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Resumen: Este articulo analiza el rol de las cdmaras empresariales automotrices de
Argentina y Brasil en el proceso de integracidon regional, Mercosur. En ese marco,
estudiamos de manera comparada el posicionamiento politico de ADEFA (Argentina) y de
ANFAVEA (Brasil) en relacién a tres hechos clave para el desarrollo del sector: el acuerdo de
liberalizacion automotriz entre Mercosur y México, el final de las negociaciones entre
Mercosur y la Union Europea, y la prorroga de la liberalizacion comercial del sector entre
Argentina y Brasil. A partir de una metodologia que combina la revisién de declaraciones de
representantes del sector, la sistematizacion de actas de las cdmaras e informacion
estadistica disponible, identificamos estrategias politicas dispersas y en conflicto que
afectan el rumbo de la insercion externa y el futuro del modelo de desarrollo del bloque de
integracion.
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The dispersion of transnational strategies in Mercosur: a
study of the Argentinean and Brazilian automotive business
chambers between 2015-2019

Javier Pérez Ibaiiez!, Damian Rodriguez Diaz?

Abstract: This article analyses the role of the Argentinean and Brazilian automotive cham-
bers of commerce in the regional integration process, Mercosur. In this context, we make
a comparative study of the political positioning of ADEFA (Argentina) and ANFAVEA (Brazil)
in relation to three events which were key in the development of the sector: the automo-
tive liberalisation agreement between Mercosur and Mexico, the end of negotiations be-
tween Mercosur and the European Union, and the extension of trade liberalisation in the
sector between Argentina and Brazil. Using a methodology that combines a review of the
statements made by sector representatives, the systematisation of chamber minutes and
available statistical information, we identify dispersed and conflicting political strategies
that affect the direction of external insertion and the future of the model of development
of the regional bloc.

Keywords: ADEFA, ANFAVEA, automotive industry, Mercosur
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1. Introduccion

El objetivo de este trabajo es estudiar el rol de las cdmaras empresariales del sector
automotor de Argentina, la Asociacién de Fabricantes de Automotores (ADEFA) y de Brasil,
la Asociacion Nacional de los Fabricantes de Vehiculos Automotores (ANFAVEA), con rela-
cién al proceso de integracion regional del Mercado Comun del Sur (Mercosur) entre 2015
y 2019. El periodo de analisis esta marcado por el agotamiento del ciclo de los gobiernos
progresistas y la finalizacion del boom de los commodities en la regidn. A partir de 2015, tras
el retorno al poder de gobiernos liberal-conservadores en Argentina y Brasil, el Mercosur
volvié a adoptar una estrategia de insercidn liberal y de apertura externa en el escenario de
la crisis de la globalizacion? (Sanahuja y Rodriguez Diaz, 2019; Zelicovich, 2020).

Se analiza de manera comparada las estrategias politicas adoptadas por ambas cama-
ras empresariales en tres acuerdos negociados durante este periodo que afectan el desa-
rrollo del sector e influyen en la definicidn de la insercion externa del bloque regional. El
primero de ellos, refiere a la liberalizacién automotriz entre Mercosur y los Estados Unidos
Mexicanos, firmado en el 2002 como Acuerdo de Complementaciéon Econdmica N255 de la
Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)%. El segundo, se enmarca en la firma del
“Acuerdo de Principios” entre Mercosur y la Unidn Europea de junio de 2019, en base a los
compromisos asumidos en el capitulo de bienes industriales negociado entre ambos blo-
ques. El tercero, acordado en noviembre de 2019 versa sobre la decisién de Argentina y
Brasil de postergar el libre comercio automotriz hasta el 2029, manteniendo hasta esa fecha
el esquema de intercambio compensado y administrado del comercio de vehiculos que ha
caracterizado la politica automotriz de Mercosur desde finales del 2000.

En ese sentido, este articulo busca contribuir a la comprensién del rol que desempe-
fian las fuerzas sociales en el Mercosur relacionadas con el capital automotriz, mas precisa-
mente, por las filiales de transnacionales que conforman el sector terminal®. Para ello, par-
timos desde la perspectiva critica de la economia politica internacional (Cox, 1981, 2013;
Gill y Law, 1993) para relacionar la dindmica interna del proceso de integracion regional con

3 José Antonio Sanahuja define “crisis de la globalizacién” como una etapa de intenso y rapido cambio estruc-
tural hacia formas no hegemadnicas que se expresa en varios procesos interrelacionados: a) los procesos de
cambio de poder generados por la propia globalizacidn; b) el agotamiento del ciclo econémico basado en la
transnacionalizacion productiva; c) los limites sociales y ecoldgicos del modelo; y d) sus fallas de gobernanza,
tanto en el ambito nacional, como en el plano global ( 2017:44).

4 Como veremos en la tercera seccion de este trabajo, el acuerdo Mercosur-México del 2002 establecié que
el comercio automotriz seria liberalizado con Argentina en 2006 y con Brasil en 2007. En ambos casos, las
fechas fueron aplazadas y el plazo de liberalizaciéon comercial prorrogado.

5> La cadena de produccién automotriz esta integrada por un vasto conjunto de actores transnacionales y lo-
cales que se encuentran distribuidos en diferentes “anillos”, en funcién del contenido y especializacion tec-
noldgica. En la cuspide o nucleo, se situan las grandes terminales fabricantes de vehiculos automotores -
Original Equipment Manufacturers- responsables del disefio, la construccion de la marca —brandig- y del mon-
taje final de los automaéviles. En un escaldn inferior se encuentran los proveedores de primer nivel-también
llamados “sistemistas” o proveedores del primer anillo -First Tier Suppliers-, que producen subsistemas com-
pletos cooperando con una amplia red de proveedores y subcontratistas que constituyen actores de un se-
gundo y tercer nivel -segundo y tercer anillo- (Inchauspe & Garcia, 2017, p. 129).
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la l6gica del capitalismo global, ya que Mercosur, al igual que el resto de procesos de inte-
gracion, se desarrolla en un contexto estructural que configura y constrifie su forma y con-
tenido (van Apeldoorn y Horn, 2018)°8.

La industria automotriz es uno de los sectores productivos estratégicos de la economia
internacional que se convirtio, luego de la segunda guerra mundial, en la aorta de la politica
industrial en los paises avanzados y del proceso de industrializacién por sustitucion de im-
portaciones en América Latina, particularmente en Argentina, Brasil y México (Rodriguez
Diaz, 2021:11). En Mercosur, la presencia del capital automotriz presenta algunos rasgos
distintivos que han caracterizado la forma de insercidn de la regidn en la cadena global del
sector’. Por un lado, el sector de las terminales esta integrado en su totalidad por filiales de
transnacionales que provienen de los centros clasicos de produccion (Estados Unidos, Ale-
mania y Japoén). Por otro lado, la produccién automotriz tuvo un rol central en los acuerdos
constitutivos entre Argentina y Brasil en la segunda mitad de la década de 1980. Posterior-
mente, en la etapa de fundacidn e institucionalizacidn del bloque, se adoptaron los marcos
nacionales y regionales para el establecimiento de una politica automotriz comun. Este
marco de politica regional sera antesala del primer intento de conformacién de la Politica
Automotriz del Mercosur (PAM) a principios de los afios 2000, instrumento clave para com-
prender la disputa entre las distintas fuerzas sociales del capital automotriz y el rol que
desempefian en el Mercosur (Perez Almansi, 2020, 2021).

La literatura especializada destaca el papel central de la industria automotriz en el
origeny estructuracion del Mercosur (Arzay Lopez, 2008; Botto, 2013, 2021; Guevara, 2011;
Laplane y Sarti, 2004; Obaya, 2011; Obaya et al., 2017; Rodriguez Diaz, 2021; Treacy, 2021).
Por otra parte, la produccion de vehiculos cobré protagonismo en la agenda de la integra-
cion productiva regional que caracterizod al ciclo de gobiernos progresistas en el poder entre
2002y 2015 (Lima, 2018; Panigo et al., 2017; Pérez Ibafiez, 2016b, 2021; Treacy, 2019). Res-
pecto al rol de las cdmaras empresariales automotrices, para el caso argentino Bil et al.,
(2018) problematizan la posicidon que asumieron las multinacionales automotrices entre las
décadas de 1960y 1970. Estos autores explican la “estrategia dual” de las empresas ante las
posturas liberales y proteccionistas de la burguesia local y del sector agricola ganadero. Por
un lado, las firmas automotrices exigian a los proveedores mayores niveles de eficiencia a
través de permisos de importacion de insumos y desproteccidén de las autopartes naciona-
les. Por otro lado, exigian una proteccion maxima para los autos que fabricaban. Por su
parte, Treacy (2018) determina que en el periodo 2002-2015, las estrategias de acumulacién
de las cdmaras empresariales del complejo automotor (tanto de las terminales como de las
autopartistas) fueron poco compatibles y, durante un periodo corto de tiempo, resultaron

6 A diferencia de los enfoques racionales de la EPI, como la perspectiva de la Open Economy politics, la pers-
pectiva neogramsciana de la EPI trasciende el paradigma estadocéntrico e interpreta los fendmenos sociales
a partir del materialismo histérico y la mutua constitucion de las dimensiones socioecondémicas y politicos

7 Existe cierto consenso en la literatura sobre la baja insercion de América Latina en las cadenas globales de
valor (Pérez Ibafiez, 2019). Para un andlisis sobre el grado de integracion del Mercosur en la cadena global de
la industria automotriz, ver Laplane y Sarti (2004); Arza y Lépez (2008); Lima (2018); Fitzsimons y Guevara
(2016); Obaya et al (2017); Pinto et al, (2020).
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convergentes con la estrategia politica de profundizacién de la integracién productiva regio-
nal que llevé adelante el gobierno argentino.

En contraste, la literatura ha prestado escasa atencion al rol que juegan las cdmaras em-
presariales automotrices en la politica regional. Para ello, este trabajo revisa de forma compa-
rada las estrategias politicas de las cdmaras empresariales automotrices de Argentina y Brasil
en la etapa liberal-conservadora y de apertura externa de Mercosur entre 2015 y 2019.

Considerando las transformaciones estructurales que atraviesa el sector, aceleradas
por la pandemia de la Covid-19 y la irrupcién de la guerra en Ucrania, el analisis sobre la
dindmica automotriz en Mercosur cobra relevancia ya que es necesario proporcionar ele-
mentos para un debate sobre la perspectiva de futuro del sector en la regidn®. Para cumplir
con estos objetivos, el articulo reconstruye las estrategias de las cdmaras automotrices a
partir de las declaraciones de sus principales representantes en la prensa, en las memorias
anuales de las cdmaras automotrices, en los balances de sus respectivas agrupaciones, en
cartas y solicitudes publicas. Asimismo, se dio soporte estadistico a estas declaraciones a
partir de un analisis descriptivo de las siguientes bases de datos: UN Comtrade Databases
(COMTRADE) y de la Organizacién Internacional de Constructores de Automaviles (OICA, por
su sigla en inglés).

Teniendo en cuenta estos desarrollos, el trabajo se estructura de la siguiente manera.
Luego de esta introduccidn, en la primera parte se analiza la evolucion de la politica auto-
motriz del Mercosur. En una segunda parte, nos centramos en la etapa liberal conservadora
y de apertura externa de Mercosur, estudiando puntualmente la dindmica del sector. En la
tercera parte, presentamos los tres acuerdos que conforman nuestro objeto de estudio,
para determinar y comparar las estrategias politicas de las camaras empresariales automo-
trices de Argentina y Brasil, y su influencia sobre el rumbo de la politica regional. Finalmente,
esbozamos conclusiones en funcidn de los capitulos anteriores.

2. Evolucién de la politica automotriz de Mercosur

El Mercosur tiene su origen en la asociacién estratégica conformada entre Argentina y
Brasil en la segunda mitad de la década de 1980°. Tras los cambios acaecidos en el plano re-
gional e internacional®, la idea de conformar un bloque de integracion regional tomé impulso

8 Luego de la crisis financiera internacional de 2008 y, en el marco de profundas transformaciones de la eco-
nomia capitalista, la industria automotriz transita un cambio disruptivo que incorpora el uso de la inteligencia
artificial y el “internet de las cosas” en el ciclo de produccidén (Pernas, 2018). La transicion hacia la fabricacion
de coches eléctricos, auténomos y sustentables caracteriza, al parecer, una nueva era de la movilidad basada
en la descarbonizacién.

9 Esto implicé la adopcidn de una agenda de cooperacidn y de complementariedad sectorial que, entre otros
objetivos, busco fomentar sectores estratégicos como el automotor. La agenda se materializé en la firma de
la Declaracion de Iguazu de 1985, en el Acta de la Integracidn argentino-brasilefia en 1986 y el Tratado de
Integracién, Cooperacion y Desarrollo de 1988. Para un estudio detallado sobre la importancia de la asocia-
cidn estratégica entre Argentina y Brasil ver Rapoport y Madrid (2011).

10 En el plano regional, puede mencionarse la restauracion de la democracia en la mayoria de los paises del
Cono Sur y la coordinacién politica para afrontar las consecuencias econdémicas de la crisis de la deuda de
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con la firma del Acta de Buenos Aires entre Argentina y Brasil en 1990 y en la suscripcion del
Tratado de Asuncidn en 1991, cuando se incorporan Paraguay y Uruguay al proyecto regional.

Desde los inicios del bloque de integracidn, el sector automotriz estuvo presente en
las negociaciones que llevaron adelante los Estados Parte (EP) para definir la politica comer-
cial comun y establecer la Unién aduanera (UA)L. Las negociaciones de este sector fueron
realizadas en el marco del subgrupo de trabajo N27 -politica industrial y tecnolégica-?, que
propuso en marzo de 1992 la creacién de una comision para estudiar la exportacidn con-
junta para paises extra-blogque y presentar las bases para un acuerdo sectorial de las auto-
partes. Los representantes de los gobiernos se encargaban de brindar auxilio técnico y de
verificar la compatibilidad con las normas dictadas por el Tratado de Asuncién, mientras que
los acuerdos eran negociados por las cdmaras sectoriales ADEFA y ANFAVEA, las que se en-
cargaron de las negociaciones sobre el universo arancelario, cuotas, indice de nacionaliza-
cidén o excepcion (Vigevani et al., 2002, p. 50).

En diciembre de 1994, cuando se definié el formato institucional del Mercosur en el
Protocolo de Ouro Preto, los EP adoptaron la Decision N2 29/94 que establecia lineamientos
para alcanzar un régimen automotriz comun hacia los afios 2000. De esta manera, se cred
un comité técnico ad hoc dependiente de la Comisién de Comercio de Mercosur que se en-
cargaria de elaborar una propuesta de régimen automotriz comun del bloque antes del 31
de diciembre de 1997. A su vez, la Resolucidon N2 20/95 del Grupo Mercado Comun definié
que, a través del subgrupo de trabajo N23 —Reglamentos Técnicos y Evaluacién de la Con-
formidad-, se abordara la tarea de “eliminacion de los obstéaculos técnicos al comercio para
facilitar la libre circulacion de los bienes y la integracidn regional entre los EP” y una de las
areas sea sobre la industria automotriz. En ese sentido, se conformé la Comision de la In-
dustria Automotriz que trata los temas de seguridad activa y pasiva, y de contaminacidn
integrada por representantes gubernamentales de los EP, las cdmaras sectoriales y las em-
presas automotrices.

Ante las dificultades de alcanzar consenso sobre una propuesta entre los EP, el Consejo
Mercado Comun decidid postergar hasta el 30 de abril de 1998 la propuesta del comité técnico
que fue prorrogado sucesivamente hasta finales de 1999. De esa manera, y hasta la entrada
en vigor de ese marco de politica, el intercambio comercial de automdviles se basé en el marco
regulatorio vigente en el plano bilateral, que beneficio directamente al sector de las terminales
al quedar exceptuadas del nomenclator arancelario establecido en Ouro Preto*3.

1982. En el plano internacional, la caida del bloque soviético inaugurd un nuevo orden internacional liberal y
globalizado, donde los esquemas de integracidn cobraron protagonismo en la ola del “nuevo regionalismo”.

11 Entre 1984 y 1989, Argentina y Brasil suscribieron mds de veinte protocolos bilaterales dirigidos a dinamizar
la produccion automotriz. En particular, el Protocolo N.2 21 de 1998, incorporado posteriormente en el
Acuerdo de Alcance Parcial de Complementacién Econdmica N214 (ACE 14) de 1990, constituyd el marco
regulatorio sobre el cual se desarroll6 la integracion del sector automotor al Mercosur. Para un analisis deta-
llado de este proceso ver el trabajo de Vigevaniy Candia Veiga (1998).

12 En la actualidad, el SGT N27 se denomina “Industria e Integracion Productiva” y depende de Grupo Mercado
Comun.

13 En términos generales, la Dec. 29/04 reconocia los regimenes nacionales de Argentina (1991) y de Brasil
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Ainicio del siglo XXI, ante la crisis econdmica regional que desencadend la devaluacion
del real en Brasil, los EP suscribieron dos decisiones trascendentales para la dindmica poli-
tica del bloque de los afios siguientes. La primera de ellas, la Decisién N2 32/00 sobre el
“relanzamiento del Mercosur y el relacionamiento externo”, ratificé la necesidad de la poli-
tica comercial conjunta conminando a los EP a “firmar nuevos acuerdos preferenciales o
acordar nuevas preferencias comerciales en acuerdos vigentes en el marco de ALADI, que
no hayan sido negociados por el Mercosur”. La segunda, la Decision N2 70/00 aprobd el
“Acuerdo sobre la Politica Automotriz del Mercosur” (PAM), con el objetivo de establecer
las bases para la instauracién del libre comercio en el sector automotor a partir del 2006, y
hacer de Mercosur un espacio regional favorable para el desarrollo de una plataforma inte-
grada, competitiva y con capacidad exportadora a terceros mercados. En ese sentido, se
cred el Comité Automotor, que depende del Grupo Mercado Comun, con el fin de adminis-
trar y monitorear la PAM. Finalmente, esta politica sera postergada sucesivamente y el co-
mercio intra-blogue continuara siendo regulado por los acuerdos bilaterales vigentes en el
ambito de la ALADI. Desde ese momento, Argentina y Brasil acordaron que el intercambio
automotriz se produzca a través del flex o “coeficiente de desvio sobre las exportaciones”,
que establece la posibilidad cuantitativa del libre comercio del sector en funcién de un valor
maximo para el desequilibrio comercial, en donde no existira un limite para las exportacio-
nes entre los dos paises en la medida que sean preservadas las proporciones acordadas
(Castafio y Pifiero, 2016: 5-6).

3. Laetapa liberal-conservadora y de apertura externa del Mercosur en el
escenario de la crisis de la globalizacion (2015-2019)

Desde finales de 2015, se produjo en América Latina un cambio en la orientacion de
sus gobiernos con la llegada al poder de partidos liberal-conservadores poniendo punto final
al denominado “giro a la izquierda" (Busso y Zelicovich 2016:17)%. Estos nuevos gobiernos,
adoptaron politicas exteriores favorables a la globalizacion y al “regionalismo abierto”, su-
puestamente “desideologizadas” y “pragmaticas”, orientadas a la promocion del sector pri-
vado y la IED, alineadas con el orden liberal y las orientaciones dominantes en el sistema
multilateral y, en su propia retérica, deseosas de “volver al mundo” y “abrazar la globaliza-
cion”. Ese giro significd, en particular, el retorno a un Mercosur “comercial” alejado del en-
foque social y politico del “regionalismo posliberal” que caracterizo el ciclo de gobiernos

(1992 y 1993). Ademas, se acordd la liberalizacion del comercio intrarregional para los productos del sector,
se fijé un AEC del 35 % que protegia la produccion automovilistica de las terminales de la competencia inter-
nacional y se decidio la ausencia de incentivos nacionales que distorsionen la competitividad en la regién.

14 Puede mencionarse la victoria electoral de Mauricio Macri en Argentina (2015), la derrota de Evo Morales
en el referéndum en Bolivia y el golpe de Estado posterior, que buscaba habilitar su postulacién a un cuarto
mandato presidencial (2016), el impeachment a Dilma Rousseff y la asuncién de Michel Temer en Brasil (2016)
(Busso y Zelicovich, 2016). Luego, el giro se concretara con el viraje politico del gobierno de Lenin Moreno en
Ecuador (2017), la vuelta al poder de Sebastian Pifiera en Chile (2018), la eleccién democratica de Jair Bolso-
naro en Brasil (2019) y la victoria electoral de la coalicién multicolor, encabezado por Luis Lacalle Pou en
Uruguay (2020) (Busso & Alves-Soares, 2020).
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progresistas (Sanahuja y Rodriguez, 2019:17).

Esta etapa marcard un punto de inflexién en la trayectoria del Mercosur ya que se
producira un acuerdo total entre los EP sobre el modelo de desarrollo nacional, el modelo
de integracidn regional y la estrategia de relaciones exteriores (Botto, 2021:10). Este esce-
nario regional fue propicio para el reclamo histdrico de los socios pequefios, Paraguay y
Uruguay, respecto a la posibilidad de firmar acuerdos de libre comercio de manera unilateral
y materializar la idea de la flexibilizacién o de un Mercosur a “distintas velocidades” (Barre-
nengoa y Barceld Severgnini, 2021; Bertoni, 2019; Frenkel y Dobrusin, 2020; Simonoff, 2020;
Suligoy, 2020; Zelicovich, 2020)%. A su vez, la agenda externa del Mercosur paso a tener un
rol preponderante en la politica exterior de los EP. Desde el 2016, se produjeron varias ini-
ciativas por parte de Paraguay y Uruguay orientadas a la flexibilizacion del Mercosur, que
tuvieron eco en Argentina y hacia final del periodo en Brasil (Rozemberg et al., 2019).

En el plano regional, Mercosur desarrollé un acercamiento con la Alianza del Pacifico
logrando establecer una instancia de coordinacion de alto nivel que acordd un plan de ac-
cién entre ambos bloques en la Cumbre de Puerto Vallarta en 2017, donde Paraguay y Uru-
guay solicitaron su ingreso como Estados observadores en el bloque del Pacifico (Pérez lba-
fiez, 2016a). A nivel extrarregional, se impulsé el acuerdo con la Unidn Europea que se man-
tuvo latente hasta la firma de un “Acuerdo de Principios”, en junio de 2019. A su vez, se
iniciaron negociaciones con la Asociacion Europea de Libre Comercio (EFTA) y se formaliza-
ron las negociaciones para la firma de un acuerdo de libre comercio con Canada, Corea del
Sur y Singapur. Sin embargo, este impulso a la insercidén externa del bloque se produjo en
un momento de gran incertidumbre respecto el futuro de los acuerdos regionales en el es-
cenario de crisis de la globalizacidon ya mencionada, en especial, tras el resultado del Brexit
en el Reino Unido y ante el giro aislacionista de la politica exterior de Estados Unidos por
parte de Donald Trump?®.

Este contexto politico y econdmico fue crucial para el sector automotor de Mercosur.
Una vez mas, la crisis econémica en Brasil de 2015 habia repercutido negativamente en el
intercambio comercial con la regidn, en particular, con Argentina. Esto despertd preocupa-
cidon entre las empresas terminales, que manifestaron la necesidad de explorar nuevos des-
tinos para la exportacion de la produccion automovilistica. En ese sentido, se iniciaron con-
versaciones para establecer acuerdos comerciales con paises de Centroamérica, Colombia,
Paraguay, México y la Unidn Europea. El entonces presidente de la Ford Motors de Argen-
tina, Enrique Alemafy declaraba que:

[...] El comportamiento de las principales variables de la industria automotriz
da cuenta de la necesidad de redoblar los esfuerzos y el trabajo en conjunto
con la cadena de valor y las autoridades para mejorar la competitividad de la

15 La normativa vigente que dispone la obligacion de los Estados Parte a negociar acuerdos comerciales con
terceros paises o grupo de paises de manera conjunta esta contemplada en el articulo 12 del Tratado de
Asuncién de 1991 y en la Decisiéon 32/2000 del Consejo Mercado Comun.

16 E| expresidente Donald Trump se retird del Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Econdmica (TPP, por su
sigla en inglés) y solicitd la renegociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA, por su
sigla en inglés), que se concretd con la firma del Acuerdo Estados Unidos, México y Canada (USMCA, por su
sigla en inglés), en noviembre de 2018.
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industria automotriz y desarrollar nuevos mercados de exportacion (La Na-

cion, 4-mar-2016)

Por su parte, el entonces CEO de Peugeot-Citroén de Argentina, Luis Ureta Sdenz Pefia
manifestaba que:

[...] Las principales variables continuan reflejando la respuesta de nuestra in-
dustria ante la caida sostenida de la demanda por parte de Brasil, nuestro prin-
cipal mercado de exportacion. (Es necesario) continuar trabajando y promo-
viendo la apertura de nuevos mercados, que permitan a nuestras plantas poder
sustituir la caida del principal socio comercial (La Nacidn, 4 de marzo de 2016)

Desde Brasil, el presidente de ANFAVEA Luiz Moan Yabiku Junior declaré que:

[...] Creemos que en 2016 habrd un aumento de las exportaciones, ocasio-
nado por el esfuerzo de las empresas por ampliar sus negocios en el extran-
jero en un momento oportuno (Prensa ANFAVEA, 27 de junio de 2016)

Como veremos a continuacion la busqueda de nuevos acuerdos comerciales y la rene-
gociacion otros tendran diferentes grados de éxito y encontrando cada uno diferentes coa-
liciones de actores que buscaron darle legitimidad.

4. Tension y dispersion de las estrategias transnacionales: los tres acuerdos
automotrices entre 2015-2019

En esta seccion analizamos las estrategias de ADEFA y ANFAVEA en relacion con los
tres acuerdos negociados durante el periodo de estudio. En primer lugar, reconstruimos los
principales hitos de las negociaciones de los tres acuerdos a partir de las declaraciones de
los representantes de las cdmaras empresarias automotrices de ambos paises, e indagamos
como se fueron desarrollando las negociaciones. En base a ello, reconstruimos las estrate-
gias de ambas camaras y la posicién que adoptaron frente a los cambios descritos en las
secciones anteriores. En segundo lugar, realizamos un analisis estadistico de la produccién
y comercio automotor de Argentina y Brasil. La serie presentada permite evidenciar en tér-
minos comparativos, las transformaciones producidas a lo largo del tiempo en términos de
destino de las exportaciones, origen de las importaciones y el tipo de bien comerciado. Esto
nos permitird dimensionar la importancia comercial de los acuerdos que este trabajo pre-
tende analizar.

a. Elacuerdo entre Mercosur-México

Las relaciones comerciales entre el Mercosur y México se remontan a la suscripcion
del Acuerdo de Alcance Parcial N2 54 (AAP.CE 54) de la ALADI, en el mes de julio de 2002. El
objetivo de esta alianza era la conformacion de un area de libre comercio a través de un
marco juridico que promoviera de manera reciproca las relaciones econdmico-comerciales
entre el bloque sudamericano y el pais del norte'’. En el marco de esas negociaciones, se

17 Las relaciones comerciales de México con el Mercosur no han sido muy intensas, encontrando importantes
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suscribid el Acuerdo de Alcance Parcial N2 55 (AAP.CE 55) con el objetivo de promover la
integracion y complementacion productiva para el sector automotor. El ACE N2 55, firmado
en septiembre del mismo afio, establecié que cada EP de Mercosur definiera de manera
bilateral el cronograma de liberalizacién comercial con México.

Producto de las dificultades de negociar como bloque, Brasil firmé en 2012 el |V pro-
tocolo adicional al apéndice Il del ACE N° 55 con México, que establecia cuotas al comercio
entre los paises para evitar la liberalizacion comercial®. En ese sentido, el gobierno de la
presidenta de Argentina, Cristina Ferndndez, decidié suspender también la liberalizacion,
interpretando que era posible solicitar un tratamiento similar para sus productos automo-
trices. Frente la negativa por parte de las autoridades mexicanas optd por suspender el ACE
N° 55 a través del decreto 969/2012 hasta que la otra parte reviese su postura. En ese sen-
tido, el Secretario de Economia de México, Bruno Ferrari declaraba que:

[...] La falta de competitividad de la economia de la Argentina se traduce en
la poca seriedad para cumplir sus compromisos comerciales y al mismo
tiempo en un incremento en la aplicacion de medidas restrictivas de comercio.
Meéxico invita a la Argentina, pais amigo, a reconsiderar su postura acerca de
su intencion de suspender el ACE N2 55. Estamos decididos a ir hasta las ulti-
mas consecuencias en la defensa del comercio de México (La Nacion, 26 de
junio de 2012)

Finalmente, en diciembre de ese afio, Argentina consiguid un trato similar al de Brasil
y firmé el IV protocolo adicional al apéndice | del ACE N° 55%°. Este acuerdo establece cuotas
anuales crecientes para el acceso a ambos mercados, a través de un sistema de compensa-
cién entre importaciones y exportaciones, ademas del contenido minimo regional que fue
variando en el periodo de vigencia del acuerdo. El acuerdo automotor también modifico, a
pedido de Brasil, las reglas de origen al elevar de un 35% a 40% el minimo de componentes
automotrices producidos con materiales de origen exclusivamente mexicano o brasilefio. El
presidente de ADEFA en ese momento, Cristiano Ratazzi, declaraba ante la reanudacion del
ACE 55:

[...] restablecer los lazos con México es de vital importancia para la industria
dado que actualmente dicho pais es el cuarto destino de las exportaciones de
automotores argentinos. Asimismo, permite continuar enfocandonos en los
mercados externos para recuperar terreno, posicionarse y a la par generar

dificultades que, a la fecha, se han reducido al ambito bilateral. Entre las principales dificultades, destacan
las complicaciones derivadas de la integracion de México con Estados Unidos y Canadd en el marco del TLCAN,
decisiones intra-Mercosur que ha impedido la negociacién con México como bloque, e intereses encontrados
entre Brasil y México (Clavijo, 2003, pp. 65-66).

18 Luego en marzo de 2015, Brasil y México firmaron el V Protocolo Adicional al Apéndice Il del ACE N.2 55
que introdujo modificaciones en el régimen de origen y establecid inicio del libre comercio para automoviles
y vehiculos livianos para marzo de 2019 (Rios et al., 2020, p. 57)

19 Luego, en 2015 el V protocolo postergard el libre comercio hasta 2019 en base a la misma metodologia de
cuotas ampliadas en el tiempo.
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condiciones para que Argentina continue siendo un atractivo destino de in-
versiones (La Nacion, 15 de diciembre de 2012)

En 2019, en el contexto de retraccidn del intercambio automotor intra-Mercosur, Bra-
sil no volvié a negociar el sistema de cuotas consustanciandose la total liberalizacidn comer-
cial del sector con México?’. Como consecuencia, crecieron las preocupaciones en la cdmara
automotriz ADEFA, ante la posibilidad de que Argentina continte perdiendo participacién
en el mercado brasilefio tras la llegada de producciéon mexicana. Esto representé un cambio
drastico en el mercado regional ya que, por primera vez, Brasil abria su mercado a un pais
mads competitivo en términos industriales y mds atractivo en costos salariales y tributarios
(SMATA, 2019).

Las firmas automotrices de Brasil, a través de la cdmara automotriz ANFAVEA, expre-
saron algunos reparos respecto al instrumento comercial negociado con México indicando
que hubieran preferido continuar con el sistema de cuotas vigente. El entonces CEO de Mer-
cedes Benz y nuevo presidente de la cdmara empresarial, Luis Carlos Moraes, manifesté
preocupacion por los costos de produccion y las cargas tributarias de las plantas en México.
En base a un informe encargado a la consultora PwC que comparaba las productividades
sectoriales de ambos paises sostuvo que fabricar un auto en México es un 18% mas barato
que en Brasil y que importar un vehiculo desde México alin era mas econdmico que uno
producido localmente:

[...] Los resultados presentados en esta encuesta nos muestran la extrema ne-
cesidad de atacar los puntos que reducen el coste de Brasil y mejoran nuestra
competitividad. Medidas que estimulen el comercio exterior, mejoren la logis-
tica de distribucion y reduzcan la carga fiscal son urgente (Prensa ANFAVEA,
5 de Mayo de 2019)

[...] No podemos perder nuestro volumen de produccion actual, o nuestra ca-
pacidad de generar empleos, o nuestra capacidad de afectar el PIB del pais
(Reuters, 7 de mayo de 2019)

A su vez el recientemente ex presidente de ANFAVEA y Volkswagen Brasil, Antonio
Megale, sostuvo que la cdmara no fue parte de la negociacion final y que esto podria afectar
fuertemente las decisiones de inversion del sector. En particular adjudico a la llegada de
nuevos gobiernos en Brasil y México el cambio en la tendencia negociadora:

[...] Este tema debia haberse discutido el afio pasado, pero al haber un cambio
de gobierno en los dos paises no hubo tal negociacion. Observaremos si esto
repercute en nuevas inversiones; las empresas evaluardn la nueva situacion
para poder tomar sus decisiones (Estadao, 19 de marzo de 2019)

Por su parte, el presidente de la cdmara automotriz mexicana AMIA, Eduardo Solis,
declaré desconocer este tipo de preocupaciones por parte de ANFAVEA y defendid el

20 posteriormente, en junio de 2020, se firmo el VII Protocolo Adicional al Apéndice Il del ACE N.2 55 entre
Brasil y México que involucra al segmento de vehiculos pesados y a las autopartes. El nuevo instrumento
comercial, establecia que el intercambio de vehiculos pesados seria desgravado de manera progresiva a partir
del mes de julio de ese afio y hasta alcanzar la liberalizacién total el 1 de julio de 2023.
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acuerdo firmado:

[...] Nosotros tuvimos una reunion con ANFAVEA y nunca hubo un pronuncia-
miento como el que usted me estd mencionado [...] No hemos sentido esa
preocupacion que usted manifiesta que pudiera suceder. Estamos en libre co-
mercio y pues queda pendiente una negociacion de una regla (de origen)
(Reuters, 7 de mayo de 2019)

En simultdneo, México comenzé a presionar a Argentina para que la renovacién del
acuerdo bilateral entre ambos paises sea en iguales condiciones a la de su socio, Brasil. Esto
representaba tener que competir con un poderoso productor regional para las terminales
en Argentina, pero a su vez la posibilidad de abrir un nuevo mercado para la produccién que
no se lograba colocar en Brasil.

En marzo de 2019, el gobierno de Mauricio Macri resolvio prorrogar el acuerdo a tra-
vés del VI protocolo adicional al apéndice | del ACE N2 55 ampliando los cupos de importa-
cién entre los afios 2019 y 20212, El gobierno argentino pretendio, con base a esta nueva
prérroga, profundizar la liberalizacidn total de las dos economias enmarcadas en el ACE Ha-
cen 6 e ingresar al mercado mexicano con alimentos (carnes y porotos principalmente)?2. En
esa linea, la Secretaria de Comercio Exterior de Argentina Marisa Bircher alegaba:

[...] La expectativa del gobierno Argentino es que, como resultado de esta ne-
gociacion, hayamos establecido las bases para una renegociacion ambiciosa
del ACE N2 6, que equipare las condiciones de acceso a mercado de los pro-
ductos argentinos con alto potencial exportador a México, con las que ya go-
zan las importaciones de este pais en Argentina (Comunicado de Prensa, 19

de marzo 2019)

En las declaraciones de la funcionaria argentina, se puede ver un cambio en la estra-
tegia negociadora que puso en alerta a las empresas integrantes de ADEFA. Si hasta ese
momento, el aperturismo comercial profesado por el gobierno de Mauricio Macri era con-
vergente con la estrategia del sector de las terminales, el acuerdo con México significaba un
cambio de direccidn. En ese sentido, las empresas automotrices buscaron avanzar de forma
rapida a través del ACE N2 55, donde claramente tenian mds ventajas sobre el Mercosur.
Eduardo Solis, presidente de la Asociacion Mexicana de la Industria Automotriz declaraba
en ese sentido:

[...] Queremos que al Acuerdo de Complementacion Econéomica (ACE) Numero
6 se le pueda sumar el ACE 55, que es el que regula el comercio automotriz y
que ya no haya cupos. Queremos que se regrese a un comercio libre, y que
eso (los cupos) quede atrds (El Financiero, 18 de octubre de 2017)

De esta manera la postura del gobierno de Macri de hacer concesiones sobre el ACE

21 En la segunda mitad del 2021, el gobierno de Argentina solicité nuevamente una prérroga a la liberalizacién
del comercio automotriz con México, dando continuidad al sistema de intercambio administrado mediante
cupos.

22 El vinculo comercial con los Estados Unidos Mexicanos y la Republica Argentina estd regulado por el ACE 6
de 1986.
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N2 55 para fortalecer la negociacion del ACE N2 6 claramente afecta los intereses del sector
terminal que necesita la proteccién arancelaria del Mercosur para poder seguir produ-
ciendo.

[...] tenemos que seguir construyendo lazos comerciales que le permitan a
nuestra industria alcanzar una diversidad exportadora sustentable para po-
der contar con previsibilidad y estabilidad a la hora de la planificacion de las
actividades e inversiones realizadas en la region por los préximos afios. Luis
Peldez Gamboa presidente de ADEFA (La Nacion, 21 de marzo de 2019)

Las declaraciones del presidente de ADEFA ante la firma del acuerdo con México son
mucho mas mesuradas que frente a otros tratados al rescatar la necesidad de encontrar
acuerdos “sustentables” que aseguren “estabilidad y previsibilidad” a las inversiones reali-
zadas por el sector en Argentina?3. El presidente de la cdmara autopartista AFAC, Juan Can-
tarella fue mds contundente con en su declaracidn:

[...] acceso libre a nuestro principal mercado (Brasil); vamos a enfrentar una
competencia mds dura. Es como una ficha de dominé que se cae; va teniendo
impacto en el resto. (En cuanto a Argentina) Si se vislumbra un horizonte de
libre comercio, hay modelos que se pueden proveer desde allé con un incre-
mento marginal en la capacidad. La unica alternativa es que la Argentina
gane fuertemente competitividad desde lo estructural; si no, estos temas son
una amenaza mds que una oportunidad. Es cierto que la salida productiva es
la exportacion, pero no hay que dinamitarla, como se hizo (La Nacion, 21-
mar-2019).

En sintesis, desde la entrada en vigor del ACE N2 55, Argentina aplazd en tres oportu-
nidades la liberalizacidn del comercio automotor con México, mientras que Brasil lo hizo dos
veces y, actualmente, existe libre comercio en todos los segmentos entre ambos paises. Por
su parte, el libre comercio automotriz se encuentra vigente entre Uruguay y México, mien-
tras que aun no existen avances en las negociaciones bilaterales con Paraguay desde la firma
del ACE N2 55 (D’ Elia, 2016; Maduro et al., 2020:21).

b. El acuerdo entre Mercosur y la Unién Europea

En junio de 2019, la Unién Europea y Mercosur firmaron un “Acuerdo en principio”
tras veinte afios de intensas negociaciones. Este acuerdo y sus tres componentes: de didlogo
politico, de cooperacion y de libre comercio, se encuentra actualmente en proceso de revi-
sidn legal y técnica y enfrenta al mismo tiempo, serios obstaculos que estan dificultando el
cierre del texto, la ratificacion y vigencia del acuerdo?*.

2 El bajo entusiasmo también puede detectarse en las memorias y balances del 2019 de la cdmara al comprar
los comentarios sobre el tratado con México, en donde se limita a una descripcion técnica del contenido del
mismo, con los realizados sobre el acuerdo automotriz con Brasil que mas adelante describimos.

2 Para un estudio detallado sobre la etapa posterior a la firma del “Acuerdo de principios” entre UE-Merco-
sur, ver Sanahuja y Rodriguez (2021). Un analisis exhaustivo del proceso de negociaciones, ver Sanahuja y
Rodriguez (2022).
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El sector automotriz fue uno de los puntos que suscité mayores controversias en los
intercambios de ofertas que se produjeron durante las negociaciones entre ambos bloques.
En este dmbito sectorial, Mercosur presentaba su principal interés defensivo dado la alta
competitividad automotriz del bloque europeo. Los temas claves durante las negociaciones
birregionales fueron dos: los plazos de desgravacidn arancelaria (para vehiculos y autopar-
tes) y las reglas de origen. En el primer caso, reconociendo las brechas de competitividad
entre ambos bloques, las negociaciones se centraron en que los cronogramas de desgrava-
cién arancelaria no fueran menores a 10 afios. En el segundo caso, considerando el mayor
grado de internacionalizacion de las cadenas de valor europeas, de elevado contenido asia-
tico, en contraste con los mayores niveles de integracion intrarregional de Mercosur, se pre-
tendia limitar la capacidad de la UE negociando pardmetros entre un 45% y un 50% de Con-
tenido Minimo Importado (CMI) extrarregional (Bichara y Dalmasso, 2019:18).

Finalmente, en el acuerdo alcanzado en 2019 el sector automotor tuvo un tratamiento
especial. En concreto, se establece que Mercosur eliminard aranceles para todas las auto-
partes procedentes de la UE que se desgravaran de manera lineal en un periodo de entre 10
(60%) y 15 afios (30%). Este mismo periodo de desgravacion, regira para vehiculos termina-
dos con un periodo de carencia de 7 afios que serd compensado con una cuota anual de
50.000 unidades procedentes de la UE, con una preferencia arancelaria del 50% (Sanahuja
y Rodriguez Diaz, 2019:19). Dicha cuota anual, serd distribuida entre los socios de Mercosur:
15,5 mil unidades para Argentina; 32 mil unidades para Brasil; 1,75 mil unidades para Uru-
guay; y 750 unidades para Paraguay, que seran administrados por orden de llegada (De An-
gelis et al., 2019:13). Respecto a las reglas de origen, el Mercosur aceptd la propuesta de las
reglas de la UE, que disponen que para determinar que un producto es de determinado
origen tiene que contener un maximo de 45% de materiales no provenientes de ese pais
(Uval, 2019).

Asimismo, ambos bloques regionales acordaron un anexo automotriz que refiere a la
importancia y reconocimiento de las pruebas de seguridad, donde las partes se comprome-
ten a aceptar las pruebas realizadas en los paises socios del acuerdo. Este mecanismo, defi-
nido por la Comisién Econdmica de las Naciones Unidas para Europa, se enmarca en las nor-
mas emanadas del Foro Mundial de Armonizacion y Reglamentacion de Vehiculos, normas
vinculadas no sélo a la seguridad, también al impacto ambiental, a la eficiencia energética,
etc. (Maduro et al., 2020:19).

Aligual que el acuerdo comercial con México, lo negociado con la UE aumenta la com-
petencia en el mercado automotor de Mercosur como consecuencia de las rebajas arance-
larias, generando presion para la disminucion de costos y el aumento de las escalas minimas
de eficiencia (Bichara & Dalmasso, 2019). Pese a estos riesgos, el sector terminal fue mas
optimista sobre los impactos del acuerdo que el resto de los actores que integran la cadena
automotriz. Las terminales remarcaron la oportunidad para el desarrollo de autos livianos y
se generaron expectativas en torno al periodo de desgravacion negociado para la transicion
del sector. Por su parte, las empresas de autopartes alertaron por el posible déficit que
puede generar el acuerdo, demandando una agenda de trabajo conjunta entre el Estado y
el sector privado, con el fin de fortalecer la competitividad (De Angelis et al., 2019: 13-14).

La camara brasilera ANFAVEA celebro el acuerdo, pero advirtid sobre la necesidad de
aumentar la competitividad para lograr mayores ventajas. Para esta camara aumentar la
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capacidad de competir, en el contexto de los intercambios comerciales con Europa, significa
reducir el “costo Brasil”, como puede verse en las palabras del presidente la cdmara y CEO
de la Mercedes-Benz do Brasil, Luis Moraes.

|u

[...] los vehiculos comerciales brasilefios, por ejemplo, ya se -muestran en sa-
lones europeos. Lo mds importante, sin embargo, si vamos a jugar este juego,
es correr con el aumento de nuestra eficiencia para ser competitivos. Las de-
cisiones de inversion ahora deben considerar las fechas del acuerdo. (Mo-
torpy, 5 de julio de 2019)

[...] Estamos buscando reducir el costo de produccion para la exportacion,
pero esto también se aplicard al consumidor brasilefio. La industria automo-
triz trabaja a escala: cuanto mayor sea la escala y las condiciones de expor-
tacion, mds condiciones habrd para reducir el costo de produccion del
vehiculo, y esto se transferird al consumidor. (Agencia Brasil, 5 de julio de

2019).

[...] Este acuerdo histdrico generard puestos de trabajo, mayor flujo comercial
y crecimiento del PIB, por lo que traerd beneficios y oportunidades para toda
la cadena productiva, incluida la automotriz. Ahora tenemos una fecha para
que el gobierno y la sociedad ataquen el Costo Brasil y mejoren nuestra com-
petitividad, porque entraremos en un juego de competencia global, lleno de
oportunidades. (AIAFA, 9 de julio de 2019)

A su vez, en las declaraciones se convoca la sociedad para que de conjunto se asuma
la pelea por la reduccidén de los “costo Brasil" y se le promete que esto redundara en auto-
moviles mas econdmicos para los consumidores brasileros. Si bien, el presidente de ANFA-
VEA en esta oportunidad, no profundiza en los componentes asociados a este costo, al pa-
recer, aumentar la competitividad nacional es un eufemismo para propiciar una reduccién
de los salarios de los trabajadores brasileros e impuestos cobrados por el Estado federal. Es
de destacar que, en las declaraciones registradas, volverse mas competitivos para comerciar
con la Unidn Europea no requiere un cambio tecnolégico para dar cuenta de los estandares
europeas ambientales y de seguridad (como si supone el acuerdo firmado), pero si se reco-
noce los efectos que podria tener un aumento de las escalas. Por ultimo, vuelve a condicio-
narse los plazos de nuevas inversiones a la firma del acuerdo.

Por su parte, el presidente de ADEFA y CEO de Renault, Luis Peldez Gamboa, acom-
paid de forma entusiasta a Dante Sica, Ministro de Industria y al Canciller Jorge Faurie de
Argentina durante la conferencia de prensa donde se anuncié el acuerdo y declaro:

[...] Tenemos tiempo suficiente para adecuar la competitividad de nuestro
sector (Clarin, 3 de julio 2019).

[...] Creo que es un acuerdo que engloba todas las necesidades que habia
planteado la industria automotriz. Tenemos una gran oportunidad para la Ar-
gentina para desarrollar el nicho de autos livianos. Trabajar en elementos es-
tructurales que van por la parte impositiva, laboral y adicionalmente de infra-
estructura. (La Voz, 3 julio de 2019)
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El presidente de FCA Argentina, Cristiano Ratazzi seguia la postura de sus pares euro-
peos. El presidente de la firma italiana, al igual que el presidente de ANFAVEA, utiliza como
estrategia la apelacién a los consumidores al prometer que la apertura con Europa puede
garantizar automdviles de mayor calidad y mas mds econdmicos, que de todas formas ya se
estaban importando desde Brasil. Es destacable que Ratazzi evalia que los impactos proba-
blemente sean mds negativos para Brasil que para Argentina.

[...] Tenemos una invasion de vehiculos brasileros porque no tienen arancel,
por lo tanto, es mejor tener europeos que probablemente son de mejor cali-
dad y posiblemente mds baratos. Por lo tanto, yo lo que creo que lo que viene
es muy saludable para Argentina, puede ser que Brasil un poco menos, pero
para Argentina es muy saludable que se abra un poco mds. (Perfil, 2 de julio
de 2019).

En la misma entrevista de donde fue recogida la anterior declaracion (ver link) el pre-
sidente de Fiat sostiene que "es muy saludable para la Argentina que se abra un poco mas",
pero que "toda la cadena va a tener que adaptarse" dado que asi “no vamos a poder expor-
tar a nadie”. Ratazzi, a diferencia del presidente de ANFAVEA, se anima a sostener publica-
mente que para mejorar la competitividad es necesario que se “flexibilice el sector laboral”
y se realice “una reforma previsional”, a la vez que reclama que "La reforma tributaria sacé
muchos impuestos distorsivos, pero todavia no se aplica.”

En esa linea de declaraciones, el CEO de la General Motors para América del Sur, Car-
los Zarlenga sostuvo que para el Mercosur era necesario asumir como objetivo la competi-
tividad a la hora de planificar la vinculacién con Europa o México:

[...] Creo que va a traer beneficios abrir el comercio en el Mercosur con parti-
cipantes extrazona, pero esa apertura tiene que ser ordenada y debe tener un
horizonte temporal para introducir reformas. No somos competitivos. La in-
dustria automotriz es muy global y las decisiones de inversion se toman de
manera centralizada. Hay que tener un objetivo de competitividad bien pre-
ciso e incluir a Europa, Brasil y México. (La Nacion, 3 de noviembre de 2018)

Ahora bien, no todas las declaraciones analizadas fueron homogéneas con respecto al
tratado con la Unidon Europea al interior de Argentina. Enrique Alemafiy, CEO de la Ford
Motors aludia que:

[...] En término de buscar nuevos mercados ¢Cudl es la posicion respecto de
avanzar hacia un acuerdo Mercosur- Union Europea? - El camino para el
desarrollo de la Argentina es integrarse al mundo. Integrarse al mundo es:
alianza del Pacifico y Union Europea. No obstante, para hacerlo tenemos que
tener condiciones que nos permitan competir en un mundo donde existe gran
exceso de capacidad instalada. El viento de cola desaparecio y por ello tene-
mos que trabajar con el Gobierno para generar una agenda de largo plazo
que nos permita ser competitivos y en la medida en que vemos que podemos
competir, hay que hacer acuerdos de apertura inteligentes. No sdlo con la
Unién Europea, sino también con la Alianza del Pacifico. (Prensa ADEFA, 31

de marzo de 2016)
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Las declaraciones de Alemaniy evidencian que para las proyecciones de la Ford argen-
tina es, al menos, tan prioritario el acceso a los mercados de Chile, Pert y Colombia como el
tratado con la UE. Esta vision parte de reconocer una situacién global de sobreoferta pro-
ductiva y la necesidad cooperar con el Estado en la generacién de una agenda de largo plazo
para ganar competitividad. En este sentido, para el CEO de la Ford, lograr tratados comer-
ciales con los vecinos regionales parece ser parte de proceso de apertura inteligente.

A su vez, Daniel Herrero, Ceo Toyota, también diferia de la posicion esgrimida por sus
pares de ADEFA:

[...] ¢Hacia donde deberian apuntar las negociaciones de nuevos acuerdos co-
merciales del Mercosur para ayudar a que crezcan las exportaciones automo-
trices? Vemos necesario avanzar con acuerdos de libre comercio con paises
de América Central y el Caribe que beneficien los productos argentinos que
hoy no tienen acceso preferencial, como si lo tienen otros paises (Europa o
Meéxico). Sin embargo, apoyamos la iniciativa del Gobierno de promover
acuerdos comerciales con otros bloques o paises por mds que no tengamos
operacion en algunos de ellos (La Nacidn, 1 de marzo de 2018).

Las declaraciones del CEO de la compafiia japonesa dan cuenta que la estrategia de
Toyota esta orientada a ganar mercados en América central y el caribe que, en ese mo-
mento, se encontraban abastecidos desde Europa o México. Si bien no se opuso a las nego-
ciaciones que el gobierno se encontraba teniendo con la Unién Europea, sostuvo que estas
no representaban oportunidades comerciales para su compaifiia.

En sintesis, las declaraciones de Peldez Gamboa (Renault do Brasil) parecen coincidir
con lo declarado previamente por Zarlenga (CEO GM Mercosur), con la esperanza de la lle-
gada de vehiculos europeos de Ratazzi (FCA Argentina), pero no tienen sintonia con la voca-
cién de mirar hacia la Alianza del Pacifico de Alemafiy (Ford Motors Argentina) o la pro-
puesta de focalizar las exportaciones en Centro América realizada por Daniel Herrero (To-
yota Argentina). Incluso, estos dos ultimos directivos parecen desestimar la idea de avanzar
en un acuerdo con la UE.

En base a las declaraciones anteriores y las distintas posturas asumidas por las firmas
automotrices ante un eventual acuerdo entre Mercosur y la UE, se puede apreciar una dis-
persion de las estrategias productivas®®. Mientras que, algunas terminales buscan abrir el
mercado local para fortalecer las importaciones de vehiculos, otras pretenden explorar nue-
vos mercados donde exportar su produccion por fuera de Brasil.

c. Laprdrroga de la liberalizacién automotriz en Mercosur

La dispersidn de las estrategias de ambas camaras en torno al acuerdo con la Unidn

25 A modo de ejemplo, ADEFA realiz6 una gacetilla de prensa por cada uno de los acuerdos mencionados en
este articulo excepto sobre acuerdo con la Unién Europea. Tampoco se menciona dicho acuerdo en las me-
morias y balances del afio 2019, cuando Ford Motors presidia ADEFA, pero si se menciona la vocacion de
avanzar en la apertura comercial con el viejo continente en 2016 cuando la presidencia estaba en manos de
Peldez Gamboa.
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Europeay las diferencias por el acuerdo con México, se revirtieron en torno las negociacio-
nes del Mercosur. En Junio de 2016, Argentina y Brasil firmaron el cuadragésimo segundo
protocolo adicional del ACE14, para prorrogar por cinco afios (hasta junio 2020) las condi-
ciones de la PAC vigentes hasta el momento, con la posibilidad de extender el flex de 1.5 a
1.7 entre 2019 y 2020. A diferencia de afios anteriores, que se renovaba el acuerdo por 12
meses, esto representd mayor previsibilidad para el sector.

[...] los Gobiernos de ambos paises acordaron en junio de 2016 una prérroga
del Pacto Automotor Comun (PAC) hasta el 30 de junio de 2020, manteniendo
por los proximos cuatro afios, las condiciones actuales en el intercambio de
vehiculos y piezas. Este desenlace marca una diferencia sustancial con lo que
venia sucediendo en los ultimos dos afios. A diferencia de las prérrogas por el
plazo de 12 meses, se arribo esta vez a un acuerdo por cinco afios. (Memorias
y Balances ADEFA 2016)

[...] Se crean condiciones para el desarrollo de inversion y empleo en el sector
automotor en la Argentina. Este desenlace marca una diferencia sustancial
con lo que venia sucediendo en los ultimos dos afios. A diferencia de las pro-
rrogas por el plazo de doce meses, se arribd esta vez a un acuerdo por cinco
afios. Una de las claves para continuar trabajando en el desarrollo y la mejora
continua de la competitividad en el sector automotor es contar con previsibi-
lidad y reglas estables. Bajo esa premisa, y en un marco de didlogo y entendi-
miento, los gobiernos de la Argentina y de Brasil sellaron un nuevo acuerdo.
ADEFA (La Nacion, 28 de junio de 2016)

[...]JUn acuerdo con un horizonte a medio y largo plazo es fundamental para
dar mds previsibilidad a la planificacion y sequridad en la definicion de las
inversiones. Por ello, valoro de forma muy positiva la conclusion de las nego-
ciaciones por parte de los gobiernos, que han demostrado equilibrio y madu-
rez al ver la relacion complementaria de complementariedad entre los paises
y prever una agenda de trabajo orientada al libre comercio. (Prensa ADEFA,
27 de junio de 2016)

En agosto de 2019, los resultados en elecciones primarias indicaban que Mauricio Ma-
crino lograria la reeleccidon de su mandato y el candidato del peronismo, Alberto Fernandez,
tenia probabilidades de asumir la presidencia para el periodo 2019-2023. Este posible esce-
nario, hizo prever a las terminales un nuevo cambio de rumbo del gobierno en materia ex-
terior, abriendo la posibilidad de que se reediten las politicas comerciales proteccionistas
en el Mercosur. A su vez, producto de diferentes enfrentamientos entre el candidato del
peronismo y el presidente de Brasil Jair Bolsonaro durante la campana presidencial de Ar-
gentina, era esperable que se produjera un distanciamiento entre ambos gobiernos una vez
que asumiera Alberto Fernandez.

El cierre de las negociaciones con la UE generéd movimientos a la interna de la industria
automotriz en Mercosur. En noviembre de 2019, Argentina y Brasil decidieron postergar el
libre comercio del sector que estaba previsto para el 2021, haciendo coincidir esta agenda
con el cronograma de desgravacion arancelaria previsto para este sector en el acuerdo con
el bloque europeo. Las negociaciones fueron llevadas adelante por el Ministro de Produc-
cién y Trabajo de Argentina, Dante Sica, y el Ministro de Economia de Brasil Paulo Guedes.
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De manera apresurada y con seis meses de antelacién al vencimiento del anterior acuerdo
se firmé el cuadragésimo tercer protocolo adicional, en el cual se dispuso que el libre co-
mercio comenzara a regir a partir del 2029, estableciendo un calendario de 10 afios de adap-
tacion?®. Hasta esa fecha, el sector se mantendra bajo el esquema de intercambio compen-
sado y administrado para el comercio de vehiculos y autopartes entre ambos paises a través
de un progresivo aumento del flex que iria de 1.7 a 3.0 el afio anterior a la total apertura?’.
A su vez, Argentina y Brasil negociaron la regularizacién del intercambio con Paraguay, me-
diante la incorporacién de protocolos adicionales a los Acuerdos de Complementacién Eco-
némica preexistentes en la ALADI (Maduro et.al; 19-20: 2020). El entonces mandatario ar-
gentino, Mauricio Macri declaré que:

[...] Solucionamos el principal problema con nuestro gran socio comercial. En

2020 debia comenzar el libre comercio automotriz. Es mejor para nuestra in-
dustria acordar 10 afios de adecuacion y establecer plazos de integracion
hasta 2029. No mds parches y acuerdos parciales. Cada 2 afios, teniamos que
volver a negociar, complicando las inversiones de una industria que necesita
previsibilidad para invertir. Este acuerdo permite a la industria automotriz
desarrollarse con un horizonte claro: el de la innovacion y el de la generacion
de empleo de calidad. Brasil es nuestro principal socio comercial en exporta-
ciones de la industria automotriz. Este acuerdo brinda un esquema gradual
hacia el libre comercio por 10 afios, el plazo mds extenso alcanzado entre am-
bos paises: otro avance en nuestra insercion en el mundo. (La Nacion, 6 de
septiembre de 2019)

Tanto, el presidente Jair Bolsonaro como su ministro de economia Paulo Guedes ha-
bian dejado claro su vocacidn de abrir el comercio de Brasil a pesar de los posibles impactos
de los acuerdos con la UE y con México, y por tanto era esperable que demandasen lo mismo
para Argentina. En ese sentido, Paulo Guedes declaraba que:

[...] El Mercosur es un vehiculo para que abramos la economia y si (Cristina
Ferndndez de) Kirchner entra y quiere cerrar la economia, salimos del Merco-
sur; vamos a abrir la economia de cualquier forma (Télam, 15 de agosto de

2019).

La firma de la nueva prérroga de liberalizacidn automotriz fue, ademas, consecuencia
del lobby ejercido por el sector de las terminales de Argentina y Brasil. Estas empresas bus-
caban evitar, por un lado, posibles consecuencias por la llegada al poder en Argentina de
medidas proteccionistas que sostuviese el astringente flex de 1.5, que no les permitiese des-
plegar su estrategia importadora en su totalidad y, por el otro, que el gobierno de Bolsonaro,
en su estrategia aperturista terminase dinamitando la totalidad del acuerdo. Luiz Carlos Mo-
raes, presidente de ANFAVEA y CEO de la Mercedes Benz do Brasil, declaraba:

26 E| calendario establecido esta relacionado con el acordado en el “Acuerdo de principios” con la UE dado que
el libre comercio entre estas dos regiones también supone, de facto, la apertura total entre Argentina y Brasil.

27 Asu vez se acordaron cambios en las reglas de origen de manera de igualar toda la normativa con el acuerdo
firmado con la Unién Europea . Se llevaron lo minimos de contenido regional al 50% para los vehiculos, con-
junto, subconjunto y partes y se cambid su base de medicién del valor ex - fabrica al valor FOB.
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[...] Necesitamos una apertura, pero de forma gradual, porque en ese ritmo
que se plantea puede ser perjudicial (La Nacidn, 23 de Octubre de 2019).

De manera paralela, el gobierno de Mauricio Macri sumd otro beneficio para el sector
terminal de Argentina, al indicar que para el periodo 2015-2019 el comercio pasaria a ser
medido como si hubiese regido un flex mayor de 1,7. La apertura importadora y la presién
de las terminales brasileras por colocar stocks de autos sobrantes en Argentina terminaron
por sobrepasar el limite del flex establecido en el protocolo firmado en 2015 en los afios
2016, 2017 y 2018. Esta modificacidn fue la ultima medida que el gobierno de Mauricio Ma-
cri dispuso para el sector y representé una importante condonacién de deuda por multas?.
Por su parte, las firmas automotrices en Brasil venian excediendo el coeficiente del flex, por
lo que se exponian a pagar las multas arancelarias correspondientes si se liberalizaba el co-
mercio previsto para julio de 2020%.

Este cambio de facto incentivé la importacidn de vehiculos, incluso por arriba del flex
generando malestar al interior del empresariado. Por un lado, las terminales que si habian
cumplido con lo estimado especulaban con vender sus créditos de exportaciones a los in-
cumplidores. Por otro lado, los autopartistas también entendieron que fue un cambio de
juego unilateral que incumple con la previsibilidad que requiere el sector. De esta manera,
y de forma consensuada con el gobierno de Brasil, el gobierno de Mauricio Macri cerrd su
gestion ordenando el mercado regional para los proximos diez afios, en funcion de los in-
tereses del sector terminal.

A pesar de los desentendimientos que se generaron en torno al resto de los acuerdos,
este Ultimo protocolo volvid a unificar la vision de las cdmaras con la negociacion alcanzada
entre Argentina y Brasil. En ese sentido, varios directivos automotrices y funcionarios gu-
bernamentales declararon:

[...] Tiene toda la I6gica que vayamos al libre comercio porque forma parte de
los objetivos iniciales del acuerdo con Brasil. El flex implica fijar una regla tran-
sicional hacia ese proceso que ya se inicio como region con terceros bloques. El
desafio que tenemos por delante es generar un esquema de competitividad y
de apoyo a las inversiones que definamos como estrategia productiva. Fer-
nando Grasso, Secretario de Industria de Argentina (Infobae, 6-sep-2019).

[...] Es importante que, de manera anticipada, es decir, a ocho meses del ven-
cimiento del acuerdo que establecia el libre comercio con Brasil, el sector en
su conjunto cuente con un marco de previsibilidad suficiente para continuar
trabajando en la profundizacion de la integracion productiva entre ambos so-
cios, en especial a lo atinente a las inversiones, el comercio, la generacion de
empleo y la produccion. Luis Peldez Gamboa CEO de Renault y presidente de

28 E| apartado C del articulo 4 del protocolo 42° indica expresamente que, en caso de acordar un flex de 1,7
entre las partes, el mismo solo podra contabilizarse para los periodos 2019 y 2020.

29 Véase: “Mauricio Macri anuncié que se extendié por 10 afios el acuerdo comercial automotriz con Brasil”,
Clarin (Argentina) Disponible en: https://www.clarin.com/politica/mauricio-macri-anuncio-extendio-10-
anos-libre-comercio-automotriz-brasil-_0 jl4FtXSpl.html [Accesado el 20 de abril de 2022].
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ADEFA (La Nacion, 6-sep-2019).

De esta manera, los principios de dispersién en las estrategias del sector terminal que
identificamos respecto a los acuerdos con la Unién Europea y México parecen revertirse
frente a la renovacién por diez afios del acuerdo automotriz del Mercosur. Como resultado
es posible sostener que la regionalizacién del comercio sigue estando en el nucleo de los
arreglos productivos sectoriales, pero que comienzan a emerger otras légicas; y que este
proceso fue impulsado por la llegada de los gobiernos liberal conservadores a los gobiernos

de Argentina y Brasil.

TABLA 1: SINTESIS DE LOS TRES ACUERDOS SOBRE POLITICA AUTOMOTRIZ DEL MERCOSUR

Acuerdo Mercosur-UE

Acuerdo Mercosur- México

Acuerdo intra-Mercosur

La liberalizacién de
vehiculos se producira a
15 afios luego de
ratificado el acuerdo,
con una apertura del
96% de aranceles y una
excepcién del 4%

Se firma en el afio 2002. Cada
pais del bloque definid
apéndices bilaterales con un
sistema de cuotas
preferenciales reciprocas y
anuales hasta alcanzar la
liberalizacidn.

A través de la Dec. 29/94 se
acuerda alcanzar una politica
automotriz comun (PAC) en EL
2000. Las terminales quedaron
exceptuadas del AEC, pero las
autopartes fueron incluidas en la
nomenclatura comun a partir de
la firma del Protocolo de Outro
Preto en 1995

Se establece un periodo
de gracia de 7 afios al
inicio de la
liberalizacidon comercial,
seguido de un
calendario no lineal de
desgravacion
arancelaria.

En 2015 se acuerda el
Apéndi-ce Il del V protocolo
del ACE 55 entre Brasil y
México. Se modifica el
régimen de origen adoptado
inicialmente y se establece la
liberalizacion comercial de
automdviles y vehiculos
ligeros a partir de 2019.

En la Dec. 70/00 del CMC se
acuerda de manera formal el
establecimiento de la Politica
Automotriz de Mercosur (PAM),
con un AEC de 35% para
automoviles, un 14% para
tractores y el AEC para
autopiezas original.

Brasil acordd una cuota
compensatoria anual de
32.000 unidades, con
una desgravacién
arancelaria del 50%.

En junio de 2020, Brasil y
México firmaron la
liberalizacién comercial de
vehiculos pesados (camiones
y autobuses) y autopartes. Se
inicia el cronograma de
desgravacion hasta alcanzar
la liberalizacion total en julio
de 2023

Se firma el 442 protocolo
adicional al ACE 14, se acuerda la
liberalizacién del comercio
automotriz de manera gradual a
partir de junio de 2029. El
régimen de origen para
automaviles, vehiculos livianos,
camiones, tractores y 6mnibus
sera de 50% en base al indice de
Contenido Regional (ICR)
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La liberalizacién de
autopartes se producira
también a 15 afos. En
10 afios se aplicara
sobre un 82% de las
lineas arancelarias, un
11% sera desgravado en
15 afios y un 7% sin
preferencias

El libre comercio entre
Argentina y México esta
previsto para marzo de 2022,
Uruguay tiene libre comercio
con México desde el 2005 y
aun no hay acuerdo entre
Paraguay y México

Las autopartes seguiran el
régimen de origen del ACE 18
sobre comercio intrarregional. A
partir de 2027, la regla de origen
para las autopartes se regira bajo
lo estipulado en el Apéndice Il
del 44 protocolo (que toman
como base las reglas de origen
negociadas en el acuerdo
Mercosur-UE

Fuente: elaboracidn propia sobre la base de Poldnia Rios et.al (2020).

d.

Evolucion comercial de la industria automotriz en Mercosur.

En primer lugar, en términos comerciales, ambas economias son profundamente de-
ficitarias y con altos grados de inestabilidad. Desde la creacion del Mercosur, Argentina y
Brasil lograron reducir su déficit sectorial hasta lograr el superavit comercial en el afio 2001
como puede verse en el Grafico 1.

GRAFICO 1: SALDO COMERCIAL DE ARGENTINA Y BRASIL EN MILLONES DE USD
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Fuente: Elaboracidn propia en base a COMTRADE

Ahora bien, a partir del aflo 2002 cuando Brasil registré un superavit de 1.478 millones
ddlares y Argentina de 867 millones de ddlares, las trayectorias se bifurcaron. Argentina tuvo
un déficit sectorial hasta el final de la serie, interrumpido solamente por los afios de recesién
econdmica como el 2009 (35 millones de ddlares) y el 2014 (405 millones de ddlares). Brasil,
en cambio, aumentd su superavit sectorial hasta los 5.797 millones de ddlares en 2005 para
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luego caer mas de tres veces, hasta un déficit de 10.324 millones de délares en 2014.

A partir del giro liberal-conservador en la regién, los saldos comerciales comenzaron
a evolucionar en forma invertida, cuando un pais logra alcanzar el superavit, la otra esta
atravesando un fuerte déficit y viceversa. Argentina agravoé su balanza sectorial hasta alcan-
zar el punto mds bajo de toda la serie en 2017 (-5.793 millones de ddlares). En 2018, el
proceso recesivo argentino marcd el limite para las importaciones y el déficit retrocedié
hasta los 729 millones en 2019. Brasil siguid el proceso inverso y alcanzé un superavit de
1.522 millones de ddlares en 2017 para luego en 2019 retroceder un 270% hasta los 5.626
ddlares de déficit comercial.

Estas oscilaciones en los saldos comerciales se deben, por un lado, a cambios en la
canasta de bienes comercializados y, por otro, en los destinos de las exportaciones y orige-
nes de las importaciones. En el Grafico 2, puede verse que las importaciones de autopartes
crecieron de forma sostenida en toda la serie en ambos paises, pero esta tendencia se agu-
dizé a partir de la crisis internacional de 2008. En particular Brasil, comenzd a ser deficitario
para este tipo de bien contribuyendo al fuerte aumento del déficit sectorial analizado ante-
riormente.

GRAFICO 2: IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES SEGUN TIPO DE BIEN EN ARGENTINA Y BRASIL ENTRE
1990-2019. EN MILLONES DE USD
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Fuente: Elaboracién propia en base a COMTRADE

Al analizar los bienes finales se evidencia que Argentina logrdé sostener una balanza
comercial positiva hasta el afio 2015. A partir de ese afio, se registré un importante aumento

30 Al relacionar las importaciones de partes con las unidades producidas se puede concluir que la necesidad
de piezas y partes traidas del exterior para sostener la produccion local es mucho mds importante en Argen-
tina que en Brasil.
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de las importaciones de vehiculos que se retroalimenté con una fuerte caida de las expor-
taciones de este bien3!. Este cambio en la dindamica comercial de los bienes finales, agravado
por los resultados negativos de las autopartes, generé el fuerte déficit sectorial del periodo
liberal conservador analizado®2.

Las exportaciones de bienes finales de Brasil se encontraron por encima de las impor-
taciones durante el periodo 1999-2008. A partir de 2009, a pesar de la tendencia estable del
nivel de las exportaciones, aumentaron abruptamente las importaciones de automdviles
agravando el déficit sectorial. En 2015, las importaciones de bienes finales volvieron a nive-
les previos al 2008, acompafiado por una fuerte exportacién de este tipo de productos.
Como resultado, se aprecia el superdvit comercial del sector automotor brasilero en el bie-
nio 2016-2017.

A partir del Grafico 2, se puede concluir que, sobre el progresivo aumento de las im-
portaciones de autopartes, fueron los bienes finales los que explicaron los grandes cambios
y oscilaciones del saldo comercial generando inestabilidad en los intercambios sectoriales
en la region. De esta manera, es posible argumentar que el movimiento invertido de los
saldos comerciales de ambos paises en los Ultimos afios es resultado de la evolucidn en las
importaciones y exportaciones de los bienes finales.

El Grafico 3 permite analizar las transformaciones acaecidas en términos relativos en
los principales destinos de la produccion de Argentina y Brasil. En primera instancia apreciar
que, en ambos paises y para los dos tipos de bienes, es el Mercosur el principal destino de
sus exportaciones, pero esto ha sufrido cambiado a lo largo del tiempo.

Las exportaciones de autopartes de Brasil presentan tres etapas diferenciadas. Una
primera, desde principios de la serie hasta 2008, donde Mercosur es el principal destino,
seguido por Estados Unidos y en tercer lugar compartido entre México, la Union Europea y
el resto de los paises de América Latina. Desde 2009, este esquema deja lugar a una progre-
siva consolidacion del Mercosur como principal destino y aumenta la participacion del resto
de paises de Latinoamérica en segundo lugar, relegando a las otras tres regiones/paises a
un tercer puesto. Por ultimo, a partir de 2014 las exportaciones de autopartes con destino
al resto de paises de Latinoamérica crecieron hasta compartir el primer lugar junto al Mer-
cosur en 2019.

31 Sj bien este auge importador iniciado en 2015 alcanzé valores maximos para los automaéviles que los regis-
trados en 2013, los dos momentos se diferencian en la incapacidad sectorial de sustentar estas compras ex-
ternas dada la caida de las ventas externa

32 Como veremos, esta fuerte retraccion de las exportaciones estd asociada la crisis econémica en Brasil del
afio 2014, principal destino de la produccién automotriz argentina.
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Para Argentina y Brasil es posible identificar cuatro etapas de las exportaciones de
bienes finales, en las cuales el mercado regional es el principal destino de las exportaciones.
En primer lugar, durante la Ultima década del siglo XX, el total de lo exportado tuvo a Mer-
cosur como destino; pero los dos socios se diferenciaron en que Brasil logré exportar auto-
moviles de forma sostenida hacia la Unién Europea y el resto de los paises de Latinoamérica,
mientras que Argentina destino un 93% promedio de sus exportaciones a su socio regional.
A partir del nuevo milenio, se inaugura la segunda etapa en don ambos paises lograron con-
solidar a México como segundo destino mas importante de su produccion, llegando a alcan-
zar el 35% de las exportaciones para ambos paises. Durante este periodo, ocuparon el tercer
lugar para ambas economias el resto de los paises de Latinoamérica. La tercera etapa, que
inicia luego de 2008, cuando México desciende a un tercer puesto en las ventas externas
brasilefias y casi desaparece como destino de la produccién de Argentina. Como resultado,
las exportaciones de Argentina y Brasil comenzaron a depender exclusivamente del mer-
cado regional aumentando la vulnerabilidad ante una posible crisis de alguno de sus socios.
Como resultado, la crisis de 2014 en Brasil y de 2018 en Argentina encontré ambos paises
sobreexpuestos a las coyunturas de su vecino, impactando en fuertes caidas del volumen de
las exportaciones. En cuarto lugar, a partir de 2016 es posible analizar una apertura primi-
genia de nuevos mercados, en términos relativos y totales, con el resto de los paises de
Latinoamérica como Colombia, Peru y Chile.

El Gréfico 4, permite analizar el origen de las autopartes y vehiculos importados desde
1990 hasta 2019 por Argentina y Brasil. Histéricamente, son los paises productores tradicio-
nales de automdéviles como EEEU, Europa y Japdn, los principales proveedores de este tipo
de bien. Para el caso argentino, el aprovisionamiento de partes encuentra como principal
origen Brasil en toda la serie, dando cuenta del mayor desarrollo que tiene en este pais la
industria autopartista y la integracién local.
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Por fuera de esta diferencia, la estructura de origenes es similar: en primer lugar, la
Unidn Europea, alternandose el segundo y el tercer puesto se encuentran Japén y Estados
Unidos. Luego de 2008, puede verse como China, Corea, Tailandia e Indonesia comenzaron
a ganar terreno como proveedores de partes hasta alcanzar en 2019 el 20% en Argentina y
el 25 % en Brasil. A su vez, México comienza también a exportar hacia el Mercosur autopar-
tes desde el mismo afio, llegando a explicar el 12% del total de las importaciones para este
tipo de bien de Brasil en 2019. Sin embargo, los impactos son diferentes en ambos paises.
En el caso de Brasil, la mayor presencia de los paises emergentes, mayormente de la regidon
asiatica, en la cadena de suministros se produce a partir del retroceso de la Unién Europea
y del propio Mercosur. En cambio, en Argentina el impacto es exclusivamente sobre el Mer-
cosur.

La compra de bienes finales del exterior describe dos etapas diferenciadas. Antes de
1994, podemos apreciar que alternadamente los paises europeos, Japon y los Estados Uni-
dos explicaron el origen de gran parte de los bienes finales. A partir de la fundacién del
Mercosur, el comercio intrarregional de bienes finales prima hasta el final de la serie en los
dos paises con una pequeia proporcién de automoviles importados desde Europa. De todas
maneras, en esta segunda etapa de primacia intrarregional, es posible reconocer la apari-
cién de proveedores globales. En primera instancia, a partir de 2005 México comienza a
explicar el origen de las importaciones de Argentina en 12% promedio y un 15% de Brasil. A
su vez, entre 2008 y 2011 China, Corea, Indonesia y Tailandia crecieron de forma abrupta
hasta alcanzar el 22% de las importaciones brasilefias de automdviles. En sintonia con lo
analizado en el Grafico 2, el pico de las importaciones de automéviles de Brasil que derivé
en el fuerte déficit comercial analizado en el Grafico 1, fue acompafiado por las importacio-
nes de bienes finales de estos paises no tradicionales en la produccién de automdviles.

5. Conclusiones

El objetivo de este articulo era estudiar el rol de las cdmaras empresariales del sector
automotor de Argentina, la Asociacidn de Fabricantes de Automotores (ADEFA) y de Brasil,
la Asociacidon Nacional de los Fabricantes de Vehiculos Automotores (ANFAVEA), con rela-
cién al proceso de integracion regional del Mercado Comun del Sur (Mercosur) entre 2015
y 2019. Para ello, se analizd6 de manera comparada las estrategias adoptadas por ambas
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camaras empresariales sobre tres acuerdos negociados durante este periodo: la liberaliza-
cién automotriz entre Mercosur y los Estados Unidos Mexicanos, la firma del “Acuerdo de
Principios” entre Mercosur y la Unién Europea de junio de 2019 y la decisidn de Argentina y
Brasil de postergar el libre comercio automotriz hasta el 2029.

Como argumentamos, las estrategias productivas de las empresas automotrices pre-
sentan un fuerte anclaje regional y por tanto necesitan de la libre circulacién de bienes intra-
bloque para sostener esquemas fabriles complementarios. La normativa regional del Mer-
cosur da cuenta de esta estrategia al edificar un entramado institucional que permite los
intercambios comerciales que estructuran las estrategias productivas de las empresas auto-
motrices y demandan la compensacién de estos a través del flex. Como resultado, el es-
quema automotriz del Mercosur presenta una ldgica productiva basada, por un lado, en una
creciente importacidén de autopartes y, por otro lado, en exportaciones de autos montados
(bienes finales) entre los socios del bloque regional. Esto confirma la hipotesis de la “estra-
tegia dual” analizada en la literatura (Bil et al., 2018), sobre la posicidn histdrica asumida
por las empresas automotrices en Mercosur, que han buscado proteger la fabricacion de los
autos producidos y desgravar las importaciones de autopartes.

Ahora bien, a partir del andlisis estadistico del periodo fue posible identificar otras
estrategias que matizan lo univoco de esta légica productiva. En particular, distinguimos en
el comercio de bienes finales varios hitos que sostienen esta afirmacién. Primero, la impor-
tancia que tuvo el mercado mexicano entre 2001 y 2005 como destino de las exportaciones
del Mercosur. Segundo, a partir de este ultimo afio la reversion de los flujos comerciales
convirtieron al Mercosur en un importador de automdviles desde México. Tercero, la reno-
vada importancia que tienen el resto de los paises de América Latina como destino de las
exportaciones de Argentina y Brasil. Cuarto, el crecimiento de las importaciones de bienes
finales como intermedios desde paises productores no tradicionales como China, Corea, Tai-
landia e Indonesia. A su vez, pudimos registrar la aparicion de fuertes déficits sectoriales y
recesiones en Argentina y Brasil a partir de los afios 2011-2013. Esto da cuenta de lo poco
sustentable de estas ldgicas para dos paises condicionados por la restriccidon externa y la
falta de divisas.

Los intercambios comerciales extrarregionales cuestionan lo univoco de ldgica de la
“estrategia dual” de las empresas terminales y da cuenta de la necesidad de complejizar el
andlisis sobre las estrategias empresariales a partir de otras fuentes. En este articulo, nos
propusimos realizar esta tarea a partir de las declaraciones de los actores en torno a la di-
namica de los tres acuerdos comerciales analizados. Como resultado, se evidencia que, a
partir de la etapa liberal-conservadora en el contexto de crisis de la globalizacion, los nuevos
gobiernos plantearon la necesidad de crear un “Mercosur del siglo XXI”, de mayor apertura
externa y competitividad, que redunde en una insercién mas ventajosa en la cadena global
del sector. En base a las declaraciones de las cdmaras automotrices se puedo concluir que
este proceso generd, por un lado, apoyos sobre la necesidad de abrir mercado extra-Mer-
cosur, por otro lado, una dispersidn sobre cdmo y hacia donde debe realizarse este proceso.
Esto permitiod identificar distintos posicionamientos y disputas entre las cdmaras y empresas
del sector terminal en los tres acuerdos analizados.

Sostenemos que los acuerdos negociados con México y la UE indujeron un efecto dis-
persion de las estrategias productivas al interior de las cdmaras empresarias de la regidn. En

ESTUDIOS



Javier Pérez Ibafiez, Damian Rodriguez Diaz

primer lugar, la apertura unilateral entre Brasil y México en 2019 generd una desorientacién
en el sector terminal dado que rompié con la inercia de ampliar afio a afio y en pequefios
montos los cupos de automoviles que pueden ser comerciados sin la aplicacién de arance-
les. Tanto ANFAVEA como ADEFA, tuvieron reacciones moderadas alertando sobre la nece-
sidad de sostener los vinculos comerciales para no perder mercados frente a una industria
mas madura, competitiva y con mejor calidad de productos como la mexicana. De estos
cupos a las importaciones, histéricamente han participado de manera activa empresas como
Nissan-Renault, Ford, GM y Volkswagen.

En el segundo caso, ambas camaras industriales celebraron el preacuerdo alcanzado
entre la Unién Europa y el Mercosur. Ahora bien, mientras algunas terminales elogiaron una
mayor vinculacidn con el mercado europeo para fortalecer las importaciones de vehiculos y
autopartes, otras pretendian explorar nuevos destinos donde exportar su produccidn por
fuera del Mercosur. En esta oportunidad fueron las empresas europeas junto a GM las mas
entusiastas de la vinculacién comercial con Europa mientras que Toyota y Ford Motors tu-
vieron mas reparos frente a la firma del acuerdo con la UE. En ambas oportunidades, ante
la discusion sobre la posible apertura comercial del Mercosur, las dos cdmaras empresaria-
les plantearon la necesidad de aumentar la competitividad sectorial en base reducir costos
nacionales asociados a los impuestos, salarios y precios de autopartes. Por ultimo, esta dis-
persion de estrategias se revierte frente a la renovacion por diez afios del acuerdo automo-
triz del Mercosur. Esto evidencia que la ldgica productiva de la “estrategia dual” genera con-
sensos en todos los actores analizados.

En sintesis, pudimos analizar a partir de los datos presentados que desde la creacion
del Mercosur existieron varias transformaciones productivas y comerciales del sector auto-
motor. Sobre estos cambios, se agrupan dindmicas globales, regionales, nacionales e incluso
corporativas que moldean las trayectorias econdmicas nacionales como asi también las es-
trategias empresariales. En un contexto de transicidén productiva hacia la electromovilidad
y los sistemas de leasing, de un renovado auge del proteccionismo comercial en el mundo y
desacople de las cadenas globales, sumado a los cambios de gobierno con proyectos de in-
sercion internacional contrapuestos en los paises del Mercosur, es posible prever que la
primacia univoca de una “estrategia dual” sea mas difusa. En este sentido, es esperable que
las estrategias productivas sectoriales encuentren mayores niveles de dispersidn y convivan
de forma superpuesta, solapada y en tensidn hasta que finalmente una vuelva a organizar a
todos las empresas transnacionales de la industria automotriz.
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