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Resumen: Este articulo analiza la evolucion de la industria manufacturera argentina en rela-
cién con el comercio dentro del MERCOSUR. En ese marco, identifica los principales sectores
protegidos por restricciones no arancelarias (RNA) a la importacion brasilefia. El articulo ca-
racteriza tres periodos de la evolucién de la industria argentina desde los inicios del MER-
COSUR vy alli explica el contexto de las principales RNA y los conflictos que generaron con
Brasil. A partir de la identificacién de los sectores en cuestiéon durante los tres periodos,
reflexiona sobre el papel acotado que han jugado los espacios institucionales regionales en
el abordaje de estos conflictos y sobre las limitaciones que el proceso de integracién ha
mostrado en generar criterios comunes para la implementacién de las RNA.
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Abstract: This article analyzes the development of the Argentinean manufacturing sector in
the context of MERCOSUR trade relations. In this context, the article identifies those Argen-
tinean manufactured products which have been protected from Brazilian imports through
non-tariff barriers (NTB). The article describes three periods within the development of Ar-
gentinean industry since the beginnings of MERCOSUR and explains the context of the main
NTB that provoked conflicts with Brazil. By identifying the problematic sectors, it reflects on
the limited role of regional institutions in those conflicts and on the limits that the integra-
tion process has shown in establishing common criteria for the implementation of NTB.
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Este articulo presenta un analisis estilizado de la evolucién de la industria manufactu-
rera argentina, con el objetivo de contribuir a la comprension de los contextos en los que se
han situado los conflictos comerciales entre Argentina y Brasil originados en restricciones
no arancelarias (RNA) impuestas por el primer pais. El periodo de estudio parte desde los
inicios del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) en 1991 hasta fines de 2008, consideran-
dose que en todo ese periodo las RNA fueron aplicadas selectivamente a ciertos sectores?.

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

2 Ya desde principios de 2009, Argentina ampliaria las restricciones comerciales, decisién que se enmarcaria
en una politica de proteccién mas generalizada durante los afios siguientes, para volver a ser mas selectiva-
mente aplicadas a partir de 2015.

3 Sélo por mencionar algunos: Aspiazu y Basualdo (1993), Bekerman y Sirlin (2000), Inchauspe (2009); Kantis,
Mori-Koenig y Yoguel (1993); Lépez y Porta (1994); Lucangeli (2007); Mellado (2006); Autor (2014). Otros se
han centrado en el impacto de las empresas transnacionales en el desarrollo de los paises del MERCOSUR
(Chudnovski et al., 2006), asi como los efectos de aglomeracion observados entre ellos a partir de la liberali-
zacion comercial (Lo turco, 2008).
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El articulo se divide, asi, en tres secciones: la primera se refiere a las negociaciones
que se iniciaron con la firma del Tratado de Asuncidn que da origen al proceso de integracion
en 1991y las caracteristicas generales de la industria argentina durante esa década, en cuyo
marco se identificaban algunas protecciones al comercio intrazona. La segunda comienza en
1999 con el fin del Régimen de adecuacion (y, por lo tanto, la generalizacion del libre comer-
cio intrarregional) y se caracteriza por la crisis econémica nacional, que deviene en marcoy
justificacion de fuertes reclamos industriales argentinos contra las importaciones de Brasil.
La tercera seccidn abarca el periodo 2003-2008, la cual expone el crecimiento industrial ar-
gentino y, paralelamente, los conflictos sectoriales que generaron continuos roces con Bra-
sil. En cada uno de estos momentos se analiza el contexto econdmico regional, las principa-
les dindmicas econdmicas de la industria manufacturera nacional y los principales conflictos
comerciales con Brasil. Con este recorrido, el articulo permite identificar los principales sec-
tores que generaron conflictos bilaterales y las herramientas con las que los paises buscaron
resolverlos, al exponer las limitaciones del proceso de integracion para generar acuerdos y
reducir, asi, el tono de estos conflictos.

1. Inicios del MERCOSUR: la industria argentina,
entre la apertura unilateral y la integracion regional (1991-1998)

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

En Argentina, el proceso de integracidn se presentd como un complemento de las re-
formas econdmicas que se estaban emprendiendo bajo el ideario del Consenso de Washing-
ton (Williamson, 1990). Estas reformas apuntaban a la racionalizacidn y la reduccion del pa-
pel del estado en la economia y a una mayor integracion de las economias nacionales en el
mercado internacional, con la vista puesta en un nuevo patron de desarrollo centrado en la
inversidn privada y la apertura externa. Cuando el presidente Carlos S. Menem asumid en

4 Pero no se trataba de una absoluta novedad: luego de los intentos integracionistas de los afios ‘60 y junto
al regreso a la democracia, Argentina y Brasil firmaban en 1986 el acta de Buenos Aires que establecia el
Protocolo de Integracion y Cooperacién Econdmica, cuyo programa implicaba apertura comercial por medio
acuerdos de complementacion e integracion dentro de ramas productivas, con la idea de evitar especializa-
ciones sectoriales entre los paises (Lavagna, 1998:98-100). En 1990 cambiaria el enfoque hacia una apertura
comercial generalizada: ambos paises firmaban el Acuerdo de Complementacién Econémica N2 14 con el
objetivo de “crear las condiciones necesarias para el establecimiento del Mercado Comun” entre ellos. El
Tratado de Asuncion incorporé en 1991 a Paraguay y Uruguay. Para una revision general actualizada de la
integracidn regional latinoamericana, ver Bricefio Ruiz (2012).
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Argentina en 1989, las dos leyes fundamentales que mostraron la decisidn del gobierno de
consolidar dichas reformas fueron la de emergencia econdmica y la de reforma del estado
(Leyes N2 23.687 y 23.696, 1989). La primera buscd, entre otras cosas, desarticular el apoyo
estatal a la industria, comenzando por la suspensién por 180 dias (luego renovado indefini-
damente) de los regimenes de promocién industrial, regional y de exportaciones, por un
lado, y las preferencias a las manufacturas locales en las compras del estado, por el otro. A
su vez, la ley de reforma del estado fijé el marco normativo para la privatizacion de gran
numero de empresas publicas, incluyendo telefonia, aviacidn, ferrocarriles, siderurgia, pe-
troquimicos, rutas y puertos. Finalmente, se anuncid la aceleracién de la apertura comercial
y, en 1991, la ley de convertibilidad fijé el tipo de cambio en relacidn paritaria con el délar®.

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

El MERCOSUR implicé un programa de desgravacidn arancelaria progresiva entre los
paises firmantes, con el objetivo Ultimo de formar un mercado comun y lograr la liberaliza-
cion completa en 1994. En la dimensién del comercio intrarregional, el Tratado permitia a
los paises exceptuar hasta 300 bienes “sensibles” de la dinamica de desgravacion progresiva.
Los productos exceptuados por Argentina fueron toda la gama de azucares, varias de caféy
de productos de siderurgia, aparatos de audio, video y radiotelefonia, textiles, papeles y
calzados (Acuerdo de Complementacion Econdmica N214, 1990: Anexo Ill).

El aumento del comercio intrarregional que se dio como consecuencia de aquella des-
gravacion progresiva genero paralelamente un aumento de conflictos comerciales, en espe-
cial, entre Argentina y Brasil. Las altas tasas de crecimiento de Argentina a partir de 1991,
acompafiadas por su proceso de apertura unilateral y regional, impulsaron un incremento
rapido del déficit comercial en la industria manufacturera, situacién que comenzé a hacerse
notoria a partir de 1992 y empeoraria hasta 1994. Con todo, ese afio, los lideres de los cuatro
paises del MERCOSUR, reunidos en Ouro Preto, decidieron poner en marcha la unién adua-
nera. Para ello, se acordéd el Arancel Externo Comun (AEC) —con algunas excepciones—y un
Régimen de adecuacidn final que permitia mantener aranceles o cuotas a ciertos productos,
en el caso argentino, hasta 1998 (Consejo del Mercado Comun, 1994). Los productos inclui-
dos en el Régimen de adecuacidn por parte de Argentina fueron identificados generalmente

5 Dispuso un nuevo programa de tipo de cambio fijo, sumando a ello la obligacion del Banco Central de man-
tener reservas en divisas capaces de comprar toda la base monetaria a ese tipo de cambio.
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como “productos sensibles” a la competencia que podian implicar las importaciones desde
los estados parte del MERCOSUR. Estos fueron principalmente productos de metal, de ves-
tir, de papel y calzado, como puede verse en la tabla 1. Ademas, permanecian fuera del
régimen de libre comercio intrarregional el sector azucarero y el automotriz, ambos defini-
dos como sectores de tratamiento especial hasta la actualidad®.

Tabla 1.
Productos argentinos con mayor presencia en el Régimen de adecuacion
Descripcién ) g o o o~ o~
8 e = W~ W — W — W —
o g S8 | 58 | 5§ | 58
o
L s | 3 ga gL £5 £
g 3 3 < £3 £3 £3 £3
s 5 3 | 3= | 3= | 3= | B=:
ST | S 53 53 53 53
— ol — — — fo. _
SE= z < <O <O <O <O
Metales co- 72283 124 Entre Entre 16 | Entre 12 | Entre8y | Entre4y
munes y sus 13y 25 y 23 y 18 12 6
manufactu-
ras7
Prendas de 50a63 43 30 27 20 13 6
vestiry ac-
cesorios
Pasta de 47 a 49 22 25 23 18 12 6
madera, pa-
pel y carton
Calzados 64 a 67 13 30 27 20 13 6

Nota.: Elaboracién propia a base del Anexo de la Decisién 24/94 del Consejo del Mercado Comun vy, para la
agrupacion de productos, sobre la base de Ablin y Makuc (1997).

El 12 de enero de 1995 se iniciaba el libre comercio intrarregional para casi todos los
productos, a excepcion de aquellos incluidos en el Régimen de adecuacidn final. Esto daria
origen a un periodo de creciente coeficiente de comercio intrazona para el MERCOSUR, que
alcanzaria su maximo en 19982, Pero los flujos de comercio intrazona mas dindmicos se con-
centraron en una gama relativamente estrecha de productos: bienes primarios complemen-
tarios, agroalimentos elaborados y algunos otros bienes diferenciados de consumo masivo,
y automaviles y sus partes (Fernandez Bugna y Porta, 2007).

6 Decisiones del Consejo del Mercado Comun N2 19/94 y 29/94. Sobre el tema ver también Ablin y Makuc
(1997) y BID/INTAL (1998).

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

8 Los datos del comercio intrazona desde 1990 hasta 2001 estan disponibles en BID/INTAL (1997).
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En este marco, las ventas de Argentina a la region crecieron: la participacion de las
exportaciones argentinas en el total de la regidn alcanzaba en el periodo 1995-1998 un pro-
medio anual de 31, 5% (contra el 24,2% en 1991-1994), la participacidn de sus ventas intra-
rregionales en el total de sus exportaciones alcanzaba el 35% (contra el 12% antes del MER-
COSUR Yy el 24% entre 1991y 1994), y su saldo comercial con respecto a la region era positivo
(un promedio anual de 1946 millones de ddlares entre 1995 y 1998) luego de haber tenido
un leve déficit en el periodo anterior, de un promedio de -669 millones de délares entre
1991y 1994 (Crespo Armengol; Baruj; Perez Constanzo; Sarudianzky, 2004).

Grafico 1
Exportaciones, importaciones y saldo comercial de Argentina con Brasil (en miles de
ddlares)
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Nota. Elaboracién propia con base en datos de DATAINTAL.

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

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

Sectores manufactureros 1991-1994 1995- 1999-
1998 2003
Refinacidn de petréleo 19 204 491
Vehiculos automotores -201 698 314
Lacteos 36 208 148
Carnes, pescado, fruta, leg., hort. 104 316 140
Bebidas 14 52 65
Productos de plastico -30 -14 -14
Resto de manufacturas -10 -5 -19
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Fibras, hilados y tejidos -11 10 -21
Productos quimicos basicos -175 -300 -50
Otros productos alimentarios y Tabaco -57 94 -50
Madera y muebles -42 -45 -52
Productos de minerales no metdlicos -34 -56 -59
Productos de caucho -63 -66 -59
Prendas de vestir, cueros y calzado 60 49 -64
Articulos de materias textiles -41 -80 -68
Otros productos quimicos -56 -130 -80
Autopartes y otros vehiculos -205 -308 -87
Productos de metales no ferrosos -49 -119 -100
Productos de metal y fundicién -76 -144 -122
Hierro y acero comunes -217 -246 -124
Material eléctrico y electrodomésticos -139 -166 -129
Papel y edicién -142 -169 -138
Magquinaria de uso general y especial -233 -318 -145
Electrdnica y telecomunicaciones -50 -129 -333
Total industria manufacturera -1600 -664 -547

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

Por otro lado, en este periodo Argentina y Brasil participaron de mds del 95% de los
recursos de inversién extranjera directa (IED) destinados a la subregién (BID/INTAL,
2013:46). En Argentina, una parte importante de los flujos de inversidn extranjera se mate-
rializd a través de fusiones y adquisiciones de empresas locales y se concentro en las areas
privatizadas, en actividades basadas en la explotacion de ventajas naturales (petrdleo) y en
algunos segmentos especificos de la industria (automotores, alimentos y bebidas, petroqui-
mica) y del sector bancario (Chudnovsky, Porta, Lépez y Chidiak, 1996:124). La llegada de la
IED contribuyd a la centralizacién del capital y a la concentracién de mercados en la gran
mayoria de los sectores productivos (Fernandez Bugna y Porta, 2007:66). Las empresas tras-
nacionales fueron consideradas las principales “ganadoras” del proceso de reformas de la
economia argentina (Chudnovsky, Lépez y Rossi, 2006) y lideraron la incorporacién de tec-
nologia de producto; sin embargo, al mismo tiempo, su contribucion al desarrollo de capa-
cidades tecnoldgicas locales —investigacion y desarrollo, desarrollo de proveedores y enca-
denamientos o capacitacion en estas areas— fue particularmente escasa (Fernandez Bugna
y Porta, 2007:66) y no mejord la dindmica exportadora, sino que su produccion se orientd
mayormente al mercado interno.

La combinacion de la creacion del MERCOSUR, las reformas estructurales adoptadas
por Argentina, el aumento del comercio y de las inversiones tuvieron consecuencias dispa-
res para la industria, configurando un patréon de especializacidn con base en la explotacidn
de recursos naturales (agricultura, agroindustria, minerales, combustibles) y en el aprove-
chamiento de oportunidades de exportacion en sectores manufactureros orientados al
MERCOSUR, principalmente el automotriz. Pero la dinamica general fue de un debilita-
miento importante del entramado industrial (Fernandez Bugna y Porta, 2007: 65). Asi, pese
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a que hasta 1998 la economia en su conjunto crecia, la pérdida de participacion de la indus-
tria en el PBI global haria que la década de los 90 se identificara como aquella de consolida-
cién de la “desindustrializacion” comenzada en los 709.

En este contexto, algunos sectores trabajo-intensivos10 fueron protegidos comercial-
mente durante esta década con distintos mecanismos, pero sin que se plantearan estrate-
gias que mejoraran sus niveles de competitividad o indujeran una reconversion. Entre los
principales sectores en esta situacion, Lopez (2006: 202-225) destaca a los textiles —se apli-
caron derechos especificos en 1993 (Resolucidn 811, 1996) y certificados de origen (Resolu-
cién 39, 1996) —, calzados —se aplicaron certificaciones de origen (Resolucion 39, 1996) y
salvaguardias (Resolucion 987, 1997) — y juguetes —se aplicaron salvaguardias (Resoluciéon
809, 1997). Ademas, se habian impuesto cupos al papel importado de Brasil en 1993 (Reso-
luciones 89y 90, 1993).

Pasado el efecto tequila, el segundo impacto para la economia argentina provino de
las crisis asidtica (1997) y rusa (1998), que redundaron en una importante retirada de inver-
sores de los paises en desarrollo, entre ellos, Argentina y Brasil. Combinado ese efecto de
las crisis con la caida de precios internacionales de los principales productos de exportacidn
argentinos, se produjo una desaceleracion de la economia y una caida del crecimiento en el
sector manufacturero desde fines de 1998. Este contexto se combind con la progresiva re-
duccidn arancelaria prevista en el Régimen de adecuacion final a la union aduanera (tabla
1). Hacia 1997, la inminente finalizacién del régimen generaba preocupacién en algunos de
los sectores amparados por él. En diciembre de 1996 el gobierno argentino ya habia plan-
teado la necesidad de evaluar la conveniencia de adoptar una clausula de salvaguardia para
proteger sectores que se vieran afectados por las importaciones intrazona, pero no obtuvo
la adhesidn de los restantes miembros (BID/INTAL, 1997:19).

Hacia 1998, el Instituto para la Integracidn de América Latina y el Caribe (INTAL) iden-
tificaba como principales restricciones al comercio aquellas que establecia Brasil, como li-
cencias previas de importacion, subsidios y el sistema de valoracién en aduana (BID/IN-
TAL,1998). De hecho, las licencias previas de importacion impuestas por este pais, y amplia-
das a 170 items en abril de 1998, fueron la causa del primer laudo del Tribunal Arbitral en
1999. Pero Argentina también era acusada por Brasil de imponer restricciones, aunque estas
acusaciones se trataron a nivel de la Comision de Comercio del MERCOSUR y no llegaron,
hasta el afio 2000, al Tribunal Arbitral. Brasil apuntaba principalmente contra las nuevas
restricciones argentinas de naturaleza técnica —como a los productos electrénicos, resolu-
cién N° 92/98, y limpieza, resolucion 730/98— y fitosanitarias —como a la carne porcina

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

10 La clasificacion de los sectores considerados “trabajo intensivos” responde al nivel de requerimiento de
empleo en la produccién del bien. Sobre los sectores y actividades incluidas en este rubro, ver (Berrettoni,
2007:36).
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(BID/INTAL, 1999). En el primer trimestre de 1998, diecinueve nuevas consultas se registra-
ban en la Comision de Comercio del MERCOSUR, trece de las cuales involucraban exclusiva-
mente a Argentina y a Brasil (BID/INTAL, 1998).

De esta manera, los conflictos comerciales estaban conformados, en este periodo, por
una seleccién de sectores manufactureros argentinos protegidos en un contexto en el que
la mayor parte de los sectores industriales se encontraba en una situacién deficitaria. Las
demandas generalizadas de proteccion amenazaban con revertir —si todas eran respondi-
das— el proceso de integracion comercial, por lo que la proteccidon fue selectiva y se dio via
Régimen de Adecuacion o bien via barreras no arancelarias como las mencionadas.

2. Lacrisis y la generalizacién del libre comercio en el MERCOSUR
(1999-2002)

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

Y es que la reduccidn final de aranceles se daba en momentos en que la produccion
industrial caia: en 1999, un 9,5% con relacion al afio anterior y ain mas (entre el 20% y el
50%) en segmentos industriales de importancia, como el automotriz, el de metalmecanica
o el de papel y celulosa (BID/Intal, 2000:5). Una estimacidn sobre la recesidn basada en la
variacion entre 1998 y 2001 sefala que aquella se concentrd en los sectores productores de
bienes, principalmente la industria manufacturera (-18%) y la construccion (-26%), mientras
que el sector agropecuario, la pesca y la mineria mantuvieron tasas de variacién positivas
(1,2%, 20 % y 8%, respectivamente)!l. Dentro de la industria manufacturera, el grafico 2
compara la evolucidn de los distintos sectores a partir del crecimiento o la caida de su PBI
entre dos periodos seleccionados.

11 En todos los casos la variacion corresponde al periodo 1998-2001 (Fernandez Bugna y Porta, 2007b).
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Grafico 2

Evolucion de la industria manufacturera argentina por sector. Periodo 1999-2002.
Crecimiento promedio de su PBI (en dodlares corrientes) respecto del periodo
1993-1994 (en %)
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Nota. Crespo Armengol et al. (2004: 148).

Durante todo este periodo, la tendencias de estancamiento de la actividad y el cierre
de empresas llevaron a la agudizacion de los problemas de empleo y a una caida en los sa-
larios nominales en la mayoria de las actividades en Argentina; la desocupacion abierta
trepo del 12,4% al 18,3% y la subocupacion del 13,7% al 16,3% entre octubre de 1998 e igual
mes de 2001 (Fernandez Bugnay Porta, 2007:76). En la segunda mitad del 2001 una corrida
bancaria desencadend la fuga de capitales, la caida de los depédsitos bancarios y la contrac-
cion de las reservas internacionales Argentina. Cuando el gobierno decidié imponer el “co-
rralito” (que limitaba las extracciones de las cuentas bancarias), multiplicé el descontento y
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se generod una movilizacion social y masiva que derrocoé al entonces presidente Fernando de
la Rua en diciembre de ese afio (Arza y Lopez, 2010: 11)*2,

En materia comercial, el gréfico 3 permite observar el continuo déficit de la industria
manufacturera desde inicios de los afios ‘90, profundizado desde 1996 hasta 1998 y redu-
cido desde 1999 hasta 2001 como consecuencia del estancamiento de la actividad, que re-
dujo no sdlo exportaciones sino también importaciones.

Grafico 3
Exportaciones, importaciones y saldo comercial argentino del total de manufacturas
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Fuente: Schorr y Azpiazu (2010:27).

Las mismas tendencias se repetian para el comercio de manufacturas con Brasil. Como
se puede ver en el gréfico 1, luego de tener un superavit decreciente desde 1995 hasta 1998,
en 1999 practicamente se igualaban importaciones y exportaciones, para luego volver a cre-
cer el superdvit hasta 2002. Sin embargo, este ultimo superdvit se daba principalmente por-
gue, como consecuencia del estancamiento econémico, las importaciones desde el vecino
pais caian mas que las exportaciones. Si se observa el intercambio solamente de manufac-
turas (grafico 4), se repite el superavit en el momento de crisis, pero a partir de entonces el
déficit es cada vez mayor. La tabla 2 permite observar el saldo comercial por sector, mos-
trando que la mayoria de ellos era deficitaria en el periodo 1999-2003.

12 La crisis econdmica veria pasar tres presidencias interinas de corta duracidn y luego Eduardo Duhalde seria
electo por el congreso como presidente, quien permaneceria en el cargo desde enero de 2002 hasta las elec-
ciones presidenciales de principios de 2003.
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Grafico 4.
Argentina. Intercambio comercial de manufacturas con Brasil 1993-2008 (en millo-
nes de dolares)
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Fuente: Schorr y Azpiazu (2010:28)

El escenario, entonces, combinaba la mayor recesion de la década con la dramatica
contraccion de las exportaciones, la latente amenaza de la invasién comercial brasilefia y las
cada vez mas abiertas presiones y reclamos sectoriales sobre el gobierno (BID/INTAL, 2000).
Si bien ya se registraban en el periodo anterior una serie de RNA que afectaban el comercio
bilateral, el tono de conflicto crecié cuando Argentina invoco una norma de la ALADI para
aplicar medidas de salvaguardial3. El gobierno brasilefio reaccioné enérgicamente: por pri-
mera vez desde la creacidn del bloque, anuncié que todas las negociaciones quedaban sus-
pendidas (Malamud, 2010). Eso hizo que el gobierno diera marcha atras en su decisién (Ber-
mudez, 1999); pero, a cambio, introdujo reglamentaciones técnicas, licencias no automati-
cas y cuotas de importacién para los productos mas conflictivos, como textiles, calzado y
papel®.

13 La resolucion 911/99 se referia a la resolucion ALADI N2 70/87: a la posibilidad de imponer restricciones a
la importacion de ciertos productos (textiles, calzado; productos eléctricos y electrénicos, carne de pollo y
productos del sector azucarero).

14 Los gobiernos de Argentina y Brasil promovieron acuerdos entre privados de algunos sectores sensibles,
que no dieron frutos, por lo que finalmente el gobierno del primero anuncié normas de etiquetado y registro
para la importacidn de calzado y, semanas después, para ciertos tipos de papel envasado, que funcionaron
como RNA (Resoluciones 508/99, 617/99, 653/99 y 977/99). En textiles, en julio de 1999 el gobierno decidié
imponer cuotas de importacién a cinco productos brasilefios, aplicada también a otros paises exportadores
(China y Paquistan), que duraria tres afios. Los empresarios del sector en Argentina habian denunciado que
las empresas brasilefias contaban con créditos subsidiados del BNDES y otras ventajas —como la devolucién
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Entre 2000 y 2001, Argentina agrego precios minimos de referencia para la importa-
cién de varios productos extranjeros, incluso aquellos provenientes de los paises del MER-
COSUR. En el comercio con Brasil, los sectores afectados fueron calzados, textiles, lacteos,
productos siderurgicos, herramientas y linea blanca (lavarropas y cocinas), entre otros (Re-
solucién N2 1008, 2001). Mientras el gobierno argentino aseguraba que la medida buscaba
exclusivamente evitar la subfacturacion en las importaciones y la evasion fiscal, el gobierno
brasilefio consideraba que los precios minimos eran muy elevados. Asi, durante la XX
Reunion del Consejo del Mercado Comun (2001) en Asuncién fue presentado un pedido de
consulta del gobierno brasilefio que cuestionaba estas medidas impuesta por Argentina. Por
su parte, Brasil mantenia vigentes las licencias no automaticas de importacidon que imponia
desde 1997, pese a que en 1999 el Tribunal Arbitral habia obligado a eliminarlas. En este
escenario, los conflictos sectoriales ganaban espacio en la agenda birregional sobrevino la
crisis econdmica y social argentina a fines de 2001. Esta crisis generd inmediatamente signos
de apoyo y comprension de parte de las autoridades brasilefias a efectos de aportar a una
rapida y sostenida reactivacion de la economia argentina?®, aunque retomé la conflictividad
cuando se fueron sumando otro tipo de medidas que afectaban el intercambio bilateral,
como el factor de convergencia cambiaria® y la modificacidn del arancel extrazona efectivo
para las importaciones de automotores, bienes de capital, informatica y telecomunicacio-
nes?’. Estos episodios reforzarian una “larga y desgastante historia de controversias comer-
ciales en la relacién bilateral entre los dos principales socios del MERCOSUR” (BID/INTAL,
2007a:57).

del PIS, créditos del FINAME y financiamiento a las exportaciones con interés preferencial-. Las autoridades
argentinas buscaron amparo para la aplicacion de salvaguardia en el articulo sexto del Acuerdo de Vestimenta
y Textiles de la Organizacién Mundial de Comercio, alegando que las exportaciones causaban dafio a su in-
dustria. El Organo de supervisién de los Textiles, (OST) dictaminé que en lo concerniente a los dos primeros
paises, la medida no se encontraba justificada y, luego de reclamos brasilefios, también ante la comisién de
Comercio del MERCOSUR, Argentina derogé la medida. (BID/INTAL, 1999:28-29) y (Eduardo Ablin & Jorge
Lucangeli, 2000). La respuesta de Brasil se dio en septiembre, con la restauracion de los requisitos de licencias
previas para la importacion a unos 400 productos argentinos (principalmente, en productos quimicos, auto-
motores y alimentos) que habian sido eliminadas a principios de afio. La tensidn sélo pudo disiparse cuando,
luego de intensas negociaciones oficiales y privadas, se alcanzaron acuerdos de restriccion voluntaria de ex-
portaciones entre las cdmaras empresariales de ambos paises en los sectores del calzado y el papel, que hizo
que Brasil suspendiera las mencionadas licencias no automaticas (BID/INTAL, 2000).

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

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

17 La resolucion N° 258/01 del Ministerio de Economia disponia que cuando el arancel fuera superior a la
diferencia que surgiera de aplicar el tipo de cambio basado en el factor de empalme sélo se pagaria el pri-
mero, y que cuando aquel fuera inferior a ésta, el excedente a pagar fuera la diferencia determinada por el
factor de empalme. Como efecto, se deterioraba la preferencia relativa de los productos importados desde
los paises del bloque.
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3. Elcrecimiento y las restricciones no arancelarias en el MERCOSUR (2003-
2008)

La crisis argentina llevo al default sobre sus titulos de deuda y a la devaluacidn de su
moneda los primeros dias de 2002, elementos que tuvieron efectos en sus vecinos. A nivel
regional, el producto bruto interno cayo alrededor de un 2% (Taccone y Nogueira, 2003:7)
y el comercio se contrajo, tanto entre los paises del MERCOSUR como con terceros paises.
Pero la expansidn de la produccién industrial mundial, acompafiada por un aumento en el
comercio y un crecimiento en las inversiones, contribuyeron a una répida recuperacién eco-
ndémica de la region sudamericana (Taccone y Nogueira, 2004). Desde 2003 la demanda de
materias primas a nivel internacional se mantuvo firmey, junto al dinamismo de la demanda
interna (motorizada por la inversidn y por el consumo privado, recuperados respecto de los
afios precedentes), permitié que los cuatro socios del MERCOSUR experimentaran un noto-
rio repunte de la actividad econdmica los afios siguientes (BID/INTAL, 2005:3-7).

En Argentina, el afio 2002 seria de transicion y estaria dedicado fundamentalmente a
paliar los efectos de la crisis, pero para fines de ese afio ya se registraria un cambio de ten-
dencia’® y la economia creceria ininterrumpidamente hasta 2008, como resultado de la
combinacion de la recuperacion econdmica mundial, el aumento del precio de las materias
primas, la devaluacién de la moneda y un renovado apoyo gubernamental a la industria. En
este contexto, las ramas manufactureras mostraron diversos niveles de recuperacion. Una
aproximacion sectorial la brinda la tabla 3, donde se observan los sectores que crecieron
mas que el promedio anual (11,3%) en todo el periodo 2002-2008, entre ellos, equipos de
radio y televisidn (25,6); instrumentos médicos (17,6); vehiculos, productos minerales no
metalicos (12,6); y cuero, talabarteria y calzado (12,7). La reactivacién general de la produc-
cidn industrial generd una fuerte recuperacién de los niveles de ocupacién en todas las ac-
tividades manufactureras; entre 2002 y 2006 el nimero de trabajadores empleados en la
industria crecié 29,7%, al tiempo que las horas trabajadas lo hicieron en 39,4% (Fernandez
Bugnay Porta, 2007).

Tabla 3
Crecimiento promedio anual de Valor bruto de la produccién manufacturera (%, me-
dido en pesos constantes 1997)

Sector Crecimiento promedio anual (en %)
2002-2008
Total manufacturas 11,3
Alimentos y beb. 9,1
Tabaco 4,9
Textiles 8,2
Vestimenta 7,9

18 Desde junio la inflacidn comenzd a caer y en noviembre el estimador mensual industrial —una forma de
medir el nivel de produccién— crecié el 2% (Lavagna, 2011:168).
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Productos de cuero, talabarteria y cal- 12,7
zado
Madera (excepto muebles) 8,2
Papel 7
Ed. y publ. de medios grabados 9,7
Carbén, petroéleo refinado y combusti- 11
ble nuclear
Productos quimicos 6,3
Caucho y plastico 7,7
Otros productos minerales no metali- 12,6
cos
Metales basicos 11,2
Productos de metal, excepto maqui- 9,4
naria y equipos
Magquinaria y equipos 14,2
Magquinaria de comput., oficina y con- 8,6
taduria
Madquinas y aparatos eléctricos 12,1
Equipos de radio, TV y comunicac. 25,6
Instrumentos médicos, de precision y 17,6
Optica
Vehiculos y remolques 13
Otros equipos de transporte 8
Muebles 2,5

Nota. Arza y Lépez (2010:10). Traduccidn propia.

El crecimiento se estabilizé entre 2005 y 2008 a una tasa media del 8,9% (Tavosnanska,
2010). La combinacién de un contexto de cuasi pleno empleo de la capacidad instalada pro-
voco restricciones cuantitativas de la oferta local, por lo que las importaciones fueron ga-
nando terreno en el consumo aparente local, con un aumento del 19% en 2006 al 31% en
2007 y el 28% en 2008. Este crecimiento se atribuyd menos al contexto favorable posterior
a la crisis y mas a determinados elementos de la politica econdmica nacional del periodo:
certidumbre sobre el nivel del tipo de cambio (alto), sostenimiento de una favorable situa-
cidn fiscal, y recomposicidn y estimulo a la expansion de la demanda interna (via recupera-
cion de los salarios y planes asistenciales)®.

El sector manufacturero logré asi mantener el superavit desde 2002, pero fue decreciendo
hasta convertirse en déficit a partir de 2007 (como puede verse en el grafico 3). Dicho déficit

19 Mecanismos mas especificos de politica industrial se limitaron a la administracién de los regimenes ya
existentes y un nuevo fondeo para promocién de inversiones via incentivos fiscales, que beneficié mayor-
mente a un limitado conjunto de grandes empresas y emprendimientos con un sesgo productivo exportador
(Fernandez Bugna y Porta, 2007a:68-101). Otros autores destacan las iniciativas concentradas en los Foros
Nacionales de Competitividad Industrial de las Cadenas Productivas presentados en 2003; para los que se
eligieron nueve sectores: madera y mobiliario, cuero y productos de cuero, textil y ropa, maquinaria agraria,
material de construccidn, software, biotecnologia, gas natural para automocion e industrias culturales (Garcia
de la Cruz, Lucena, Sanchez y Gayo, 2010a).
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abarcé especialmente los sectores de maquinaria, electrénica, quimica, automotriz y otros me-
talmecénicos® y se debia basicamente a la entrada al pais de productos finales con escasa o nula
produccion local (como celulares, computadoras y bienes de capital), insumos intermedios de
ramas que se desarticularon verticalmente en el proceso de apertura (por ejemplo, autopartes y
farmoquimicos) y bienes de consumo final que complementaban la oferta local (tipicamente tex-
tiles, confecciones, calzados y algunos productos metalmecanicos).

En este contexto, el intercambio de manufacturas especificamente con Brasil registro
un creciente déficit desde 2002 (grafico 4). Mientras en la década anterior Argentina tenia
déficit en manufacturas pero en el comercio total era superavitario, ahora también éste era
deficitario (grafico 1). Observando la composicién del flujo de comercio bilateral en 2008,
Schorr y Azpiazu (2010) muestran que casi la cuarta parte de las colocaciones argentinas en
Brasil respondia a productos primarios y manufacturas de origen agropecuario, y poco mas
del 13% a combustibles y lubricantes. En el caso de las manufacturas de origen industrial, se
destacaban las exportaciones automotrices y ciertos productos quimicos. Muy distinta era
la composicidn de las compras a Brasil, donde el papel mas protagdnico lo asumian los bie-
nes intermedios, los de capital, y las partes y piezas para esta uUltima industria.

La inversion acompafio la reactivacion en esta segunda etapa, que alcanzo en el tercer
trimestre de 2006 una tasa de 22,8%, la cual superaba el maximo registrado a principios de
1998, y estuvo acompanada por una “extranjerizacion” de la industria, que ya habia comen-
zado en los afios 70 y se sostenia en esta fase de crecimiento. En 2008 el 70% de las firmas
lideres y de las ventas totales estaba en manos del capital extranjero, en particular, brasilefio,
cuyas compras en muchos casos contaban con el estratégico apoyo financiero del Banco Na-
cional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) a partir de lineas crediticias preferen-
ciales orientadas a la internacionalizacion de las empresas del pais. Los ejemplos siempre cita-
dos de este proceso son la adquisicion por parte de Petrobras de Pérez Companc Energia (pe-
troquimica y refinerias de petréleo), de Cerveceria Quilmes por AmBev (luego absorbida por
la belga Interbrew), del oligopolio siderurgico Acindar por parte del grupo brasilero Gerdau,
que luego fue controlado por Arcelor-Mittal, del frigorifico Quickfood adquirido por Marfrig,
de Swift Armour a manos del grupo brasilero Friboi y de la compafiia lider del mercado cemen-
tero (Loma Negra) y otra del mercado textil y de calzados (Alpargatas) por parte del holding
Camargo Correa. Esta concentracion del mercado en firmas lideres extranjeras, asi como su
preferencia por acelerar las importaciones para abastecer la sostenida demanda llevé a algu-
nos autores (Schorr y Azpiazu, 2010) a cuestionar los impactos de la reactivacion fabril de la
Argentina sobre el intercambio de bienes industriales con el exterior.

De esta manera, se combinaba un contexto de importante crecimiento de la industria
argentina con un creciente déficit comercial con Brasil, que justificaria nuevas restricciones
comerciales a la importacion, esta vez para sectores que crecian indiscutidamente, como el
calzado. Esto generaria nuevas controversias comerciales en el ambito del MERCOSUR,
como la surgida a raiz del anuncio de Argentina, en visperas de la cumbre de Puerto Iguazu,
en julio de 2004, de que restringiria el ingreso de electrodomésticos provenientes de Brasil

20 Para datos comerciales de cada sector detallados desde 1993 a 2008, ver Tavosnanska (2010:26).
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a través de licencias no automaticas (Taccone y Nogueira, 2004:68-77). Ese episodio era co-
rolario de negociaciones anteriores a la cumbre, en las que el pais habia propuesto varios
mecanismos de restriccion comercial que se activarian bajo ciertas condiciones, permi-
tiendo asi que el pais o paises afectados pudiesen imponer restricciones comerciales21. Bra-
sil habia rechazado esta idea —concediendo sélo la creacidn de una Comisién de Monitoreo
del Comercio en 2003, luego llamada “Reunidn Bilateral Argentina-Brasil” — (BID/INTAL,
2007a:111), por lo cual Argentina avanzo con su anuncio de licencias. Las medidas anuncia-
das no se implementaron inmediatamente, sino se presentaron mas como presiones para
lograr acuerdos de restriccion voluntaria entre los privados y, en efecto, fueron luego apli-
cadas para productos en los que no se alcanzaron dichos acuerdos, como, por ejemplo, la-
varropas (Taccone y Nogueira, 2004:77). En el marco de la Comision bilateral se negociaron
varios acuerdos entre privados y se establecieron contingentes para las exportaciones de
diferentes sectores, como ropa blanca y vinos. De manera paralela al trato de los conflictos
en aquella Comisidn, en 2004 se iniciaban las negociaciones para el Mecanismo de Adapta-
cién Competitiva, que establecia una serie de pasos formales consensuados para restringir
importaciones en sectores determinados si alguno de los dos paises se veia perjudicado por
las importaciones de su vecino22. Se traté de un acuerdo alcanzado de manera bilateral,
cuyas negociaciones implicaron casi 15 meses de propuestas y contrapropuestas (BID/IN-
TAL, 2007:57), y que tomé la forma de un Protocolo Adicional al Acuerdo de Complementa-
cién Econdmica N214, aquél que habia dado origen al MERCOSUR, aunque hasta la actuali-
dad no se ha puesto en marcha.

El mismo afio se creaba, ademas, el Consejo Empresario del MERCOSUR para “contri-
buir al debate positivo de ideas”; en su primera reunion en San Pablo el canciller Celso Amo-
rim sostenia que “en vez de estar discutiendo si tenemos el 50% o el 60% del mercado ar-
gentino de heladeras, tenemos que hacer una heladera del MERCOSUR que salga a competir
al mundo”. En igual sentido positivo, el canciller argentino, Rafael Bielsa manifestaba que
“los inconvenientes de los Ultimos meses son una parte muy menor del comercio global de

21 Estos mecanismos eran: el mecanismo transitorio de resguardo frente a situaciones de fuerte asimetria
macroecondmica, la cldusula de adaptacién competitiva y el cddigo de buenas précticas empresariales. Como
se adelanté en 2.3, las conversaciones se extendieron hasta 2006, cuando se consensud el Mecanismo de
Adaptacion Competitiva (MAC).

22 Para la aplicacidn del MAC se debian cumplir ciertos requisitos, como reunir a un grupo de productores
que representase al menos un 35% de la produccidn nacional y que el aumento de las importaciones produ-
jese un “dafio importante” o una amenaza de dicho dafio (cuya definicidn incluye: caida en las ventas del
producto nacional, en el nivel de produccién y empleo y en el uso de la capacidad instalada, entre otros). El
MAC consistiria en: 1. un contingente arancelario anual con preferencia plena para las exportaciones del
producto considerado del otro estado; 2. un arancel para las exportaciones del producto del otro estado
que supere el nivel del contingente arancelario anual que sea igual al Arancel Externo Comun con una pre-
ferencia del 10%. Segun el Protocolo, el MAC se podria aplicar por 3 afios (prorrogable por un afio mas) y
una vez que perdiese su vigencia no podia volver a aplicarse antes de que se cumplieran dos afios de esta
fecha. Protocolo Adicional al ACE 14: “Adaptacion competitiva, integracidon productiva y expansion equili-
brada y dindmica del comercio”, 1/2/2006, disponible en: http://www.aladi.org/nsfaladi/textac-
dos.nsf/f79d6a9¢6357d73b03256d2c0061010b/dd00ac53493d7d130325714e0048a802?0penDocument
[dltima consulta: 30/01/2020]. El acuerdo se protocolizé en la ALADI en abril de 2006. Para una explicacion
detallada y grafica del mecanismo, ver Informe MERCOSUR, N°11, 61-62.
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los dos paises. Hay un 80% del comercio que no tiene ningin inconveniente” (BID/INTAL,
2005:50). Entre los sectores que si provocaban conflictos con Brasil por la cantidad de im-
portaciones que recibia Argentina y por las RNA que, como consecuencia, establecia el pais,
se pudieron identificar en este periodo los siguientes:

- calzados (que involucro acuerdos entre privados, licencias no automaticas, valores criterio,
aduanas especializadas, requerimientos de etiquetado);

- la denominada "linea blanca" (cocinas, refrigeradores y lavadoras, con acuerdos entre pri-
vados y licencias no automaticas)

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

- hilados, tejidos y otros textiles (con licencias no automaticas de importacidn, acuerdos en-
tre privados y valores criterio); y

- papel (que involucré acuerdos entre privados).

También existian otros casos en los cuales se iniciaron casos de antidumping que afec-
taban a Brasil, como fueron los de armarios de madera en 2006; transformadores en 2007;
vasos, copas y jarros de vidrio; y hojas de sierra manual y textiles en 2008%.

A principios de agosto de 2007, una perturbacion financiera afectd a varios segmentos
del mercado crediticio mundial y en poco tiempo el escenario internacional estuvo marcado
por la contraccion financiera crediticia y por acciones de rescate de las autoridades moneta-
rias. A eso siguieron otros dos episodios de panico bursatil, en marzo y septiembre/octubre de
2008 (BID/Intal, 2007b:6). Esto impactd en las balanzas de pago de los paises del MERCOSUR
y entre el cuarto trimestre de 2008 y el primero de 2009 se interrumpio la fase expansiva de
sus economias®*. En Argentina, la crisis produjo una elevacion de las tasas de interés y de la
demanda en el mercado cambiario motivada por salidas de capital, lo que requirié interven-
ciones del Banco Central de la Republica Argentina (BCRA) para defender la moneda nacional
(BID/Intal, 2007b:3). A partir de 2009, el crecimiento comenzd a recuperarse en base a la de-
manda interna, pero toda la region sufriria los efectos del deterioro de la economia global a
través de su comercio exterior, especificamente, por el freno de la demanda externa. Asi, pese

23 El punteo de los sectores mas salientes de conflictos por RNA en la industria argentina se basa en todas
las resoluciones publicadas al respecto en todo el periodo y en varios Informes MERCOSUR del BID/INTAL
para la seleccién de los mas conflictivos: BID/INTAL (2009:120-122); BID/INTAL (2005:50); (BID/INTAL, 20073,
BID/INTAL, 2007b, BID/INTAL, 2009a).

24 La mediana de la tasa de variacion del PBI inter-trimestral de los paises del bloque fue -0,2% vy -1,5%,
respectivamente, y se retrajo el comercio total del bloque. Entre los factores que influyeron en la contraccién
de la demanda externa se sefialaban la caida abrupta en los precios de los productos basicos (que hasta julio
de 2008 se habian mantenido altos), la retraccion de la inversion en los paises desarrollados; los problemas
de liquidez que afectaron directamente el financiamiento de exportaciones fondeadas en el mercado inter-
nacional; y el abandono de posiciones de inversion en cartera y bursatiles en los paises emergentes, que
generd presiones a la depreciacion de las monedas locales, fenémeno especialmente significativo en Brasil
(BID/INTAL, 2009b:6-7).
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a que la recuperacién respecto del peor momento fue relativamente rapida, el periodo de in-
discutido crecimiento de la economia argentina vio su fin entre fines de 2008 y principios de
2009, criterio con el que se establecid el limite temporal de este articulo®.

4. Reflexiones Finales

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

La segunda etapa estuvo signada por una profunda recesién en la produccién indus-
trial y, en términos generales, una de las mayores crisis econdmicas argentinas. En ese con-
texto, la coincidencia entre la apertura definitiva del comercio intrazona (por el fin del Régi-
men de Adecuacion) y la devaluacién de la moneda brasilefia dispararon mas fuertes recla-
mos por parte de los industriales argentinos, que ante la ausencia generalizada de aranceles
intra-zona sélo podian ser respondidas —selectivamente igual que en el periodo anterior—a
través de RNA. La implementacion de reglamentaciones técnicas, licencias no automaticas,
cuotas de importacion y precios minimos para ciertos sectores mantuvo las controversias
comerciales con Brasil en el tope de la agenda regional.

A diferencia de los dos primeros momentos, la tercera etapa fue de claro crecimiento
industrial, donde una serie de restricciones comerciales se justificaron, primero, por la ne-
cesidad de recuperacion posterior a la crisis y, luego, por la prioridad de sostener dicho cre-
cimiento. Si en momentos de crecimiento econdmico general los reclamos por importacio-
nes parecian tener menos fundamento, la novedosa situacién de la balanza comercial gene-
ral con Brasil las explicaba: el comercio manufacturero argentino se mantuvo, al igual que
en los periodos anteriores, deficitario; pero ahora también el comercio total mostraba una
situacion de déficit, cuando antes era superavitario. Esto contribuy?® a que el gobierno bra-

25 Los efectos de la crisis internacional justificaron a principios de 2009 la ampliacién de la gama de productos
para cuya importacidn Argentina imponia licencias no automaticas, de 58 (en 2007) a 412 lineas arancelarias,
muchas de las cuales afectaban a productos brasileios. Pero estas decisiones ya se enmarcarian en una poli-
tica de proteccion mas generalizada que se fortaleceria los afios siguientes; es decir, ya no se trataria de
sectores puntuales en situacidn de déficit con Brasil.

26 Sumado a la sintonia politica entre los gobiernos de ambos paises, tema que no fue objeto de este articulo
pero que se puede consultar en, por ejemplo, en Vigevani y Ramanzini (2009:91).
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silefio aceptara tacitamente las restricciones en esta etapa, pero no evitd que las controver-
sias comerciales estuvieran siempre presentes en los reclamos del sector privado brasilefio,
en la prensa y en la bibliografia dedicada al MERCOSUR.

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

La persistencia de las restricciones en estos distintos contextos invita a reflexionar, en
primer lugar, sobre las herramientas que ha desarrollado el proceso de integracién para
abordarlas. Aunque fueron varios los intentos por avanzar en la normativa sobre estas res-
tricciones?’, las herramientas concretamente utilizadas para abordar los conflictos sobre
ellas se limitaron a los tribunales de solucion de controversias del MERCOSUR —aunque muy
pocos de los conflictos por restricciones comerciales fueron abordados alli, y sus fallos no
siempre han sido acatados—y a la Comision de Comercio del MERCOSUR —que en el tercer
periodo, para los casos bilaterales, practicamente fue reemplazada como espacio de con-
sulta por la Comisidn de Monitoreo del Comercio Argentina-Brasil. Pero mas asiduamente
fueron abordadas en negociaciones directas entre las altas esferas gubernamentales de am-
bos paises, sin que el proceso de integracion hiciera una diferencia institucional respecto de
tratativas tradicionales entre los socios sobre conflictos comerciales.

En segundo lugar, la persistencia de las restricciones invita a reflexionar sobre un paso
previo a los conflictos, es decir, sobre la implementacidn de las restricciones comerciales,
hasta ahora realizada de manera unilateral y, desde la perspectiva de los afectados, discre-
cional. Lo mas cercano, hasta el momento, a un mecanismo que estableciera criterios uni-
vocos para la justificacion, decision e implementacidn de estas restricciones ha sido el men-
cionado MAC. Por distintos motivos®, ni esta herramienta ni ninguna otra ha sido imple-
mentada, por lo que se ha mantenido el amplio margen de discrecionalidad tanto en el ma-
nejo de los tiempos como de los sectores a los que aplicar estas medidas en todos los socios.
Una herramienta de este tipo, perfeccionada y consensuada, podria contribuir a unificar los

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

28 En una entrevista realizada para la investigacidn de la cual este articulo es fruto, tanto un referente de un
sector productivo argentino protegido como un representante de la brasilefia FIESP (Federagdo das Industrias
do Estado de Sdo Paulo) coincidian en sefialar que el MAC no habia prosperado por ser “inaplicable”, ya que
los célculos sobre el tamafio del mercado y la participacidn de las importaciones en él podian ser siempre
rebatibles, algo que trabaria el resto del procedimiento que el MAC requeria para demostrar el “dafio” (sobre
los detalles del procedimiento concreto, ver nota 21).
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criterios regionales acerca de cuando estas restricciones son necesarias y, por ende, legiti-
madas en el proceso de integracion. De esta manera, aumentaria la previsibilidad tan exigida
al MERCOSUR (y a cualquier “mercado” en general) y bajaria el tono de este tipo de conflic-
tos, licuando las controversias y criticas al proceso de integracién y despejando, asi, el ca-
mino hacia discusiones mas profundas sobre el futuro industrial del MERCOSUR.
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