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Resumen

Este trabajo tiene por objetivo analizar el comercio exterior en el periodo 1990-
2012. Para ello se han tenido en cuenta los cambios substanciales en los mecanismos de
relacién comercial entre las naciones. Se tomd la década de 1990 como punto de corte para
estudiar las variaciones en las dinamicas comerciales. En primer lugar se analizé la
iniciativa de la liberalizacion unilateral, luego los mecanismos regionales de liberalizacion
para finalmente profundizar en el surgimiento de las instancias de negociacion
internacional, los acuerdos preferenciales de comercio y los mecanismos de la integracion
profunda.

De manera ilustrativa, se han tomado dos estudios de caso: Argentina y Brasil.
Mediante estos, se ha podido estudiar su accionar en los primeros afios del siglo XXI
mostrando la relativa insercion de Brasil en estos nuevos mecanismos y la reticencia

argentina a integrarse a las incipientes dindmicas del comercio mundial.

Palabras _Claves: Comercio internacional, Brasil, Argentina, ISI, libre comercio, PVD's,

PD's, liberalizacion unilateral, liberalizacion regional, MERCOSUR, cadenas de valor

global, OMC, APC, integracion profunda.

m



Abstract

This work aims to analyze foreign trade in the period 1990-2012. This takes into
account the substantial changes in the mechanisms of trade relations among nations. The
90°s was chosen as a period to study the variations in trade dynamics.

Initially, this paper shows the initiative of unilateral liberalization and secondly the
regional liberalization mechanisms, finally, it delves into the emergence of international
negotiation instances, preferential trade agreements and the mechanisms of deep
integration.

Ilustratively, this work has taken two case studies: Argentina and Brazil. Using these
cases, this paper has studied the relative integration of those new mechanisms in Brazil as

opposed to Argentinas “s reluctance to join the emerging dynamics of global trade.

Keywords: International trade, Brazil, Argentina, ISI, free trade, developing countries,
developed countries, unilateral liberalization, regional liberalization, MERCOSUR, global

value chains, WTO, preferential trade agreements, deeper integration.
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Capitulo Primero: Introduccién

Este trabajo tiene por objeto hacer un recorrido por las dindmicas del comercio
internacional utilizando como casos de estudio a Argentina y Brasil. Para ello, se
comenzara trabajando con los modelos clésicos de comercio internacional para concluir
con un estudio de caso que deje en evidencia los nuevos procesos que han tenido lugar
en las Gltimas décadas.

El recorrido comenzara con una breve introduccion de los modelos clasicos de
comercio internacional, analizando sus argumentos, ventajas, desventajas y criticas. Una
vez ilustrado este marco tedrico, se procedera a describir las variaciones que percibieron
estos modelos previo, durante y posterior a la década de 1990. A continuacién se
enumeraran aquellas dindmicas que emergen a comienzos del siglo XXI con el objetivo
de matizar los mecanismos que sugieren los modelos de comercio tradicionales, para
luego finalizar con un estudio de los casos argentino y brasilefio.

La hipdtesis de este trabajo consiste en que la existencia de nuevas coyunturas
globales como la aparicién de nuevas tecnologias y nuevas instancias de negociacion,
entre otras, modifican el abanico de politicas comerciales de los paises.

Al mismo tiempo, con el estudio de caso, se procurara mostrar la capacidad de
adaptacion de los paises a estas nuevas dinamicas en la primera década del siglo XXI.
Mientras que en el caso argentino se ilustrard su reticencia a la insercion comercial
global, en el caso brasilefio quedardn en evidencia sus esfuerzos por avanzar en la

integracion a los nuevos mecanismos comerciales.
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Capitulo Sequndo: Modelos de Comercio Internacional Tradicionales

Los modelos tradicionales de comercio internacional pueden ser considerados como la
génesis del proceso de integracion econdémica y comercial ya que los lazos entre los
paises son determinados por la manera en la que estos deciden relacionarse con el
mundo. Es por ello que el objetivo de este capitulo es hacer un recorrido por los dos
polos teoricos de la dinamica comercial: la Industrializacion por Sustitucion de

Importaciones (IS1) y el Libre comercio.

El modelo ISI

La ISI es un modelo de desarrollo que busca que el reemplazo de una serie de
bienes importados por bienes producidos de manera local ¢Por qué un pais tendria
interés en realizar determinados bienes de manera local?

En primer lugar, los paises en vias de desarrollo (PVD's) han utilizado la
politica comercial con el objeto de solventar el problema del dualismo interno, es decir,
a causa de las diferencias de produccion interna, los estados buscarian un mecanismo de
igualacion de recursos entre las distintas regiones del pais (Krugman, 1995: 11: 309).

En segundo lugar, la brecha existente entre los paises desarrollados (PD's) y
PVD's, de manera usual, genera que los PVD's tiendan a utilizar la politica comercial
para favorecer la produccion interna de manufacturas ante la produccion de materias
primas con el objetivo de, primero, sustituir importacion y luego aumentar el volumen
de sus bienes exportables. De esta manera, los PVD's tendrian incentivos para buscar
reducir la distancia con los PD's (Krugman, 1995: 10: 273). En esta clave, los PVD's
alegan que su pobreza relativa es causada por un sistema econdémico internacional
plagado de desigualdades, en el cual la participacion institucional y comercial de estos

paises es limitada. Hoy en dia, se podria afirmar que esta situacion es bastante menos
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evidente dada la apertura de determinados foros internacionales y la existencia de
mayores instancias de coordinacion de las politicas comerciales, aun asi, continda
siendo una preocupacion.

En este sentido, es relevante preguntarse la razon por la cual hay quienes
sostienen que la produccion de bienes industriales podria reducir la distancia entre PVD
’s y los PD ’s. El argumento de la industria naciente es elemental para entender esta
I6gica ya que sostiene que los PVD’s se encuentran en una situacion de ventaja
comparativa para la produccion de materias primas o bienes con poco grado de
elaboracion pero en lo que respecta a las industrias manufactureras, no son competitivos
frente a los PD’s. Entonces, para poder competir en el ambito industrial, los gobiernos
de los PVD’s deberian apoyar, desde la politica comercial y de manera temporal, al
sector industrial con el objetivo de lograr un take off' o “impulso inicial” que permitirfa
la acumulacidn de capital y, de manera consecuente, alcanzaria una ventaja comparativa
en el sector de la industria (Krugman, 1995: 11: 309).

En esta clave, la dificultad de financiamiento es un factor de relevancia para
pensar en el largo plazo. Dada dicha complejidad, este impulso inicial podria resultar
insuficiente para darle continuidad al modelo, pudiendo truncar, o al menos, dificultar el
cumplimiento de sus objetivos de largo plazo.

Bajo el argumento de la industria naciente, este modelo traeria consigo una serie
de beneficios como son la ampliacién del mercado de trabajo local, la menor
dependencia con las economias extranjeras® y, de manera consecuente, su cambio en los

términos de intercambio®.

Termino acufiado por W.W. Rostow en su libro (1961) Las Etapas Del Desarrollo
Econdmico: Un Manifiesto no Comunista.

2 Para ver la interpretacion de estas teméticas en América Latina ver: Fernando H.
Cardoso y Enzo Faletto, (1969) Dependencia Y Desarrollo En América Latina, Siglo
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Tambien es de considerar que este modelo trae consigo una consecuencia
demogréafica. La movilidad de poblacion es un factor a considerar ya que la
mecanizacion del agro en conjuncion con el surgimiento de nuevos puestos de trabajo a
causa de la aparicion de nuevas industrias, podrian influir en un desplazamiento
poblacional hacia las ciudades.

Al mismo tiempo, no hay que perder de vista que implementacién de un modelo de
desarrollo como es el modelo ISI es complejo y tiene muchas criticas y dificultades en
su aplicacion.

En primer lugar, tiene un costo burocratico, es decir, la aplicacion de un modelo
ISI podria conllevar un costo de implementacion de mecanismos de politica econdémica
como barreras arancelarias y no arancelarias a las importaciones, la intervencion en los
mercados cambiarios, financiamiento y proteccion, por parte del estado, a aquellos
sectores compatibles con el modelo ISI y, en algunos casos, la creacion de empresas
nacionales dedicadas a la produccion de determinados sectores considerados clave. En
este sentido, el modelo ISI es una secuencia compleja que, excepto en el caso de los
paises asiaticos, no discrimina contra las exportaciones de manufacturas.

En segundo lugar, es importante tener en cuenta la diferencia entre la
“sustitucion aparente” de aquella “sustitucion real”. En este sentido, es relativamente
sencillo realizar un proceso de industrializacion de bienes de consumo mientras que es
un tanto mas complejo generar el mismo efecto en los bienes intermedios y de capital,
los cuales son indispensables para la produccion de bienes de consumo. Una posible
causa de la dificultad para industrializar los insumos y bienes de capital es la poca

demanda en el momento inicial. Esta dificultad podria ser evitada mediante la

XXI, México y F.H. Cardoso, (1973) Problemas Del Subdesarrollo Latinoamericano,
Nuestro Tiempo, México.

® Aunque inicialmente aumentan las importaciones de bienes intermedios con aranceles
reducidos dado que no compiten con la produccion doméstica.
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importacion de los mismos con un arancel cero o reducido mejorando la rentabilidad
inicial.

Por ejemplo, en el caso argentino a comienzo de los afios 2000, como suele
suceder en todos aquellos paises en vias de desarrollo o con situaciones economicas
poco favorables, la tasa de interés internacional solia ser muy alta dado que el riesgo
pais era elevado vy, a causa de ello, era necesario generar un incentivo mediante un Risk
Premium, por lo tanto no existian incentivos a invertir en la produccion de bienes de
capital (Brauny Llach, 2010: 105).

En tercer lugar, con la implementacion del modelo ISI surge la contradiccion
entre las necesidades de crecimiento y las barreras de importacion. En este punto se
busca resaltar la idea de que no solo no es posible la produccion de bienes de capital
sino que, al mismo tiempo, eso podria generar un efecto negativo en la produccion de
bienes de consumo. ElI mecanismo es que a causa de la falta de bienes de capital -ya
sean importados o de industria nacional- la produccion de bienes de consumo se estanca
y se genera un gap en la produccion de bienes de consumo ya que se forma un “cuello
de botella” o efecto tardio respecto de la produccion. De esta manera el modelo,
paraddjicamente, se volveria incompatible con el proceso de desarrollo econémico.

Amén de las complicaciones que podrian darse a la hora de implementar un
modelo de las caracteristicas de la industrializacion por sustitucion de importaciones, es
importante tener en cuenta que el fin Gltimo del modelo ISI no es la produccion de
bienes de consumo de manera que estos sean bienes exportables. Si bien es claro que
este modelo busca lograr un superavit de balanza comercial, se debe entender el proceso
de industrializacion como un mecanismo para lograr el objetivo de una relativa
autosuficiencia econémica. Bajo esta idea, eventualmente, se permitiria a los PVD's

reducir la brecha con los PD's y ser mas competitivos en materia de comercio exterior.
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Como hemos mencionado con anterioridad, los objetivos de la industrializacion
deberian ser el consumo interno y las exportaciones; aun asi, no debemos olvidar, que
para alcanzar dicho objetivo no basta con que el sector publico tome un rol
proteccionista respecto de las industrias incipientes. Es fundamental, tener en cuenta el
rol de las inversiones ya que son estas las que generan un efecto multiplicador que le da
vida al modelo. Sin un sistema de inversiones consolidado, el impulso inicial no sera
mas que una asistencia provisoria a las industrias. Si las inversiones llegan a posteriori
del impulso inicial, es probable que el modelo no genere el efecto deseado, dificultando
el desarrollo, no sélo de las industrias de bienes de capital, sino limitando el efecto de
las industrias manufactureras.

Sin embargo, la falta de inversiones no es lo Unico que determinaria el éxito o el
fracaso de la aplicacion de un modelo ISI. También es importante remarcar el rol del
estado a la hora de proveer el impulso inicial. En tal sentido, se debe realizar un analisis
de la economia politica que permita detectar los sectores beneficiados y aquellos que no
perciben dicha subvencion. El estado es el encargado de seleccionar aquellas industrias
que percibiran la proteccion, aun asi, no esta de mas sugerir que los criterios con los que
se asignan pocas veces son de acuerdo al beneficio econémico, privado y/o social, que
percibira la economia nacional. Es en este momento donde se yuxtaponen el juego
econdmico Yy el juego politico-electoral. En reiteradas circunstancias, el estado otorga
beneficios a aquellos sectores que brindan un capital politico mayor y/o a aquellos
factores de la produccién que consolidan el proceso politico, dado que el beneficio que
percibe el gobierno es una mayor base electoral o un mayor apoyo en sus politicas. De
esta manera, se prioriza el beneficio de corto plazo, una mayor base politica, al del largo

plazo, una mejora econdmica. Entonces, se considera fundamental tener en cuenta bajo
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qué criterio se otorgan beneficios y hacia qué sectores de la incipiente industria nacional
se han seleccionado a los ganadores.

Siguiendo con la Idgica anterior, también es potestad del estado determinar cual
es timing de implementacion del modelo. Si las medidas para beneficiar a la industria
incipiente son aplicadas en un periodo temporal corto o son medidas a de largo plazo,
los resultados del modelo pueden ser completamente diferentes, dado que, en el ultimo
caso, permitiria que la economia se ajuste de manera mas paulatina y, probablemente,

eficiente a la estrategia elegida.

El Libre Comercio.

En una primera aproximacion, el libre comercio sugiere la supresion de aquellos
mecanismos de politica comercial que restringen o dificultan el intercambio de bienes y
servicios entre las naciones. El objetivo principal es evitar las pérdidas de eficiencia
asociadas con la proteccion. Por otro lado, hay economistas que sostienen que, en
términos comparativos, es la mejor opcion que tendria un gobierno en su abanico de
politica comercial. (Krugman, 1995:10:274).

El argumento de eficiencia, se entiende como la eliminacion de las distorsiones
de consumo y de produccion gue se suceden con la introduccion de los elementos de la
politica comercial. EI libre comercio elimina de las opciones de politica comercial este
tipo de mecanismos generadores de distorsiones.

Tambien vale la pena tener en cuenta las ganancias que genera el libre comercio.
Al mismo tiempo, se puede entender que la propagacion de las economias de escala es
un corolario de una dindmica de libre comercio. De esta manera, se reducen los costos
del comercio y aumentan los incentivos a la produccion de bienes intermedios,

eliminando la industria ineficiente y favoreciendo a aquellas naciones que cuentan con
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ventajas comparativas. En este sentido, a causa del aumento de la arena de competencia,
los empresarios tendrian mayor incentivo a la innovacion y aprendizaje (Krugman,
1995:10:276).

Finalmente, es importante remarcar el argumento de R. Keohane y J. Nye y la
interdependencia compleja a la hora de analizar las ventajas del libre comercio. En
clave de esta teoria, el libre comercio funciona ademéas como disuasorio de conflictos
armados dada la interdependencia de las naciones en términos de las cadenas de valor
globales y las economias de escala. Este concepto implica que “El empleo de la fuerza
en un campo contra un estado con el que se mantiene una variedad de relaciones

4 De esta

significa romper relaciones mutuamente ventajosas en otros campos.’
manera, los costos que implicaria enfrentarse a un conflicto armado atentarian en contra
de los potenciales beneficios comerciales.

De esta manera, el libre comercio actia como un elemento que no solo otorga a
los paises un beneficio en términos de su balanza comercial y su tecnologia, sino que
también brindaria estabilidad en el sistema global.

De igual forma, hay quienes elevan criticas sobre la aplicacion de una politica
comercial sin proteccion. En este sentido, resulta interesante analizar aquellas que
manifesto J. Stiglitz en innumerables escritos y conferencias.

En primer lugar, el autor expresa la inexistencia de simetria entre los PD’s y
PVD’s a la hora de forjar acuerdos. El gran ejemplo es el caso de Japon y Estados
Unidos (USA). Si se negocia un acuerdo de libre comercio entre ambas naciones, es
importante tener en cuenta que USA requerira el levantamiento de subvencion por parte

del estado japonés a la produccion de arroz. En este sentido, Japon podria requerir una

preferencia similar por parte de USA y el acuerdo podria quedar trunco.

* Keohane y Nye, Poder e Interdependencia: La Politica Mundial en Transicion, PAg.
46, Grupo editor latinoamericano, 1° ed, 1977.

12
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Luego, es crucial considerar que los mecanismos de accountability son
complejos y también hay una relacion de fuerza e incidencia de las naciones. Los
mecanismos de reclamaciones ante la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) son
complejos de llevar a cabo y la denuncia podria quedar con una resolucion lenta. Tal es
asi que Brasil ha elevado demandas ante la OMC en contra de la subvencion del
algodon por parte de USA que luego fueron abandonadas por el demandante ante la
“sugerencia” de USA de buscar nuevos proveedores que reemplazaran los productos
importados de origen brasilefio.

En tercer lugar, ningan acuerdo comercial deberia imponer intereses mercantiles
ante los intereses nacionales o las “buenas costumbres internacionales”. De esta manera,
no corresponderia que los acuerdos comerciales tengan un mecanismo de influencia
sobre otras cuestiones como ser los mercados financieros, para tomar un ejemplo. En el
caso del acuerdo entre Chile y USA, este Gltimo incluyé en la negociacion, y luego, en
el documento una clausula de prohibicion del control de capitales por la nacién del sur,
aun en contra de las recomendaciones de Fondo Monetario Internacional®.

En resumen, para J. Stiglitz, los acuerdos comerciales colocan los intereses
comerciales por sobre otros valores y principios a causa de la diferencia relativa de peso
comercial entre los actores involucrados®.

Sea cual fuere la posicion que se tome acerca de los mecanismos motores de la
politica comercial, es importante entender que este primer acercamiento entre el Modelo

ISI 'y el Libre Comercio nos dimensionan en un continuo horizontal donde los extremos

5 Para mayor informacion remitirse a la fuente del tratado o, en su defecto a
www.aduana.cl donde se explicitan los mecanismos y procedimientos del tratado de
libre comercio entre Chile y Estados Unidos.

® No obstante, existen otras criticas al libre comercio que vale la pena revisar como lo
son las criticas de P. Krugman al Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econdémica o
los argumentos respecto del beneficio o perjuicio que perciben los PVD’s al someterse a
estos mecanismos.
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son un modelo ISI o de libre comercio en su totalidad pero, de manera usual, las
naciones adoptan distintas politicas que oscilan entre estos dos puntos tal que se pueden
encontrar casos empiricos que cuentan con algunas cualidades de ambos mecanismos.

A juicio de quien escribe, este analisis de tipo horizontal sera el mas adecuado
para pensar la dindmica de la politica comercial hasta comienzos de la década de 1990,
dado que refleja los elementos y debates que se han puesto en practica en los casos a
analizar: Argentina y Brasil.

En el capitulo a continuacién se analizara, de forma mas detallada, las politicas
de apertura unilateral de Argentina y Brasil a comienzos de los afios noventa. El
objetivo sera ilustrar un periodo de apertura que convive con los rezagos de un
mecanismo de proteccion industrial y, al mismo tiempo, las tensiones desde la politica

econdmica para la apertura o el cierre de las actividades involucradas.

14
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Capitulo Tercero: Politica comercial y cambios en la dinamica de comercio

La década de 1990 es un momento muy controversial en términos comerciales
en la region latinoamericana. Con la popularidad del Consenso de Washington en
términos de politica econdmica, se quiebra la idea de una sustitucion de importaciones
para virar a un tipo de politica comercial de caracter mas liberalizadora.

Para analizar este cambio primero habria que definir a que periodo se tiene en
cuenta este trabajo cuando trae a colacion la ISI. En este contexto el modelo ISI al cual
refiere es al momento que atraviesan tanto los casos a estudiar, Argentina y Brasil,
como gran parte de Latinoamérica a partir de mediados de la década de 1960 hasta la
segunda mitad de los 70’s. Fue en este periodo que, tanto desde lo académico como en
el plano practico, se implementarian una serie de medidas promotoras y de corte
proteccionista hacia una industria joven. Si bien este trabajo se focaliza en el periodo
antes mencionado, es importante aclarar que desde principio del siglo XX, ya sea de
manera intencional o no, se han implementado politicas concordantes con el modelo de
industrializacion. Se ha decidido hacer hincapié en los afios 60’s y 70’s ya que la
implementacién de estas medidas protectoras y defensoras de la industria
latinoamericana, no solo seria de manera intencional sino que también se sustentaria en

s6lidas bases ideoldgicas’ .

" Para profundizar sobre la dindmica de la ISI en el periodo 1965-1975 se recomienda
revisar los trabajos de la CEPAL, particularmente, el documento de trabajo N° 53,
octubre 1993, La industria Argentina. Un proceso de rearticulacion desarticulada,
Bernardo Kosakoff, Soporte online disponible el 05/05/2014 en:
http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/2/22272/53%20industria%20argentina.pdf

® También se puede consultar Hirschman, A., La economia politica de la
industrializacion a través de la sustitucién de importaciones, en El Trimestre
Econdmico, Vol. XXXV, No 140, México, 1968.

15

TESI


http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/2/22272/53%20industria%20argentina.pdf

Argentina: de la ISl inconclusa a la liberalizacién comercial

La serie de medidas econdmicas llevadas a cabo en la Republica Argentina a
principios de la década de 1990 tendra como metas principales detener las altas tasas de
inflacion y crear las condiciones necesarias para la recuperacion de los niveles de
inversion y producto. Para ello, fueron llevadas a cabo una serie de medidas de
liberalizacion de la politica comercial lo que llevara a la Argentina a un nuevo esquema
de insercion de la economia en el comercio internacional.

Para el afio 1990, se puede vislumbrar que el futuro comercial argentino daria un
importante giro dado que se comenzard con la reduccién de los derechos de
importaciéon, lo que tomaria mas contundencia en el afio 1991 a partir de la
implementacién del Plan de Convertibilidad. Una clara evidencia de este cambio de
politica comercial es el hecho de que, a fines de 1989, se eliminara gran parte de los
permisos previos de importacion, continuando hasta 1991, cuando s6lo se mantendrian
las restricciones para la industria automotriz mediante un mecanismo de cuotas de
importacion (ver seminario interamericano; 1995: cap. 2). Ademas, en el afio 1990, se
Ilevard a cabo una importante reduccion arancelaria y, al mismo tiempo, se eliminaran
los derechos adicionales transitorios y gran parte de los derechos especificos. Al inicio
de 1991 se concretara la nueva estructura arancelaria con tres niveles, entre 0% y 22%,
salvo los automdviles y productos electronicos que debera imponer un 35% (ver
seminario interamericano; 1995: cap. 2).

En este contexto, a finales de 1991, el sistema arancelario constard de cuatro
niveles: 0% para los bienes de capital no producidos en el pais, 5% para las materias
primas y productos alimenticios, 13% para los insumos intermedios y 22% para los
bienes finales. A estos aranceles se le agregara una tasa estadistica de un 3% sobre el

valor CIF de importacion, excedente que el gobierno fijard y utilizara, en términos
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eventuales, como mecanismo de proteccion. (ver seminario interamericano; 1995: cap.
2). En el cuadro N°1 se presenta la estructura tarifaria de argentina comparada de los
afios 1991-1993. Estos datos sugieren una aproximacion de los niveles de proteccion
por sector. Es importante el hecho de que debe ser pensado de esta manera ya que
existen otros mecanismos de politica comercial protectiva que no pueden ser medidos
en base a estos datos.

Cuadro N°1: Argentina, estructura tarifaria comparado (1991-1993), frecuencia
relativa y dispersion por sectores principales

Niveles Total Agricultura Mineria Industria
Tarifarios
1991 1993 | 1991 | 1993 | 1991 | 1993 | 1991 | 1993
0.0 6.5 15.7 - 1.1 - 8.5 6.8 16.2
2.5 - 6.3 - 38.8 - 68.3 - 4.2
5.0 39.8 10.0 90.9 52.9 98.4 9.9 37.7 8.5
7.5 - 16.0 - 1.8 - 12.7 - 16.6
10.0 - 12.9 - 3.2 - 0.7 - 13.4
125 - 5.8 - 2.2 - - - 6.0
13.0 23.3 - 9.1 - 1.6 - 23.9 -
15.0 - 27.4 - 28.9 - - - 28.9
20.0 - 5.8 - - - - - 6.1
22.0 30,02 - - - - - 314 -
35.0 0.2 - - - - - 0.2 -
total 100.0 100.0 100.0 100.0
items 11625 | 8709 | 309 278 122 142 | 11194 | 8268
Media 11.7 9.2 5.7 4.3 5.1 3.2 12.0 94
D.S. 7.8 59 2.3 2.1 1.0 2.0 7.8 5.9
Dispersion 0.67 | 0.65 | 0.40 0.48 020 | 064 | 065 | 0.63

Fuentes: Documento de trabajo ITDT N° 217, El sistema de incentivos en Argentina (De la liberalizacion
unilateral al MERCOSUR), Julio Berlinski, y Berlinski (2004)

Como queda en evidencia, la década de 1990 es un conglomerado de medidas
que, en su conjunto, buscaran una apertura de Argentina al comercio mundial. “si el
objetivo final era integrar al pais al comercio mundial, los resultados deben
considerarse satisfactorios” (Llach & Gerchunoff, 2005: 440). En este sentido, se

puede observar que el valor total del comercio (X+M), comparando 1985 con 1999, a
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valores constantes, se triplicara y el valor del producto crecera en un 42% (Llach &
Gerchunoff, 2005: 440). Es importante tener en cuenta que si bien se logrdé una
insercion en el comercio mundial, durante los primeros afios de la década de 1990 el
comercio total representa una porcion muy pequefia respecto del PBI. Al mismo tiempo
es importante considerar la evolucion del coeficiente de apertura’ de Argentina. En el
cuadro N° 2 se puede ver como a comienzos de la década, dicho coeficiente en
Argentina, mantenia un nivel de apertura menor al de Brasil, pero que, para en el
periodo 1995-1998, aumentaria superando, inclusive, el coeficiente de apertura del
MERCOSUR. De manera contraria, Brasil mantendria una apertura paulatina con un
pequefio repliegue en el Gltimo periodo a causa de cuestiones internas que se detallaran
en el apartado siguiente.

Cuadro N° 2: Coeficiente de apertura (Exportaciones + Importaciones) / PBI
(Promedio anual en % del total)

Paises 1985-1990 1991-1994 1995-1998
Argentina 125 12.2 18.1
Brasil 13.7 14.5 14.1
MERCOSUR 13.9 14.2 15.7

Fuente: CEPAL

En estos términos, queda en evidencia que, para Argentina, la década de 1990
significard un cambio de tendencia a causa del nivel de apertura al comercio mundial.
De igual manera, es importante considerar que la participacion de sus exportaciones en
el mercado mundial no se aumentd de manera significativa. En 1990 la participacion de
Argentina en el comercio mundial era de un 0,40%, para finales de la década no sera
mayor a un 0,55%, valor menor al que el que el tamafio del pais nos permitiria especular

(Llach & Gerchunoff, 2005: 440).

9 (X+M)/ PBI
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En esta clave, el comportamiento de las exportaciones e importaciones tiene una
serie de caracteristicas particulares. En primer lugar, es importante considerar que las
importaciones iran de la mano con el estado de la economia. En este sentido, a
comienzos de la década, con la estabilizacion y la reactivacion que proveera la
convertibilidad, la apertura de la economia y el descenso del tipo de cambio real, las
compras al exterior aumentaran casi un 500%. Este nivel de importaciones solo sera
superado en los afios 1996-1998, dejando a los afios recesivos (1995, 2000-2001) con
una tasa de importacion mucho menor. (Llach & Gerchunoff, 2005: 441). Luego, las
exportaciones, no se podran interpretar solo desde un analisis de la coyuntura
internacional. En este sentido, la tendencia de aumento de las exportaciones respondera,
de manera principal, a la “modificacion de los incentivos de largo plazo, que hicieron
rentable, para algunos sectores, la inversion destinada a la exportacion” (Llach &
Gerchunoff, 2005: 442). Por lo tanto, aquello que se podria haber esperado, una

especializacion de las exportaciones argentinas, nunca llegara.

Brasil: la culminacion de la IS] en apertura comercial

La apertura comercial en el caso de Brasil es mas clara si se piensa en el
contexto de continuidad que bajo la idea de discontinuidad. Es por eso que luego de una
serie de politicas econdmicas y comerciales que favorecieron al desarrollo de la
industria brasilefia durante los afios 60’s, 70’s y 80’s, la apertura al comercio exterior
tendra lugar en los jovenes afos 90’s y se sucederian en el marco de las reformas en las
politicas industriales y comerciales (ver seminario interamericano; 1995: cap. 2).

En esta clave, al igual que en los afios de la industrializacion, la apertura sera un
proceso gradual y con aranceles maximos mayores al del resto de Latinoamérica,

llegando al 40%. Estos aranceles convergeran con una serie de barreras arancelarias
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entre las cuales se presentaran los requisitos minimos de integracion y requisitos
similares de los producidos en el pais. (ver seminario interamericano; 1995: cap. 2).

Es a comienzos de la década, con mayor precision en el afio 1990, que se
eliminaran las cargas arancelarias y las prohibiciones de importacién de determinados
productos. Estos dos mecanismos actuando en simultaneo con la reduccion de fletes de
importacion implicaron reducciones de un 25%, lo que sugiere la existencia de un
proceso de apertura gradual y cauteloso (ver seminario interamericano; 1995: cap. 2).

Bajo este supuesto, en 1991, se comenzara con un programa de desgravacion
que implicara la existencia de siete niveles: con aranceles del 0% al 40%. Los sectores
con mayor gravamen serdn el sector automotriz que contard con un 35% Yy los
productos de informatica gravados en un 40% (ver seminario interamericano; 1995:
cap. 2). En el cuadro N°3 se presenta la estructura tarifaria de Brasil comparada de los
afios 1991-1993. Estos datos dejan en evidencia una aproximacion de los niveles de
proteccién por sector.

La idea de un Brasil abierto al comercio internacional implicara defensores y
criticos de dicho mecanismo. Tal es asi que los sectores mas criticos de dicha politica
entenderan a la apertura comercial como un proceso precipitado y, a posteriori,
entenderan que las dificultades que la industria pasara en los afios 90’s sera corolario de
la politica comercial; asi como también, culparén a los mecanismo de liberalizacion de
un proceso de desindustrializacion cuyo paradigma estara situado en el sector de bienes

de capital (Da Mota, 2003).
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Cuadro N°3 Brasil, estructura tarifaria comparado (1991-1993), frecuencia relativa y
dispersion por sectores principales

Niveles Total Agricultura Mineria Industria
Tarifarios
1991 1993 | 1991 | 1993 | 1991 | 1993 | 1991 | 1993
0.0 15.1 17.4 32.9 35.4 32.6 72.2 14.0 154
5.0 1.5 0.8 - - 16.2 1.0 1.2 0.9
8.0 0.1 - - - - - 0.1 -
10.0 6.1 18.8 29.5 | 55.3 17.5 23.7 4.9 16.6
11.0 0.0 - - - 0.3 0.3 - -
13.0 0.5 0.0 - - - - 0.5 -
15.0 5.9 - 14.7 0.2 5.8 - 5.6 10.9
20.0 20.1 10.3 6.3 9.1 24.4 2.7 205 | 534
25.0 59 50.7 4.1 - 0.3 - 6.1 0.3
30.0 14.4 0.3 5.7 - - - 15.0 1.4
35.0 9.8 1.3 5.9 - 2.4 - 10.2 0.8
40.0 7.2 0.7 0.5 - 0.3 - 7.6 0.4
45.0 0.8 0.4 - - - - 0.9 -
50.0 5.8 - - - - - 6.2 -
55.0 2.1 - - - - - 2.2 -
60.0 2.2 - - - - - 2.4 -
65.0 0.4 - - - - - 0.4 -
70.0 1.0 - - - - - 1.0 -
75.0 1.0 - - - - - 11 -
85.0 0.2 - - - - - 0.2 -
total 100.0 100.0 100.0 100.0
items 12871 | 12.871 | 441 441 291 291 | 12139 | 12139
Media 25.4 14.4 11.7 7.4 94 3.0 26.2 14.9
D.S. 17.3 8.1 11.5 6.1 9.0 5.1 17.2 7.9
Dispersion 0.68 0.56 098 | 0.82 | 0.96 1,70 | 0.66 | 0.53

Fuente: Berlinski (2004)

Por otro lado, los mas fieles defensores sostendran que este proceso liberalizador
atribuira ganancias en la productividad™ y aumento de la competitividad que obtendra
Brasil a lo largo de la década (Da Mota, 2003).

Para 1995 la idea de un Brasil abierto a los mercados internacionales sera
cuestionada a causa de la vulnerabilidad externa de la economia brasilefia; y en un

contexto de crisis internacionales recurrentes, el modelo tomard una nueva direccion

19v/er Markwald, 2001, Abertura comercial e indistria: balanco de uma década, en
Revista Brasilera de Comercio Exterior, Nimero 68, julio, agosto y septiembre.
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que implico el cierre relativo del Brasil al comercio internacional y “la consolidacion
de un «neoactivismo» en politica industrial, orientado, principalmente, por el objetivo
de aumentar las exportaciones” (Da Mota, 2003: 129).

En este sentido, el modelo de industrializacion-apertura-repliegue que se llevara
a cabo desde la politica comercial brasilefia no se vera afectado por un proceso de
desindustrializacion, como los criticos del modelo de apertura predecian, aunque si
habra, como resultado, una perdida de valor agregado doméstico producto de las
mismas dinamicas comerciales y de las estrategias empresariales de superacion de
problemas estructurales de la industria, originadas en el periodo de proteccionismo
previo a la década de 1990 (Markwald, 2001).

Asimismo, no existe evidencia de un downgrading de la estructura industrial o
de la pauta de exportaciones en torno al fortalecimiento de los sectores de commodities
intensivos en recursos naturales. Si bien, durante la etapa aperturista tomaran impulso,
pero a mediados de la década de 1990 “la estructura industrial no se movio en la
direccion de estos sectores y lo mismo puede decirse de las exportaciones” (Da Mota,
2003).

Finalmente, sera incuestionable el rol de la actividad agregada de la industria, en
relacién al crecimiento del producto, de inversiones y de exportaciones netas a lo largo
de todo el periodo (Da Mota, 2001). En esta clave, la idea de un Brasil industrial con un
periodo de apertura, nos proyecta al hecho de que la dinamica industrial de los afios
noventa no contard con una expansion significativa de la capacidad industrial producto
de inversiones extranjeras. Asimismo, la breve apertura comercial de Brasil insertara al
pais en dinamicas internacionales que culminaran en 1995 con la afiliacion de Brasil a

la OMC y la promocidn y participacion en el MERCOSUR en marzo de 1991.
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Los mecanismos de integracién: de la apertura unilateral a la multilateralidad.

Hasta el mes de marzo de 1991 puede decirse que el mecanismo por excelencia
de liberalizacion comercial era la politica de tipo unilateral. Este tipo de politica implica
la determinacion de un estado, de manera autdbnoma, a la reduccion o eliminacion de
barreras arancelarias o no arancelarias al comercio internacional. En este sentido, esta
politica implicard un mecanismo que dependera total o parcialmente, de la situacién
econdémica, monetaria, comercial y fiscal de cada pais. La apertura comercial puede
implicar distintas motivaciones, pero seria una eleccion de tipo unilateral.

Esta apertura unilateral se realiza contemporaneamente respecto de las reglas de
comercio aceptadas multilateralmente, cuya Gltima experiencia fue la terminacion de la

Ronda de Uruguay a mediados de 1990.

En una segunda instancia, a la hora de pensar la integracién comercial, se
encuentran los tratados de comercio bilaterales o multilaterales. En este sentido, los
tratados comerciales implican el acuerdo de dos o mas partes para la reduccion o
eliminacién de barreras arancelarias o no arancelarias en uno o mas productores de
bienes y servicios. Para ello, es necesario un proceso de negociacion en el cuél se
consideran los objetivos y metas de ambas partes. Luego de dicho proceso, se
identifican mecanismos comunes de reduccion de las barreras correspondientes en los

sectores convenidos.

Finalmente, se puede pensar como una herramienta que implica mayor
integracion, a un mercado comun. En este caso, lo que se busca son uniones de tipo
aduaneras, fijacion de aranceles comunes y coordinacion de politicas macroeconomicas

entre otros posibles objetivos.

1 para ampliar en esta cuestion se recomienda revisar el Capitulo primero del tomo 8 de
la obra 15 afios de MERCOSUR: comercio, macroeconomia e inversiones extranjeras
de la autoria de Ramodn Torrent.
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En este sentido, en el cono sur, el mecanismo de integracion comercial reciente
es el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR); cuyo acta fundacional, el Tratado de
Asuncion, se firmara el 26 de marzo de 1991 entre los gobiernos de Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay. Dicho documento replicara y reflejara los objetivos, mecanismos
y procedimientos que moderaran las dinamicas de dicha organizacion. En este sentido,
las principales metas del MERCOSUR seran: (1) la libre circulacién de bienes, servicios
y factores productivos; (2) el establecimiento de un Arancel Externo Comudn y la
adopcion de una politica comercial compartida en relacion a terceros, asi como también
la coordinacion de posiciones en foros econdémico—comerciales, regionales e
internacionales; (3) la coordinacion de politicas macro—econdmicas y sectoriales de los
Estados Parte a fin de asegurar condiciones adecuadas de competencia entre esos paises,
y (4) ElI compromiso entre los Estados Parte de armonizar sus legislaciones en los

sectores pertinentes, para lograr el fortalecimiento del proceso de integracion.

Si bien muchos de los objetivos antes mencionados fueron parcial o totalmente
modificados, tanto en Argentina como en Brasil, el MERCOSUR fue un motor hacia la
liberalizacion multilateral. En este sentido, aument6 significativamente el comercio
intra-regional. Tal es asi que las tasas de crecimiento promedio del comercio del
MERCOSUR tuvieron una alza en términos regionales. Como evidencia, “mientras que
las exportaciones globales crecieron a un promedio de 7%, las orientadas a la regién
aumentaron a un ritmo del 25% " (Berlinski, 2004: 166). En el Cuadro N°4 se puede ver
la evolucién del comercio intra-MERCOSUR previo a la conformacion del

MERCOSUR y en los primeros afios del funcionamiento de dicho mecanismo.
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Cuadro N°4: Evolucion Intercambio Comercial Intra-Mercosur (Millones de délares)

Argentina Brasil | Paraguay | Uruguay Total Participacion (%)
Argentina
1988 - 608 80 188 875 9.5
1991 - 1489 172 311 1977 16.5
1992 - 1590 256 380 2225 18.2
Argentina Brasil | Paraguay | Uruguay Total Participacion (%)
Brasil
1988 984 - 339 319 1642 4.8
1991 1475 - 496 337 2308 7.3
1992 3070 - 541 517 4128 11.4

Fuente: INTAL, El Proceso de Integracion en Latinoameérica y el Caribe en 1992, 1993

En el cuadro N°4 se puede ver como en el periodo 1988-1992, el comercio entre los paises
miembros del MERCOSUR ha aumentado. En el caso del comercio argentino, la participaciéon del
comercio con los paises del MERCOSUR se duplico para el afio 1992. Por su parte, en el caso de Brasil,

si bien de manera mas gradual, casi se triplicd.

En el caso argentino, la liberalizacion multilateral implicé una mayor proteccion
a los bienes de consumo ante los bienes intermedios y de capital lo que se llevaria a
cabo gracias a un mecanismo de aranceles escalonados. En este contexto, las
restricciones no arancelarias también tuvieron un lugar importante, tanto para las
importaciones como las exportaciones. De esta manera, queda en evidencia la tendencia
regional que tendra la politica comercial argentina.

En el caso brasilefio, bajo la existencia del MERCOSUR, habré efectivamente
una reduccion arancelaria que se podra ver asociada con el Plan Real, mecanismo que
permitird una mayor disciplina de los precios domésticos. Esto motivara a la propulsion

del MERCOSUR por parte de Brasil comprometiéndose a responsabilidades que para
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1995 seran dificiles de sostener. De esta manera, para 1995, hubo una reversion de la
liberalizacion multilateral que se llevo a cabo en el cuatrienio anterior; considerando el
riesgo de aumentar los déficits de comercio. De esta manera, se tomarian medidas
unilaterales de proteccion arancelaria y no arancelaria a los sectores industriales con
mayor preponderancia en el sector automotriz, tecnolégico y textil (Berlinski, 2003).
Aun asi, es importante mencionar que la liberalizacion de los primeros afios de la
década de 1990 fue significativamente importante, en particular para el sector

Automotriz.

A modo de resumen, el intento de integracion del MERCOSUR, aun con sus
complicaciones, avances y retrocesos, generaria en la region y, en particular, en
Argentina y en Brasil una conciencia regional a la hora de pensar el comercio
internacional. En tanto a las complicaciones para cumplir los objetivos antes
mencionados, se puede sostener que el acuerdo inicial pareceria ser demasiado
ambicioso para una region con poca conciencia de si. Es importante tener en cuenta la
existencia de una especializacion relativa de Argentina y Brasil, como también asi la
asimetria entre los paises y la organizacion respecto del mundo, lo que se puede explicar

desde los componentes horizontales y verticales*.

Mientras que en los ultimos afios del siglo XX, Argentina y Brasil mantuvieron

una dinamica de apertura que dependia de los mecanismos nacionales y se basaban en

2 El componente horizontal del comercio es entendido como el intercambio de
productos similares, mientras que el componente vertical se da en el intercambio de
productos de diferentes calidades. Este ultimo se asocia con un mayor valor unitario,
expresando un mayor beneficio dentro del comercio. Para profundizar esta temaética se
recomienda Greenaway, D y Milner, C.,1995, Vertical and Horizontal intraindustry
trade: a cross industry analysis for the United Kingdom. En The Economic Journal, vol.
105, pp. 1505- 1515. Published by Blackwell Publishers, 108 Cowley Road, Oxford,
UK and 238 Main Street, Cambridge, USA.
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un relativa autonomia respecto de las dinamicas globales, para comienzos de la década
de 1990 se comenzo con un proceso de integracion regional en la arena comercial que,
amén de tener objetivos muy ambiciosos, darian el puntapié inicial para una insercion
de esta region en el mundo. EI MERCOSUR parece haber sido un proyecto que

favorecio a las dinamicas regionales y permitié acelerar el comercio intra-regional.
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Capitulo Cuarto: Nuevas herramientas del comercio global

En el capitulo anterior se ha analizado la apertura comercial desde un angulo regional.
Tanto en los casos de Argentina y Brasil, la apertura regional parece ser un proyecto
con mas aspiraciones que metas alcanzadas. Si bien el MERCOSUR sentaria
precedentes y dejaria legados en términos de regionalizacion del comercio, muchas de
sus metas se verian limitadas por cuestiones politicas y economicas nacionales
inherentes a los agentes motores: Argentina y Brasil.

El objetivo de este capitulo serd analizar las dificultades del MERCOSUR a
partir de una cuestion exdgena a ese mecanismo: el surgimiento de nuevos factores en el
comercio mundial. Si bien existen diversas hipétesis que explican el fracaso como
mecanismo de integracion del MERCOSUR, este trabajo busca concentrarse en los
cambios de paradigmas en el comercio global que dificultarian la integracion comercial
en el Cono Sur. Los principales puntos de atencion seran: La OMC y la aparicion de
nuevas disciplinas en el debate del comercio exterior, la proliferacion de Acuerdos

Preferenciales de Comercio (APC) y el concepto de Integracion Profunda.

La Organizacion Mundial del Comercio: Legados de la Ronda de Uruguay

La Ronda de Uruguay de (1986-1993) podria considerarse el mecanismo de
negociacion comercial mas importante desde la segunda guerra mundial. La ronda se
destacd por la amplitud de temas que se abordaron. Entre los mas importantes se
encuentran el tratamiento del rol de los servicios, propiedad intelectual y normas
comunes de aplicacion e interpretacion de los acuerdos comerciales. Asimismo, uno de

los mayores logros de la Ronda fue la inclusion de tematicas relativas a la Agricultura,
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cuestion que habia llevado al fracaso a la reunion ministerial del GATT en el afio 1982
en Ginebra®®.

La inclusidn de estas nuevas tematicas y la reduccion de los costos de transporte
y comunicacién concluirian en la necesidad de un cambio institucional que permita el
tratamiento de estos nuevos fendmenos en un nuevo foro de negociacion. De esta
manera, para 1995 surge la Organizacion Mundial de Comercio, entidad encargada de la
negociacion de acuerdos comerciales, su aplicacion y vigilancia, entre otras potestades.

Bajo los principios de no discriminacion, apertura, previsibilidad y
transparencia, competitividad, asistencia a los PVD’s y protecciéon medioambiental; la
OMC se enfrentaria a desafios substanciales. En primer lugar, la reduccion de aranceles
por parte de los PVD’ s habia sido, histéricamente, mas profunda que la llevada a cabo
por los PD’s (Berlinski, 2012). Si bien esta habia sido temaética de negociacion en el
seno de la Ronda de Uruguay, aun hoy existen asimetrias entre PD's y PVD's.

Continuando con el argumento anterior, los PVD’s buscarian un lugar en la
negociacion de las nuevas areas en desarrollo. En este sentido, se puede sostener que
una de las motivaciones para la participacion en el tratamiento de estas nuevas tematicas
seria la necesidad de solventar la idea de que los beneficios que percibiran con las
nuevas legislaciones sobre estas areas no serian equivalentes a sus costos de
implementacién. Dos importantes ejemplos son la aplicacion de las medidas sanitarias y
fitosanitarias y la reduccion de aranceles. En ambos casos, los PVD’s se enfrentaron a
un costo extra, dado que no se consideraba cual seria el costo de implementacion de
dichos mecanismos. De igual manera, la provision de asistencia técnica para efectuar la

transicion estaria a cargo de los PD’s, lo que permitiria una tendencia que favoreciese a

13 para ampliar en detalles acerca del surgimiento de la OMC se recomienda visitar la
pagina web www.wto.org en donde se detalla el surgimiento y la absorcion del GATT
por parte de la OMC.
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estos (Berlinski, 2012). Siendo asi, los PVD’s parten en una situacion de desventaja
inicial a la hora de negociar acerca de las arenas incipientes.

Esta dificultad de negociacion entre PVD’s y PD’s implicaria la formacion de
coaliciones que transformaria el mecanismo de negociacion para los PVD’s. Siendo asi,
los PVD’s contarian con incentivos para la formacion de coaliciones que
potencialmente les permitirian dirimir los temas de agenda, protegiéndose de los
mecanismos de negociacion de los PD’s. En este sentido, “las coaliciones que
persiguen los cambios de agenda y son impulsoras de propuestas, son mas faciles de
formar y mas perdurables que aquellas que buscan negociaciones especificas”
(Hamilton et Al, 1988). Este mecanismo seria una alternativa por parte de los PVD's,
durante el transcurso de la Ronda de Uruguay, para contrarrestar el peso de los PD's .
Aunque no fue muy efectivo al momento de la coordinacién, vale la pena mencionar
esta iniciativa de accion colectiva para la fijacion de temas de agenda dada la ausencia

de precedentes de mecanismos similares entre los PVD's.

Los Acuerdos Preferenciales de Comercio: Un Mecanismo Arbitrario en su aplicacion

Los APC entre dos 0 mas paises son un medio a través del cual se conceden
mutuamente condiciones preferenciales en materia comercial y aduanera. En este
sentido, existen seis niveles de APC: Acuerdo comercial preferencial, areas de libre
comercio, uniones aduaneras, mercados comunes, uniones econdmicas Yy uniones
econdémicas y monetarias. En este apartado solo nos enfocaremos en el analisis del
primer nivel.

Los cambios estructurales en el comercio internacional son, principalmente, los
cambios tecnoldgicos, que facilitan el transporte y las comunicaciones, y la

coordinacion para la produccion de bienes y servicios que proveen incentivos para la
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construccion de cadenas globales de valor. Estos mecanismos de transnacionalizacion
de la produccion se organizan bajo el concepto de optimizar la produccion de un
determinado bien a partir de las ventajas comparativas de cada estado. Estos nuevos
mecanismos de produccion, cuyo auge se puede ubicar en la década de 1990, podrian
ser considerados un incentivo para los acuerdos bilaterales de comercio y los APC dado
que estas herramientas disminuirian los costos de produccion.

En este sentido R. Baldwin elabora su teoria entorno a dos dinamicas: la primera
de ella, motivada por el avance tecnoldgico que representa la maquina a vapor en los
siglos XVIII y XIX. En este sentido, el autor sugiere una secuencia causal entre la
industrializacion del norte y la desindustrializacion del sur, lo que conduce a un
despegue del crecimiento por parte de los PD's y un impacto en las actividades de los
PVD's basadas en la dotacion de recursos facilitada por la escala. De esta manera se
generaria divergencias importantes en los niveles internacionales de ingreso. Este
mecanismo funcionaria como motor del comercio internacional y de la migracién
laboral, implicando un aglomeramiento de la produccion local y una dispersion en la
produccién mundial. Como corolario, se obtendria una mayor escala de produccion con
una mayor complejidad de produccion (Baldwin, 2012).

En un segundo momento, la I6gica de pensamiento del autor sugiere que, con la
emergencia de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion (TICS), en las dos
ultimas décadas del siglo XX y en el XXI, la correlacién se modifica. En esta clave,
existiria una convergencia que permitiria la mayor industrializacion de los PVD's
asociada al offshoring de partes de la cadena de valor entre paises. Como corolario,
emergeria el “nuevo comercio” que implicaria un nexo entre intercambio, inversion y
servicios. El mecanismo de industrializacion, por excelencia, en el siglo XXI, podria ser

explicado por el acoplamiento a estas cadenas de valor globales generando una nueva
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economia politica de la industrializacion. El offshoring se consideraria la dindmica

principal en el comercio del siglo XXI. (Baldwin, 2012).

Bajo el argumento de Baldwin, lo que en el siglo XX serd encarnado por la
sustitucion de importaciones, en el siglo XXI, seria complementado por una dindmica
mediante la cual se realizarian importaciones indispensables para la produccion de
bienes que forman parte de la cadena global de valor y siendo estas exportaciones
criticas para la pertenencia a este mecanismo, existirian altos incentivos para reducir o
eliminar las barreras a las exportaciones e importaciones. Mientras que en el siglo XX
se comercian, netamente, bienes; en el siglo XXI el comercio de bienes se yuxtapone
con el intercambio de ideas, informacion, capital, servicios y mano de obra.

Bajo la esencia de este ultimo argumento, la OMC ha iniciado un programa
llamado “Made in the World” por medio del cual busca un mecanismo alternativo para
la medicion del comercio mundial cuantificando los componentes de la cadena ghlobal
de valoren el intercambio mundial. Segin comunicados de la OMC “El desafio sigue
siendo hallar la conexion estadistica adecuada entre las diferentes contabilidades
nacionales a fin de representar correctamente las interacciones internacionales
surgidas de la globalizacion y facilitar el dialogo entre los dirigentes, superando las
fronteras nacionales”™*. Si bien este programa ha sido popularizado por la OMC, es
importante mencionar que la iniciativa ha sido promovida por la Unién Europea. Esta

organizacion cuenta con un programa llamado “World Input-Output Database” el cual

4 para mas informacién acerca de este programa consultar la pagina oficial de la OMC:
WWW.wt0.0rg
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se encuentra, actualmente, trabajando para lograr una medicién alternativa para el

comercio internacional®.

La integracién profunda: Los APC instrumentales a las cadenas de valor globales

La ambiguedad que refiere a la integracion profunda es un factor importante a
tener en cuenta a la hora de pensar este proceso. A lo largo del tiempo, la idea de
integracion profunda ha sufrido un cambio de sentido. En esta clave, hay quienes
sostienen que el MERCOSUR estuvo pensado en términos de integracion profunda,
dado que sus objetivos finales eran la unién aduanera y la coordinacién de la politica
macroeconomica. Sin embargo, si se evalla la situacion del comercio actual, el sentido
de la integracién cambia respecto a lo que se esperaba del MERCOSUR.

En esta clave, el concepto de integracion profunda en el siglo XXI implicaria la
coordinacion de las politicas internas para facilitar la dinamica de offshoring inherente
al comercio internacional contemporaneo. La coordinacion de politicas internas es un
mecanismo que permite reducir costos de las cadenas de valor globales. En tanto a la
dindmica de integracion del MERCOSUR, lo que se buscaba no era la reduccién de
costos de las cadenas productivas sino que el objetivo era facilitar el comercio de bienes
aplicando un modelo ISI a nivel regional. podria decirse que la meta del MERCOSUR
fue convertirse en un mercado interno ampliado con coordinacién de politicas
macroecondmicas que permitirian la proteccion de la region ante el resto del mundo.

Una vez hecha esta aclaracion metodoldgica y precisando que el concepto de

integracion profunda en el que se basa este anélisis es la funcionalidad respecto a las

1> Se recomienda visitar el sitio oficial del programa WIOD para mayor informacion

técnica acerca del funcionamiento de dicha iniciativa: www.wiod.org
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cadenas de valor globales, entonces vale mencionar la relacion instrumental que existe
entre integracion profunda y APC.

Los APC, en reiteradas ocasiones, han sido funcionales a otros mecanismos que
superan la preferencia comercial. En este sentido, los APC habrian sido herramientas
para la coordinacion de politicas internas por parte de los estados o, en su defecto, para
facilitar el suministro de bienes que forman parte de una cadena productiva. En esta
clave, J. Berlinski sostiene que “algunos sectores dependen de importaciones
intermedias de bienes y servicios y buscan bajar la proteccion para reducir sus costos,
y los paises estan dispuestos a firmar un APC con socios comerciales para asegurar su
abastecimiento. Dichos acuerdos pueden incentivar la fragmentacién facilitando el
comercio entre miembros potenciales de una cadena de valor” (Berlinski, 2012: 163).

La pregunta es si el APC es motivado por los altos niveles de relacién entre los
agentes involucrados o, en su defecto, si la logica es la inversa y los APC son
generadores de esa dinamica de interdependencia comercial. Sea cual fuere esa
respuesta, es importante tener en cuenta que la integracion profunda requiere una
coordinacion de politica y legislacidn pero también es crucial considerar la existencia de
restricciones por parte de los agentes internos. Se debe conocer cuél es el equilibrio

entre integracion, apertura y politica doméstica (Berlinski, 2012).

Argentina y Brasil: Dos caminos divergentes.

En el capitulo tercero se ha analizado, brevemente, la apertura unilateral y
multilateral de Argentina y de Brasil asi como las dinamicas principales del
MERCOSUR. En este apartado, el foco estara puesto en la situacion actual de ambos
paises y en el grado de participacion de estos en las dindmicas del comercio mundial,

tomando como parametro los tres mecanismos que se explican con anterioridad y
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buscando analizar qué tanto han logrado estos dos paises involucrarse en las

articulaciones internacionales.

Argentina: de la ISl al aislamiento®®

Los primeros doce afios del siglo XXI para Argentina merecen especial atencion
ya que este pais consta con una adaptacion al nuevo modelo de comercio que pareceria
ser ambigua. Por un lado, existiria una reticencia a la participacion de mecanismos
globales de offshoring y, en simultaneo, habria una relativa aceptacién de las normas y
mecanismos que este nuevo modelo trae consigo.

En primer lugar, es importante mencionar que Argentina cuenta con cinco APC,
desde el afio 2007, que han sido suscritos en conjunto con el MERCOSUR. Solo dos de
ellos (Israel e India) han entrado en vigor. Este dato nos permite pensar que Argentina
mantendria una politica comercial bastante autarquica respecto de las dinamicas
globales. Siendo sus principales exportaciones son del sector agropecuario (Soja y
cereales que sumados superan el 30%), en contraparte al sector industrial que apenas
supera el 10%, todos ellos en términos de proporcion de las exportaciones totales, no
hay ninguna evidencia que nos remita a la idea que Argentina sea un estado inserto en
las cadenas globales de valor.

Este argumento se veria reforzado dada la existencia de una cantidad importante
de mecanismos de proteccién para los sectores textil, calzado y ciertos vehiculos
ademas de las semillas oleaginosas. EI examen de las politicas comerciales de la OMC
ha afirmado que “la Argentina continia implementando una politica de regulacion de

precios para incentivar el consumo, fortalecer la produccion nacional y promover una

16 |_os datos de este apartado han sido tomado del Examen de las Politicas Comerciales
de la OMC, N° 13-3089, emitido por el 6rgano de Examen de las politicas comerciales,
14 de junio de 2013.
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mejora de la distribucion del ingreso A7

En este sentido, es posible afirmar que
Argentina haria foco en las dindmicas internas como, por ejemplo, reducir el desempleo,
mas que en la insercion en los mecanismo internacionales.

La evidencia sugiere que Argentina poco ha modificado la esencia de su politica
comercial, manteniendo dindmicas afiejas que no se relacionan con los mecanismos
actuales. Una posible hipotesis de ello es que la promocion de industria ineficiente
sumado a los déficits de enforcement de las politicas econdmicas dificultarian la
insercion a las nuevas dinamicas internacionales.

La pregunta que surge de este argumento es ¢ Cual es el motivo por el cual no ha
sido posible integrarse a los mecanismos del comercio global? Esta pregunta no es facil
de responder y, al mismo tiempo, existen varias hipotesis las cuales se resumiran en las
dos presentadas a continuacion.

En primer lugar, existe una explicacién relacionada estrictamente con factores
enddgenos al sistema politico argentino. En este sentido, es importante tener en cuenta
qgue en Argentina la influencia de los agentes técnicos parece haber estado,
histéricamente, subordinada a las decisiones de los agentes politicos. Mientras que el
agente técnico tendria un margen de distancia entre sus convicciones y beneficios
personales, el agente politico parece estar incentivado, principalmente, por sus
ambiciones.

Partiendo del supuesto de que el agente politico tiene como objetivo principal
mantener el apoyo de su base electoral y, eventualmente, en el caso de que sea
institucionalmente posible, ganar la reeleccidn, entonces, los objetivos de politica
econdmica serian de corto plazo o mediano plazo y con el foco puesto en beneficiar a la

base electoral del gobierno en el poder, por lo que el objetivo no pareceria ser la

7 Ibidem.
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optimalidad en téerminos de politica econdmica sino que la motivacion, eventualmente,
trataria de satisfacer las demandas de la base electoral. Esta hipotesis, que no consta adn
con la posibilidad de un contraste empirico a causa de la dificultad de medicion de sus
variables, podria explicar el porqué de la limitada insercion argentina al comercio
internacional: los intereses politicos parecen dominar los objetivos de politica
econdmica y dado que estos intereses politicos podrian no obtenerse de inmediato de la
participacion en las dindmicas de comercio exterior, no parece haber incentivos para
hacerlo.

Entonces ¢por qué en el caso brasilefio no ocurre lo mismo? Es posible suponer
que mientras que en Argentina predomina una ldgica electoral al momento del disefio de
politica entendida de manera integral donde las distintas areas estrian interrelacionadas
bajo el objetivo de satisfacer las demandas de los grupos que conforman la base
electoral del gobierno en curso, en el caso brasilefio existen politicas de estado que se
ven alejadas de la dindmica electoral.

En este sentido, y basadndose en la evidencia histdrica, es posible ver una
relativa continuidad entre los objetivos de los diversos gobiernos basilefios. La idea de
que existe una politica de estado, al menos en términos de politica comercial, reduciria
el margen de los gobiernos para la modificacion de la misma segun sus intereses
electorales. Al mismo tiempo, hay agencias que se ven mucho mas burocratizadas en el
caso brasilefio. Un ejemplo es Itamarati, la cancilleria brasilefia, la cual cuenta con una
mayor especificidad técnica que en el caso de la cancilleria argentina. Este mecanismo
de burocratizacion implicaria la existencia de un control mas minucioso de una agencia
sobre otra, permitiendo que los agentes técnicos predominen sobre los agentes politicos.

De manera consecuente, mantiene una relativa separacion entre las distintas areas de
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gobierno, lo que, posiblemente, brindaria como resultado politicas mas especificas y
aisladas de las demas.

Esta hipdtesis de corte endogeno podria ser una explicacién viable a la hora de
pensar en las dinamicas institucionales de los paises a analizar. Aun asi, en el caso en
cuestion existe una explicacion alternativa para entender las razones del relativo
aislacionismo argentino a las dindmicas del comercio internacional.

Esta segunda hipdtesis se puede pensar en relacion a cuestiones con un caracter
mas exdgeno, ya que el foco esta puesto en factores externos que afectan al pais.
Durante el Siglo XX es posible detectar una serie de ciclos en la economia mundial. La
primera guerra mundial, la crisis del 29°, la segunda guerra mundial y la caida del
patron oro son algunos de los cortes que marcaron un antes y un después en las
dindmicas comerciales del siglo pasado.

Mas alla de la discusion de cuando comienzan y concluyen estos ciclos de auge
y de retraccion en las dinamicas comerciales, lo importante aqui es que desde la politica
comercial, Argentina parece haber intentado compensarlos. Dado que Argentina es un
pais tierra-intensivo, mas alla de las fluctuaciones de los precios internacionales para
sus bienes de exportacion, usualmente se ha refugiado en la tierra para solventar las
crisis econdmicas sin buscar un mecanismo alternativo que permita una opcién de
politica a largo plazo. El siglo pasado, fue el trigo y la carne, hoy en dia seria la
produccion de soja; Argentina pareceria estar limitada a la exportacion de productos
alimenticios y, desde la politica, no parece haber intenciones de modificar esa dinamica.

El problema de la estructura comercial que sostiene Argentina hace ya mas de
dos siglos podria ser explicada por la ley de Engels. Este postulado sostiene que, dado
un conjunto de preferencias, a mayor ingreso, la proporcion del ingreso gastado en

alimentos disminuye, es decir que la elasticidad de la demanda de alimentos es menor
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que uno®®. Parece ser que la demanda de alimentos crece mas en tanto hay un aumento
en la poblacion que cuando hay un aumento de ingreso. Siendo Argentina un pais
productor de alimentos, el aumento de la demanda de estas exportaciones tendria mas
relacién con el aumento poblacional y/o la influencia cultural que con el aumento del
ingreso, limitando su potencialidad para el crecimiento sostenido.

En este caso la pregunta es ¢por qué otros paises tierra-intensivos han logrado
insertarse en los mecanismos del comercio internacional actual? Para explicar este
punto es relevante traer a colacion el caso de Australia, cuya configuracion comercial es
similar a la del caso Argentino. En el caso australiano es notable la capacidad que ha
tenido para desarrollar el sector servicios. Si bien la produccion y exportacion de bienes
tierra-intensivos sigue teniendo un lugar importante en la economia australiana, este
pais habria logrado diversificarse e insertarse en la dindmica del comercio actual
fortaleciendo ciertos sectores que anteriormente no formaban parte de su estructura
comercial. Mientras que Argentina se limito, principalmente, a la exportacion de bienes
primarios, Australia encontr6 la manera de insertarse en el tablero del mundo comercial.

Amén de las complicaciones mencionadas anteriormente de Argentina para
insertarse al comercio del siglo XXI, aun asi, ha realizado algunos avances en el
proceso de integracion. Con el surgimiento de la OMC, Argentina habria ganado algin
tipo de participacion en los foros internacionales, convirtiéndose en el cuarto pais en
recurrir a los mecanismos de denuncia anti-dumping que provee dicha organizacion.
Con 57 medidas anti-dumping impuestas en el periodo 2006-2011, Argentina habria
tomado un rol de mayor participacion, al menos, en lo que respecta a las denuncias en

los foros internacionales.

18 Para mas detalles sobre ver Timmer, C.P., Falcon, W.P. y Pearson, S.R., Food policy
Analysis, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1983, p.43.
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Si bien, a lo largo de este apartado se ha analizado la relativa reticencia
argentina a la integracion comercial, en los Gltimos afios es posible vislumbrar una
mayor utilizacion de los foros internacionales para continuar protegiendo su vieja
estructura de comercio. Lamentablemente aun quedaria mucho por hacer para que

Argentina pueda considerarse un pais internalizado en los procesos del comercio global.

Brasil: mas avances que retrocesoslg

El caso de Brasil parece ser diferente a la situacion Argentina. Si bien Brasil es
un pais con serias complicaciones de infraestructura, pareceria estar mas comprometido
con la insercion en las dindmicas de comercio internacional, tanto desde lo institucional
como en las misma dinamicas del comercio global.

El comercio exterior del Brasil parece ser particularmente dinamico. Las
exportaciones aumentaron a una tasa media anual del 8,6% entre 2007 y 2012,
respondiendo a la fuerte demanda exterior de productos brasilefios. Ese crecimiento
puede atribuirse, en su mayor parte, a las exportaciones de productos mineros y
agricolas, que registraron un aumento medio anual del 154% vy el 12,3%,
respectivamente. Las exportaciones de manufacturas solo crecieron a una tasa media
anual del 1,8%, y su participacion en las exportaciones totales de mercancias disminuyd
del 46,6% en 2007 al 33,8% en 2012. La participacién de los productos primarios
aumentd del 50,1% al 62,7%, debido, en particular, a los solidos resultados del
comercio de productos de la mineria.

No obstante, desde el segundo semestre de 2011 el crecimiento se hizo mas lento

y el promedio de crecimiento real de 2012 solo alcanzé el 0,9%. Esta pérdida de

19 |os datos de este apartado han sido tomado del Examen de las Politicas Comerciales
de la OMC, N° 13-4000, emitido por el 6rgano de Examen de las politicas comerciales,
26 de julio de 2013.
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dinamismo podria atribuirse, en parte, a la apreciacion del real brasilefio y a la
desaceleracion de la economia mundial, pero también reflejaria problemas estructurales
de larga data que afectan a la competitividad de la economia brasilefia, como la
infraestructura inadecuada, un acceso insuficiente al crédito y una carga tributaria muy
elevada. En este sentido, el gobierno habria trabajado para solventar estas
problematicas.

Buscando solucionar los problemas antes mencionados, el gobierno implemento
medidas dirigidas a eliminar los obstaculos de infraestructura (mediante la ampliacion
de las concesiones y asociaciones publico-privadas) y, al mismo tiempo, aplicé una
reduccion de la carga tributaria sobre algunos sectores manufactureros. Si bien el
gobierno ha utilizados algunos mecanismos protectivos como, por ejemplo, aranceles,
estos han sido temporales. Estas politicas protectivas no han sido aisladas, tal es asi que
el gobierno habria logrado estimular el crédito y elevar la intermediacion financiera.

También es importante considerar que las importaciones crecieron mas que las
exportaciones, aumentando a una tasa anual del 13,1% entre 2007 y 2012, lo que
contrajo el superavit comercial. Sin embargo, las cuantiosas entradas de capital
derivadas de las inversiones extranjeras directas (IED), han compensado con creces el
déficit. A mediados de 2012, el Brasil fue el sexto mayor receptor de IED del mundo.

Asimismo, Brasil le ha dedicado especial consideracion a su participacion en el
sistema multilateral de comercio, al que parece considerar fundamental para alcanzar
sus objetivos de desarrollo sobre la base de un crecimiento econémico sostenible y
socialmente inclusivo. El Plano Brasil Maior enuncia y desarrolla una serie de politicas
industriales, tecnoldgicas y de comercio exterior en apoyo a sus objetivos de desarrollo.

Brasil es uno de los Miembros que participa mas activamente en la OMC, tanto

a nivel individual como en el seno del grupo de las principales economias emergentes.
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De esta manera, mantendria su compromiso de fortalecer el sistema multilateral de
comercio.

Parece ser evidente que Brasil es uno de los paises emergentes con mayor grado
de participacion en los mecanismos de comercio internacional. Si bien este estado aun
cuenta con dificultades en tanto a desarrollo de infraestructura y politica monetaria, es
clara la iniciativa de este estado para aumentar su participacion en estas nuevas
dinamicas del comercio internacional sin descuidar las cuestiones internas. De esta
manera, Brasil mantendria una politica de promocidn de las exportaciones mediante una
serie de programas encaminados a aumentar la competitividad de las empresas
orientadas a la exportacion. Brasil habria implementado varios programas de apoyo a la
exportacion. De esta manera, los exportadores han podido optar a varios mecanismos de
financiacion, seguro y garantia, con tipos de interés y otras condiciones favorables. El
estimulo por parte del estado y la interrelacion en mecanismos comerciales —como la
propagacion de APC y las negociaciones en los principales foros comerciales- habria
permitido a Brasil, con sus altos y bajos, alcanzar un nivel de desarrollo comercial que
luce prometedor.

En simultaneo, Brasil, al igual que Argentina, ha sido un usuario importante de
medidas coercitivas en el seno de la OMC. El pais en cuestidn, ha hecho una serie de
denuncias antidumping ante la organizacion. Es importante marcar la diferencia con el
caso argentino, ya que Brasil no solo habria utilizado los mecanismos de denuncia sino
que también ha continuado con los procedimientos pertinentes para lograr el
juzgamiento y la resolucion por la via institucional. Argentina, en su defecto, ha
utilizado estos mecanismos de denuncia pero no llevd un seguimiento legal e
institucional de los mismos. De esta manera quedaria en evidencia el poco compromiso

de dicho pais con la OMC. Si bien Argentina es miembro de la organizacion, los niveles
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de acatamiento de las normas y procedimientos pactados en el seno de las negociaciones
de la OMC parecen ser limitados o nulos.

Finalmente, Brasil podria ser considerado como un pais inserto en los
mecanismos comerciales que estas nuevas dinamicas sugieren y, al mismo tiempo,
parece tener una participacion activa en los mecanismos institucionales derivados de
este proceso. Si bien son evidentes las dificultades originarias de su condicion de PVD,
aparentemente, cuenta con una lectura mas clara de las dinamicas globales y se muestra

consciente de la importancia de su insercién en los mecanismos internacionales.
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Hallazgos y conclusiones: Un cambio en la dinamica comercial a partir de la
década de 1990

A lo largo de este trabajo se ha analizado la existencia de un cambio en las
dinamicas del comercio internacional.

En primer lugar, hasta la década de 1990, las opciones de politica comercial que
tienen los paises se verian limitadas a algun punto existente en continuo horizontal entre
modelo ISI y libre comercio. Luego, durante la década de 1990, con el surgimiento de
nuevos procesos se comenzaria a pensar la dindmica internacional en términos de
liberalizacion unilateral o regional, buscando mecanismos de integracion comercial
entre las naciones.

Para finales de la década de 1990 y comienzos de los afios 2000, con el
desarrollo acelerado de las TICS, los mecanismos del comercio cambiarian de manera
radical a causa de la aparicion de nuevos temas, entre ellos, la inminente necesidad de
tratar cuestiones relativas a la agricultura, propiedad intelectual y el rol de los servicios
en el comercio internacional, entre otros.

La aparicion de estas nuevas tematicas daria lugar a un comercio
estructuralmente distinto que no solo transaria bienes de consumo, sino que también se
incluirian, especialmente, los bienes en proceso productivos. Este proceso motivaria a la
construccion de legislaciones comunes por medio de diversos mecanismos, bajo el
objetivo de facilitar el comercio y reducir costos de transporte, comunicaciones y la
realizacion de acuerdos que coordinen la produccion deslocalizada.

A partir de este cambio en la dindmica del comercio internacional, seria poco
sensato continuar analizando las politicas comerciales de los estados en términos
horizontales entre ISI y libre comercio. Estos modelos, si bien aportarian al anlisis, no
son lo suficientemente completos y limitarian la comprension de muchas de las politicas

comerciales que estan en el abanico de opciones de los estados.
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Es por ello que seria necesario un mecanismo integral que tenga la capacidad de
medir y analizar el comercio permitiendo incluir nuevas variables de estudio; entre
ellas, la aparicion de nuevos sectores, la integracion profunda y la proliferacion de APC
que buscan un mecanismo de relacién mayor que la mera preferencia comercial. La
importancia cuantificar estas nuevas cuestiones seria un avance importante para el
estudio integral del comercio internacional actual.

En base al anélisis de los casos de estudio de Argentina y Brasil, surge que en
Argentina no se habria logrado comprender la importancia de la insercion en las nuevas
dindmicas de comercio. Si bien esta nacion ha utilizado algunos de los mecanismos
institucionales que son producto de esta nueva dinamica internacional, por ejemplo, en
servicios, se habria quedado rezagada en términos de la integracion profunda con otras
naciones. A causa de sus altos niveles de proteccion en general y en determinados
sectores clave, asi como también la dependencia a la produccion de bienes tierra-
intensivos y la realizacién de politicas integrales que favorecen mas a una logica
electoral que a una comercial, Argentina se encontraria en una situacion de desventaja
respecto de Brasil.

En tanto al caso brasilefio, se observa que aun cuenta con dificultades para el
desarrollo de determinados mecanismos de integracion al comercio internacional. Aun
asi, este estado habria realizado importantes esfuerzos para involucrarse en los
mecanismos internacionales de comercio. Bajo la evidencia que se presenta en este
trabajo, Brasil habria logrado coordinar su legislacion comercial con una cantidad
relevante de normativas internacionales que le habrian facilitado su participacion en las
dindmicas globales. Si bien con altos y bajos a causa de dificultades crediticias,
monetarias y estructurales, Brasil habria realizado un importante esfuerzo para

participar en las cuestiones de politica comercial global lo que le habria permitido
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convertirse en uno de los ocho paises con mayor atractivo para las IED.
Mientras que Argentina parece continuar con una logica comercial mas parecida
a la del siglo XX, Brasil estaria dedicando todos sus esfuerzos para dinamizarse como

un agente de relativa importancia en el comercio global.
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