etiqueta con informacion acerca de los materiales de elaboracion, junto alos datos del fabricante o
importador. Pocos dias mas tarde, otra resolucion introducia un sistema de licencias no automaticas
de importacion, alos fines de certificar el cumplimiento del requisito de etiquetado.

Luego de que durante el mes de julio de 1999 el sector encabezara en €l reclamo por la aplicacion
efectiva de las salvaguardias ALADI para el comercio intra-zona, €l conflicto sectorial I1ego a su
maximo con |la reglamentacion de las medidas, por la cual se establecia un plazo de mas de tres
meses para resolver la aprobacion de las licencias, disposicion que en los hechos implicabala virtua
paraizacion de las importaciones intra-zona hasta fines de 1999. En ese lapso, |os productores
argentinos presentaban ante la Comision de Comercio del MERCOSUR una denuncia por la
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supuesta existencia de subsidios a favor de los productores brasilefios, reclamando a ese respecto
laimposicion inmediata de derechos compensatorios al comercio intra-zona.

El gobierno de Brasil anuncio su decision de actuar “con reciprocidad”, reimponer 1os requisitos de
licencias previas para laimportacion de cerca de 400 productos de origen argentino que se habian
eliminado a principios de afio -principa mente en |os rubros quimicos, alimentos y automotores- y
darle "el mismo tratamiento que a otros socios comerciales’, a tiempo que se incluia a dicho
pais en una disposicion a partir de la cual la Secretaria de Defensa Sanitaria brasilefia debia
supervisar la inspeccion de los establecimientos exportadores -normativa de la que Argentina
habia sido expresamente eximida en su momento-. Ante el negativo tenor que dia a dia tomaban
los acontecimientos, los gobiernos de ambos paises resolvieron finalmente impulsar a sus
respectivos sectores empresariales a suscribir un acuerdo temporario de restriccion voluntaria de
exportaciones, el que seria fiscalizado por la organizacion empresarial brasilefia (Abicalgados) y
el Consulado Argentino en Porto Alegre.

De este modo, afines de setiembre y con € "patrocinio” informal de ambos gobiernos, las camaras
empresariales acordaban un cupo de exportaciones brasilefias para lo que restaba de 1999 (1,7
millones de unidades) y una cuota de 4,4 millones de pares para el primer semestre de 2000. A este
respecto, ambas partes reclamaron en diferentes pero reiteradas oportunidades por € incumplimiento
de los compromisos de parte de la otra. A lo largo del segundo trimestre de 2000 y teniendo en
cuenta la inminencia del vencimiento (a fines de junio de dicho afo) del acuerdo empresarial,
ambos gobiernos invitaron a los representantes del sector privado a retomar sus contactos, a
efectos de negociar un nuevo entendimiento, mucho mas integral y abarcativo que €l anterior, y
orientado no solo hacia la administracion del comercio sino también a impulsar un esgquema de
mayor complementariedad y |a especializacién entre |as plantas ubicadas en laregion.

A este respecto, mientras que alo largo de dichos encuentros |os empresarios argentinos solicitaban
la renovacion del mecanismo de cupos a las exportaciones de calzado brasilefio y un mayor
compromiso de Abicalgados y de los respectivos gobiernos en el cumplimiento efectivo de los
topes a ser negociados, dicha entidad rechazaba cualquier nuevo compromiso de restriccion
comercial tanto por considerarlo imposible de fiscalizar eficientemente, como por entender que
a partir de la decision de la OMC de diciembre de 1999 -de impugnar la validez del sistema de
salvaguardias sectorial para extra-zona vigente en Argentina-, no resultaba aceptable €
mantenimiento de un régimen menos benévolo para el ambito regional que € vigente respecto del
resto del mundo.

Por su parte, e empresariado brasilefio reclamaba la eliminacion del sistema de retenciones alas
exportaciones intra-zona de cueros crudos vigente en Argentina, tema que los calzadistas de este
pais se hegaban aincluir en € pliego de demandas a presentar a los gobiernos por considerarlo "un
tema gjeno a su competencia’. Finalmente, e cuestionado -y en los hechos, inaplicable- acuerdo
voluntario vencio a fines de junio de 2000 y no fue renovado ni reemplazado por mecanismo
regulatorio alguno de los flujos comerciales intra-zona.

Los nuevos-viej os temores de os empresarios argentinos

El cambio de autoridades ocurrido en Argentina a fines de 1999 parecia generar a priori un
escenario mas favorable para el estrechamiento de los lazos politicos y econdémicos con la
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gran potencia sudamericana, pero la profundizacion de las sefiales negativas en la economia
nacional, sumadas a las dificultades del nuevo gobierno para definir una estrategia concreta que
compatibilizara las necesidades internas con el proceso de integracion, generaban un escenario de
hipersensibilidad, en e que los malos entendidos y la "negociacion” periodistica ocupaban €l
vacio generado por lainaccién de los actores naturales del proceso.

Mientras que por un lado en enero de 2000 un informe reservado de la UIA sostenia que "més de
100 empresas radicadas en Argentina han decidido a lo largo del afio precedente trasladar total o
parcialmente sus actividades hacia Brasi| atraidas por |os subsidios fiscales y financieros ofrecidos
por las diferentes instancias gubernamentales del pais vecino”, un par de semanas mas tarde los
principales diarios de Buenos Aires "denunciaban” que la Embajada brasilefia en Argentina estaba
haciendo circular -a través de Internet y en conjunto con un grupo de empresarios brasilefios con
intereses en Argentina- una suerte de Guia para € Inversor editada en castellano, en la que se
detallaban las ventgjas, los requisitos y los beneficios ofrecidos a las empresas interesadas en
radicar inversiones en diferentes Estados de dicho pais.

Por su parte, la UIA volvia a reaccionar con dureza (su Secretario Genera afirmaba que "esto
demuestra que e MERCOSUR esta mal, que es necesario reformularlo para que (...) no se convierta
en un sistema perverso en e cual un pais ganay en el otro desaparecen empresas’), a tiempo que
el Gobernador de la Provincia de Buenos Aires acusaba a los Gobiernos Estaduales brasilefios de
adoptar posturas expansionistas, dejando entrever la posibilidad de que Argentina denunciara el
Tratado de Asuncion, para finamente solicitar publicamente a Gobierno Nacional un "délar
especia” tendiente a compensar € impacto de la devaluacion brasilefiay € disefio de un mecanismo
de clausula "gatillo" arancelaria con € fin de proteger a laindustria nacional contra devaluaciones
futuras de lamoneda brasilefia.

En forma paralela, e gobierno brasilefio se quejaba de la falta de cooperacion de los funcionarios
argentinos en relacion con e sostenimiento de la paridad cambiaria del real, contratacando ademés
con el argumento de que la convertibilidad argentina implicaba para los argentinos costos y
beneficios y que Brasil no tenia por qué pagar la decision del pais vecino de mantenerla.

Por fin, varias de las empresas que formaban parte de la lista de las que supuestamente estaban
emigrando hacia el pais vecino, desmentian publicamente sus proyectos de relocaizacion. En igual
sentido, la UIA reconocia lainexistencia de un relevamiento serio acerca de dicho fenémeno (que
ahora se limitaba a unas treinta firmas, casi todas ellas transnacionales), a tiempo que diferentes
analistas y empresarios calificaban como absurdo el debate periodistico de esos dias acerca de la
factibilidad de proceder al traslado de empresas o lineas de produccién hacia €l pais vecino.



Indice

VII. COMENTARIOSFINALES

Los quince afios ya transcurridos del proceso de acercamiento comercial y econdmico entre
Argentinay Brasil que se analizan en el presente documento permiten observar que los vaivenes
en la paridad cambiaria bilateral han representado -con diferentes circunstancias y matices a lo
largo del tiempo- uno de los principal es issues de |la agenda regional, tanto desde €l punto de vista
de las negociaciones como de |as preocupaciones y acciones empresariales.

Como erade preverse, larelevanciadd nive real del tipo de cambio bilaterd -0 1o que eslo mismo,
las reacciones empresariales ante cambios desfavorables en el mismo- se haido incrementando a
medida que se fue incrementando el grado de interdependencia econdémica/productiva entre los
dos principales paises del bloque. Asi, si en los inicios del programa de integracion Argentina-
Brasil hacia mediados de |os afios ochenta la cuestion cambiaria aparecia en un lugar marginal en
la agenda de preocupaciones y prioridades de empresarios y gobiernos, larelevancia del temafue
in crescendo pari passu €l avance y generalizacién del proceso de desgravacion arancelaria.

Del mismo modo, €l comienzo de la década de los afios noventa y del proceso MERCOSUR,
colocaba a la problemética asociada al disimil desempefio macroecondémico de Argentinay Brasil
-donde €l tipo de cambio bilateral era apenas un sintoma de los problemas de la economia més
grande de la regidon- como uno de los principales focos de conflicto entre privados y gobiernos.
Durante todo € periodo de transicién del MERCOSUR (que culminé afines de 1994) buena parte
de las politicas comercial es implementadas en Argentina, con impactos directos e indirectos sobre
el "campo de juego” regional, tuvieron como objetivo moderar, de algin modo, los efectos que
generaban los ciclos econdmicos desfasados y |as diferentes reglas cambiarias en ambos paises.

La convergencia espontanea de las principales variables macroecondémicas de los dos paises
observada en la etapa post Ouro Preto y hasta 1998 posibilitdé € mantenimiento de cierto equilibrio
en la paridad bilateral durante dicho periodo. En este contexto, alo largo de la "época de oro" del
MERCOSUR -en la cua se observa un fuerte incremento en las relaciones econodmicas entre ambos
paises y la gradual insercién de los sectores mas sensibles en € régimen de libre comercio regional-,
el surgimiento de diferente tipo de conflictos comerciales tuvo més relacién con las histéricas y
estructuraes diferencias de tamario, dotaciones factoriales y competitividades relativas -"asimetrias
naturales’- que con implicancias derivadas de |0s entornos macroeconomicos.

Esta relativa convergencia de las politicas macroecondmicas de Argentina 'y Brasil -y del equilibrio
cambiario-, realza una vez més laimportancia que asume la estabilidad y e crecimiento econémico
de la region sobre el proceso integrador y la ampliacion de los negocios. De alguna manera,
sugiere que e mantenimiento de la"salud" macroecondmica de los dos grandes paises del blogue
resulta una condicion necesaria -aungue no suficiente- para € desarrollo positivo del esqguema
integrador, mas all4 de la estricta coincidencia de las diferentes politicas monetarias, fiscales o
cambiarias que se definen en cada uno de ellos.

En este marco, la crisis regional desatada con fuerza a partir de la devaluacion del real de enero de
1999, volvio a poner a la problemética relacionada con las paridades relativas de las monedas en
el centro de atencion de empresarios y policy makers. Si bien la incertidumbre y ata volatilidad
macro observada tanto en Argentina como Brasil alo largo de 1999-2000, contribuyeron a "velar"
el impacto del cambio de precios relativos entre ambas economias, € mismo fue afectando no
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solo larentabilidad de |as operaciones de comercio intra-zona sino también, y fundamental mente,
las capacidades relativas de atraccion de capitales a ambos lados de la frontera.

En este marco, y ante laimposibilidad de |as partes para consensuar algiin mecanismo tendiente a
compensar (0 al menos amortiguar) estos impactos, el gobierno argentino dispuso diferentes tipos
de medidas restrictivas del comercio bilateral, que en definitiva no perseguian otro objetivo que
el de "ganar tiempo" hasta que se generaran condiciones econdmicas y politicas més favorables
parala busgueda de soluciones mas de fondo. Estos hechos generaron durante 1999 y 2000 varios
incidentes y disputas entre las partes, amén de un recrudecimiento (especialmente en Argentina)
de los cuestionamientos -empresariales, sindicales y hasta sociales- ala mecanica del proceso de
integracion.
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