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Introduccion

Cambiar el mundo, amigo Sancho, que no es locura ni utopia, sino justicia.’

En la actualidad (2025), son diversos los indicadores que ilustran una situacion global donde
persisten elevados niveles de pobreza y desigualdad. Por tomar algunos, se estima que la pobreza,
medida en términos de ingresos menores a USD 3 al dia, alcanza a aproximadamente 808 millones
de personas en el mundo (Banco Mundial, 2025a). En América Latina en particular, ese indicador
asciende a més de 35 millones de personas (Banco Mundial, 2025a). La Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (2025) en un
esfuerzo reciente por realizar una medicion de la pobreza multidimensional acorde al contexto de
América Latina y el Caribe han sefialado que, para el ultimo dato disponible (2023), el indicador
se situaba en un 25,4% de la poblacion?. La desigualdad medida en términos del indice de Gini®
es dificil de expresar a nivel global puesto que no todos los paises lo informan. No obstante, otros
datos parecen esclarecedores. Oxfam (2025) sostiene que el 1% mas rico de la poblacion mundial
acapara el 45% de la riqueza total. Lo que es mas, la riqueza de los 10 hombres mas ricos del
mundo en 2024 aument6 en promedio 100 millones de dolares al dia (Oxfam, 2025). En América
Latina, subsiste el mismo problema de medicion del indice de Gini, pero algunos de los paises que
si presentan datos llegan a mas del 0.5 (Brasil y Colombia) y la mayoria se mantiene dentro del

umbral del 0.4-0.5 (Banco Mundial, 2025b).

Estos datos -asi como otros tantos- permiten concluir que es necesario transformar la realidad para
que estos millones de personas puedan acceder a mayores niveles de bienestar, tanto a nivel

mundial como en América Latina en particular (y cada uno de sus paises).

! La cita se atribuye a El Quijote de la Mancha de Miguel de Cervantes pero no aparece en el libro como tal.

2 A pesar de una importante reduccion desde 2008 a esa fecha. Las cuatro dimensiones y sus indicadores son: vivienda
(condiciones de la vivienda, hacinamiento, acceso a Internet), salud (agua, saneamiento, seguro de salud), educacion
(inasistencia o rezago, logro educativo, analfabetismo) y Empleo y pensiones (insercion laboral, calidad del empleo,
pensiones).

3 Elindice de Gini es un indicador que mide el nivel de concentracion de la riqueza en un pais. Sus valores se expresan
entre 0y 1, siendo 0 una sociedad donde todos sus habitantes poseen exactamente el mismo nivel de riqueza y 1 donde
una persona concentra toda la riqueza.



En ese marco, los estudios, andlisis y reflexiones de la Maestria en Desarrollo y Politicas Publicas
permitieron al autor comprender mejor las estructuras, las ideas, los hechos y las disputas histdricas
y actuales, fundamentalmente a partir de la consolidacion del sistema econdmico capitalista en
adelante. Dentro de los diversos encuadres, despertd especial interés la preocupacion por la
estructura productiva de los paises, y, esencialmente, la necesidad (o no) de transitar por procesos
de industrializacion que cualifiquen dichas estructuras, permitan la aceleracion de la incorporacion
y difusién del progreso tecnoldgico, contribuyan a elevar la productividad y, en definitiva, a un

mejor reparto de la riqueza y el aumento del bienestar general.

Tanto en el plano tedrico como en el empirico, en distintos momentos de América Latina han
existido preocupaciones y olvidos sobre este fendémeno. Sin embargo, en pocas ocasiones se ha
trascendido de la necesidad de desarrollar procesos industrializadores en marcos nacionales, para
considerarlos en una escala mayor, en el plano subregional, regional o incluso continental. Son
escasos los analisis que combinan en forma potente las herramientas conceptuales de los estudios
del desarrollo y los de la integracion regional. Es en esta interseccion de saberes que pretende

aportar esta tesis.

En concreto, se observa el caso del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) como proceso de
integracion regional, nacido en los afios 90 del siglo pasado. Aunque no exento de controversia, se
plantea que desde el comienzo del bloque la cuestion industrial estuvo presente -a pesar de no
haber sido una artista privilegiada, por el contexto de apertura, desregulacion y privatizacion
imperante- y se busca caracterizar cual fue el enfoque de politica industrial del MERCOSUR entre

1991 y 1998.

Este pretende ser el comienzo de una agenda futura y mas amplia de investigacion. Una agenda
que permita conocer mas sobre la politica productiva e industrial del MERCOSUR en los afos
posteriores a los abarcados por esta tesis (el comienzo de los afios 2000, la etapa progresista o
revisionista a partir del 2003, el cambio de época registrado entre 2015 y 2016, entre otras posibles
clasificaciones) y como llega hasta la actualidad. Incluso, con el objetivo de que esta agenda de

investigacion permita analizar la situacion presente y plantear alternativas de futuro.

En lo que sigue, el capitulo 1 presenta con mayor precision el tema y el problema de investigacion

y su fundamentacion, cimentado sobre la base de la literatura existente que ha introducido, aunque



en forma fragmentaria, algunos ejemplos o andlisis puntuales de politica industrial del

MERCOSUR en el periodo objeto de estudio.

El capitulo 2 dialoga entre distintas escuelas de pensamiento -latinoamericanas y globales- para
establecer un marco conceptual para analizar y operacionalizar las variables y dimensiones a
observar. En el capitulo 3 se especifican el objetivo general, los objetivos especificos y la estrategia
metodologica utilizada, asi como algunas herramientas sobre el funcionamiento del MERCOSUR
que permitan una lectura mas sencilla del trabajo. Los capitulos 4 y 5 desarrollan el analisis de los
datos en dos subperiodos (1991-1994 y 1995-1998), en atencién a una diferenciacion existente
dentro del periodo global, surgida del propio Tratado de Asuncion y de la literatura de la que se da
cuenta. Finalmente, en un ultimo apartado se plasma una conclusion del trabajo y algunas

reflexiones finales.



Capitulo 1: Tema y problema de investigacion
1.1 La industria como motor del desarrollo

En distintos momentos y lugares de la historia reciente -siglos XX y XXI- se ha discutido con

mayor o menor intensidad sobre el rol de la industria para propiciar procesos de desarrollo.

Los denominados pioneros del desarrollo (Buch-Hansen y Lauridsen, 2012; Bustelo, 1999), que
eran mayormente autores de los paises llamados desarrollados, plantearon ya el desenvolvimiento
industrial como una necesidad imperiosa de los paises subdesarrollados. Segin su concepcion,
estos paises debian seguir un proceso que, aplicadas las medidas correctas, debia cuasi linealmente
conducir a la industrializacién (Buch-Hansen y Lauridsen, 2012; Bustelo, 1999; Nahon et al.,
2006) y, por ende, al desarrollo. Pero también desde los paises considerados subdesarrollados
surgieron intelectuales preocupados por la necesidad de cambios para superar esa realidad (el
subdesarrollo) que esencialmente implicaba altos niveles de pobreza y desigualdad entre sus
habitantes (Bustelo, 1999). El estructuralismo latinoamericano fue una de las escuelas de
pensamiento que nucled a varios de esos intelectuales. Esta corriente tuvo un fuerte anclaje en la
Comision Econdémica para América Latina (CEPAL) creada en 1948. Sucintamente -y sin perjuicio
de mayores precisiones que se realizan mas adelante-, entendia esencial propiciar una
transformacion de la estructura productiva de las economias de la region, impulsada especialmente
por la conformacioén de un sector industrial potente, que motorizara la incorporacion de progreso
técnico y un aumento de la productividad que derivara en mejores salarios y mayor bienestar
general (Bielschowsky, 1998; Di Filippo, 2007; Nahon et al., 2006; Lauxmann et al., 2021;
Prebisch, 2012; Sztulwark, 2005).

Mas adelante en el tiempo -dejando por el momento de lado acontecimientos que fueron marcando
avances y retrocesos con respecto a la consideracion industrial, que son objeto de discusion
posterior- desde otros espacios ha tenido lugar un renacer de la politica industrial como estrategia
para el desarrollo. Por un lado, los paises del Este Asiatico -y quienes estudiaron esas experiencias-
, apostaron al crecimiento del sector manufacturero y el involucramiento estatal para lograrlo
(Castells, 1992; Chang y Zach, 2019; Lauxmann y Juarez, 2024). Por otro lado, a partir de la
pandemia por COVID-19 (Cassini y Schorr, 2022) y ante la necesidad de encarar el desafio de la

crisis climatica (Mazzucato y Rodrik, 2023), ha tenido lugar una nueva ola de politicas industriales



-que también se ve intermediada por la disputa hegemodnica global entre Estados Unidos y China

y el intento de otros actores (como la Union Europea) de no quedar atrés-.

Como contraposicion, la literatura (y praxis) econdmica ortodoxa ha relativizado o en algunos
casos directamente negado la necesidad del desarrollo industrial para los paises subdesarrollados
o periféricos -como los denomino el estructuralismo-. La version mas tradicional de esta postura
se basa en la teoria de las ventajas comparativas estaticas explicitada por David Ricardo (Krugman
y Obstfeld, 2006; Ocampo y Ros, 2013). En sintesis, este corpus sostiene la necesidad de que los
paises se especialicen en producir y comerciar aquellos bienes (o servicios) en los cuales tienen
ventajas comparativas estaticas: por su situacion geografica, climatica, de fuerza de trabajo u otras.
Para la periferia -y la region latinoamericana en concreto- esto significaria la perpetuacion de la
extraccion y comercializacién de materias primas (agricolas, ganaderas, mineras), con muy poco
o nulo valor agregado. Una version mas refinada y actual argumenta que la industria ya no es el
sector donde se registra el mayor progreso tecnoldgico, la incorporacion de valor y la alta
productividad (Baldwin y Forslid, 2019; Chang et al., 2016; Hauge, 2023; Nayyar et al., 2021). En
el capitalismo actual, ese sector seria el de servicios, por lo que saltear la industrializacion -en
algunos casos- o aceptar la desindustrializacion prematura -en otros-, se presenta como un proceso
razonable y hasta deseable para los detractores de la politica industrial (Chang, 1994; Nayyar et
al., 2021).

En este trabajo la consideracion del sector industrial se estima atin muy relevante para el desarrollo
de los paises latinoamericanos. Como sostienen Chang et al. (2016) y Hauge (2023), es cierto que
desde un tiempo a esta parte se ha producido un declive en la proporcién de la produccion
manufacturera sobre el PBI total mundial. Sin embargo, esto se explicaria -entre otros motivos-
por la elevacion de la productividad, por lo que en esta misma causa -su alta productividad- radica
la importancia del sector. Esto, a efectos de los paises de la periferia, puede ser un indicador de
que para mejorar su estructura productiva aun tiene sentido apostar por transitar un proceso
industrializador. Lo que es mas, la tedrica explosion de los servicios como dinamizadores de las
economias de paises desarrollados -y también periféricos o del Sur Global- en parte se explica por
la forma en como esto se mide. Con anterioridad, dice Hauge (2023), muchos de estos servicios
que hoy son ejecutados por empresas tercerizadas antes eran parte del mismo conglomerado

productivo, cuyo fin era -y sigue siendo en la cadena- producir manufacturas. Finalmente, un



argumento adicional. Incluso si se pensara -y actuara- sobre la base de intentar desarrollar todos
los sectores de la economia -primario, secundario y terciario-, la industria (manufacturera) es
extremadamente relevante a la hora de proveer insumos de alto contenido tecnoldgico para los
demas sectores que aportarian a la elevacion de su productividad (Lauxmann y Judrez, 2024).
Desde maquinaria para el sector agricola hasta hardware para los servicios de tecnologias de la

informacion y comunicacion (Hauge, 2023).
1.2 La integracion regional

Al tiempo que esta preocupacion por problematizar el impulso a procesos industriales nacionales
es parte de la motivacion de esta investigacion, existe un segundo asunto relevante. Se trata, ni
mas ni menos, de la integracion regional como plataforma para implementar propuestas de politica
industrial. La integracion no como un fin en si mismo, sino como un medio para colaborar con el
proceso industrializador (Pinto, 2019; Trevignani et al., 2024). La necesidad de la
complementacion productiva regional ya era identificada por el estructuralismo de mediados de
siglo XX (CEPAL, 1959; Pinto, 2019; Prebisch, 1959). En primer lugar, porque la estrechez de los
mercados nacionales requeria ampliar los mismos y generar un mercado regional, facilitando asi
la mejora de las ineficiencias del sector manufacturero (Trevignani et al., 2024). En segundo lugar,
porque esto proporcionaria la posibilidad de adquirir divisas a través del comercio intrarregional
(Trevignani et al., 2024). En tercer lugar, la propuesta cepalina consideraba la posibilidad de
complementacién entre las industrias que se hubieran desarrollado o pudieran desarrollar en el
futuro entre los distintos paises (Eder, 2019; Prebisch, 1959). Finalmente, la integracion
latinoamericana también se concebia para mejorar el poder negociador de la region en el sistema

internacional (Prebisch, 1959; Trevignani et al., 2024).

La integracion -primero de hecho y luego formal- también fue parte de la agenda del éxito de los
paises del Este Asidtico (Sugihara, 2019), aunque estos habian desarrollado el comercio
intrarregional desde varios siglos antes de su despegue. Sugihara (2019) y Akamatsu (1962)
presentan este proceso en una logica que se denomind de flying geese (el vuelo del ganso) en donde
uno de los paises se convertia en lider (en primera instancia, Japon) en desarrollar una industria y
luego los demds lo seguian e intercambiaban posiciones, haciendo que el primero volviera a
empezar -en algun punto- pero para desarrollar otro segmento o sector de mayor valor agregado y

sofisticacion tecnoldgica, y asi sucesivamente (Akamatsu, 1962).
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Teniendo en cuenta ambas cuestiones -la problematizacion de la industrializacion y la integracion
regional como medio para propiciarla-, se estima de interés analizar un caso concreto que

involucrara ambos campos de estudio.
1.3 El MERCOSUR como problema*

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) es un bloque de integracion regional formal,
establecido en 1991 entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Con mas de 30 afios de
existencia, en la actualidad es objeto de debate permanente tanto a la interna de estos paises, asi
como entre los mismos. En muchos casos, se evalua su desempefio en forma negativa, lo que ha
llevado a distintos actores -tanto politicos como académicos- a realizar propuestas de reforma del
bloque, bajo los paraguas de modernizacion o flexibilizacion (Bartesaghi, 2022; Ministerio de
Relaciones Exteriores de Uruguay, 2022). Si bien esta discusion no es nueva (Barceld, 2023), se
ha reeditado en estos ultimos afios con mayor fuerza y con un tono distinto al que se venia
intercambiando con anterioridad. Incluso, hoy en su version mas extrema estas voces sugieren la

ruptura de algunos de sus miembros con el MERCOSUR (EFE, 2025).

No obstante, las propuestas mas serias sobre la flexibilizacion se concentran fundamentalmente en
dos aspectos’. El primero de ellos, se vincula con modificaciones de los instrumentos comerciales
internos, dentro de los cuales Bricefio Ruiz (2022) subraya especificamente la busqueda de reducir
el Arancel Externo Comun (AEC)®. El segundo de ellos se relaciona con un cambio de reglas
respecto a las negociaciones de acuerdos comerciales del MERCOSUR con terceros paises o
bloque de paises. La Decision No. 32/00 (del ano 2000) del Consejo Mercado Comtn (CMC) -
6rgano maximo de decision- del MERCOSUR establecio6 el compromiso de los Estados Parte (EP)
de negociar en forma conjunta con terceros paises o bloques de paises. El cuestionamiento en este
caso tiene que ver con la posibilidad de habilitar a los paises que asi lo deseen a negociar

bilateralmente’.

4 Este subtitulo se inspira en el libro del uruguayo Alberto Methol Ferré denominado El Uruguay como problema, que
plantea un analisis historico y geopolitico sobre la existencia misma del pais (Methol Ferré, 2024 [1967]).

5 Para mayor profundidad de estas discusiones, ver entre otros: Barceld (2023), Barrenengoa y Barceld (2021),
Bartesaghi (2022), Bricefio Ruiz (2022) y Caetano (2021).

¢ Bl Arancel Externo Comuin se estructura dentro de un espacio econdmico (en este caso, el MERCOSUR) para regir
frente a terceros paises. Asi, un producto que se encuentre dentro de la lista alcanzada por el AEC pagara los mismos
derechos para ingresar a Argentina, Brasil, Paraguay o Uruguay.

7 El primer caso paradigmatico fue el de Uruguay, que anunci6 que pretendia negociar Tratados de Libre Comercio en
forma unilateral. En setiembre de 2021, el entonces Presidente Luis Lacalle Pou anuncio6 el inicio de negociaciones
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Es dificil encontrar en el marco de estos debates y propuestas alguna centrada en la cuestion
productiva, y menos aun, en la industrial en particular. Esto, de acuerdo con lo explicitado en este
trabajo, enfrenta a la regidn con pocas perspectivas de cambio, prolongando su situacion
estructural actual, a partir de la cual serd muy dificil elevar el bienestar y la calidad de vida -en
ultima instancia- de su poblacion. Es por eso que analizar el caso del MERCOSUR, con sus
marchas y contramarchas, adquiere relevancia como objeto de estudio. Y en este marco, conocer
y analizar el pasado de la politica industrial en el seno del bloque es un primer insumo relevante
para, en una proxima agenda de investigacion, evaluar el presente y sugerir posibles cursos de

accion para el futuro.
1.4 La politica industrial del MERCOSUR en los 90

Esta investigacion aborda concretamente el papel que tuvo la politica industrial en el nacimiento
y primeros afios del MERCOSUR (1991-1998). La ubicacion del MERCOSUR en el ambito
latinoamericano -que no solo es objeto de la maestria, sino una preocupacion permanente del
tesista con relacion a su situacion periférica estructural (Bielschowsky, 1998; Nahon et al., 2006,
Sztulwark, 2005)- lo hacen per se un objeto de estudio pertinente. A esto se suma, tal como sugiere
Bricefo Ruiz (2007), que este bloque de integracion es, probablemente, uno de los més avanzados

de la region, a pesar de las criticas referidas.

No menos cierto es que el MERCOSUR surgi6 en una época -afios 90 del siglo pasado- marcada
por el retorno de las ideas ortodoxas en el plano econémico, en lo que Toye (1987) denomind la
contrarrevolucion neoclésica, y, en el plano politico, del neoliberalismo. Este cuerpo de ideas, lejos
de propiciar la transformacion de la estructura productiva de los paises de la periferia, apuntaba a
reforzar su subordinacion a la tradicional funcion de proveedora de materias primas, asentada en
la ya mencionada teoria clésica de las ventajas comparativas de Ricardo (Krugman y Obstfeld,
2006). Este nuevo liberalismo surgio en un contexto donde se estaban suscitando nuevas formas
de organizacion de la producciéon a nivel mundial en base a cadenas o redes y de forma
deslocalizada, donde las empresas comenzaron a elegir en qué espacios del mundo realizar cada

etapa del proceso productivo -de acuerdo con conveniencias de costo de la mano de obra o

formales con China (Ferndndez, 2021), que no han presentado avances significativos (Ambito, 2023). El Presidente
argentino, Javier Milei, ha adoptado una postura similar luego de su asuncion, en particular por su intencion de celebrar
un TLC con Estados Unidos (EFE, 2025).
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ubicacion de recursos naturales- (Baldwin, 2011; Dabat et al., 2015; Gereffi, 2001; Lauxmann et
al., 2021). Y fue nuevamente hacia la periferia -con excepciones notables-, hacia donde se
deslocalizaron los procesos con menor productividad y con menor incorporaciéon de progreso

técnico.

Esto que se registraba en el plano econdmico tuvo su correlato politico. Inicialmente con los
gobiernos de Thatcher en Gran Bretafia y Reagan en Estados Unidos como abanderados (Dabat,
2010) y posteriormente con la amplia difusion de las recetas del Consenso de Washington
(Kuczynski, 2003; Williamson, 1993). Este cuerpo de pensamiento -ideado fundamentalmente
para la accion de los paises subdesarrollados- tenia como propuestas salientes: la menor
intervencion del Estado, la desregulacion, las privatizaciones, la apertura unilateral al libre

comercio y a la facilitacion de la llegada de Inversion Extranjera Directa, entre otras.

Especificamente con relacion a la politica industrial, suele referirse a esta época como abanderada
de la idea de que “la mejor politica industrial es la que no existe”®. No obstante, tanto en el plano
tedrico como en el empirico se registraron matices. En parte como reaccion al enfoque neoliberal
(Leiva, 2008; Sunkel y Zuleta, 1990), coexistid la vision de la CEPAL de la transformacion
productiva con equidad (CEPAL, 1990), en el plano general, y del regionalismo abierto (CEPAL,
1994), en el plano particular de la integracion regional. Este abordaje cepalino fue, para algunos,
la reactualizacion del pensamiento del estructuralismo originario, mientras que para otros significo
el abandono de sus principios ordenadores basicos y su sustituciéon por otros, mas cercanos al

neoliberalismo predominante (Ormaechea, 2022; Sunkel y Zuleta, 1990).

Resumidamente, la propuesta del neoestructuralismo -como se lo conocio- intentd retomar la
centralidad de la preocupacion por la transformacion productiva, aunque con un énfasis distinto al
paradigma cepalino anterior. Este se baso en el concepto de competitividad sistémica, que ponia
el eje en el aprovechamiento y la sinergia que debia propiciarse entre todos los sectores de la
economia (primario, secundario y terciario), y no tnicamente en la industria manufacturera’.

Ademas, en contraste con la recomendacion neoliberal, sostenia el neoestructuralismo una funcion

8 Se atribuye esta frase a Carlos Solchaga, economista y Ministro de Industria (1982-1985) y de Economia y Hacienda
(1985-1993) durante los gobiernos de Felipe Gonzalez en Espafia. De todas formas, no se ha encontrado una fuente
que confirme fehacientemente que esto haya sido asi, al menos en forma publica (Diaz-Giménez y Ors Villarejo,
2024).

° Esto se analiza con mayor detalle en el Capitulo 2, apartado 2.2.2.
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importante, aunque no directora, del Estado en favorecer la coordinacion entre todos los actores
(publicos y privados) para lograr desplegar actividades de mayor incorporacion de tecnologia, asi
como la inversion en algunas areas claves (Bielschowsky, 1998; Ormaechea, 2022; Sunkel y

Zuleta, 1990).

Asimismo, algunos autores que trabajaron sobre la caracterizacion del MERCOSUR en sus
primeros afios -ya fuera de forma agregada o en temas especificos- (Bittencourt, 2003; Bouzas,
1997; Botto y Molinari, 2013; Bricefio Ruiz, 2007; Caetano, 2021; Chudnovsky et al., 1996; da
Motta Veiga, 1999, 2003; Eder, 2019) esbozaron o directamente identificaron arreglos que pueden
ser considerados de politica industrial en este periodo. En algunos casos esto sucedi6 en tanto
medidas especificas del bloque como tal y en otros como autorizacion a la adopcion o

mantenimiento de politicas nacionales (da Motta Veiga, 2003).

La delimitacion temporal concreta responde ademas a otras consideraciones. El primer tramo del
periodo estudiado (1991-1994) fue catalogado por el propio Tratado de Asuncion (1991, p. 2) como
“periodo de transicion”, mandatando, por ejemplo, a trabajar sobre acuerdos sectoriales.!® Por su
parte, el segundo tramo (1995-1998) correspondi6 a un periodo de mayor maduracién, donde se
suponia que ya debia estar en funcionamiento pleno el Mercado Comun. Estos ocho afos dan la

oportunidad de observar ambos momentos.

Asimismo, luego de este periodo de 8 afios, el contexto cambid: en 1999 irrumpi6 con fuerza la
crisis financiera en Brasil, a la que seguiria una de peores caracteristicas en Argentina en 2001 y
otra en Uruguay en 2002 (Bricefio Ruiz, 2022). Y, posteriormente, algunos autores (Bricefio Ruiz,
2007, 2013; Eder, 2019) hablan ya de una nueva etapa del MERCOSUR en los albores del siglo
XXI. Un hito simbélico de esta nueva etapa es, para algunos autores, el Consenso de Buenos Aires
de 2003 (Bricefio Ruiz, 2013). Esta proclama de los entonces Presidentes Néstor Kirchner
(Argentina) y Luiz Indcio Lula da Silva (Brasil) dio paso, de alguna manera, a la etapa del
progresismo en el MERCOSUR -0, como lo denomina Bricefio Ruiz (2013), el eje revisionista de
la integracion regional (revisionista con relacion al periodo de los afios 90)-. Los primeros
antecedentes de esta nueva etapa, no obstante, pueden rastrearse incluso hasta el afio 1998, con la

firma de la Declaracion Sociolaboral del bloque y luego la firma de un acuerdo sobre seguridad

10 Por ejemplo, ya el Anexo IV del Tratado cre6 un subgrupo del Grupo Mercado Comun (6rgano ejecutivo del
MERCOSUR) denominado “Politica industrial y tecnologia” (SGT No. 7).
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social, a lo que sigui6 el establecimiento de una instancia de Ministros y Autoridades de Desarrollo
Social en el 2000, entre otros hitos (Bricefio Ruiz, 2013). En los afios posteriores al 2003 se
consolidaron estas decisiones institucionales y se crearon otras estructuras, asi como se comenz6

un proceso de cierto énfasis productivo y de reduccion de las asimetrias (Bricefio Ruiz, 2013).

En suma, las preocupaciones presentadas y la literatura previa examinada justifican explorar en
profundidad la cuestion industrial en estos primeros afios del MERCOSUR (siempre teniendo en
cuenta que, por el propio contexto mencionado, esta arista no era la privilegiada por el bloque y
sus paises constitutivos). Al mismo tiempo, a pesar de los estudios previos sefalados, no se dispone
de un analisis que permita construir una caracterizacion especifica de la consideracion de la
cuestion industrial a partir de la indagacion y el estudio pormenorizado de lo que efectivamente se
discutio (a partir de propuestas) y lo que se acordo (y por ende se transformaron en politicas). Ese
es el aporte adicional que se pretende ofrecer con este trabajo: brindar una mirada global del
periodo (1991-1998) a partir del anclaje en las propuestas y/o acuerdos en materia industrial, que
sirva también a la construccion de una agenda que continiie problematizando el pasado, siempre

con el objetivo de construir mejores alternativas para el presente y el futuro.
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Capitulo 2: Herramientas conceptuales

Al contextualizar y presentar el tema y problema de investigacion de este trabajo, se refirio al
aporte de la escuela estructuralista latinoamericana, que analiz6 ampliamente la estructura
productiva de América Latina e identifico necesidades de transformacion, asi como propuestas
para lograrla. También se hizo alusion a las contribuciones de los paises del Este Asidtico a la
problematizacion de este asunto. La primera parte de este capitulo dialoga principalmente entre

estos dos grandes aportes.

Asimismo, en virtud del objeto de esta investigacion, la segunda parte del capitulo da cuenta y
delimita los conceptos de politica(s) publica(s) y especificamente el de politica(s) industrial(es),
con los que se trabajo para definir y operacionalizar las variables estudiadas, hacer el relevamiento

de los datos y posteriormente el analisis de los mismos.
2.1 El estructuralismo latinoamericano -y su renacimiento en el Este Asiatico-

El estructuralismo, como se refirio, se cristalizé fundamentalmente en torno al trabajo de la CEPAL
(inicialmente una Comision para “América Latina” a la que luego se le anadi6 “y el Caribe™), de
la cual el economista argentino Ratl Prebisch fue su segundo Secretario General (Bielschowsky,
1998; Nahon et al., 2006; Santa Cruz, 1995). La importancia de Prebisch para el pensamiento
estructuralista y la construcciéon misma de la CEPAL no comenz6 con su incorporacion formal a
la organizacion. En 1948, el autor publicé un articulo que marcaria (simbolicamente) el comienzo
del paradigma estructuralista: El desarrollo de América Latina y alguno de sus principales
problemas (Prebisch, 2012). Este documento fue considerado como un “manifiesto” (Hirschman,
1968, p. 2, traduccién propia), que sento las bases econdmicas, sociales e incluso politicas para los
estudios, discusiones y propuestas que a posteriori tuvieron lugar en el marco de la CEPAL -y

fuera de ella- (Svampa, 2016).

El liderazgo de Prebisch también posibilité que diversos autores muy importantes se sumaran al
trabajo de la CEPAL y al estudio de las condiciones de las economias latinoamericanas en general,
partiendo del andlisis estructuralista. Anibal Pinto, Celso Furtado, Juan F. Loyola, Osvaldo Sunkel,
fueron algunos de los economistas mds destacados que acompafiaron este proceso. Aunque
inicialmente las consideraciones realizadas fueron eminentemente economicistas (y dejaban de

lado, tal vez, algunas relaciones sociales y de poder que estaban detras de ellas), la CEPAL fue
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afladiendo a su elenco a otros cientistas sociales, de los cuales cabe destacar a José Medina
Echavarria -por su aporte socioldgico sobre la estructura de las sociedades latinoamericanas- y a

Jorge Graciarena, estudioso vinculado al tema del poder (Svampa, 2016).

Cierto es también que, en determinado momento, algunos de estos autores (por ejemplo Furtado)
y otros que no fueron nucleados en la Comision, optaron por una construccion teorica distinta,
criticando algunos aspectos del estructuralismo y constituyendo una nueva corriente que fue
denominada como escuela de la dependencia (Nahon et al., 2006; Svampa, 2016). Si bien sus
contribuciones tomaron elementos del enfoque centro-periferia -que se analiza a continuacion-,
identificaron otros aspectos aun mas profundos del capitalismo como sistema global y jerarquico
que obturaban el desarrollo. Esto, en varias de las versiones de la dependencia, tornaba necesarias
acciones mas rupturistas con el sistema para lograr avances reales en la bisqueda del desarrollo

(Nahon et al., 20006).

Retomando el andlisis de los principios fundamentales del estructuralismo, el primer elemento que
es necesario introducir es la explicacion del paradigma centro-periferia. En tanto esquema
histérico-estructural, se proponia estudiar las condiciones socio-econémicas de la economia real
(y no de modelos tedricos). A partir de esta idea, el estructuralismo adujo en gran medida que el
legado histérico de la region -esencialmente, la insercion primario-exportadora desde la época
colonial- habia condicionado la estructura productiva de la misma (D1 Filippo, 2007; Sztulwark,
2005). La economia mundial en la cual se insertaba la region latinoamericana no era, entonces,
andrquica y horizontal, sino que por el contrario tenia una estructura, una organizacion sistémica
de partes -jerarquizadas, con funciones definidas e interrelacionadas- que conformaban un todo.
Esas partes eran el centro y la periferia. Con una trayectoria diferente y desigual, el proceso de
acumulacion capitalista, basado fundamentalmente en el progreso tecnologico y el aumento de la
productividad -ergo, de la tasa de ganancia-, no se habia dado ni se estaba dando de la misma

manera en paises centrales que en paises periféricos (Sztulwark, 2005).

El centro estaba conformado por aquellos paises que habian desarrollado tempranamente un sector
agricola-agropecuario y que, con la acumulacion de capital y su reinversion, habian transitado
hacia una siguiente etapa: el desarrollo de un sector industrial muy potente, en el cual -en el
momento que escribian Prebisch y la CEPAL- se estaba produciendo la mayor cantidad de

incorporacion de progreso técnico y elevacion de la productividad. Esto redundaba, en general, en
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mayores niveles salariales y de bienestar de toda la poblacion. La periferia, por el contrario, todavia
concentraba su mayor parte de la produccion en actividades agricolas, ganaderas, mineras, es decir,
de extraccion y comercializacion de materias primas y alimentos (Nahon et al., 2006; Sztulwark,
2005). El aparato industrial era muy incipiente o inexistente. Naturalmente, en la periferia los
niveles salariales eran mucho menores y la desigualdad aun més acuciante (Bielschowsky, 1998;

Di Filippo, 2007; Nahon et al., 2006; Pinto, 2019).

Un concepto muy importante que acuii6 el estructuralismo latinoamericano para explicar mas
claramente esta diferenciacion entre centros y periferias fue el de heterogeneidad estructural
(Bielschowsky, 1998; Pinto, 1970). En tanto en los paises centrales una estructura diversificada
permitia que las mejoras tecnoldgicas y de productividad se esparcieran por todo el entramado
productivo (haciéndolo mas homogéneo), en la periferia esto no ocurria. En general, apenas
existian algunos enclaves primario-exportadores con mayor incorporacioén de progreso técnico y
productividad mas elevada (debido a que asi lo requeria el centro que demandaba sus productos),
pero esto no se trasladaba al resto de los sectores (la incipiente industria en los paises que estaban
desarrollandola y los servicios). También existian diferencias notorias intra-sectoriales, donde
producciones modernas eran muchas veces mas productivas que las atrasadas o primitivas (Pinto,
1970). Por otra parte, tampoco existian mecanismos para que los avances en términos de
productividad y derrame tecnoldgico en algunas actividades o sectores fueran aprovechados por la

sociedad en su conjunto (Bielschowsky, 1998).

Este analisis del sistema econémico mundial y sus partes constitutivas, llevo a Prebisch a estudiar
la relacion que habia entre ellas, esencialmente explicada a través de la division internacional del
trabajo y el comercio internacional (Kay, 1991; Nahon et al., 2006). En el centro desarrollado se
producian las manufacturas -de cada vez mayor complejidad tecnologica- que no solo eran
consumidas en los mercados domésticos, sino también exportadas al resto del mundo. La periferia
subdesarrollada ocupaba la funcion de proveedora de las materias primas que luego serian
sometidas a los procesos industriales manufactureros en el centro. Este intercambio, segin los
marcos tedricos ortodoxos debia llevar a obtener ganancias similares para cada parte, en funcion
de la teoria de las ventajas comparativas imperante (Krugman y Obstfeld, 2006). Sin embargo,
Prebisch descubrié que eso no estaba sucediendo y, muy por el contrario, los precios de las

exportaciones latinoamericanas comparativamente iban decreciendo, mientras los precios de las
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exportaciones del centro (importaciones de la periferia) aumentaban (Prebisch, 2012). Cada vez se
necesitaban exportar mas productos primarios desde la periferia para poder pagar las
importaciones de la misma cantidad de manufacturas. Esto naturalmente hacia que el intercambio
fuera cada vez mas asimétrico, y a esta tesis se la llamd deterioro de los términos de intercambio

(Bielschowsky, 1998; Nahon et al., 2006; Pinto, 2019; Prebisch, 2012; Sztulwark, 2005).

Es en virtud de este diagnostico que Prebisch y la CEPAL marcaron la necesidad de impulsar la
actividad industrial, que era donde se estaba concentrando cada vez mas el avance tecnoldgico y
su difusion. Esto permitiria equiparar los niveles de incorporacion de tecnologia y aumento de la
productividad en el sector primario y secundario, y de esta manera tender a una homogeneizacion
de la estructura productiva. Para que esto sucediera, no era viable dejarlo al libre arbitrio de las
fuerzas del mercado (Bustelo, 1999; Pinto, 2019). Era necesario el rol central del Estado,
planificando y generando incentivos para la industrializacion (Bielschowsky, 1998; Bustelo, 1999;
Nahon et al., 2006; Pinto, 2019; Prebisch, 1954). La aplicacion de estas ideas del estructuralismo
-y otras que no fueron propias de los autores ni de la CEPAL pero fueron asociadas a ellos- mostrd
un importante crecimiento de la industrializacién y del producto de los paises latinoamericanos
hasta mitad de los afios 50, aproximadamente (CEPAL, 1959). Sin embargo, ya sobre el final de la
década del 50 y los afios 60 empezd a agotarse el modelo sustitutivo de importaciones -que en
parte habia sido propiciado por el estructuralismo y en parte habia sido seguido por los distintos
paises adoptando sus propias interpretaciones de los postulados de la CEPAL-. Esto tuvo como

resultado, segun resumen Nahon et al. (2006):

considerable inestabilidad macroeconémica; importantes tasas de inflacion; desarrollo
industrial (sobre todo en sectores elaboradores de bienes de consumo no durables);
persistencia -incluso acrecentamiento— de la restriccion externa (a pesar de los esfuerzos
realizados en términos de sustitucion de importaciones); y fuerte concentracion del ingreso
y deterioro significativo en el nivel de vida de la poblacién (en particular, de los sectores

de menores ingresos). (p. 343)

Como parte de las herramientas para superar este escenario, tempranamente Prebisch y la CEPAL
enfatizaron la necesidad de apelar a la integracion regional, en concreto bajo la forma de un
Mercado Comun Latinoamericano (CEPAL, 1959; Prebisch, 1959), fundamentalmente para

ampliar los mercados domésticos, incrementar las divisas de los paises participantes (reduciendo
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la restriccion externa) y obtener bases solidas para la etapa de industrializacion pesada o dificil

(Pinto, 2019)!!.

Ante las dificultades manifiestas de finales de los 50 y la década del 60 y la posterior crisis de
1973, las politicas intervencionistas y pro-industrializadoras comenzaron a dejar de aplicarse. En
varios casos gracias a la imposicion de regimenes dictatoriales, tuvo lugar un retorno de la
economia ortodoxa, que entre otras cosas, volvio a poner el énfasis en la superioridad del mercado
como agente regulador de todo el proceso econémico y, especialmente, en la apelacion a las
ventajas comparativas estaticas de América Latina para su desarrollo (o estancamiento, segin

como se lo mire) productivo.

En este contexto, fue en otro espacio de acumulacion que resurgieron ideas vinculadas al rol del
Estado como director del proceso de industrializacion y desarrollo. En el Este Asidtico, desde los
afios posteriores al fin de la segunda guerra mundial en adelante se registraron experiencias que
rescataron estas ideas y propiciaron un desarrollo muy importante de la industria en Japon, Corea
del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur (Amsden, 2004; Castells, 1992; Wade, 2008; Zurbriggen
y Travieso, 2016). Aunque con un proceso con similitudes y diferencias, y anclado
fundamentalmente en su historia milenaria, China también recorri6 posteriormente un camino pro-

industrializador que la catapultd a ser la potencia que es actualmente (Cesarin, 2004).

Esto provoc6 un cambio muy importante en la matriz productiva de estos paises, que no solo se
especializaron en manufacturas intensivas en mano de obra, sino también -con el transcurso del
tiempo- ingresaron en segmentos y sectores cada vez mas intensivos en alta tecnologia (Amsden,
2004; Gereffi, 1989). De acuerdo con Castells (1992) y Zurbriggen y Travieso (2016), ademas de
cualificar sus estructuras econdémicas, también lograron mejoras sustanciales en la reduccion de
los niveles de desigualdad y pobreza. Si bien fueron diversas las estrategias utilizadas y las
politicas industriales especificamente aplicadas en cada uno de estos (y otros) paises, Amsden
(2001), presenta al menos cuatro funciones bésicas y comunes a lo que denominé “el Estado
desarrollista” (Amsden, 2001, p. 125). La existencia de una banca para el desarrollo, la
incorporacion y administracion de contenido local, la proteccion selectiva de algunos sectores y la

formacion de compafiias nacionales configuraron estas cuatro funciones. Asimismo, plantea que

! Ver también Capitulo 1, apartado 1.2.
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dos principios rectores guiaron el desarrollismo en estos paises. Por un lado, hacer del sector
manufacturero un negocio atractivo para las firmas privadas (a través de distintas medidas, como
los subsidios) y, al mismo tiempo, guiar a dichas firmas a orientar su accionar a resultados y a

redistribuir sus ganancias, generando bienestar a la sociedad en general.

En suma, la importancia de la industrializacion para cualificar las estructuras productivas de los
paises, tender a una mejor distribucion de la riqueza y el bienestar e, incluso, salir de posiciones
periféricas, tiene no solo un anclaje tedrico profundo sino también experiencias que en la practica

han demostrado su éxito.

Es por eso que, a fin de avanzar en el marco conceptual que permite abordar el objeto de estudio
de esta investigacion -las propuestas y acuerdos de politica industrial en el seno del MERCOSUR-
se hace necesario caracterizar y delimitar: 1) el campo de las politicas publicas en general y ii) el

de la(s) politica(s) industrial(es) en particular.
2.2 Delimitando las politicas publicas y las politicas industriales en particular

En primer lugar entonces, es preciso discutir brevemente el concepto de politica publica. Existen

diversas formas de hacerlo segtn el encuadre tedrico -e incluso epistemologico- al que se refiera.

En primer lugar, una definicion clasica de Meny y Thoenig (1992) indica que una politica ptublica
es cualquier “actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad
gubernamental” (p. 89). Asi conceptualizada, pareciera que el centro del andlisis estaria en la o las
autoridades con capacidad para desarrollarlas, aunque posteriormente estos mismos autores
ofrecen una caracterizacion mas amplia. El contenido, el programa, la orientacion normativa, la
posibilidad de coercion y la competencia social (a quienes se dirige) forman parte de una suerte de

descomposicion de la nocion de politica publica (Meny y Thoenig, 1992).

Practicamente estas mismas caractersticas son analizadas por Fontaine (2015). En esencia, estas
actividades gubernamentales tienen un contenido explicito, un tema o asunto sobre el cual se
pretenden lograr cambios o resultados. Generalmente se enmarcan en una estrategia (o al menos
en un marco de accion mas general) y estdn imbuidas de unas preferencias y unos objetivos -la
orientacion normativa- que son menester de quien toma la decision de ejecutarlas (Meny y
Thoenig, 1992; Fontaine, 2015). Meny y Thoenig (1992) refieren ademds, como se menciond, al

poder de coercion que tienen las autoridades gubernamentales para hacer cumplir determinada
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politica -incluso a través del uso de la fuerza- y por tltimo, también a la “competencia social” (p.

91).

Esta ultima idea da paso al didlogo de la conceptualizacion de politicas publicas sintentizada hasta
ahora con los aportes de Subirats et al. (2008). Si bien estos autores comparten los rasgos generales
del analisis mencionado, presentan una mirada que también es interesante incorporar. En su
examen de este asunto, pone en el centro a la resolucién de problemas sociales -que son
identificados como tales por su condicién de injustos o inaceptables- y a la interaccién que se
produce entre actores gubernamentales y actores privados (grupos afectados por determinada

situacion, grupos de interés, sindicatos, empresarios, entre muchos otros) para trabajar sobre ello.

Aqui aparece otro elemento, que refiere a quién puede ser el titular de una politica publica. Si bien
en principio esta posibilidad se reserva al Estado, Subirats et al. (2008) no descartan que haya
acciones que puedan catalogarse como politicas publicas que sean ejercidas por otras entidades no
publicas. En esta investigacion, particularmente, se considera que una organizacion constituida por
Estados -a fin de promover la integracion econdmica, como es el caso del MERCOSUR- tiene la
capacidad de ser titular de politicas publicas. En este sentido, a partir de algunas contribuciones
como las de Barnett y Finnemore (2004), es posible argumentar que las organizaciones
internacionales han adquirido, de un tiempo a esta parte, su propia racionalidad, burocracia,
capacidad de agencia e incluso intereses propios, distintos a los de su Estados constituyentes. Sin
llegar a ese punto (el de un accidén propia, casi autbnoma del MERCOSUR -menos atn en sus
inicios-), si se parte de la base de que el bloque tiene la legitimidad suficiente como para ser titular

de politicas.

En segundo lugar, es necesario explorar el concepto especifico de politica(s) industrial(es). El
debate en estos términos (es decir, con la denominacion de politica industrial, su delimitacion
conceptual, y sus ventajas y desventajas) comenz6 a producirse recientemente, segin Chang

(1994). En particular, luego de la crisis de mediados de los 70 del siglo pasado.

Sin embargo, como demuestran muchos estudios, la mayoria de los paises capitalistas avanzados
habian aplicado lo que podrian considerarse medidas de politica industrial (Chang, 1994, 2013;
Cimoli et al., 2017). A modo de ejemplo, Chang (2013) presenta la situacion de diversos paises
hoy considerados desarrollados que forjaron su potencial industrial a partir de politicas estatales

activas: Gran Bretana, Estados Unidos, Alemania, Francia, Suecia, Paises Bajos, Suiza, Japon y
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otros paises del Este Asiatico. Las medidas que apalancaron su desarrollo fueron enormemente
variadas, en muchos casos dependiendo de la época en que se haya producido el despegue, pero
iban desde la simple orientacion a los emprendimientos privados hasta el fuerte direccionamiento,
proteccion, prohibiciones e, incluso, la propia inversion estatal o propiedad de firmas en sectores

clave (Amsden, 2001; Chang, 2013).

El debate planteado en el ultimo cuarto del siglo pasado adquirié dos planos. Por un lado, definir
qué es concretamente lo que se puede considerar politica industrial. Por otro lado, dirimir si es

conveniente o no aplicar politicas industriales (mas alla de la definicion que se les dé).
2.2.1 El debate sobre politica industrial en el mundo desarrollado

Reich (1982) es uno de los més importantes proponentes de politica industrial de los Estados
Unidos, de acuerdo con Chang (1994). Su definicion de politica industrial incluye las siguientes
medidas: favorecimiento de industrias promisorias, creacion de mano de obra calificada, desarrollo
de infraestructura y, politicas regionales. Pinder (1982), citado por Chang (1994), incluye ademas
otras politicas de apoyo general a las industrias: capital humano, incentivos fiscales y financieros
para la inversion, programas de inversion publica, politicas de compras publicas, incentivos
fiscales para I+D, politicas especificas a nivel de firmas, politicas antimonopolio, politicas de
fusion para crear “campeones nacionales”, apoyo a pequefias firmas, politicas regionales,

proteccion generalizada al comercio y, politicas sectoriales.

Entre los que adoptan una postura contraria a la politica industrial, también hay quienes tienen una
vision abarcativa. Para Donges (1980) politicas industriales son “todas las acciones del gobierno

que afectan la industria (p. 189)” (Chang, 1994, p. 59, traduccién propia). Para Corden (1980):

la mejor politica industrial puede ser proveer adecuada infraestructura, algunos limites a
los poderes monopolicos y de carteles, un sistema educativo que ayude a generar el capital
humano para el éxito industrial, una guia indicativa sobre el futuro industrial, estabilidad y
simpleza en el sistema impositivo, un mercado de capitales flexible y libre y un movimiento
importante hacia ningln tipo de proteccion sectorial, sea directa o indirecta. (p. 182-3,

citado en Chang, 1994, p. 59, traduccion propia)

Segun Chang (1994) todas las politicas descriptas por estos autores tendrian implicaciones para el

desarrollo industrial. Sin embargo, segtin su mirada, no es util clasificar toda politica que afecta el
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desarrollo como politica industrial, porque el término acaba utilizandose como catch-all y eso
sobrecarga el concepto de politica industrial. Entre los que proponen una acepcion mas acotada
del término estd Johnson (1984): “un término sumario para las actividades del gobierno que
pretenden desarrollar o sostener varias industrias en una economia nacional para mantener su
competitividad global (p.7)” (Chang, 1994, p. 59, traduccion propia). Pero también ¢él incluye
politicas como: incentivos gubernamentales para el ahorro privado, inversion, investigacion y
desarrollo y mejoras en las relaciones gerencia-trabajo. Landesmann (1992) hace una contribucion
importante al enfatizar la naturaleza particularista o discriminatoria de la politica industrial. De
acuerdo con esta vision, la politica industrial estd “designada para ser especifica, ej. dirigida a una
industrial particular, firmas en concreto, regiones o grupos en el mercado de trabajo, etc. mas que
general... (p.245)” (Chang, 1994, p. 60, traduccion propia). Chang (1994) al hacer un repaso de
estas definiciones, entiende que siguen siendo muy sobrecargadas para ser ttiles en la practica. Y
propone ¢l mismo una definicion: “politica cuyo objetivo son industrias particulares (y las firmas)
para conseguir resultados que son percibidos por el Estado como maés eficientes para la economia

en su conjunto” (p. 60, traduccidn propia).
2.2.2 El debate en el espacio latinoamericano

Dentro de las contribuciones latinoamericanas al respecto, como se ha sefialado, el estructuralismo
originario abogo por la fuerte intervencion del Estado en la planificacion del desarrollo. Un Estado
que no sustituyera a la accién del empresario privado (Prebisch, 1954) sino que orientara y

estimulara su desarrollo, siempre ligado a los fines de la industrializacion y el desarrollo.

En este marco, una de las tareas primordiales del Estado era la planificacion del uso social del
excedente, que “determine ciertos cambios de gran importancia en la estructura productiva que se

sustrae al funcionamiento del mercado” (Prebisch, 2008, p. 38).

En especifico, algunas de las sugerencias de politicas para la industrializacion que sintetizo
Prebisch (1954) fueron: 1) la intervencion fiscal con medidas que alentaran la inversién y no el
consumo suntuoso (poniéndole ciertos limites), ii) la coordinacion de estas inversiones privadas
con las que hiciera el propio Estado, iii) medidas de proteccion cuando fuera necesaria la
sustitucion de importaciones, iv) el otorgamiento de créditos a mediano y largo plazo, y v) el apoyo

a las agencias, instituciones y universidades publicas para que investigaran y desarrollaran
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tecnologia con el objetivo de difundir el progreso técnico en el entramado productivo en general e

industrial en particular.

En Hacia una teoria de la transformacion (texto posterior a los otros clasicos de los afios 50, 60 y
70), Prebisch establecié claramente, por ejemplo, que la sustitucion de importaciones se imponia
en ciertos sectores clave, pero que con ello no seria suficiente. Se debia combinar esta estrategia
con la promocién de las exportaciones -también manifestado en Prebisch (1963)- y, en esta linea,
preveia las posibles limitaciones de los paises centrales a recibir productos de la periferia y sostenia
que debia apostarse, en ese caso, al “comercio reciproco” -esto es, a la integracion regional-

(Prebisch, 2008).

Asimismo, en estos ultimos desarrollos prebischeanos hubo una sefial muy fuerte de apoyo a las
pequeiias y medianas empresas (pymes) como factibles aliadas en la tarea de la acumulacion de
capital y, al mismo tiempo, de evitar la concentracion cada vez mds acuciante del mismo. En ese
sentido, en las pymes Prebisch vislumbraba que la acumulacion podia quedar en manos de sus
propios duenos y cierta porcion redistribuirse en los trabajadores de las mismas. Luego se haria
necesario su evolucion hacia formas técnicas mas avanzadas lo que, a entender del economista
argentino, debia contar con el apoyo del Estado, tanto a nivel técnico como financiero (Prebisch,

2008).

La construccion teodrica y de propuestas de politica publica de la CEPAL fue modificandose,
acompasando los cambios registrados a nivel global en el ciclo de acumulacion y en los nuevos-
viejos paradigmas politicos y econdmicos imperantes a partir de la crisis de 1973. También
contribuyd a generar estos cambios el agotamiento del modelo sustitutivo y, en general, de las
politicas de planificacion del desarrollo anteriormente impulsadas por los cepalinos (Guillén
Romo, 2007). En ese marco, el trabajo contenido en la CEPAL comenz6 a asumir caracteristicas
distintas a la del paradigma estructuralista originario, en lo que se denomino el neoestructuralismo
(Guillén Romo, 2007; Leiva, 2008; Sztulwark, 2005). El documento que, de alguna manera,
cristalizo este pasaje del estructuralismo al neoestructuralismo fue Transformacion productiva con

equidad (CEPAL, 1990).

En concreto, algunas de las politicas industriales (y otras que no denomina especificamente como
industriales, pero podria asimilarse, en funcién de algunas consideraciones ya realizadas)

propuestas por la CEPAL neoestructrualista fueron: 1) la proteccion selectiva a través de medidas
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arancelarias (pero eliminacioén de restricciones no arancelarias) solo en numero limitado y con
incentivos a la exportacion, ii) fortalecimiento de la politica tecnoldgica vinculada al sector
productivo, iii) formacién de recursos humanos para el aumento de la productividad y la
adaptacion al cambio tecnoldgico, iv) incentivos a la creacion de empresas y medidas
antimonopdlicas y, por ultimo, v) politicas neutrales (horizontales), de mercado y/o selectivas para
al articulacion productiva de los sectores primario, secundario y terciario para favorecer lo que se

denomind la competitividad sistémica (CEPAL, 1990; Ormaechea, 2022; Sztulwark, 2005).

En un documento mas reciente de la CEPAL -que puede asociarse a la vision neoestructuralista del
siglo XXI-, Cimoli et al. (2017) sefialan distintos “campos de intervencidon en materia de politicas”
(p. 469) industriales: a) oportunidades de innovacion cientifica y tecnologica, b) capacidades
tecnoldgicas y aprendizaje distribuido socialmente, ¢) medidas de apoyo industrial selectivo que
afectan, por ejemplo, los tipos de empresas, la estructura, la titularidad y los estilos de gobernanza
empresarial, d) las capacidades de los agentes economicos, ¢) las sefiales y los incentivos
econdmicos con que lidian los agentes motivados por las utilidades, f) mecanismos de seleccion y
g) patrones de distribucion de la informacion y de interaccion entre distintos tipos de agentes.
Dentro de estos campos, mencionan mas de veinte medidas especificas de politica (no taxativas).
Como es posible apreciar, estas son de distinto grado de intervencion, tanto algunas muy

sectoriales como otras mas horizontales y generales.
2.2.3 Algunos apuntes sobre la actualidad

Finalmente, en cuanto a la actualidad del debate acerca de la politica industrial, merecen
consideracion algunos breves apuntes. Como fue menciondo al contextualizar esta tesis, en los
albores del siglo XXI y luego nuevamente a partir de la pandemia por COVID-19, las politicas

industriales volvieron a ocupar un rol relevante en la discusion publica.

No obstante, como sefalan Lauxmann y Juarez (2024), aun reconociendo la necesidad de la
implicancia estatal en la estructura productiva de los paises periféricos (fundamentalmente),
existen dos grandes proposiciones. Por un lado, aquellos que proponen trabajar principalmente
sobre los fundamentals, es decir sobre los equilibrios macroeconémicos bdsicos, el respeto
institucional y juridico, el buen clima de negocios, el apoyo a la innovacion, entre otros (Cimoli et
al., 2017; Rodrik, 2013), de forma predominantemente horizontal. De acuerdo con Lauxmann y

Juarez (2024), estos autores no desconocen las potenciales diferencias sectoriales en propiciar la
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acumulacion de capital, la incorporacion de progreso técnico y la mejora de la productividad, pero
han identificado que -centralmente- la actividad manufacturera “ha perdido potencialidad en el
escenario actual” (Lauxmann y Juérez, 2024, p. 7). Asimismo, destacan el aumento que el sector
servicios ha tenido con relacion a la proporcion de incorporacion tecnoldgica y también que, en
cierto sentido, para los paises periféricos seria casi imposible poder competir con los productores
asidticos -fundamentalmente China-, incluso en sectores de baja tecnologia y valor agregado
(Rodrik, 2013). Teniendo en consideracion estos argumentos, los autores referidos presentan una
vision centrada especialmente en el impulso a los fundamentals. De todas maneras, no se oponen
a la instrumentacion de politicas selectivas y destacan que ambos tipos pueden convivir

ampliamente.

Por otro lado, se encuentran aquellos que ponen el énfasis en politicas industriales selectivas,
aunque sin establecer recomendaciones universales (Chang et al., 2016; Hauge, 2023). Entre estos,
ademads de destacar los aportes de Chang, Hauge, e incluso en algiin sentido Mazzucato, resulta de
particular interés el aporte de un estudio de Cherif y Hasanov (2019), por estar ubicado
institucionalmente dentro de los documentos de trabajo del Fondo Monetario Internacional
(organismo historicamente en contra de este tipo de politicas). Una disquisicion relevante que
hacen estos autores, ademas de acordar en cierta medida que es muy complejo realizar sugerencias
universales, es que en muchos casos también es dificil determinar cuanto hay de éxito en las
politicas aplicadas y cuanto de suerte. Aun asi, Cherif y Hasanov (2019) introducen el concepto de
“True Industrial Policy” (p. 6) que, en general, se aplico en los paises que protagonizaron el
milagro asiatico. Esta politica se habria basasdo en tres principios clave: i) intervencion estatal
para solucionar fallas de mercado y la creacion de firmas domésticas en sectores sofisticados desde
una temprana etapa de la planificacion, ii) orientacion exportadora, y iii) fuerte competencia tanto

doméstica como internacional con énfasis en la rendicion de cuentas.

Mas alld de estos contrapuntos que seguirdn marcando la agenda, es claro que la industria -
fundamentalmente, la industria manufacturera-, y la politica industrial siguen vigentes como
herramienta para propiciar la transformacion productiva que brinde mayores oportunidades de

bienestar a los paises de la periferia.

Para este trabajo, se considera a la politica industrial en un sentido amplio -involucrando

propuestas y politicas tanto horizontales como sectoriales-. Esto permite tomar como referencia,
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entre otras, contribuciones como las de Pinder (1982) y Corden (1980) citadas por Chang (1994),
CEPAL (1990) y Cimoli et al. (2017), pero también las de Prebisch (1954, 2008), el propio Chang
(1994), Chang et al. (2016) y Hauge (2023). Una aproximacién estrecha y demasiado selectiva
podria conspirar contra el objetivo de esta investigacidon, que es en primer lugar conocer en
profundidad cual fue el lugar que ocupd la cuestion industrial en los inicios del MERCOSUR 'y,

posteriormente, caracterizarla.

De esta manera, los conceptos y las discusiones relatadas en este capitulo son articuladas a lo largo
de los restantes capitulos de la tesis, tanto como base para definiciones y decisiones de los objetivos
y la estrategia metodoldgica como en el andlisis de datos propiamente y las conclusiones y

reflexiones finales.
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Capitulo 3: Objetivos y estrategia metodologica

En este capitulo se presentan los objetivos (general y especificos) perseguidos, el disefio de
investigacion utilizado y las fuentes relevadas. Asimismo, sobre el final se realiza una sucinta
descripcion del funcionamiento organico del MERCOSUR para una mejor comprension del

andlisis realizado y también se argumenta la forma de presentacion de los datos obtenidos.

3.1 Objetivo general

En concreto, el objetivo general que guia esta investigacion es reconstruir los lineamientos del
MERCOSUR sobre politica industrial en el periodo 1991-1998. Lineamiento, en su acepcion mas
simple, significa segtin la Real Academia Espaiola “direccion o tendencia” o “rasgo caracteristico
de algo” (Real Academia Espafiola, s.f.b). Esto es precisamente lo que se pretende investigar en
esta tesis: el rasgo caracteristico de la politica industrial en el naciente MERCOSUR en la década

del 90.

3.2 Objetivos especificos

A partir de ello, se desprenden tres objetivos especificos, que permiten observar diferentes aristas

del problema:

1. Identificar las propuestas de politica industrial presentadas en los 6rganos y subgrupos de
trabajo del MERCOSUR, observando coincidencias y diferencias entre los paises
miembros

2. Relevar el grado de avance de las propuestas identificadas y los acuerdos alcanzados en el
MERCOSUR en materia de politica industrial

3. Analizar en profundidad estos acuerdos -que a efectos de esta investigacion seran

considerados politicas- para determinar sus propiedades principales

3.3 Disefio de investigacion

En virtud de los objetivos sefialados anteriormente, y teniendo en cuenta el planteamiento general
de la investigacion, se utilizé un disefio descriptivo, que permitiera registrar y evaluar aspectos y
dimensiones del fendmeno a abordar (Batthyany y Cabrera, 2011), en este caso los lineamientos

de politica industrial en los inicios del MERCOSUR.

Las politicas industriales en el MERCOSUR en el periodo 1991-1998 conformaron asi la variable
de analisis (Batthyany y Cabrera, 2011; Hernandez Sampieri, 2014). A los efectos de poder
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descomponer esta variable en diferentes aristas -para sumar a una conceptualizacion general sobre
la politica industriales en el bloque regional en esa época-, se analizaron tres dimensiones: 1) las
propuestas presentadas por los Estados Parte sobre politica industrial, ii) el grado de avance
registrado en cada una de las propuestas identificadas y iii) el analisis del contenido de las politicas

efectivamente acordadas.

De alguna forma, como se advierte en el desarrollo del analisis, las Gltimas dimensiones dependen
de las primeras. Es decir, el estudio de los contenidos de las politicas (iii) estd condicionado,
naturalmente, por los acuerdos que se hayan suscripto -las propuestas que hayan tenido el grado
de avance maximo: la aprobacion (ii)-, y estos partiran de la base de las propuestas que se hayan

presentado (i).

No obstante, la interaccion entre las tres dimensiones juega un papel clave en poder determinar los
lineamientos de politica industrial del MERCOSUR en sus inicios (objetivo general). Mas
claramente: dicen mucho los acuerdos que se hayan alcanzado (las politicas), pero también las
propuestas y los eventuales descuerdos (que no permitieron hacer avanzar las propuestas). Todos
estos datos, analizados en profundidad, permiten traslucir la verdadera construccion sobre la
cuestion industrial del MERCOSUR como bloque, con puntos de entendimiento y puntos de

discrepancia entre los distintos paises que lo constituyeron'2.

Seguidamente, se detalla la estrategia seguida para operacionalizar dichas dimensiones y las

técnicas y fuentes utilizadas para obtener los datos necesarios.

3.4 Operacionalizacion, técnicas y fuentes utilizadas

Con relacion al objetivo especifico 1, una primera distincion para poder realizar este estudio fue
operacionalizar qué sectores o actividades especificamente considerar como industriales, a efectos

de evaluar si existieron propuestas (y potencialmente, acuerdos) sobre los mismos.

Esto fue necesario a efectos del relevamiento de propuestas y politicas vinculadas a la
consideracion selectiva (sectorial) de la politica industrial, puesto que més alld de este enfoque

mas estrecho, ninguno de los autores relevados prioriza unos u otros sectores en su esquema de

12 Se utilizo el pasado (“constituyeron”) puesto que en la actualidad si bien los cuatro paises signatarios originalmente
del Tratado de Asuncion siguen siendo parte, luego se aceptaron como miembros plenos a Venezuela (en 2006, luego
suspendida) y recientemente a Bolivia (2024).
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andlisis. Con respecto a los instrumentos de corte horizontal, lo que se tuvo en cuenta fue el

encuadre tedrico explicitado en el capitulo anterior.

En este sentido, para esta investigacion se consideraron como industriales los sectores que se
comprendieron dentro del Subgrupo de Trabajo No. 7 (Politica industrial y tecnoldgica, en adelante
SGT No. 7). La III reunién del GMC adoptd un criterio que estipuld una primera delimitacion.
Alli, los Estados Parte del MERCOSUR definieron que las actividades agroindustriales serian
consideradas en el Subgrupo de Trabajo No. 8 (Politica agricola, en adelante SGT No. 8), salvo en
los casos que se necesitara coordinar con otros subgrupos (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 3/91,
1991). Por ende, en general los sectores agroindustriales no se consideraron en el analisis -de las

propuestas y politicas sectoriales- que sigue.

Una segunda puntualizacidon necesaria refiere al concepto de politica (industrial, en este caso). El
punto de partida se encuentra analizado en el capitulo 2, donde se presentaron las caracteristicas
salientes que hacen a una politica publica. Un aspecto no menor que es pertinente destacar es la
necesidad de que se obtengan productos o resultados (Meny y Thoenig, 1992), es decir, algo

tangible que afecte a un conjunto o parte de la sociedad (Fontaine, 2015).

Sin embargo, al avanzar con el relevamiento y analisis documental planteado se pudo dar cuenta
de una serie de propuestas en algunos de los 6rganos del MERCOSUR que tenian el objetivo de
obtener diagnosticos, informes y analisis, mas que transformarse en acciones o medidas concretas.
Esto se registrd en el primer subperiodo (1991-1994), no asi en el segundo (1995-1998). Por ende,
aun en el acuerdo de realizar tal o cual diagnostico o analisis, no estaba previsto que el resultado
que se obtuviera con ese producto tuviera otro fin que la mera sistematizaciéon de informacién (o
incluso, de opinion) para luego motivar, en todo caso, una decision de politica (una medida

concreta y tangible).

En este sentido, si bien a los efectos de las definiciones discutidas (Fontaine, 2015; Meny y
Thoenig, 1992, Subirats et al., 2008) estos analisis o diagnosticos no podrian constituir una politica
publica, se estimé pertinente incluir igualmente el relevamiento de propuestas de este tipo en la
tesis. Esto se vio motivado por dos razones principales. En primer lugar, porque formo parte del
proceso de investigacion y de las actividades desarrolladas. En segundo lugar, porque el andlisis

de estas propuestas también contribuy¢ a la caracterizacion (lineamientos) de la politica industrial
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en el MERCOSUR en el periodo resefiado, y a la elaboracion de algunas consideraciones sobre el

rol que esta tuvo en el bloque de integracion.

A efectos de operacionalizar la discusion anterior, se presenta entonces en el capitulo 4 una
distincion. Por un lado (a), se denominaron propuestas de politica industrial a todas aquellas que
cumplen con las dimensiones analizadas en el marco tedrico. Por otro lado (b), se calificaron como
propuestas de generacion de insumos para el diagndstico del sector industrial a aquellas que sin
cumplir con todas esas dimensiones, fueron ttiles a la caracterizacion general del rol que tuvo la

politica industrial en el MERCOSUR en el periodo de analisis.

Sobre las técnicas de relevamiento de la informacion y las fuentes utilizadas, se consignaron las
propuestas que los Estados miembros del MERCOSUR presentaron al respecto, siempre que hayan
sido planteadas y tratadas en alguno de los 6rganos con capacidad de decision del bloque: Consejo
del Mercado Comtin (CMC), Grupo Mercado Comun (GMC) y Comision de Comercio del
MERCOSUR (CCM)" o en los subgrupos de trabajo del GMC.

Para el objetivo especifico 2, se observo y registro el grado de avance de las propuestas
consignadas para el objetivo 1. Para las que no hayan culminado en acuerdos, se busco identificar
hasta qué punto de negociacion se lleg6. Por ejemplo, si fue una propuesta planteada en alguno de
los subgrupos de trabajo, identificar si supero esa etapa y llegd al Grupo Mercado Comun o no, y,
en caso de haberlo hecho, consignar si finalmente no se adoptd resolucion al respecto en este

organo o en el Consejo del Mercado Comun.

Es decir, en los extremos pueden encontrarse propuestas que no pasaron ni siquiera a ser
consideradas técnicamente por los subgrupos de trabajo y pueden encontrarse propuestas que se
transformaron en acuerdos (resoluciones) en alguno de los 6rganos con capacidad de decision
(Directivas de la CCM, Resoluciones del GMC y Decisiones del CMC). No obstante, teniendo en
cuenta la distincion planteada en el primer subperiodo entre: a) propuestas de politica industrial y
b) propuestas de generacion de insumos para el diagndstico del sector industrial, a los efectos de
este segundo objetivo, solo las primeras fueron tenidas en cuenta. Si bien en lo fundamental se
relevaron estas mismas resoluciones, se complementd esta informacion para su andlisis con las

actas mencionadas en el parrafo siguiente, que pudieran contener datos ampliatorios o que

13 Esta tiltima fue instaurada por el Protocolo de Ouro Preto (1994).
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fundamentaran las decisiones, asi como con material bibliografico que hubiera discutido el o los

asuntos considerados.

Para los objetivos 1 y 2, la mayor parte de la informacion se obtuvo, entonces, a partir de la
sistematizacion de datos de 15 actas (y sus anexos) de reuniones del CMC y 45 actas (y sus anexos)
de reuniones del GMC, de las cuales 32 fueron sesiones ordinarias y 13 sesiones extraordinarias.
Con respecto a las reuniones de la CCM, en este caso solamente se relevaron datos en temas
puntuales. Todas ellas se encuentran disponibles en forma digital en la web de la Secretaria del
MERCOSUR (SM).!* Para el trabajo con estas actas del CMC y GMC, se codifico la informacion
obtenida en cada acta en alguna de las siguientes 5 etiquetas: niimero de acta, generalidades,
propuestas de politica industrial, politicas industriales, comentarios. Las etiquetas numero de acta,
propuestas de politica industrial y politicas industriales consistieron en la enumeracion de cada
uno de estos elementos (en el caso de las ultimas dos, solo si dentro de cada reunion considerada
individualmente se identificaron propuestas o politicas). Dentro de la etiqueta generalidades, se
resumieron los datos mas relevantes que hicieran a una caracterizacion general del periodo (no
solo relativo a la discusion industrial), mientras que en la de comentarios se explicitaron los
aspectos mas detallados, cuanti y cualitativamente, de los contenidos tanto de las propuestas como

de las politicas (si se habian alcanzado).

Con respecto a la informacion recolectada de actas de Subgrupos de Trabajo, Comisiones, Grupos
Ad Hoc, Comités Técnios u otros de similar naturaleza, inicamente se las consultd en caso de
identificar propuestas o politicas en alguno de los 6rganos decisorios. Cabe dejar constancia que
una de las limitaciones que tuvo el trabajo fue que algunas actas de los SGTs o grupos técnicos de
similar nivel no se encontraron en la SM. A pesar de diversos esfuerzos, no fue posible que se
habilitara su acceso (ni digital ni fisico), lo que impidi6 mayor profundidad en el analisis de

algunas propuestas (y politicas).

En muchos casos -fundamentalmente en aquellos donde no se pudo acceder a estas ultimas actas-
se complementd esta informacion con otros documentos oficiales de los Estados del bloque
(declaraciones unilaterales, planes estratégicos, entre otros), asi como con material bibliografico

donde se hayan abordado estas cuestiones.

14 Al momento de redactar este trabajo, se puede consultar el sitio web oficial www.mercosur.int, alli dirigirse a la
pestafia Documentos y luego en el boton Actas y archivos.
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Para el objetivo especifico 3, se presenta un anélisis pormenorizado de cada politica, identificando
concretamente el contenido, el o los sectores afectados, los objetivos y a qué actores se dirigia. Es
decir, se estudiaron sus propiedades principales, que permitieran caracterizar la politica industrial
del MERCOSUR de forma articulada con las herramientas conceptuales detalladas en el capitulo

2.

3.5 Precisiones sobre el funcionamiento organico del MERCOSUR

Llegado este punto, y teniendo en cuenta la descripcion realizada respecto a los tres objetivos
especificos, es preciso sefialar brevemente la forma de trabajo de los 6rganos y grupos de trabajo
del MERCOSUR, las integraciones y funciones de los mismos. Esto permite una lectura mas fluida

del analisis de los datos obtenidos.

El Tratado de Asuncion dispuso la conformacion del llamado Consejo del Mercado Comun
(CMC), que seria el encargado de la “conduccion politica del mismo y la toma de decisiones para
asegurar el cumplimiento de los objetivos y plazos establecidos para la constitucion definitiva del
Mercado Comun” (Tratado de Asuncion, 1991, art. 10). Se integra por los Ministros de Economia
y de Relaciones Exteriores de los Estados Parte. Asimismo, se establecid la conformacion de un
segundo oOrgano, de cardcter mas ejecutivo, denominado Grupo Mercado Comin (GMC).
Integrado por cuatro miembros titulares y cuatro suplentes de cada pais (obligatoriamente, algunos
de estos debian ser delegados de los Ministerios de Relaciones Exteriores, de Economia y de los
Bancos Centrales). A este se le encomendd, entre otras tareas: velar por el cumplimiento del
Tratado de Asuncidn, proponer iniciativas al CMC y tomar medidas para implementar lo resuelto
por el maximo 6rgano (Tratado de Asuncion, 1991). Finalmente, el propio Anexo IV del Tratado
de Asuncion cre6 en el marco del GMC distintos Subgrupos de Trabajo, con temas y areas
especificas para asesorar al GMC. A lo largo de todo el periodo de andlisis (1991-1998), se fueron
conformando por un lado nuevos ambitos técnicos de negociacion como Comités Técnicos (CT),
Comisiones, entre otros -de similar nivel a los SGTs-. Por otro lado, también se fueron redefiniendo
los propios SGTs creados inicialmente, algunos se suprimieron, otros se modificaron,

fundamentalmente en el segundo subperiodo.

En general, se observo una dindmica de trabajo -en los hechos- de doble tipo. Tanto de arriba hacia
abajo como de abajo hacia arriba. Esto es, tanto los érganos ejecutivo y directivo del bloque (GMC

y CMC) brindaban instrucciones precisas para que los grupos de trabajo discutieran determinados
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asuntos y elevaran propuestas, como a la inversa (propuestas de los grupos que se elevaban a

consideracion de los 6rganos decisorios).

Finalmente, en el afo 1994, con la suscripcion del Protocolo de Ouro Preto, se consolido la
estructura institucional del MERCOSUR vy su personalidad juridica internacional. Alli, se cre6 la
Comision de Comercio del MERCOSUR (CCM), como 6rgano con capacidad de decision junto
al CMC y GMC (Protocolo de Ouro Preto, 1994, art. 2). También integrada por cuatro miembros
titulares y cuatro suplentes por pais (sin mencion especifica a su filiacion institucional interna). A

(13

ella se le cometid “velar por la aplicacion de los instrumentos de politica comercial comun
acordados por los Estados parte (...)” asi como seguir y “revisar los temas y materias relacionados
con las politicas comerciales comunes, el comercio intra-MERCOSUR vy con terceros paises”

(Protocolo de Ouro Preto, 1994, art. 16).

A continuacion, en la figura 1 se presenta un esquema de los 6rganos con capacidad decisoria del
MERCOSUR, sus funciones y las normas que emanan de ellos. En la figura 2, se resume la forma
de trabajo tanto de arriba hacia abajo como de abajo hacia arriba de los 6rganos y sus subgrupos,

comisiones 0 comités técnicos.

Figura 1. Esquema de organos con capacidad decisoria del MERCOSUR

Funciones Fuente normativa Normas que dicta
Consejo del Organo de conduccion politica,
Mercado Comun ))) encargado de tomar las decisiones Tratado de Asuncion, 1991 Decisiones (DEC)
(CMC) estratégicas del bloque.

Grupo Mercado Organo ejecutivo, con capacidad de
Comun ))) tomar algunas decisiones para Tratado de Asuncidn, 1991 Resoluciones (RES)
(GMCO) avanzar en el proceso de integracion.

Comisién de Comercio Asiste al GMC y sigue la aplicaciéon de

del MERCOSUR ))) las pql}tlcas‘e instrumentos comerciales. Protocolo de Ouro Preto, 1994 Directivas (DIR)
(CCM) También recibe reclamos en el marco del

mecanismo de solucion de controversias.

Nota. Elaboracion propia con base en Tratado de Asuncion (1991) y Protocolo de Ouro Preto

(1994).
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Figura 2. Mecanismos de trabajo de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba de los 0rganos

de decision y los grupos técnicos en el MERCOSUR

Subgrupos de Trabajo

instruye
Grupo Mercado Comiin , (SGTs)
M ¢ .
(GME) proponen Grupos de trabajo Ad Hoc
y otros
Comisién de instruye Comités Técnicos (CTs)
Comercio del b » o
MERCOSUR (CCM) Subcomités Técnicos y

proponen otros

Nota. Elaboracion propia.

3.6 La presentacion de los datos en dos subperiodos

Por ultimo, de acuerdo con la literatura previa consultada (Bittencourt, 2003; Bouzas, 1997;
Bricefio Ruiz, 2007; Caetano, 2021; da Motta Veiga, 1999) y los propios objetivos explicitados en
el Tratado de Asuncion, los datos se presentan divididos en dos subperiodos: i) liberalizacion
comercial intrarregional y otros avances en el compromiso integracionista (1991-1994) y ii) Hacia

la consolidacion de la Union Aduanera (1995-1998).

Si bien el periodo en su totalidad forma parte de lo que aqui se denominan los primeros afios del
MERCOSUR -o “el primer MERCOSUR” (Caetano, 2021, p. 1)- existen rasgos distintivos para
cada uno de los subperiodos. Como fue mencionado en la justificacion (capitulo 1), el Tratado de
Asuncién denomind al primer subperiodo (1991-1994) el “periodo de transicion hacia el Mercado
Comun”. En este trabajo, no se adopto ese nombre puesto que, en rigor, el mercado comun es una
etapa superior de integracion (por ende, implica mayores compromisos regionales) al de la union
aduanera (que es el nombre del segundo subperiodo, el cual se entiende pertinente). En los
primeros cuatro afios del MERCOSUR, la “transicion” tanto esperada como en los hechos se

trataba de que los paises negociaran cronogramas tendientes a la liberalizacion comercial como
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eje central, y gradualmente también otros asuntos mas alla de esto (por ejemplo, los acuerdos

sectoriales, la coordinacidon macroecondmica, cierta armonizacion de politicas, entre otros).

El subperiodo siguiente (de 1995 a 1998) debia, en teoria, presentar un bloque de integracion con
estos elementos ya acordados y por ende se esperaba que las negociaciones se desarrollaran en
torno a objetivos de una consolidacion tanto interna como externa (a modo de ejemplo, sobre temas
como el Arancel Externo Comun y una politica aduanera comun). En este sentido, se entendi
pertinente mantener la propia nomenclatura que manejaron los 6rganos del MERCOSUR, referida
a una “consolidacion de la uniéon aduanera”, como paso previo incluso al logro de un mercado
comun con todos sus elementos caracteristicos, ya que varios aspectos de negociacion habian

quedado sin concluir del primer subperiodo.

Asi presentados los datos, también permiten sefialar cambios y continuidades entre ambos

subperiodos, en la conclusion del trabajo.
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Capitulo 4: Liberalizacion comercial intrarregional y otros avances en el

compromiso integracionista (1991-1994)

4.1 Caracterizacion general

En razén del contexto politico-econdmico global y regional imperante en los afios 90, resulta
relevante, a modo de introduccion, situar el estado politico-institucional y econémico especifico

de cada uno de los paises que conformaron el MERCOSUR en 1991.

La Republica Argentina llegd6 a la fecha de la celebracion del Tratado de Asuncioén bajo la
presidencia de Carlos Saul Menem. El presidente habia resultado electo en 1988, tras el
adelantamiento de las elecciones generales, y asumi6 el mandato en julio de 1989 (Biblioteca del
Congreso de la Nacion Argentina, 2023a). Esto implicé un cambio en el partido politico
gobernante: de la Union Civica Radical liderada por Raul Alfonsin al Partido Justicialista. Menem
se declaraba admirador de Perdon en la teoria, pero rapidamente se abri6 a las practicas del
neoliberalismo a partir del comienzo de su gobierno, algo que en la campana habia prometido
realizar su adversario, el radical Eduardo Angeloz (Cantamutto y Wainer, 2013). Menem asumi6
en un contexto de hiperinflacion y ya en los primeros meses de su gobierno abog6 por la reforma
del Estado, medidas de emergencia ante la crisis economica, la privatizacion de distintos servicios
y un programa de politica monetaria que se conocié como Plan de Convertibilidad (Biblioteca del
Congreso de la Nacion Argentina, 2023a; Cantamutto y Wainer, 2013). Dicho plan consistio,
centralmente, en la conversion del peso argentino al dolar de uno a uno (un peso igual a un délar),
lo que implicaba que toda la emision del Banco Central debia estar respaldada por ddlares, y para

ello se hacia imprescindible el ingreso de divisas (Cantamutto y Wainer, 2013).

En la Republica Federativa del Brasil Fernando Collor de Mello asumi6 en 1990 como primer
Presidente electo en elecciones libres y por sufragio directo desde 1960. Fue, ademas, el Presidente
electo mas joven. Ni bien comenz6 su gobierno -y ante la hiperinflacion campante- instaurd
medidas como la confiscacion de ahorros y activos de particulares y empresas, un control de
precios y salarios temporal y el aumento de las tarifas de servicios publicos (CIDOB, s.f.b).
Asimsimo, con la misma impronta neoliberal de Menem inicié la privatizaciéon de empresas
publicas, suprimid diversos organismos federales, liberalizé los controles de cambios, elimin6

subsidios, entre otras medidas. Para fines de 1991 y principios de 1992 -ademas de fracasos en la
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politica publica impulsada- se denunciaron graves hechos de corrupcion, que fueron investigados
por el Poder Legislativo y finalmente terminaron con la renuncia del Presidente (CIDOB, s.f.b).
Ante esta situacion, asumio su vicepresidente, [tamar Franco, que complet6 el mandato hasta 1995.
En este breve periodo, logro atacar el problema de la inflacion a instancias de Fernando Henrique
Cardoso -entonces Ministro de Hacienda que luego se transformaria en Presidente-, con el
denominado Plan Real. Este consistio en la combinacién de medidas de impacto social para atender
la situaciéon de los mas precarizados junto con medidas econdémico-financieras, como la
introduccion del Real como moneda y la congelacion de salarios, que hicieron frenar la subida de

precios (CIDOB, s.f.d).

En Paraguay, la situacion no fue muy diferente. El general Andrés Rodriguez Pedotti, figura de la
dictadura de Stroessner, termind por derribar al histérico dictador paraguayo con otro golpe de
Estado en 1989. Para legitimarse, realiz6 unas elecciones con medios, grupos econémicos y de
poder a su favor -las cuales ademas estuvieron salpicadas de sospechas de fraude- y fue electo
Presidente hasta 1993 (CIDOB, s.f.c). Si bien impulsé y se concreto el retorno a una democracia
mas creible -con mayores controles del Legislativo sobre el Ejecutivo y la modificacion del sistema
electoral-, en el plano econdmico también incursiono en las ideas en boga por la época. Logr6 que
el Poder Legislativo aprobara reformas favorecedoras del capital financiero, de privatizacion de
empresas publicas y de atraccion a las inversiones extranjeras, entre otras. Posteriormente, en las

primeras elecciones realmente libres, fue elegido Juan Carlos Wasmosy -exministro de Rodriguez-

hasta 1998 (CIDOB, s.f.a).

Finalmente, en Uruguay se dio un esquema similar al de los restantes paises. En las elecciones de
1989 (segundas desde la recuperacion democratica) resulté ganador Luis Alberto Lacalle Herrera,
del sector herrerista -el mas conservador- del Partido Nacional. Si bien planteo, en lineas generales,
las mismas medidas econdmicas que los restantes mandatarios de los paises del MERCOSUR -
apertura economica, desregulacion y privatizacion de empresas publicas, entre las mas salientes-
heredé y mantuvo una situacion mas estable desde el punto de vista inflacionario. El posterior
ingreso al bloque regional le permitié multiplicar sus exportaciones y con ello mejorar en parte el
nivel de vida de su poblacion. Asimismo, la fuerte defensa de la sociedad civil sobre el rol de las

empresas publicas -incluso triunfando en un referendum para evitar su privatizacion-, entre otras
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politicas de larga data en el pais, hicieron que los efectos de las politicas neoliberales no fueran

tan gravosas como en los paises vecinos (Buquet y Chasquetti, 2004).

Teniendo en cuenta esta breve caracterizacion de los paises individualmente considerados, era de
esperarse una sintonia en el funcionamiento del MERCOSUR como tal. Estas primeras reuniones
de los o6rganos del bloque mostraron en general un clima de celebracion
(MERCOSUR/GMC/ACTA No.1/91, 1991)!1 y optimismo. A la vez, con el transcurso de las
negociaciones también pudo observarse la satisfaccion con el trabajo realizado que manifestaban
los actores (en varias actas de reuniones tanto del GMC como del CMC se hacia referencia a las
congratulaciones de las delegaciones de los Estados por avances y acuerdos). La literatura previa
sobre la que se cimento esta investigacion da cuenta de este clima en términos del éxito inicial del
proceso de integracion (Bizzozero, 2002), tanto sobre el cumplimiento de las metas propuestas
como del tan anhelado incremento del comercio intra-MERCOSUR (Bricefio Ruiz, 2007; Bouzas,

1997).

En este periodo también se reflejo el gran consenso entre los Estados Parte en cuanto al enfoque
politico-ideologico y econdmico que guiaria su accionar en el naciente Mercado Comun, en
sintonia con la caracterizacion realizada anteriormente sobre la situacion interna de cada uno de
los paises. Desde la instalacion del bloque y la apertura de sus reuniones formales, se destacaron
los axiomas centrales de su estrategia: estabilidad macroecondmica, apertura de la economia,
liberalizacion y desregulacion, privatizacion de los servicios publicos, entre otros. Estos puntos
salientes fueron rapidamente puestos de manifiesto en la primera reunion del méximo 6rgano de
direccion, integrado por los Ministros de Relaciones Exteriores y Ministros de Economia, pero que
ademds debia contar al menos una vez al afio con la presencia de los Presidentes

(MERCOSUL/CMC/ATA No.1/91, 1991; Tratado de Asuncion, 1991).

En este sentido, es posible sefialar que se desprende claramente de los documentos relevados que
el énfasis del trabajo del naciente MERCOSUR para cumplir con estos axiomas centrales se puso
fundamentalmente en el fomento al libre comercio intra-regional. Esto se pretendia lograr a través

de la desgravacion arancelaria, la eliminacion o armonizacidn de restricciones no arancelarias, y,

15 Si bien hay diferencias entre las primeras actas de los distintos 6rganos del MERCOSUR, a medida que avanzaron
las reuniones se fue consolidando esta forma de numerar las mismas, por lo cual en este trabajo se uniformizaron todas
y se citan de esta maneraz MERCOSUR (MERCOSUL -en portugués-)/(ORGANO)/(RE -si es una reunion
extraordinaria-)/ACTA -o ATA en portugués- (NUMERO DE ACTA)/(ANO).
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en general, toda otra medida que implicara una disminucion de obstaculos al intercambio de bienes
y servicios. Incluso, se observa con fuerza la intencién de combatir lo que denominaban medidas
discriminatorias o practicas desleales de comercio. Esto también venia siendo analizado en
paralelo en la Ronda Uruguay del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT,
por sus siglas en inglés de General Agreement on Tariffs and Trade). A modo de ejemplo, se
contaban entre estas medidas “discriminatorias” los subsidios que pudieran impulsar los Estados
a determinadas actividades o sectores, nuevamente una posicion que exterioriza el enfoque
(neo)liberal y pro-mercado de la época. Este proceso que erosionaba -y aun lo hace- las politicas
publicas de los Estados fue analizado en profundidad, entre otros, por Wade (2003), quien acuii6
el concepto de “reduccion del espacio para el desarrollo” (Wade, 2003, p. 1, traduccidon propia)

para explicar este proceso.

Otro aspecto que vale la pena remarcar como caracteristica general de este subperiodo tiene que
ver con la apuesta al relacionamiento del MERCOSUR (como bloque) con terceros Estados o
bloques de Estados. Desde el comienzo se trabajo en fijar pautas para posibles acuerdos o
renegociacion de acuerdos con paises de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)
asi como también se iniciaron conversaciones con otros actores, entre ellos la Comunidad -luego
Unidn- Europea (CE/UE). Asimismo, en este periodo también se apostd por la cooperacion técnica
(y, en menor medida, financiera) con diversas entidades (CE/UE, Banco Interamericano de
Desarrollo -BID-, Banco Mundial -BM-, Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual -
OMPI-, entre otras). Varios de estos acuerdos de cooperacién técnica se sustanciaron en
consultorias realizadas por expertos (muchos de ellos, extra-MERCOSUR), en linea con una

extendida practica gubernamental en los afios 90 (Mazzucato y Collington, 2024).

En cuanto al objeto de estudio en concreto de este trabajo -las politicas industriales del
MERCOSUR-, se fijaron como temas prioritarios del Subgrupo de Trabajo No. 7 para este periodo

de transicion:

la negociacion de acuerdos de complementacion sectorial, la cooperacion en tecnologias
de punta, la armonizacién de politicas de calidad y productividad, el examen de las
legislaciones sobre patentes y propiedad intelectual y el andlisis de las politicas de

inversiones y promocion industrial. (MERCOSUR/GMC/ACTA No.1/91, 1991, p. 4)
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Como se aprecia en el proximo apartado, la mayor parte de estos temas fueron al menos discutidos
en el MERCOSUR, y sobre algunos de ellos se lograron avances y resultados, en un esquema que
permite adelantar que, lejos de ser inexistente, la discusion sobre politica industrial estuvo presente

en este primer subperiodo.
4.2 Analisis particular de las propuestas y acuerdos

En esta seccion se realiza el abordaje de los tres objetivos especificos para este primer subperiodo.
Es decir, se identifican las propuestas realizadas, el grado de avance de cada una de ellas vy,

finalmente, el examen critico de las que llegaron a transformarse en politicas.
4.2.1 Propuestas identificadas

Segun lo argumentado en el capitulo 3 (apartado 3.4), se entendid necesario introducir dos
categorias dentro de lo que fueron las propuestas de politica relevadas en este subperiodo. En
primer término, se presentan las que se denominaron como de generacién de insumos para el
diagnostico del sector industrial. En segundo término, las que se consideraron propiamente

propuestas de politica industrial.

Utilizando estos criterios, se encontraron 20 propuestas en este primer subperiodo de analisis, de
las cuales 4 corresponden a las de la primera categoria mientras que 16 se adscriben dentro de la

segunda categoria.

Es importante aclarar que en muchos casos result6 dificil identificar paises que en forma individual
hubieran realizado propuestas concretas. En general, se presentaban -al menos en las actas de las
distintas reuniones- como temas introducidos en la agenda de los 6rganos o subgrupos de trabajo,
sin explicitar si habia sido iniciativa de alguno de los paises en particular o de comtn acuerdo entre

todos ellos.

4.2.1.1 Propuestas de generacion de insumos para el diagndstico del sector industrial
en el MERCOSUR

La primera propuesta de este tipo que se identificé fue la realizacion de un analisis de impacto de
la integracion sobre el sector industrial. Esto se intercambid directamente en la V reunion del

GMC, instruyendo al SGT No. 7 a trabajar en el asunto. Como su propio nombre lo indica, el
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objetivo radicaba inicamente en obtener mas datos sobre la realidad del sector industrial en virtud

del proceso de integracién que comenzaba, probablemente como insumo para futuras decisiones.

La segunda propuesta también se present6 en la V reunion del GMC, y se trataba de la realizacion
de un andlisis comparativo de la legislacion (de cada Estado) sobre politicas y medidas de
promocion industrial. Al igual que en el caso anterior, la propuesta no pretendia convertirse en una
medida o accion concreta, sino que también seria de utilidad para estudiar una posible regulacion
0 armonizacion normativa respecto a la promocion industrial en el bloque. Como se describe

posteriormente, luego si hubo propuestas concretas a ese respecto.

La tercera propuesta de la cual surgi6 registro fue denominada Programa MERCOSUR de Calidad
y Productividad. Una vez tratada en términos generales en el GMC, se dispuso al SGT No. 7

examinar la misma.

La cuarta propuesta estaba vinculada con la recepcion de fondos de cooperacion de la Comunidad
Europea, y especificamente consistio en la inclusion de una cuarta drea prioritaria para estos fondos
que se llamo reconversion industrial. Al igual que muchos de estos instrumentos de cooperacion
(financiera o técnica), con diversos organismos, la ejecucion en general consistia en consultorias
o informes técnicos. Por ende, se consider6 esta propuesta también asociada a la generacion de

insumos mas que al objetivo de transformarse en una politica como tal.

A continuacion, se resume la informacion sistematizada sobre las propuestas relevadas dentro de

esta primera categoria.

Tabla 1. Resumen de propuestas de generacion de insumos para el diagndstico del sector

industrial en el MERCOSUR (1991-1994)

Organo o SGT donde se Pais que la
Propuesta
presento presento
Analisis de impacto de la integracion
GMC* -

sobre el sector industrial
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Analisis comparativo de la
2 legislacion de cada Estado sobre GMC* -

promocion industrial

Analisis del MERCOSUR de calidad
3 GMC* -
y productividad

Fondos de Cooperacion
4 Internacional. Cuarta area prioritaria CCT** -

de analisis: reconversion industrial

Nota. Elaboracion propia. *Grupo Mercado Comun. **Comité de Cooperacion Técnica.

De estas cuatro propuestas de insumos para la generacion de diagndsticos sobre el sector industrial,
con relacion a las tres primeras no fue posible obtener datos precisos sobre su implementacion,
mas alla de la discusion en general en el GMC y de la referencia a estos insumos a lo largo del

desarrollo de las negociaciones en otros ambitos del bloque.

En cuanto a la cuarta propuesta (fondos de cooperacion para el andlisis de la reconversion
industrial), es pertinente realizar algunos comentarios. En un resumen de los términos de referencia
que se propusieron para acceder a la cooperacion con la CE, se revel6 que la iniciativa se anclaba
en la primera propuesta (analisis de impacto de la integracion en el sector industrial). El
instrumento solicitado a la Comunidad Europea declaraba tener por objetivo establecer las
prioridades y las formas de apoyar a los sectores que necesitaran reconvertirse (ya fuera a través
de asistencias técnicas o incluso financieras). Es de notar que en esta propuesta inicial sobre el
asunto, el bloque recientemente inaugurado parecia estar dispuesto a participar no solo como mero
guia de las posibles acciones a tomar sino también con recursos y seguimiento de los distintos

sectores que resultaran priorizados (MERCOSUR/GMC/INFORME CCT ACTA No. 2/93, 1993).

Con esta serie de propuestas de generacion de insumos se visualiza que, por un lado, se procurd
hacer un andlisis y seguimiento del sector industrial en el MERCOSUR ante el nuevo escenario

integracionista, mas alla de la tonica de la época y de no ser un asunto privilegiado por el bloque.

Por otro lado, también se comenzaba a vislumbrar el objetivo transmitido por el CMC en su

primera reunion (MERCOSUL/CMC/ATA No. 1/91, 1991), con respecto al estudio de la
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armonizacion y/o eliminacion de medidas de intervenciéon o incentivo estatal en la politica
econémica e industrial en particular (notoriamente, el estudio comparativo de las distintas
legislaciones sobre promocion industrial es un ejemplo de ello). Asimismo, se presentaba ya en
este punto otro concepto que atraversaria todo el periodo analizado: el de reconversion industrial.
Aunque en los documentos relevados no se hacia una descripcion detallada y profunda de este
concepto, es un asunto que se reconstruyd a partir de fuentes secundarias, de bibliografia de
referencia y de la propia interpretacion del investigador de las menciones existentes y su

contexto!®,
4.2.1.2 Propuestas de politica industrial en el MERCOSUR

La primera propuesta relevada fue el establecimiento de términos de referencia para la celebracion
de acuerdos sectoriales. Es decir, el MERCOSUR buscaba contar con un marco normativo minimo
para que los distintos sectores productivos tuvieran una indicacién de qué y como negociar. En la
III reunion del GMC se acordo la necesidad de instrumentar estos términos y en la IV reunion se
acordo el texto a recomendar al CMC. Si bien puede discutirse su caracter de propuesta de politica
en los términos utilizados en este trabajo, cierto es que tenia un objetivo especifico (obtener un
marco normativo para celebrar acuerdos sectoriales), que ademas seria el que dejaria traslucir la
“orientacion normativa” (Meny y Thoenig, 1992, p. 89) del MERCOSUR con relacion a estos

acuerdos.

La segunda propuesta detectada fue la primera puesta en practica (en algun sentido) de la politica
anterior. Se tratd del Acuerdo Sectorial Siderurgico. En la IV reunion del GMC Argentina y Brasil
informaron sobre la negociacion que se estaba desarrollando entre ambos paises, se entreg6 el
texto a los restantes paises miembros y se envid a los SGT No. 3 y No. 7 para su estudio. Luego,
segun se desprende de la V reunién del GMC, fue negociado entre los representantes de los sectores
privados de los cuatro Estados Parte y las Coordinaciones Nacionales del GMC de cada Estado,
ademdas del SGT No. 7. Esta propuesta cumple cabalmente con las caracteristicas para ser
considerada dentro de esta categoria (de politica, propiamente) en tanto es posible identificar las

autoridades involucradas, otros actores (muy o igual de relevantes que los Estados que conforman

16 Bl desarrollo del concepto de reconversion industrial se encuentra en el parte final de este capitulo, especificamente
en el apartado 4.3.
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el MERCOSUR), una orientacion y objetivos claros (administrar el intercambio comercial dentro

de un sector de actividad y proponer/acordar medidas para su desarrollo, entre otros).

La tercera propuesta estaba relacionada a la tematica de la propiedad intelectual. En la VII reunion
del GMC se consider6 el tema por vez primera, y se encomendd a una comision creada a esos
efectos el estudio, inicialmente, de la estandarizacion de normas sobre marcas y patentes y otros
asuntos conexos. En este caso, se trataba de una politica horizontal, pero con relevancia en el plano
industrial y que es entendida por alguno de los autores examinados en el capitulo conceptual dentro
de las politicas consideradas industriales, fundamentalmente por aquellos que ponen el foco en los

procesos de innovacidn e incorporacion tecnoldgica (Cimoli et al., 2017; Rodrik, 2013).

La cuarta y quinta propuesta fueron dos negociaciones de acuerdos sectoriales adicionales. Por un
lado, el textil y, por otro lado, el petroquimico. Ambos fueron de los primeros que empezaron a ser
intercambiados por los sectores privados de los paises del bloque y cuyo andlisis en el
MERCOSUR se encomend6 al SGT No. 1 en la VIII reunion del GMC (diciembre de 1992)
(MERCOSUR/GMC/ACTA No. 4/92, 1992).

La sexta propuesta hacia referencia a la posibilidad de establecer algunas reglas regionales sobre
empresas conjuntas de dos o mas paises del MERCOSUR. Esta idea surgi6 a partir de la
comunicacion de Argentina y Brasil al GMC de la entrada en vigor de un Estatuto de empresas
binacionales entre ambos paises, que se habia negociado previamente al Tratado de Asuncion. En
su reunion de octubre de 1992 el 6rgano ejecutivo decidid trabajar en la posibilidad de ampliar
esto a nivel del bloque en su conjunto, para lo cual derivo su estudio al SGT No. 4. Consultado el
acuerdo celebrado entre Argentina y Brasil (Ley 23.935, 1991), se estimd pertinente considerar
esta propuesta como industrial. Si bien no implicaba una consideracion explicita de sectores o
actividades priorizadas o incentivadas, hay al menos dos puntos que resultan interesantes. En
primer lugar, la obligacion de que al menos el 80% del capital de las empresas que quisieran ser
reconocidas como binacionales fueran de inversores nacionales de ambos paises -con un minimo
de 30% de cada uno de ellos individualmente- (Ley 23.935, 1991, art. 2.1). En segundo lugar, las
referencias a la complementacion e integracion entre empresas y a los derechos de acceder a
incentivos de promocion industrial (Ley 23.935, 1991, art. 5.1.c) y a que los bienes y servicios
producidos por estas empresas fueran considerados con “tratamiento prioritario” (Ley 23.935,

1991, art. 5.2) -al mismo nivel que las empresas nacionales- en las iniciativas binacionales
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implementadas en el proceso de integracion (que al momento de celebracion de ese acuerdo,

abarcaba a Argentina y Brasil unicamente).

La séptima propuesta hallada fue la armonizacion de normas de defensa de la competencia, un
asunto que varios de los autores (Corden, 1980 citado por Chang, 1994; Prebisch, 2008) discutidos
en el marco conceptual incluyen dentro de las politicas basicas de promocion industrial. Ademas
de ello, en el contexto de la forma cada vez mas concentrada que el capital estaba adquiriendo a
fines del siglo pasado, es pertinente indagar la regulacion que el MERCOSUR pretendié darle a

esta materia.

La octava propuesta que se encuadra dentro de los pardmetros sefialados fue la politica de apoyo
a micro, pequefias y medianas empresas (mipymes). La primera mencion al tema se suscito en la
VII reunion del GMC, realizada en octubre de 1992, cuando se aceptaron diversos instrumentos
de cooperacion técnica, en particular con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). Una de las tres areas elegidas para trabajar con ese organismo fue la de mipymes.
Posteriormente, el tema siguid siendo analizado en el SGT No. 7. En el marco en el que se
encontraba el naciente MERCOSUR, que se pensara en desarrollar medidas concretas de apoyo a
las mipymes de los paises miembro escapa, al menos, de la consideracion del nticleo duro de las
practicas neoliberales y, por el contrario, era algo que ya habia sido promovido en alglin sentido
por Prebisch (2008) y mas tarde retomado en parte por el neoestructuralismo (CEPAL, 1990;

Fajnzylber, 1992). Por ende, justifica ser considerada como propuesta de politica industrial.

La novena propuesta encontrada referia al establecimiento del Arancel Externo Comun del
MERCOSUR. Més allé del instrumento en si, lo que a efectos de esta investigacion constituye una
propuesta de politica industrial es la proteccion arancelaria otorgada a ciertos sectores estratégicos
y que fueron objeto de extensas negociaciones entre los paises. Inicialmente, el tema se trabajé en
el SGT No. 10 (Coordinacion de Politicas Macroecondmicas), para luego pasar a consideracion
del GMC. En virtud de las complejidades, el asunto fue considerado también por el CMC y por

Grupos de trabajo Ad Hoc, como se detalla.

La décima propuesta consistid en la negociacion de la implementacion de un Régimen de Origen
MERCOSUR (ROM). Este tema fue analizado en varias reuniones de los 6rganos del bloque. El
ROM tiene una importancia significativa para establecer con claridad que productos son

considerados de origen regional (y por ende, pueden acceder a los beneficios de las preferencias
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arancelarias), evitando una triangulacion comercial que perfore el AEC. En la misma linea, en
alguin punto, permite priorizar la produccion y comercializacion intrarregional de bienes realmente
producidos en los paises integrantes del MERCOSUR o con un contenido y/o valor agregado

regional significativo.

La decimoprimera propuesta apuntaba al establecimiento de acuerdos de ajuste estructural. Esta
idea fue especificamente presentada y defendida por Argentina, en la IV reunion extraordinaria del
GMC. Sin lugar a duda, fue una iniciativa que apunt6 directamente al nucleo duro de la discusion
sobre la politica industrial del bloque como tal. Parte de la fundamentacion referia a la
especializacion y modernizacion tecnoldgica de algunos sectores productivos, a atacar problemas
de escala, de capacitacion y formacion de recursos humanos y de apuntar a la mejora de la
competitividad (MERCOSUL/GMC/ATA No. 4/94, 1994). Asimismo, propuso instrumentos

fiscales, financieros y de politica comercial para trabajar en este sentido.

La decimosegunda propuesta aludia a la posibilidad de hacer uso de las reglas de origen
MERCOSUR para el ingreso a zonas francas o areas aduaneras especiales. Esta idea fue llevada a
la V reunion extraordinaria del GMC por Paraguay, y el objetivo declarado especifica claramente

que se trataba de una medida de promocién industrial. Su discusion fue trasladada al SGT No. 1.

La decimotercera propuesta concernia al sector automotriz y la posibilidad del establecimiento de
un régimen especial. En este caso, se trataba de medidas para un sector industrial especifico, el
que probablemente haya tenido el tratamiento mas selectivo, de acuerdo con la literatura
previamente consultada (Bittencourt, 2003; Botto y Molinari, 2013; Rodriguez, 2021) y las

discusiones relevadas.

La decimocuarta propuesta fue la de establecer un protocolo sobre promocidon y proteccion
reciproca de inversiones en el MERCOSUR. Un borrador fue presentado por Brasil en la X reunion
del GMC y de alli enviado al SGT No. 4 para su analisis. Una lectura rdpida de este instrumento
propuesto Unicamente daria cuenta de un tratamiento general a las inversiones intra-bloque. Sin
embargo, en el mismo estdn contenidos sectores de actividad especialmente protegidos, que vale

la pena estudiar.

La decimoquinta propuesta consistia en la armonizaciéon de incentivos a las exportaciones y el

tratamiento dado al régimen de depdsito industrial y al draw-back. Inicialmente el asunto fue
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trabajado por el SGT No. 1 que luego envid las primeras consideraciones al GMC, quien las tratd
en su III reunidon extraordinaria de julio de 1994. Si bien a priori esta iniciativa procuraba
estandarizar los marcos dentro de los cuales todos los Estados del MERCOSUR debian guiar su
accion comercial, reviste particular interés por la habilitacion a reservar algun espacio de politica

industrial (aun con condiciones).

La decimosexta y ultima propuesta relevada versaba sobre el funcionamiento de las zonas francas
y areas aduaneras especiales y la autorizacion expresa a Tierra del Fuego y Manaos, entre otras.
Este asunto se puso sobre la mesa de negociacion ya en las etapas iniciales (la primera referencia
fue en la V reunién del GMC) y se trabajo hasta el final del periodo de transicion. Aunque con
diversas oscilaciones -fundamentalmente por su posible vulneracion al AEC-, la propuesta de
regulacion y autorizacion también reconocia, en principio, el desarrollo de politicas sectoriales e

incluso de desarrollo regional a los Estados parte.

Finalmente, se resume en la siguiente tabla la informacion sistematizada sobre propuestas de

politica industrial en este subperiodo.

Tabla 2. Resumen de propuestas de politica industrial en el MERCOSUR (1991-1994)

Organo o SGT donde se Pais que la
Propuesta
presento presento
Términos de referencia de Acuerdos
1 . GMC -
Sectoriales
2 Acuerdo sectorial siderargico GMC Argentina - Brasil

Regulacion de la propiedad
3 GMC ]
intelectual: marcas y patentes

4  Acuerdo sectorial textil GMC -
5 Acuerdo sectorial petroquimico GMC -
6 Empresas conjuntas GMC Argentina - Brasil
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Armonizacion de normas de defensa
7 _ GMC -
de la competencia

Apoyo a micro, pequeias y medianas
g PV GMC -
empresas

Sectores protegidos por el Arancel
9 SGT No. 10 -
Externo Comtn

10 Régimen de origen MERCOSUR -

11 Acuerdos de ajuste estructural GMC Argentina

Régimen de origen MERCOSUR
12 para ingreso a zonas francas o areas GMC Paraguay

aduaneras especiales

Régimen especial del sector
13 . GMC -
automotriz

Protocolo sobre promocion y
14 proteccidn reciproca de inversiones. GMC Brasil

Sectores protegidos

Armonizacion de incentivos a las
15 exportaciones y régimen de deposito SGT No. 1 -

industrial y draw-back

Funcionamiento de las zonas francas
16 ' GMC -
y areas aduaneras especiales

Nota. Elaboracion propia.
4.2.2 Grado de avance

Con relacion a este segundo objetivo, que procura identificar el grado de avance de las distintas
propuestas de politica industrial presentadas, se opta por presentar en forma resumida en primer

lugar la tabla 3. La misma complementa la informacion anterior (propuestas identificadas, ambito
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donde se presentaron y pais(es) que las introdujeron -si fue posible identificarlo-), adicionando

una cuarta columna que indica hasta qué punto lleg6 cada propuesta.

Sobre esto ultimo, cabe realizar la siguiente aclaracion. De las propuestas que no llegaron a un
acuerdo, varias figuran presentadas en un organo de decision pero en la columna de grado de
avance asumen el valor de un subgrupo u otro &mbito inferior (en términos de poder de decision).
Esto es porque, como se coment6 en el capitulo 3 sobre la forma de trabajo de la institucionalidad
del MERCOSUR, los temas se abordaban tanto desde abajo hacia arriba (subgrupos de trabajo que
elevaban propuestas al GMC y/o luego al CMC) como de arriba hacia abajo (instrucciones del
CMC o GMC a los ambitos técnicos para que discutieran o realizaran propuestas especificas sobre
un asunto)!’. Entonces, por mas que una propuesta se presentara en el GMC o el CMC, luego se
derivaba a un subgrupo (por ejemplo, el SGT No. 7) para un andlisis técnico, y en muchas
ocasiones sucedi6 que el tema quedaba alli, sin volver a ser elevado a un 6rgano de decision (GMC

o CMC, en este primer subperiodo).

Es posible resaltar que 9 de las 16 (56%) propuestas identificadas llegaron, en este primer
subperiodo, a un acuerdo y se transformaron en lo que en este trabajo se denominan politicas

industriales del MERCOSUR. Por ende, estos acuerdos se analizaran en el apartado que sigue.

Tabla 3. Grado de avance de las propuestas de politica industrial en el MERCOSUR (1991-
1994)

Organo o SGT donde  Pais que la Grado de

Propuesta
se presento presento avance
Términos de referencia de Acuerdo
1 _ GMC -
Acuerdos Sectoriales (CMC)
. Argentina - Acuerdo
2 Acuerdo sectorial siderargico GMC .
Brasil (GMO)

Regulacion de la propiedad
3 GMC - SGT No. 7
intelectual: marcas y patentes

17 Ver especialmente el apartado 3.5 de dicho capitulo y las figuras 1y 2.
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4  Acuerdo sectorial textil GMC - SGTs
5 Acuerdo sectorial petroquimico GMC - SGTs
‘ Argentina -
6 Empresas conjuntas GMC ) SGT No. 4
Brasil
Armonizacioén de normas de Acuerdo
7 _ GMC -
defensa de la competencia (CMC)
Apoyo a micro, pequenas Acuerdo
8 P y ped y GMC -
medianas empresas (GMCOC)
Sectores protegidos por el Acuerdo
9 SGT No. 10 -
Arancel Externo Comun (CMC)
Régimen de origen Acuerdo
10 GMC -
MERCOSUR (CMO)
11 Acuerdos de ajuste estructural GMC Argentina GMC
Régimen de origen
MERCOSUR para ingreso a
12 GMC Paraguay SGT No. 1
zonas francas o areas
aduaneras especiales
Régimen especial del sector
13 . - CMC
automotriz
Protocolo sobre promocion y
proteccion reciproca de . Acuerdo
14 ) GMC Brasil
iversiones. Sectores (CMC)
protegidos
Armonizacién de incentivos a
‘ . Acuerdo
15 las exportaciones y régimen de SGT No. 1 -
(CMO)

deposito industrial y draw-back
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Funcionamiento de las zonas
Acuerdo

16 francasy areas aduaneras GMC -
(CMO)

especiales

Nota. Elaboracion propia.

Con respecto a las 7 propuestas que no se transformaron en politicas, resulta relevante realizar
algunos comentarios, a partir de los datos disponibles. Como se argument6 en el capitulo 3, la
discusién en torno a estas propuestas y su grado de avance también contribuy¢ a caracterizar los

lineamientos sobre la politica industrial del MERCOSUR en los afios 90.
Propuesta 1: Propiedad intelectual. Marcas y patentes

Fue uno de los temas prioritarios que se fijo el propio GMC en su [ reunidon

(MERCOSUR/GMC/ACTA No. 1/91, 1991).

A posteriori, en la VII reunion del GMC se discutio especificamente sobre el tema. Se aprobo la
RES No. 25/92, creando una Comision de Propiedad Intelectual en el marco del SGT No. 7,
especialmente para comenzar a considerar una posible politica de armonizacién en marcas y
patentes, asi como otros instrumentos similares. Mas adelante, también se consignaron avances en
materia de cooperacion técnica con la OMPI, con al menos dos proyectos en esta linea

(MERCOSUL/GMC/ATA No. 3/94, 1994).

Finalmente, en la XVI reunion del GMC de diciembre de 1994 se acordd un proyecto de Decision
para enviar al CMC -el cual no figura como anexo a la reunioén-. Hasta ese punto lleg6 el avance
en este subperiodo, no obstante lo cual cabe consignar que en el siguiente subperiodo (1995-1998),

si se logro arribar a determinados acuerdos.
Propuestas 2 y 3: Acuerdo sectorial textil y Acuerdo sectorial petroquimico

A pesar de que, como fue referido, estas dos propuestas de acuerdos comenzaron a ser negociadas
e informadas al GMC, no se registraron mayores avances. Al no haber podido acceder a todas los
documentos (actas) de los subgrupos de trabajo, no fue posible determinar hasta que punto se

negocio.

Propuesta 4: Empresas conjuntas del MERCOSUR
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En este caso, el GMC en su VI reunion de octubre de 1992 tomo conocimiento de la entrada en
vigor del acuerdo sobre empresas conjuntas entre Argentina y Brasil. Se comend¢ el tema a un

Grupo de trabajo Ad Hoc en el SGT No. 4.

De acuerdo al relevamiento realizado, en este subperiodo, el tema no volvi6 a ser considerado por
ninguno de los 6rganos de decision del bloque, pero si retomd cierta preocupacion del bloque en
el segundo subperiodo de analisis, a partir de una reuniéon de Ministros de Industria. No obstante
ello, a efectos de no volver a referir inicamente a esta propuesta en el capitulo 5, el asunto tampoco
volvid a ser puesto a consideracion de ninguno de los dmbitos de decision, por lo que no se

transformd en ninguna politica.
Propuesta 5: Acuerdos de ajuste estructural

En la III reunién extraordinaria del GMC la delegacion argentina propuso un documento con el
objetivo de discutir la adopcion de este instrumento. Alli, se acord6é que el tema se consideraria
"con mayor profundidad" (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 1/94, 1994, p. 8) en la siguiente

reunion extraordinaria del GMC.

No obstante, el CMC del MERCOSUR ya habia resuelto avanzar en este eje, en el marco de una
decision general sobre los avances del bloque y la estrategia a seguir para lo que se denominaba la
consolidacion de la Union Aduanera. Asi, en la V reunion del CMC (enero de 1994), se aprob¢ la
DEC No. 13/93 que establecio los lineamientos en ese sentido, en un documento denominado
"Consolidacion de la Union Aduanera y Transito del Mercado Comtn" (MERCOSUR/CMC/DEC
No. 13/93, 1993, art. 1). En dicho documento, el punto 4 establecid6 "nuevos instrumentos"
(MERCOSUR/CMC/ANEXO I ACTA No. 2/93, 1993, p. 5) dentro de los cuales el primero era
"Mecanismos y acuerdos de apoyo al ajuste estructural" (MERCOSUR/CMC/ANEXO I ACTA
No. 2/93, 1993, p. 5).

Finalmente, en la IV reunion extraordinaria del GMC se discutié largamente y con distintas
posiciones sobre el asunto. Argentina (habiendo presentado una propuesta concreta de Decision),
se basé justamente en el mandato normativo de la DEC No. 13/93. Asimismo, argumentd que estos
acuerdos promoverian "un proceso de adaptacion, especializacion y modernizacion tecnoldgica
para determinados sectores productivos" (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 2/94, 1994, p. 3).

También adujo que el objetivo era mejorar los problemas de escala y la capacitacién y
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formacidn/reconversion de trabajadores y empresarios. Siempre con el objetivo de mejorar la
"competitividad" (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 2/94, 1994, p. 3), tanto a nivel regional
como internacional. Incluso, propuso la "creacion de instrumentos fiscales, financieros y de
politica comercial" para lograr estos objetivos, con una duracion determinada de cuatro afios y un
decrecimiento de los apoyos. Si bien el nombre de la propuesta a prori indicaria una similitud
mayor con los instrumentos de ajuste regresivo identificados a nivel nacional en los distintos
Estados Parte (ver en este mismo capitulo, apartado 4.1) en este caso se desprende de las actas que
Argentina visualizaba un instrumento sectorial y acotado pero ciertamente activo y mas similar a
las propuestas, al menos, del neoestructuralismo cepalino y de trabajos como el de Machado y

Chudnovsky (1995) que a los postulados del Consenso de Washington.

Uruguay se expres6 muy sucintamente a favor de este nuevo instrumento, con expectativa por las

caracteristicas mas especificas del mismo y alent6 a una rapida decision.

Brasil, en cambio, manifest6 una postura totalmente contraria. En esencia, sostuvo por un lado que
lo propuesto era demasiado genérico, y por otro lado, que la '"adaptacion"
(MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 2/94, 1994, p. 4) de los sectores productivos a la nueva
realidad del comercio regional era un asunto que debia ser considerado por los paises en forma
individual. Subray6 especialmente que estas politicas nacionales debian haberse implementado
durante este periodo de transicion y no en el futuro. También enfatiz6 su preocupacion de que esos
sectores especificos que Argentina proponia incluir en la propuesta de forma acotada, podrian
llegar a ser los que Brasil tenia mayor "competitividad" (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 2/94,
p- 4). Por ultimo, también puso sobre la mesa la idea de que si la competencia mas fuerte provenia
de mercados extra-zona, podia utilizarse la herramienta de las excepciones al AEC, y no este nuevo

instrumento.

Argentina volvi6 a insistir, al final de esta IV reunion extraordinaria, con la necesidad de cumplir
con el mandato de Colonia, y trabajo junto a Uruguay una nuevo proyecto de Decision "que
permita consensuar las posiciones" (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 2/94, 1994, p. 4), pero no

se reflejo en el acta si esto contd con el aval de Brasil.

Al estudiar el Proyecto de Decision, se puede analizar que la motivacion para realizar este tipo de
acuerdos de ajuste estructural recoge lo argumentado por Argentina, mientras que no se hace

ninguna precision sobre las herramientas en concreto que debian incorporar dichos acuerdos. Al
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mismo tiempo, se sostiene que si debian incluir disposiciones relativas a la preservacion del
ambiente y de adecuacion a normas técnicas con estandares internacionales. También se sostiene
que los Estados Parte eran los que debian presentar al GMC propuestas especificas para sectores
especificos, haciendo la aclaracion pertienente del caracter "excepcional" de estos acuerdos y de
su aplicaciéon a un "nimero reducido de sectores" (MERCOSUR/GMC/RE/ANEXO VII
PROYECTO DE DEC S/N ACTA No. 2/94, art. 5).

Finalmente, este proyecto no llegd a tratarse en el CMC y por ende no se transform6 en politica.
No fue posible extraer de las actas ninguna razon para esto (a priori, es posible inferir que no se

llegd a elevar a la reunion del CMC, por mas que se hubiera proyectado una resolucion).
Propuesta 6: Régimen de Origen para ingreso a zonas francas

En la V reunion extraordinaria del GMC, uno de los temas tratados fue el relativo a las zonas
francas (ZF) y areas aduaneras especiales (AAE). En ese marco, Paraguay manifestd "la necesidad
de analizar la posibilidad de utilizar el tratamiento de las reglas de origen MERCOSUR para la
produccion industrial en AAE y ZF de la region" (MERCOSUL/GMC/RE/ATA No. 3/94, 1994, p.
4, traduccion propia). Ante esta propuesta el GMC resolvi6 instruir al SGT No. 1 para que estudiara

el asunto y realizara sugerencias.

Sin embargo, durante este subperiodo, el tema no volvié a ser considerado ni por el GMC ni por

el CMC.
Propuesta 7: Sector automotriz

La primera referencia sobre la especificidad de este sector se dio ya en la primera reunion del
GMC, cuando se considero6 dentro de los sectores que deberian tener acuerdos de complementacion

(acuerdos sectoriales) (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 1/91, 1991).

En tanto, en el maximo 6rgano de decision -el CMC- las particularidades del sector fueron tratadas
por primera vez en la VI reunion (agosto de 1994). Alli, se decidid crear un Grupo de trabajo Ad

Hoc para definir el régimen de transicion hacia el AEC.

Posteriormente, al ingresar a la discusion sobre el AEC en el GMC, el sector automotriz fue uno
de los que demand6 mas dedicacidon y negociacion. A modo de ejemplo, en la V reunion

extraordinaria del GMC (setiembre de 1994), se discutieron bienes en particular, como los tractores
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de rueda. Brasil sostenia que el AEC debia ser del 16% (de los mas altos del sector, en principio)
y tener un contenido regional del 60%. En la XV reunion del GMC (noviembre 1994) se dio cuenta

de que el Grupo Ad Hoc de AEC no habia hecho avances significativos.

En la VII reuniéon extraordinaria del GMC Uruguay realizd una propuesta al respecto.

Esencialmente, la misma se componia de:

1) Exoneracion del AEC para conjuntos, subconjuntos, partes, piezas y sus elementos
componentes no fabricados en la region

i) Lo anterior, sujeto a que la “terminal fabricante” cumpliera con un proceso productivo
basico (que se detalla) y un contenido regional de 50, 55 y 60% escalonado en tres afios

1i1) El proceso productivo bésico debia incluir: montaje de cabina o carroceria en bruto,
tratamiento anticorrosivo y pintura interior y exterior, montaje final de habitaculo y

montaje final del vehiculo

De acuerdo con esta propuesta, se estableceria un procedimiento para solicitar esta autorizacion,
donde debia jugar un rol clave la declaracion y demostracion de no poder producir regionalmente
los bienes solicitados. Asimismo, se incluia un régimen de transicion para Uruguay. En general,
reservandose la posibilidad de utilizar instrumentos similares a los que existian en Argentina y
Brasil, hasta que se acordara la convergencia (importacion de extra-zona con arancel minimo y
régimen de origen MERCOSUR). También propuso Uruguay un régimen especifico para
Argentina (en virtud del Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperacién Econdmica, CAUCE) y
otro para Brasil (en virtud del Protocolo de Expansiéon Comercial, PEC). Finalmente, en el
documento Uruguay también declaraba reservarse el derecho de mantener su régimen de
reconversion industrial, en tanto Argentina y Brasil también lo sostuvieran, hasta la convergencia.

(MERCOSUL/GMC/RE/ATA No. 8/94, 1994).

Finalmente, en la Gltima reunion del GMC del periodo de transicion se acordd elevar al CMC un
proyecto de Decision. En dicha instancia, se aprob6 la DEC No. 29/94, que decidi6 crear un Comité
Técnico Ad Hoc en el marco de la CCM para elaborar una propuesta de Régimen Automotriz

Comun. Esta debia contar con:

1) régimen de liberalizacion total del comercio intra-zona

i) propuesta de Arancel Externo Comin
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iii) ausencia de incentivos nacionales que distorsionaran la competitividad en la region

La Decision otorgd plazo al Comité Técnico para elaborar hasta 1995 lo que denominé “lineas
basicas” y hasta 1997 el texto completo del régimen comun (MERCOSUL/CMC/DEC No. 29/94,
1994).

Las lineas basicas debian contener: libre comercio intra-zona, AEC, ausencia de incentivos
nacionales que distorsionaran la competitividad, régimen de importacidon de partes y piezas para
terminales y productores de piezas, régimen de importacion de vehiculos, indices de contenido
regional, reglas de proteccion del mercado ampliado y seguridad del usuario, mecanismos de
transicion de los regimenes nacionales al régimen comun incluyendo la armonizacion de los

mecanismos de promocion existentes.

A pesar de no haber podido definir ni el régimen de transicion ni el régimen comun final, se
aprobaron -en la misma DEC No. 29/94- acuerdos bilaterales entre: Argentina-Uruguay, Brasil-
Uruguay y Brasil-Argentina. Asimismo, el examen del sector continud en el subperiodo que se

analiza en el capitulo siguiente.
4.2.3 Acuerdos alcanzados

Dilucidado el grado de avance de las distintas propuestas, en este apartado se da cuenta de los
resultados correspondientes al objetivo especifico 3, que busca analizar las propuestas que se
hayan transformado en politicas, mediante el acuerdo alcanzado. Como se dijo, el estudio de las
caracteristicas salientes de estas politicas colabora en la caracterizacion de los lineamientos de la

politica industrial del MERCOSUR en el periodo de analisis.
Politica 1: Términos de referencia de acuerdos sectoriales

La armonizacioén de determinadas politicas econdomicas fue un asunto que preocupd y ocupo al
bloque desde el comienzo mismo de su funcionamiento. En particular, el estudio de las distintas
politicas industriales nacionales aplicadas hasta ese momento concit6 el trabajo de subgrupos y
organos de decision por igual y fue, sin dudas, una de las tonicas del periodo en materia de politica

industrial.

El interés por armonizar normas y politicas llevdo al GMC a considerar en varias ocasiones la

utilidad de los acuerdos sectoriales, al menos en este periodo de transicion. En la segunda, tercera
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y cuarta reunion ordinaria del GMC el tema fue discutido. Hasta que se acordd, en esta ultima, el
envio a consideracion del CMC de un proyecto de términos de referencia para estos acuerdos
(MERCOSUL/GMC/ATA No. 4/91, 1991). En la primera reunioén del Consejo Mercado Comun
(CMC), celebrada a continuacion del GMC en diciembre de 1991 se aprobd la propuesta de
Decision elevada. De esta manera, constituye la primera politica industrial individualizada

(MERCOSUL/CMC/ATA No. 1/91, 1991).

Un primer punto importante esta relacionado con el publico objetivo de la iniciativa. Si bien como
establecio la propia Decision quienes tenian capacidad de celebrar Acuerdos Sectoriales eran los
Estados, la politica se dirigia a los sectores productivos de esos paises. De hecho, eran estos
sectores productivos los que podian proponer los acuerdos (y asi sucedid en la practica), pasando
luego a consideracion del érgano ejecutivo del MERCOSUR (MERCOSUR/CMC/DEC No. 3/91,
1991, art. 6).

En segunda instancia, es preciso observar los aspectos medulares de la decision. El primer
elemento distintivo se encuentra en los considerandos de la resolucion, donde se presentan los
objetivos. Entre ellos, surge: acelerar la integracion y la especializacion intra-sectorial, la
complementacion, la asociacion (de empresas) para competir en mercados extra-regionales, la
optimizaciéon de factores productivos y el aprovechamiento de economias de escala
(MERCOSUR/CMC/DEC No. 3/91, 1991). Asi planteados, son objetivos que podrian
corresponder a un desarrollo de politica industrial regional ambicioso, que bien implementado
podria ser capaz de mejorar la cualificacion de las estructuras productivas de los paises del
MERCOSUR, mejorando su productividad y las oportunidades de empleo calidad. Algunas de
estas consideraciones son mas similares a las que impulsaba el estructuralismo originario (CEPAL,

1959; Prebisch, 1959; Trevignani et al., 2024) que a las prototipicas de esta época.

No obstante, en el mismo cuerpo normativo luego se hace alusion a una especializacion intra-
sectorial “basada en las respectivas ventajas comparativas” (MERCOSUL/CMC/DEC No. 3/91,
1991, considerando). Esto pareceria encarnar una reminiscencia de las viejas ventajas
comparativas estaticas o naturales antes analizadas. Si esta fuera la base de la complementacion
productiva, podria generar (o perpetuar) una suerte de periferia dentro de la periferia, donde los
paises con mayor dependencia de materias primas (Paraguay y Uruguay) se consolidaran como los

proveedores de economias hasta ese entonces con un mayor grado de industrializacion (Argentina
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y Brasil). Esto, si bien es susceptible de suceder en cualquier esquema integracionista, tiene
particular relevancia en el caso del MERCOSUR por las asimetrias existentes entre sus paises
miembros (de Almeida, 2002; Porta, 2008). Cabe senalar que también en los considerandos se
menciona la necesidad de que los acuerdos incluyeran disposiciones sobre bienes y servicios, flujo

de capitales y la incorporacion de tecnologia, entre otros aspectos salientes.

Otros elementos distintivos se pueden encontrar en el articulado propiamente, principalmente en
el articulo 1. En ¢€l, a lo largo de varios literales, se alude a la nocion de competitividad en tres
ocasiones distintas. También a la idea de reconversion industrial, aunque sin hacer precisiones
sobre este concepto. Las definiciones, en general, incorporan nociones propias del enfoque
neoliberal, pero también del neoestructuralista: racionalizacion de las inversiones, facilitacion de
la circulacién de bienes, servicios y factores productivos, economias de escala, entre otros
(MERCOSUR/CMC/DEC No. 3/91, 1991). A pesar de ello, también aqui se encuentran algunas
referencias a procurar encadenamientos productivos y mejora de las caracteristicas tecnoldgicas y
de calidad de los bienes y servicios. A modo de ejemplo, el literal e del art. 1 encomendaba a
“fomentar la complementacion entre empresas del MERCOSUR?”, el literal h a “sugerir criterios
especificos de origen”, el literal i a “definir las caracteristicas exactas de los productos”
(MERCOSUL/CMC/DEC No. 3/91, 1991, art. 1) y finalmente, el art. 2 aludia a que los acuerdos
debian “contemplar la preservacion y el mejoramiento del medio ambiente, la investigacion y
desarrollo de tecnologia de productos y procesos (...) asi como programas de capacitacion de
recursos humanos y promocion de la educacion” (MERCOSUL/CMC/DEC No. 3/91, 1991, art.
2).

Politica 2: Acuerdo siderurgico

Este acuerdo fue aprobado por RES. No. 13/92 del GMC en 1992. Segun el texto de la resolucion,
fue propuesto por los sectores productivos de los cuatro paises, avalado por el SGT No. 7 (tal como
preveia la normativa analizada anteriormente) y acordado por los Estados Parte en el Grupo
Mercado Comun. No obstante, de acuerdo con Izam (1999), solo fue negociado por los sectores
productivos de Argentina y Brasil, y de hecho, contd con cuestionamientos por parte de los

empresarios uruguayos y, en menor medida, paraguayos.
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Lamentablemente, no fue posible conseguir el texto del acuerdo en si, que no figura como anexo
de la Resolucion ni fue proporcionado por la SM. En Izam (1999), el autor relata que tuvo la misma

dificultad.
Politica 3: Defensa de la Competencia

En la X reunion (junio de 1993) del GMC se consider6 por primera vez este tema, entre varios
otros que hacian a las "perspectivas y acciones proximas" (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 2/93,
1993, p. 1) para la conformacién del MERCOSUR. Se distribuy6 un informe del SGT No. 10y se
cometi6 enviarlo a la Reunion Ad Hoc de Viceministros de Economia a celebrarse el 30 de junio

de ese aflo.

Posteriormente, en la III reunidon extraordinaria del GMC Argentina propuso celebrar un tratado o
acuerdo sobre este tema (politicas antimonopolicas, politicas discriminatorias de precios, politicas
o regulaciones de subsidios o medidas de sostén de produccidn interna, entre otros aspectos).
Uruguay mencion6 los casos en los que no habia sido posible ponerse de acuerdo y de sectores
que requeririan tiempo para ajustarse. Brasil adujo que debia limitarse a una "ley" anti-trust y casos
de dumping y subsidios intra-zona. Ante la falta de acuerdo, se decidi6é continuar tratando el tema

en el GMC.

En la V reuniéon extraordinaria, se volvio a trabajar sobre una “concepcién global"
(MERCOSUL/GMC/RE/ATA No. 3/94, 1994, p. 5) del tema de las distintas delegaciones.
Argentina enfatizo en la perspectiva de que fuera en el marco de la Comision de Comercio que se
abordara la defensa de la competencia intra-zona, y que haria circular un documento al respecto.
Brasil, en tanto, sefiald6 que, en algunas discusiones hasta el momento, habia una confusion
conceptual entre medidas anti-dumping y defensa de la competencia a nivel del comercio entre
socios del MERCOSUR. Este ultimo instituto era el correcto segun su delegacion. Paraguay, por
ultimo, inform6 en dicha reunioén que habia enviado al Parlamento un proyecto de ley (interno) de
defensa de la competencia. Asimismo, introdujo un aspecto interesante (que no habia estado
presente hasta el momento). Segin su mirada, el asunto estaba ligado a los items pendientes de
resolucion del AEC, y en especial sobre los monémeros (sobre este tema, ver en este mismo
capitulo, la politica 5). Sefial6 que si se acordaba una disposicion razonable sobre defensa de la
competencia, estaba dispuesto a aceptar un AEC de 12% sobre este ultimo producto (no se trasluce

en las actas cual era la relacion entre uno y otro tema).
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Finalmente, en la ultima reunion del GMC del periodo de transicién se elevd un proyecto de

Decision al CMC sobre este tema. Se transformo asi en politica a partir de la DEC No. 21/94.

Si bien la Decision no aprobd un estatuto o reglamento comtn de defensa de la competencia, si
fijo reglas basicas asi como un mandato para que la CCM eleve a consideracion un Estatuto

(MERCOSUL/CMC/DEC No. 21/94, 1994).

Las reglas basicas establecieron algunas cuestiones interesantes. En primer lugar, se destaca la
necesidad de la competencia para el acceso libre al mercado (ampliado). También, que la
aplicacion seria a todas las empresas que no ejercieran actividades monopolicas. Pero, no obstante
esa mirada sobre el libre mercado, se establecieron ademads varias limitaciones especificas a la

concentracion empresarial.

En primer lugar, que los agentes econdomicos o las asociaciones de empresas no podrian hacer
"acuerdos o practicas concertadas" que tuvieran por objeto "impedir, restringir o distorsionar la
competencia o el libre acceso al mercado" (MERCOSUL/CMC/DEC No. 21/94, 1994, art. 3,

traduccion propia). En este sentido, establecio algunos ejemplos de la prohibicion:

1) fijar precios de compra o de venta, o cualquier otra condicién para la producciéon o
comercializacion de bienes y servicios

i) limitar la produccion, distribucion, desarrollo tecnoldgico o inversiones

ii1) coordinar acciones que pudieran afectar la competencia en compras publicas

iv) subordinar la celebracion de contratos a condiciones que, por la propia naturaleza del
mismo, no tuvieran relaciéon con los objetos de estos contratos

V) ejercer presiones sobre clientes o compradores

En el mismo sentido, quedaba prohibido el abuso de posicién dominante, estableciendo situaciones

semejantes a las anteriores.

En segundo lugar, también se mandataba a los Estados a ejercer controles sobre las operaciones de
fusiones u otras acciones entre empresas o grupos de empresas que implicaran una concentracion

de mas del 20% del mercado del cual se tratara, en todo o en parte del MERCOSUR.
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Finalmente, la Decision establecio la necesidad de que los Estados Partes coordinaran acciones
conjuntas de diverso tipo para velar por la competencia, en particular entre las respectivas

autoridades nacionales en la materia.

Si bien esta politica es de corte horizontal y no sectorial, es pertinente observar como otorgaba a
los Estados un rol importante en la coordinacidon y sancidon sobre posibles abusos de los grandes
grupos econdémicos. Como ha sido estudiado por varios autores (Schorr, 2021), mas alla del
discurso de libre competencia, el capitalismo contemporaneo ha tendido (desde los 90 e incluso
antes) a la concentracion mucho mas que a la competencia, especialmente a través de las grandes

corporaciones transnacionales.
Politica 4: Politica sobre micro, pequerias y medianas empresas

En la XII reunion del GMC (que se realizé en enero de 1994 pero correspondia a la Gltima reunion

de 1993) se aprobo este documento de politica, por RES No. 90/93.

El analisis de la resolucion permite comprender mejor las motivaciones que llevaron a que se
considerara y luego aprobara una politica para mipymes. La justificacion de los Estados Parte del
MERCOSUR radicaba en la contribucidén que se esperaba de este tipo de empresas al desarrollo
social, a la generacion de empleo y a la “mejor distribucion de la renta regional de los paises”
(MERCOSUR/GMC/RES No. 90/93, 1993, p. 2). Asimismo, se estimaba que existian problemas
como la capacidad gerencial, limitaciones de acceso a mercados, falta de recursos humanos
calificados o especializados, actualizacion tecnologica, acceso a financiamiento y crédito, entre
otros. Como conclusion, se estimaba pertinente la accion del MERCOSUR con medidas para este

segmento.

Es interesante observar que, pese a la pretension de no intervencion y libre arbitrio de las fuerzas
del mercado, se justificara de todas maneras generar politicas especificas para este tipo de
empresas. Entre los objetivos “mayores” (MERCOSUR/GMC/RES No. 90/93, 1993, p. 3) ademas
de incorporar a las mipymes a la integracion regional, aparece explicitada también la mejora de la
competitividad de estas empresas, “de manera coherente con las politicas de los Estados miembros
y con las propuestas del MERCOSUR” (MERCOSUR/GMC/RES No. 90/93, 1993, p. 3). Por un

lado, es de destacar nuevamente la referencia al concepto de competitividad. Por otro lado, también
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es interesante consignar este ultimo giro: las politicas de los Estados miembros como un todo

coherente (en virtud del clima de época ya explicado y referido en diversos apartados).

La resolucion determiné la definicion de cada categoria de empresa (micro, pequefia y mediana)
teniendo en cuenta variables como el personal ocupado y las ventas anuales. A esto debian sumarse
asimismo dos criterios cualitativos: que la empresa no perteneciera a algiin grupo econémico y

que tuviera una pequefia porcion del mercado.

Luego se estructurd en dos grandes secciones: I) mecanismos e instrumentos de apoyo y II)
proyectos inmediatos. Dentro de los primeros instrumentos, se hacia hincapié en las condiciones
intrinsecas de las mipymes y su relacion con el entorno econdémico. Se establecia la necesidad de
trabajar en aspectos como la capacidad gerencial, la incorporacion de tecnologia, la regulacion, los
aspectos tributarios, el acceso al crédito, entre otros. Sobre los denominados proyectos inmediatos,
en realidad la resolucion se organizo sobre acciones sugeridas (no la implementacion desde ya de
esos proyectos). Sin embargo, es posible destacar que se incluyd una amplia gama de proyectos,
desde algunos muy genéricos y horizontales como redes de cooperacion, grupos de trabajo y bolsas
de negocios (en muchos casos, siguiendo esquemas similares a los de la UE) hasta algunos mas
especificos y dirigidos, como un programa de compras gubernamentales destinado a “modificar
procedimientos vigentes y sugerir acciones que permitan el mejor acceso de las pequefias empresas

a las adquisiciones gubernamentales” (MERCOSUR/GMC/RES No. 90/93, 1993, p. 7).

A pesar de esto, no fue posible relevar ningiin proyecto concreto que se haya implementado.
Tampoco el acuerdo establecio recursos especificos asignados a alguno de los proyectos (que
podria ser, a modo de ejemplo: establecer un fondo por un monto asignado con un objetivo
concreto). De los documentos analizados, se desprende que esta politica quedo6 anclada inicamente

a sugerencias/recomendaciones o proyectos prospectivos, al menos en esta instancia.

Politica 5: Arancel Externo Comun (AEC) y Listas de Excepciones. Sectores industriales

protegidos

Dentro de este paraguas es posible analizar los distintos sectores que tuvieron mayor proteccion a
través de la estructura arancelaria en el MERCOSUR. En el comienzo de la negociacion del AEC
los paises del bloque acordaron una premisa inicial: no tener niveles arancelarios superiores al

20% (Republica del Paraguay, 1993), por lo que esta podia ser la maxima otorgada a cualquier
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sector, salvo los considerados de “alta sensibilidad” (Republica del Paraguay, 1993, p. 1.). Para
ello, ademés de acordar un Arancel Externo Comun, se estableci6 la posibilidad de que cada pais
presentara listas nacionales de excepcion (a este AEC). Es decir, los productos que ingresaran en
estas listas podrian tener alicuotas distintas entre paises, lo que constituye -por eso su nombre- una

excepcion al instrumento del AEC.

Esencialmente, la discusion sobre las listas de excepciones reflejé dos posiciones. Por un lado,
Argentina y Brasil sostenian que se debia autorizar un maximo de 200 posiciones arancelarias, y
que la convergencia debia darse a 6 afios, siempre de forma ascendente. Por otro lado, Paraguay y
Uruguay coincidian en aceptar un maximo de 300 posiciones y que cada pais determinara segiin
sus propios criterios la cantidad de productos con convergencia ascendente y descendente
(MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 1/94, 1994). Finalmente, la DEC No. 7/94 definid este asunto,
realizando una diferenciacion entre las situaciones de Argentina, Brasil y Uruguay, por un lado, y
Paraguay, por otro. Para los primeros tres paises, se autoriz6 una lista de excepcion de hasta 300
items que podria existir hasta 2001. En el caso de Paraguay, se aceptaron hasta 399 items
excepcionados hasta 2001 (con un ROM de 50% de integracidon regional) y hasta 2006
adecudndose al Régimen General de Origen del MERCOSUR (MERCOSUR/CMC/DEC No.
7/94,1994). En todos los casos, no podian incluirse en dichas listas de excepcion bienes de capital,

informadtica y telecomunicaciones, que tuvieron su propio régimen comun (ver mas abajo).

Machado y Chudnovsky (1995) sintetizaron los principales sectores que se incluyeron dentro de
estas listas, segiin cada pais. En el caso de Argentina, figuraban quimica y petroquimica, papel y
celulosa, siderurgia, calzados, entre otros. Brasil incluyd quimicos y petroquimicos, alimentos,
textiles materiales de construccion, productos de higiene y limpieza, cuero y madera. Paraguay
también incorpord los productos quimicos y petroquimicos, sidertirgicos y alimentos, asi como
tabaco y electrodomésticos. Uruguay, por ultimo, determind que su lista se conformara por

productos lacteos, asi como insumos y productos intermedios de quimica y petroquimica.

A continuacion, se analizan los distintos sectores que se consideraron protegidos, en cierta medida,

por el naciente AEC del MERCOSUR.

Sector de bienes de capital (BK)
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La primera vez que se trabajo sobre este sector en particular fue en la III reunion extraordinaria
del GMC (en julio de 1994), donde se manifestaron distintas propuestas de cada uno de los paises

miembro.

Argentina propuso un nivel automatico de 12% a 2001 en cuanto a bienes tradicionales, sin
distinguir produccion regional de no regional. Brasil proponia elevar la alicuota a un 14% a 2001
para bienes de capital tradicionales y con control numérico. Uruguay, por su parte, propuso
diferenciar bienes de capital tradicionales (con un nivel de 14% a 2006) y no tradicionales o de
alta tecnologia (6% a 2001), diferenciando la produccion regional de la no regional. Paraguay
acompafi6 a Uruguay con esta tltima distincion y sefialé que podia estar de acuerdo con Argentina

en el nivel arancelario a aplicar a los bienes de capital tradicionales.

Finalmente, a la hora de la aprobacion por el CMC en una primera Decision en agosto de 1994,
(DEC No. 7/94) y luego otra en diciembre de 1994 (DEC No. 22/94), se acord6 una convergencia
lineal y automatica hacia un arancel comun de 14% en 2001. Para Paraguay y Uruguay dicho plazo
se extendio hasta el 2006. En esta tltima Decision cada pais realiz6 una lista de convergencia al
AEC de cada bien incluido y se aprobd como anexo, en el cual consta -no obstante lo resuelto en
julio- que diversos bienes catalogados como de capital (BK en la columna de observaciones)
finalmente tuvieron niveles inferiores al 14%, quedando directamente en algunos casos con un

nivel de 0%) (MERCOSUL/CMC/DEC No. 22/94, 1994).

Un andlisis del proceso de esta politica permite hacer algunas consideraciones. En primer lugar,
no prospero6 la idea de Uruguay y Paraguay de diferenciar BK "tradicionales" de "no tradicionales"
strictu sensu y la propuesta de gravar estos ultimos al 6%. Esta opcioén por aplicar una alicuota
menor a los bienes de capital de alta tecnologia deja entrever que no era (o no iba a ser) posible
producir dichos bienes en la region, y por ende un menor arancel facilitaria su importacién. No
obstante ser de utilidad para las empresas que necesitaran estos insumos para producir bienes
finales -que apoyaron las medidas de desgravacion unilateral en Argentina, por ejemplo, segun
Chudnovsky y Erber (1999)-, también disminuia la chance de que firmas locales pudieran
incorporarse a esos segmentos de alta tecnologia (y el consecuente aumento del progreso técnico,

de la productividad, de los salarios pagados y los precios marcados).

En segundo lugar, si bien prosper6 en general la propuesta de una mayor proteccion arancelaria,

también puede observarse en la Decision final que hubo muchos bienes de capital que fueron
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gravados al 0%, como se comentd. Esto hace presumir que los sectores industriales de Argentina
y Brasil estaban en condiciones de producir bienes de este tipo de baja o media tecnologia -gozando
de una proteccion razonable- pero no fueron exitosos o no estuvieron interesados en lograr una
proteccion mayor para los segmentos de alta tecnologia, lo que podria haberlos forzado a aumentar
los procesos de innovacion y mayor inversion. Gonzalez (2019) a partir de Rozemberg y Svarzman
(2002), marca un marcado contraste entre las posturas oficiales de Argentina -que propiciaba una
desgravacion fuerte- y Brasil -que bregaba por una proteccion mayor, segun ellos, cercana o igual
al 20%-. No obstante, esto tltimo respecto a Brasil no surge con tal claridad de las actas relevadas
y los documentos oficiales consultados, al menos en el dmbito de las negociaciones en el

MERCOSUR.

En tercer lugar, y vinculado a esto ultimo, el nivel arancelario acordado no llegé al “techo” (20%)
segun el criterio general acordado sobre el AEC, que si se observo para otros. Si bien no es el
objetivo de esta tesis indagar en las causas de estos fendmenos, vale la pena mencionar el analisis
de Kan (2015) que estima que, a pesar de que el MERCOSUR generd una mayor apertura
comercial, sectores y grandes empresas locales con capacidad de lobby lograron concesiones, pero

también asevera que este no fue el caso de la industria de bienes de capital.

En este sector de bienes de capital es claro que hubo una tension entre el objetivo de liberalizacion
casi total y la proteccion a unos niveles razonables -no méximos-, segun se desprende de los datos

analizados.
Sector de informatica y telecomunicaciones

Con respecto al sector de informética y telecomunicaciones, la primera propuesta considerada por
los 6rganos de direccion se presentd en la III reunion extraordinaria del GMC (julio de 1994). En
ella, se identifican propuestas bien diferenciadas por paises. Argentina propuso implementar un
arancel del 0, 2 y 4% segln se tratara de insumos, bienes intermedios y finales, respectivamente.
Uruguay reivindicé una estrategia similar a la explicitada para bienes de capital (con relacion a la
metodologia y al nivel arancelario). Paraguay, seglin el acta, acordaba con la propuesta de Brasil
"siempre que los niveles maximos del 20% sean reducidos un poco mas para esa fecha" en
informatica (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 1/94, 1994, p. 3), no asi en telecomunicaciones.
Paraddjicamente, la propuesta de Brasil no fue reflejada en el acta del GMC -refiere haber sido

presentada en una Reunion de Viceministros de junio de 1994 que no pudo ser encontrada-.
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Finalmente, luego de distintas instancias de discusion, se termin6 aprobando el AEC de este sector
por el CMC en agosto de 1994 (DEC No. 7/94) y diciembre de 1994 (DEC No. 22/94). La primera
Decision estableci6 una convergencia lineal y automatica hacia un arancel maximo comtn del 16%
el 1 de enero de 2006, aunque instruyendo que un Grupo Ad Hoc determinara qué items podrian

admitir un nivel inferior al 16%.

Sobre este punto, se estima conveniente realizar algunas consideraciones. De acuerdo con Azpiazu
et al. (1987), en el decenio posterior a la irrupcion de la dictadura civico-militar en Argentina
(1976) se produjo una desarticulacion del complejo productivo electronico, propiciando de cierta
manera el ensamblado de productos finales antes que la fabricacién de componentes u otras partes
de mayor valor agregado. Se observd, de acuerdo con los autores, un retroceso tecnoldgico, el
desmantelamiento de centros de I[+D, el abandono de desarrollos tecnologicos propios
(procediendo a incentivar la imitacion) y la reduccion de la mano de obra en el sector. Si bien esta
fue una politica extendida en la region, Brasil -el otro pais del cono sur con un desarrollo
intermedio de esta industria- siguidé un camino un tanto diferente. En el estudio de Azpiazu et al.
(1987), que analiza el sector a través del comportamiento del comercio exterior (es decir,
caracteristicas de las importaciones y exportaciones), se concluye que Argentina fue elevando
sustancialmente las importaciones de componentes y otros productos que son utiles casi
unicamente para el ensamble de los productos finales. Al mismo tiempo, existié un deterioro de la
importancia relativa de las importaciones de partes y materiales para la fabricacion de
componentes. Por el contrario, sostienen los mismos autores, Brasil siguié una politica totalmente
distinta, apuntando a hacer competitivo su sector de electronica, y en particular de computacion.
Lo hizo a través de la apuesta a la tecnologia basica que sustentaba el complejo electrénico: la

microelectronica.

Esta contextualizacion es 1til para analizar en particular el acuerdo sobre el nivel arancelario a
desarrollar en el sector de informadtica y telecomunicaciones, como se lo denomin6 en el

MERCOSUR.

A primera vista pareceria extrafia la propuesta argentina, mencionada al comienzo, si no se tuviera
en cuenta el andlisis de Azpiazu et al. (1987). En vista de que previo a los afios 90 ya se estaba
desarrollando un proceso de regresion productiva en el sector de electrénica -y, como mucho, un

proceso de enclave ensamblador en Tierra del Fuego (Azpiazu et al., 1987)-, aparece razonable la
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propuesta de reduccion casi total del AEC a estos bienes. Por los mismos motivos mencionados ut
supra, también parece logica la propuesta de Brasil, de acercarse al nivel maximo de proteccion
arancelaria acordada, siendo que todavia estaba intentando desarrollar el sector con ciertos

incentivos.

De acuerdo con el andlisis de las actas relevadas, Paraguay y Uruguay, en este asunto, no parecen
haber realizado mayores aportes a los consignados inicialmente, lo cual también es consecuente

con la inexistencia de complejos productivos vinculados a este sector.

Finalmente, se aprobd un nivel de proteccion bastante cercano a la propuesta inicial de Brasil,
aunque con un cronograma de adecuacion largo en el tiempo, que llegaba hasta 2006. En general,
se estableci6 una alicuota de 16% a los bienes incluidos en la Nomenclatura Comun del
MERCOSUR (NCM) pertenecientes al sector, aunque luego el Grupo Ad Hoc que trabajo en el
tema recomendd que algunos items tuvieran una alicuota inferior, del 12, 8, 4 e incluso 2%. Esto
fue aprobado finalmente por la DEC No. 22/94. Si bien Brasil tenia un fuerte interés en mantener
cierta proteccion a los bienes de electronica y telecomunicaciones -y en alguna medida lo logro-,
se observa que los items gravados al 2% (por ejemplo) son, incluso dentro del mismo producto,
los de mayor valor agregado o mas alta tecnologia (disponible en ese momento). Este es un indicio
de que ese tipo de bienes no estaba al alcance de su complejo productivo. Por tltimo, también
merece un comentario el cronograma de adecuacion establecido. No solo este llegaba hasta 2006,
sino que ademas en los primeros afios Brasil seguiria aplicando un arancel muy elevado (mas del
30% en algunos items) aunque reduciéndolo gradualmente hasta el nivel de convergencia final. El
cronograma aprobado para Argentina, si bien también tenia reducciones graduales, estas eran

bastante mas similares entre el arancel inicial para 1995 y el final para 2006.
Sector textil y vestimenta

También era un sector de mucha relevancia, para todos los paises del bloque, en particular por la
magnitud de las materias primas involucradas en ¢él. Lana, cuero y algodon eran recursos
ampliamente disponibles en la region, a partir de procesos muy bésicos de extraccion de materia
prima (Instituto Cuesta Duarte-PIT-CNT, 2005). Ademads, Argentina y Brasil -y fundamentalmente
este ultimo- habian avanzado hacia los eslabones finales de la cadena, de confeccion de distintos
productos (como vestimentas). Sin embargo, la produccion mundial del sector se habia

deslocalizado desde la segunda mitad del siglo XX, en un proceso de deslocalizacién y
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relocalizacion hacia el Este Asidtico, cuya ventaja residia (inicialmente) en los bajisimos niveles
salariales y mano de obra ampliamente disponible. A pesar de ello, seguia siendo relevante
(nuevamente, mas para Brasil) lograr una proteccion relativa, a pesar de la predisposicion a reducir

los aranceles existentes y aceptar en cierta medida la competencia con los productos importados.

Enla V reunion extraordinaria del GMC (setiembre de 1994), se delinearon las primeras propuestas
para el mismo. Argentina y Brasil coincidieron en una propuesta inicial de una alicuota de 12 y
14% para monomeros y polimeros, respectivamente. Los polimeros no son otra cosa que
macromoléculas, en general integrados por distintos mondémeros (pequefias unidades o moléculas).
Existen tanto a nivel natural como de forma sintética o artificial. Son muy variados los usos que

pueden tener estas sustancias (Islam et al., 2020).

Para bienes de la cadena textil sintética y artificial se propuso un nivel de 16, 18 y 20%. En textiles
naturales, segun se desprende de las actas, se intentaria acordar un nivel adecuado con “las nuevas
alicuotas definidas para las cadenas sintética y artificial” (MERCOSUL/GMC/RE/ATA No. 3/94,
1994, p. 1, traduccion propia).

Sin perjuicio del nivel de proteccién arancelaria que se acordara, Argentina declard, en esta
reunion, entender que en el sector textil se aplicarian derechos especificos para las importaciones
extra-zona. Este instrumento fue utilizado por el pais a partir de 1993, sumando al arancel (que es
ad valorem, es decir, un porcentaje sobre el valor de un producto) un monto fijo por unidad
importada (Instituto Nacional de Educacién Tecnologica, 2010). La inclusion o no de la
habilitacion a imponer estos derechos especificos a nivel regional fue tema recurrente durante

todas las discusiones sobre este sector.

En la VI reunion extraordinaria del GMC, se volvié a discutir sobre mondémeros y polimeros. Alli,
se esclarecié que estos eran un "item de relevante interés y sensibilidad para las economias de
Paraguay y Uruguay, dadas las repercusiones de esa clase de productos para varias de sus cadenas

productivas" (MERCOSUL/GMC/RE/ATA No. 4/94, 1994, p. 4, traduccién propia).

Al avanzar las negociaciones, en la VII reunion extraordinaria del GMC (diciembre de 1994) se
acordaron algunas soluciones transitorias. En primer lugar, formar un Grupo Ad Hoc para definir
una politica de importacion comiin del MERCOSUR relativa a bienes del sector textil y de

vestimentas. En segundo lugar, en tanto no existiera dicha politica comtn los paises podran aplicar
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medidas a las importaciones extra-zona. En tercer lugar, se acordd que no se cobrarian derechos

especificos en el comercio intra-zona.

Finalmente, el AEC para los bienes del sector se establecio por la DEC No. 7/94 pero al sefialar

las alicuotas se remiti6 al acta No. 8/94 del SGT No. 10, que no se encuentra accesible.
Politica 6: Régimen de Origen MERCOSUR

El régimen de origen'® es un tema que desde el comienzo mismo del funcionamiento del bloque -
en las primeras reuniones del GMC- se estim6 como muy importante para la instalacion de la
Unidn Aduanera. Sin embargo, no fue hasta junio de 1993, en la X reunién del GMC, que se

comenzo a intercambiar especificamente sobre el mismo.

En la siguiente reunién del mismo dérgano, en setiembre de 1993, se llegd al acuerdo de que el
Régimen de Origen debia estar vigente en enero de 1995, cuando comenzaria a regir efectivamente
la Unidon Aduanera. Para ello, la RES No. 64/93 instruy6 al SGT No. 1 a informar al Comité de
Cooperacion Técnica las necesidades de cooperacion sobre este tema, remitir unos términos de
referencia para dicho instrumento y, por ultimo, establecié que si no se pudiera disponer de este
mecanismo a la fecha prevista (enero de 1994) se procuraria utilizar los fondos de apoyo a la

Presidencia Pro Tempore (PPT) -fondos que provenian de cooperacion con la UE-.

Posteriormente, en la III reunion extraordinaria del GMC (julio de 1994), se refleja una discusion

sustantiva sobre los criterios a aplicar para la determinacion de las reglas de origen.

Argentina propuso establecer como regla general el salto de posicion arancelaria y en algunos
casos, en forma adicional, requerir un 60% del valor FOB' de integracion regional, asi como el
establecimiento de regimenes especificos. El salto de posicion arancelaria significa, en términos
generales, que un producto sufre algin tipo de transformacioén que lo hace diferenciarse (en la
clasificacion arancelaria) de los insumos o productos a partir de los cuales se realiza (por eso la

referencia al “salto”).

18 Régimen o regla de origen son términos utilizados en forma indistinta.

1 FOB es el acronimo de Free On Board, término que se utiliza en el comercio exterior para el intercambio
internacional de mercaderias donde el transporte se realiza por via maritima, y la responsabilidad del vendedor llega
hasta el embarque o la carga de los bienes en el buque. Por ende, incluye el costo del producto en si, el embalaje y la
carga. Asimismo, debe realizar los tramites de exportacion (pero no los de importacion o transito por paises
intermedios) (International Chamber of Commerce, 2020).
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Brasil acord6 con la postura argentina y la complement6 con la sugerencia de reglas sobre aquellas
operaciones que fueran exclusivamente de montaje: 60% de integracion regional (aunque no lo
dice, se estima que también es de valor FOB). Esta es una inclusiéon no menor, teniendo en cuenta
que las operaciones de menor valor agregado (ensamblado y montaje) seria razonable que tuvieran

una exigencia mayor para ser consideradas regionales (y por ende no pagar aranceles).

Por ultimo, es interesante observar como Uruguay, al que se le sumaria Paraguay, en principio
estaba dispuesto a un requisito menor: salto NAB o 50% de integracion regional "en los casos que
el proceso productivo asi lo requiera" (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 1/94, 1994, p. 4). No
obstante ello, también admitia que podria llegar a aceptar el requisito de 60% de contenido

regional.

El asunto sigui6 siendo considerado y en la VII reunion extraordinaria del GMC Brasil presento
una propuesta de requisitos especificos, que lamentablemente no se adjunt6 como anexo, y no fue

posible rastrear.

Finalmente, se aprob6 la DEC No. 6/94 en la VI reunidon del CMC, que establecié un Reglamento

sobre Reglas de origen.

En los considerandos de la Decision, se establece que los productos excepcionados al AEC (a partir
de enero de 1995) hacian necesarias '"reglas de origen claras y previsibles"
(MERCOSUR/CMC/DEC No. 6/94, 1994, considerando), sin crear "obstaculos innecesarios a
(dichas) corrientes de comercio" (MERCOSUR/CMC/DEC No. 6/94, 1994, considerando). La
propia Decision también sostiene que con las listas de excepciones que aprobaria el GMC, luego

los SGT No. 1 y 10 deberian estudiar los requisitos de origen especificos de cada item.

En cuanto al andlisis del reglamento en concreto, es posible destacar algunos aspectos. En primer
lugar, su art. 1 subraya que el mismo se aprobaba a los efectos de: a) calificacion y determinacion
del producto originario, b) emision de certificados de origen y ¢) sanciones y/o verificacion de
cumplimiento por parte de los Estados Parte. El art. 2 determina el ambito de aplicacion. Se sefiala
en primer lugar a los productos que se encontraran en proceso de convergencia hacia el AEC (es
decir, que presentaban un cronograma de reduccion o adecuacion progresiva). En segundo lugar,
productos sujetos al AEC pero cuyos "insumos, partes, piezas y componentes estén en proceso de

convergencia, salvo los casos en que el valor total de los insumos extra-zona no supere el
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porcentaje de 40% del valor FOB total del producto final” (MERCOSUR/CMC/DEC No. 6/94,
1994, art. 2). En tercer lugar, productos afectados por medidas de politica comercial diferentes
aplicadas por uno o mas Estados Parte, y por ultimo se mencionan otros casos excepcionales.
Finalmente, entre las regulaciones que mayor relevancia tienen a los efectos de este trabajo, el art.

3 consagroé lo que se denominé el Régimen General de Origen. Serian considerados originarios:
a) los productos elaborados integramente en los EP?° con materiales originarios de los EP

b) los productos animales, minerales, vegetales u otros extraidos o recolectados, nacidos y criados

en los territorios de los EP

c¢) productos que se transformaran y adquirieran una nueva individualidad en los EP pero donde su
elaboracién incluyera materiales no originarios, con la caracteristica indispensable de estar
clasificados en la Nomenclatura Comin del MERCOSUR (NCM) en posicion diferente a la de sus
materiales o, segun fuera el caso, el salto de posicion arancelaria sumado al requisito de valor
agregado regional de al menos un 60%. No obstante, se estableci6 también que no serian
considerados originarios aquellos productos que adquieran una forma final en los EP pero todos
sus materiales fueran extra-zona (y consistieran en ensamblajes, fraccionamientos, entre otras

opciones)

d) en los casos en que lo dicho en c) no se pudiera cumplir porque el proceso de transformacion
implicaria cambio de posicion arancelaria pero el valor CIF?! puerto de destino o puerto maritimo

de los insumos de terceros paises no excediera el 40% del valor FOB de la nueva mercaderia

e) productos ensamblados o montados en un EP utilizando materiales originarios de terceros

Estados, pero cuyo valor CIF puerto de destino o puerto maritimo de esos materiales no excediera

el 40% del valor FOB

20 A efectos de una simplificacion de la lectura, cuando en la misma oracion se hace necesario referir en varias
ocasiones a los “Estados Parte”, se simplifico en “EP”.

2L CIF es el acronimo de Cost, Insurance, and Freight, y es otra de las formulaciones mas utilizadas en el comercio
internacional de mercaderias. En este caso, la obligacion del vendedor es embarcar los bienes en el medio de transporte
maritimo, contratar su transporte hasta el puerto de destino y también el seguro contra dafios al menos hasta el puerto
de destino. Al igual que en FOB, debe hacerse cargo de los tramites de exportacion, pero no los de importacion ni
transito por terceros paises (International Chamber of Commerce, 2020).
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f) productos que cumplieran requisitos especificos que serian establecidos y, por ultimo, pero no
menos importante, los bienes de capital tendrian un requisito de origen de 80% de valor agregado

MERCOSUR.

Del analisis de estas disposiciones y de las diversas instancias de negociacion que les antecedieron,
es posible destacar tres aspectos. En primer término, la primacia de la posicion argentina y
brasilefia con respecto a exigir un 60% de valor FOB de valor agregado regional, en detrimento
del 50% inicialmente propuesto por Uruguay (aunque timidamente) y secundado por Paraguay.
Esto le daba una relevancia mayor a la produccion o agregado de valor que se hiciera en la region,
en lugar de insumos, partes, piezas, entre otros, que fueran extra-regionales. En segundo término,
también en forma leve pero no por ello menos destacable, se percibe un intento por propiciar una
produccidn regional que superara unicamente las etapas finales de produccion (ensamblado,
montaje, fraccionamiento, etc.) con materiales importados desde terceros paises. Cierto es que, de
todas formas, el literal e del art. 3 consagraba una excepcion al considerar que los productos que
tuvieran materiales integramente de terceros Estados, pero no superaran un cierto valor, también
podrian ser considerados regionales. Por ultimo, se consagraron regimenes especificos, como el
de los bienes de capital, aunque una Decision posterior modifico sustancialmente su régimen. El
hasta aqui consagrado representaba un estimulo a la produccion en la region (si se tiene en cuenta

la suma de la proteccion del AEC y los requisitos de origen).

Finalmente, en lo que a este trabajo respecta, el art. 8 aclara especificamente a qué hacia referencia
el término materiales: materias primas, insumos, productos intermedios, partes y piezas. Los
restantes articulos son de procedimientos, autoridades competentes, sanciones, entre otras

regulaciones.

En la VII reunién del CMC (diciembre 1994) se aprobo una tltima Decision respecto al régimen

de origen.

En esencia, consagr6 que a los productos exceptuados del AEC, se aplicaba el régimen general de
origen (DEC No. 6/94, analizada anteriormente), pero que demas de este, se aplicaban los
requisitos especificos de origen que constan en el anexo I. Esto es, a sectores que podemos
considerar, en el marco de andlisis de esta tesis, protegidos por el naciente MERCOSUR. Ellos
son: el sector quimico, sector siderurgico, sector de telecomunicaciones y sector de informatica.

Curiosamente -sin que se justificara especialmente-, la nueva Decision estipulaba que el sector de
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bienes de capital debia cumplir con el régimen general de origen MCS (60% valor agregado
regional) y no segun lo aprobado en la DEC No. 6/94, que establecia un parametro superior (80%

de valor agregado regional).
Sintéticamente, sobre cada sector se establecieron diferentes requisitos especiales.

Para el sector quimico el requisito de origen fue el establecido en el literal ¢ del art. 3 del régimen
general, a lo que debia adicionarse que los productos fueran "obtenidos a través de un proceso
productivo que traduzca una modificacion molecular resultante de sustancial transformacion y que

cree una nueva identidad quimica" (MERCOSUR/CMC/DEC No. 22/94, 1994, p. 4)

Con respecto al sector siderurgico, se establecieron requisitos de materiales especificos con los

cuales debian ser producidos el hierro, el acero y el acero inoxidable.

En lo relativo a las telecomunicaciones, también se acordaron requisitos especificos para aparatos
eléctricos de telefonia, de transmision para radiotelefonia, radio difusion, entre otros. El montaje

debia ser de por lo menos 80% de las placas de circuito impreso, por producto y otros similares.

Finalmente, sobre el sector de informatica se suscribieron disposiciones especiales para
microcomputadores portatiles, unidades digitales de procesamiento de computadoras de pequena
capacidad, media y gran capacidad y de muy grande capacidad, discos rigidos, fibras opticas, entre

otros bienes (cada uno de estos tuvo sus propios requisitos).

Politica 7: Protocolo sobre Promocion y Proteccion Reciproca de Inversiones en el

MERCOSUR

Esta propuesta de regulacion fue presentada por Brasil en la X reunion del GMC (junio de 1993)
y se le dio un rapido tratamiento. Como primer punto de andlisis, a la luz de la literatura previa
(Bouzas, 2001; de Almeida, 2002; Porta, 2008) y de los intercambios registrados y analizados hasta
ahora, resulta que fuera el pais nortefio quien impulsara la iniciativa. Dado su mayor desarrollo
industrial relativo, tendria -muy probablemente- la mayor capacidad para generar inversiones de
capitales nacionales en otros Estados Parte del MERCOSUR, y esta normativa pretendia asegurarle

ciertos estandares minimos de proteccion.

En la V reunion del CMC (enero de 1994) se adoptd la Decision que consagrd un régimen

promocional de las inversiones reciprocas en el bloque. Conviene resaltar un segundo punto
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general sobre este tema, en este caso ya sobre las consideraciones que hace la Decision. Se enfatiza
que las inversiones "contribuird(n) a estimular la iniciativa econdmica individual y a incrementar

el desarrollo de los cuatro Estados" (MERCOSUR/CMC/DEC No. 11/93, 1993, considerando),

una vision claramente asociada a las ideas predominantes en la época.

En concreto, sobre el denominado Protocolo de Colonia para la promocion y proteccion reciproca
de inversiones en el MERCOSUR, se pueden resaltar varios aspectos. Algunos de ellos siguen la
tonica general del clima de época y de los objetivos principales del MERCOSUR (liberalizacion,
apertura, incremento del flujo de inversiones), pero otros son destacables por mantener cierta

proteccion de sectores o industrias clave.

El art. 1 determin6 como es usual definiciones basicas (inversion, inversor, ganancias, territorio)
y el art. 2 establecid el principio de trato nacional para los inversores de un EP que deseen invertir
en otro EP, bajo el formato de que se "(...) las admitira [a las inversiones] en su territorio de manera
no menos favorable" (MERCOSUR/CMC/DEC No. 11/93, 1993, p. 3). El art. 3 es mas dual en
cuanto a su inspiracion. El punto 3 del referido articulo parecia otorgar un margen de maniobra a
los EP con relacion a la prevision de tener que extender beneficios impositivos de forma obligatoria
a las inversiones extranjeras, en tanto no se obligaba a un EP a extender a los inversores de otro
EP los beneficios de cualquier tratamiento, preferencia o privilegio resultante de un acuerdo
internacional relativo total o parcialmente a cuestiones impositivas. Por el contrario, el punto 4
establece la imposibilidad de “imponer requisitos de desempefo, exportacion, adquisicion de
bienes o servicios locales [entre otros] para el establecimiento, la expansion o el mantenimiento
de las inversiones (...)” (MERCOSUR/CMC/DEC No. 11/93, 1993, p. 4). Esto limita severamente
la capacidad de los Estados de sostener esquemas de incentivos direccionados a determinado tipos
de inversiones (productivas, industriales, en segmentos de determinada tecnologia, favoreciendo
determinadas zonas geograficas, entre otros), tipicos de la politica industrial, por ejemplo, de los

paises del Este Asiatico.

Por otra parte, el art. 5 establecio un requisito relativamente comun a este tipo de instrumentos: la
libre transferencia de inversiones y ganancias (beneficios, utilidades, rentas, intereses, fondos,

regalias y honorarios, liquidaciones, compensaciones, indemnizaciones) para los inversionistas.

En el documento anexo a la Decision, no obstante, se encuentran los aspectos mas interesantes de

esta medida, y esencialmente por los cuales se incluyd dentro de estos acuerdos de politica
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industrial. Se establecieron tres puntos con respecto a los cuales no se aplicarian algunas de las
disposiciones que formaban parte del articulado analizado previamente. El primero de ellos, una

adenda al art. 2, parrafo 1:

De conformidad con lo previsto en el articulo 2 del presente Protocolo, las Partes
Contratantes se reservan el derecho de mantener transitoriamente excepciones limitadas al
tratamiento nacional de las inversiones de inversores de las otras PC en los siguientes

sectores (...). (MERCOSUR/CMC/DEC No. 11/93, 1993, p. 9)

A continuacion, se encuentra una enumeracion de sectores de cada EP a los que se reservaba este
derecho. Se destacan: para Argentina la industria naval, plantas nucleares, mineria del uranio, el
transporte aéreo. Para Brasil, la exploracion y explotacion de minerales, el aprovechamiento de
energia hidraulica. Para Paraguay, la explotacion de hidrocarburos y minerales estratégicos,
importacion y refinacion de productos derivados de petrdleo, transporte aéreo, maritimo y terrestre.
Para Uruguay, la electricidad, hidrocarburos, petroquimica bésica, energia atomica, explotacion de
minerales estratégicos. Como se aprecia, son varios los sectores e industrias que fueron protegidas

para no ser alcanzadas por la consideracion de trato nacional a inversiones de otros EP.

El segundo punto, refiere especificamente a Brasil. En la adenda al art. 3, parrafo 2, Brasil se
reservaba el derecho de mantener la excepcion prevista en el art. 171, parrafo 2 de su Constitucion
Federal respecto de compras gubernamentales. En dicha norma, se preveia que "en la adquisicion
de bienes y servicios, el Poder Publico dara tratamiento preferencial, en los términos de la ley, a
las empresas brasileias de capital nacional" (Constitucién de la Republica Federativa de Brasil,
1988, art. 171). Esta era una norma -del mayor rango posible- que permitia propiciar medidas
incluso mas especificas y ambiciosas de politica industrial, y que el pais nortefio hizo valer en este
instrumento de promocion y proteccion de inversiones del MERCOSUR. Sin embargo, poco
tiempo después de acordado este protocolo, la norma constitucional brasilefia se derogd en 1995

(Figueiredo, 2008).

Finalmente, el ultimo punto se constituyd en una adenda al art 3. parrafo 4 del protocolo. Por ese
medio, Argentina y Brasil se reservaban el derecho de mantener transitoriamente los requisitos de
desempefio en el sector automotriz. Nuevamente, es posible observar como ciertos sectores
considerados estratégicos o que habian adquirido cierto grado de desarrollo a la luz de las politicas

sectoriales anteriores (da Motta Veiga, 2003) -o cuyas organizaciones empresariales tenian mayor
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capacidad de lobby o veto (Rodriguez, 2021)- no fueron tan liberalizados ni se dejaron de aplicar

politicas de promocion.

Politica 8: Armonizacion de incentivos a las exportaciones. Régimen de deposito industrial

vy draw-back

Este tema fue discutido por primera vez en reunion del SGT No. 1 que se realiz6 en paralelo a la
IV reunién extraordinaria del GMC (julio de 1994). Sobre la base de estas discusiones se elevo a
consideracion de esa misma reunion del GMC, en acuerdo entre los Estados Parte, pero con
"discrepancias puntuales de distintas Delegaciones" (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 2/94,
1994, p. 5). Alli se acord6 que se mantendria a consideracion hasta la siguiente sesion ordinaria

del GMC.

Efectivamente, en el GMC ordinario de agosto de 1994 se trat6 el tema y se sugirié un proyecto
de Decision al CMC, sin encontrarse en los documentos relevados mayor discusion al respecto.

Este lo trato (ver MERCOSUR/CMC/ACTA No. 1/94, 1994) y se acord6 la DEC No. 10/94.

En general, esta Decision establecioé que debia respetarse lo dispuesto en el GATT y en ese mismo
instrumento (art. 1). Abogaba asi por la abstencion de los paises a "utilizar incentivos de tipo
cambiario que impliquen el otorgamiento de subsidios, entendiéndose como tales, sistemas de tipo
de cambio multiples u otros que discriminen en favor de operaciones de exportacion o importacion
o de determinados productos de exportacion o importacion" (MERCOSUR/CMC/DEC No. 10/94,
1994, art. 3).

Sin embargo, también se incluyeron disposiciones expresamente habilitantes a determinadas

politicas ya aplicadas por alguno de los paises integrantes del bloque.

En primer lugar, se facultaba a que los EP pudieran conceder créditos de fomento y financiamiento
de sus exportaciones, siempre que fuera de acuerdo con las condiciones, plazos y tasas de interés
"compatibles con las aceptadas internacionalmente en operaciones equivalentes"
(MERCOSUR/CMC/DEC No. 10/94, 1994, art. 4). En segundo lugar, habilitaba a que los EP
reintegraran "total o parcialmente los impuestos indirectos pagados por los exportadores o
acumulados a lo largo de las etapas anteriores de produccion de los bienes exportados (...)"

(MERCOSUR/CMC/DEC No. 10/94, 1994, art. 5).
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También se autorizaba a eximir del pago de tributos internos indirectos a los bienes destinados a
la exportacion y se habilitaba a los EP a conceder regimenes de draw-back o admision temporaria.
El régimen de draw-back es un esquema similar a lo que se menciona en el articulo 5 de devolucion
de impuestos, pero de derechos de importacion, tasa estadistica (en el caso de Argentina), entre
otros. La admision temporaria también es un régimen que permite el ingreso de mercaderia a un
pais sin pago de tributos, pero por un plazo y con un fin determinado (distinto al consumo dentro
de ese pais). Asimismo, debe cumplir con la condicion de que sean reexportadas en ese plazo
determinado. En general, se busca que dentro de ese plazo que estuvo en un pais sea objeto de una
transformacion, elaboracidon, reparacion o agregacion de valor y que este proceso ocupe a

trabajadoras y trabajadores (Ministerio de Economia y Finanzas de Uruguay, 2019).

Finalmente, el art. 9 determin6 que los Estados podrian conceder el régimen de depdsito industrial
"a un establecimiento industrial, con el objeto de importar, con suspension de tributos y bajo
control aduanero, mercaderias que, después de ser sometidas a operaciones de industrializacion,
sean destinadas al mercado externo" (MERCOSUR/CMC/DEC No. 10/94, 1994, art. 9). Este
instrumento si apuntaba directamente a la promocién de actividades industriales. No obstante,
como se observa en las cuatro excepciones analizadas, en todos los casos el foco estaba
primordialmente situado en el incentivo a las exportaciones, en linea con lo que Cantamutto et al.
(2024) describen como el mandato exportador, y que predominaba, en esa época, tanto en el marco
conceptual de la economia neoclasica como del enfoque neoestructuralista cepalino (Balassa et al.,

1986; CEPAL, 1990).

Mas alla de estas autorizaciones, los incentivos a las exportaciones no serian aplicables al comercio
intra-zona aunque, nuevamente, con excepciones. Los bienes de capital mantenian la excepcion en
forma total. Los impuestos indirectos, podrian reintegrarse o eximirse hasta la armonizacion
tributaria del MERCOSUR. Los regimenes aduaneros especiales podian concederse para insumos,
partes o piezas para la elaboracion de bienes contenidos en el art. 2, parrafo primero y segundo del

Régimen de Origen ya analizado.
Politica 9: Zonas Francas y Areas Aduaneras Especiales

Tempranamente durante este periodo de transicién, el GMC en su V reunion de marzo-abril de
1992 instruyo6 al SGT No. 1 a considerar el tema de las zonas francas y zonas de procesamientos

de exportacion, con la ayuda del SGT No. 7. Posteriormente, en la VIII reunién (diciembre de
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1992) se requirié que ademas de los SGT No. 1 y 7, trabajara también en el tema el SGT No. 10.
En posteriores documentos, se da cuenta de que se realizaron seminarios sobre el tema y en la X
reunion del GMC (junio de 1993) se insistié a los SGT referidos a la "elaboracién de normas a
efectos de evitar distorsiones en el comercio intrarregional" (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 2/93,
1993, p. 2).

La primera discusion interesante en este organo se produjo en la III reunion extraordinaria del
GMC (junio de 1994). Alli, se consider6 especificamente el caso de las areas aduaneras especiales
de Manaos (Brasil) y Tierra del Fuego (Argentina). Ambos casos surgieron en el largo periodo de
politicas industrializadoras por sustituciéon de importaciones, y particularmente bajo el auge de

politicas de promocion industrial y de desarrollo econémico local (Bekerman y Dulcich, 2017).

El Area Aduanera Especial de Tierra del Fuego (TDF) se cred en 1972 con un “régimen fiscal y
aduanero especial para el area nacional del territorio de la Isla Grande de Tierra del Fuego”
(Bekerman y Dulcich, 2017, p. 757). Entre los incentivos otorgados estaba la exoneracion del
Impuesto al Valor Agregado (IVA) para la compra de insumos y la venta de productos finales,
arancel 0% para importaciones, excencion de todos los impuestos y tributos nacionales y hasta la
“construccion financiada por el Estado provincial de infraestructura publica y el acceso gratuito a
tierras con bajo costo fiscal” (Bekerman y Dulcich, 2017, p. 758). En tanto, la Zona Franca de
Manaos (ZFM) comenz6 a funcionar en 1967, también con el mismo objetivo de promover
actividades econdmicas en una zona alejada (Manaos es la capital del estado de Amazonas) de los
grandes centros comerciales y financieros del pais (Brasil, en este caso). El Polo Industrial de
Manaos fue y es uno de los hitos mas importantes de la aplicacion de este régimen de ZF
(Bekerman y Dulcich, 2017). Al igual que en TDF, se otorgaron beneficios, como la entrada de
productos destinados al consumo interno de la ZFM libre de impuestos, la exoneracion de
impuestos a la exportacion para los productos que salieran de la ZFM al extranjero, reduccion de
impuestos a la exportacion hacia el territorio nacional para el caso de bienes industrializados, entre
otros (Bekerman y Dulcich, 2017). Se destaca, en este caso, que ademas de la promocion industrial
a nivel federal, también coexistieron otras medidas a nivel estadual y municipal (Bekerman y
Dulcich, 2017). Con marchas y contramarchas, y aun ante diversas dificultades, estas experiencias

de politica industrial y de desarrollo regional fueron de las mas significativas para promover una
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transformacion productiva en puntos geograficos que hasta ese momento no habian sido

considerados productivos -justamente- dentro de los mayores paises de la region.

En la III reunion extraodrinaria del GMC, entonces, Argentina propuso que la produccion de estas
zonas francas o areas aduaneras especiales ingresaran libre de aranceles a los paises donde estaban
ubicadas. Mientras que al resto del MERCOSUR entendia razonable que lo hiciera pagando el
AEC, salvo que bilateralmetne los paises acordaran listas positivas reciprocas. También sefial6 que
deberian tener una fecha de finalizacion y que habia otros temas que estaba analizando su gobierno
en ese momento. Brasil por su parte propuso una AAE por pais hasta 2013, con lista positiva comun
y requisitos de procesos productivos basicos. Coincidi6 con la postura argentina con relacion a la
aplicacion del AEC para las exportaciones desde las ZF o AAE al resto del MERCOSUR y en caso
de concretarse acuerdos bilaterales. En tanto, los socios pequefios del bloque -Uruguay y Paraguay-
buscaron diferenciar las zonas francas en general (a las que sugerian darles un estatuto juridico) y
las AAE existentes (Manaos y Tierra del Fuego). También sefialaban que existia una importante
dificultad para modificar la situacion de estas ultimas. Por lo cual propusieron reducir los efectos
negativos, por ejemplo a través de “compensaciones para aquellos sectores ubicados en el territorio
general que enfrentan la competencia de la produccion de dichas AAE”
(MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 1/94, 1994, p. 7). Merece una consideracion especial el aporte
de Uruguay, sefialando que en realidad las ZF y AAE no representaban una dificultad para la futura
Unidn Aduanera (en tanto se dejara claro la no perforacion del AEC y la no competencia desleal)
y que ademads estaba dentro de los instrumentos reconocidos por el GATT para el incentivo a las

exportaciones.

Finalmente, en cuanto al tratamiento en el GMC, en su XIV reunion de agosto de 1994 elevd a
consideracion del CMC una propuesta de Decision. E1 CMC lo tratd en su misma sesion de agosto

(VI reunion) y finalmente logrd el consenso para la aprobacion de la DEC No. 8/94.

En los considerando se reconoce la existencia de "disposiciones legales, reglamentarias y
administrativas" de ZF y AAE (primer considerando), se menciona que estas disposiciones con
disparidades y con el advenimiento de la UA pueden provocar "distorsiones en los flujos
comerciales, de inversiones y en los ingresos aduaneros" (segundo considerando), por lo cual lo
que se pretende es la armonizacion de tratamiento para esos "enclaves" (tercer considerando)

(MERCOSUR/CMC/DEC No. 8/94, 1994, considerando).
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En cuanto a su articulado, el art. 1 establece que las disposiciones de esta norma serian de
aplicacion a zonas francas comerciales, industriales, de procesamiento de exportaciones y areas
aduaneras especiales. En el art. 2 se consagra parte de lo discutido en la reunion extraordinaria de
julio de 1994 del GMC: se aplicaria el AEC o el arancel nacional (en caso de productos
excepcionados) a las mercaderias que provinieran de estas zonas "sin perjuicio de las disposiciones
legales vigentes en cada uno de ellos" (MERCOSRU/CMC/DEC No. 8/94, art. 2). En los articulos
que siguen, se dejo constancia de los instrumentos que podrian tomar los EP afectados
negativamente -en la consideracion de la resolucion- por las importaciones provenientes de ZF o
AAE instaladas en otros paises del bloque. El art. 3 sentencia que podrian aplicarse medidas de
salvaguardias por parte del pais importador cuando las importaciones implicaran un aumento
imprevisto que causara o amenazara causar un dafio y el art. 4 establece que en caso que los paises
donde se encuentran estas ZF apliquen "incentivos concedidos a la produccion de estas zonas
francas (...) no compatibles con las normativas correspondientes del GATT"
(MERCOSUR/CMC/DEC No. 8/94, 1994, art. 4) el pais que recibiera las importaciones podria

aplicar las medidas previstas en esta misma normativa (GATT).

Finalmente, el art. 5 autoriza a operar a las ZF que se encontraran en ese momento en
funcionamiento y a las que se instalaran en virtud de normas legales vigentes o en trdmite
parlamentario al momento de la decision, mientras que el art. 6 determinaba que la AAE de Manaos

y Tierra del Fuego podrian operar hasta 2013.

En suma, si bien es positivo que se haya podido acordar un politica de mantenimiento del
instrumento Zona Franca o Area Aduanera Especial (y especificamente de Manaos y Tierra del
Fuego) a disposicion de los paises miembros del MERCOSUR, lo cierto es que la Decision del
CMC fue bastante limitada en su contenido. Por un lado, no termind primando la idea original de
Argentina y Brasil de que la exportacion de las ZF o AAE hacia sus propios paises fuera sin arancel
(por mas que dejo abierta la puerta con la formulacion referida a las disposiciones vigentes en cada
pais) ni de habilitar la negociacion bilateral entre paises. Tampoco se consagro la interesante
propuesta de Brasil sobre requerir que en estas areas se realizaran determinados procesos
productivos bdasicos -por ejemplo, en materia de transformacion de bienes a partir de insumos,
partes y piezas y mediante un proceso que agregara valor, y no meramente el ensamblado o

montaje-.
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4.3 Las implicancias de las propuestas y politicas analizadas sobre la caracterizacion de la

politica industrial

En primer lugar, cabe comenzar por resaltar lo planteado al inicio del capitulo, en los apartados
4.1 y4.2.1, en cuanto a que, de acuerdo con la sistematizacion realizada, la discusion sobre politica
industrial ocupd un lugar no menor en estos primeros cuatro afilos del MERCOSUR. Esto no quiere
decir que haya sido el principal tema de preocupacion, ni mucho menos. Tampoco significa que
los actores (tanto Presidentes, Ministros encargados de la conduccion del bloque a través del CMC,
técnicos de cada uno de los paises, entre muchos otros) hayan procurado brindarle concientemente
en todos los casos a los instrumentos que se analizaron en el apartado anterior, el caracter de

politica industrial. Pero si marca que fue una discusion presente.

En este sentido, luego del relevamiento documental y del estudio de las propuestas y de las
politicas, resulta pertinente desglosar el andlisis de la implicancia que estas tuvieron para
caracterizar la politica industrial del MERCOSUR del periodo en dos planos: por un lado, el

discursivo y por otro, el constatado en la practica de las negociaciones e intercambios.
Entre el discurso neoliberal y el neoestructuralista

En el plano discursivo, se observaron asimismo dos niveles con algunas diferencias en los
conceptos utilizados y los énfasis sostenidos. Por un lado la retorica de indole politica y por otro
lado, la de indole que podria considerarse técnica (sin perder de vista que lo “técnico” también es

politico).

En el nivel de la retdrica politica -declaraciones presidenciales conjuntas y reuniones del CMC,
fundamentalmente??-, primaron claramente las ideas neoliberales mas duras. Esto era condicente
con el clima de época y los proyectos politicos que se estaban desarrollando en los cuatros paises
del bloque. Estabilidad macroecondémica, apertura comercial e insercion en la economia mundial,

modernizacion a través de la desregulacion, flexibilizacion y privatizaciones fueron parte de un

22 En este sentido, las expresiones mas claras y contundentes se produjeron en la I reunién del CMC, parte de la cual
esta explicitada en la introduccion a este capitulo (apartado 4.1). Asimismo, los Comunicados conjuntos de los
Presidentes en el marco de la II, VI y VII reuniones ordinarias del CMC contienen discursos similares. En ellos, se
ratifica la apuesta a la economia de mercado, la estabilidad macroecondémica, la apertura, la modernizaciéon y el rol
preponderante de los actores econémicos privados en la consecucion del desarrollo (MERCOSUR/CMC/Comunicado
de Presidentes ACTA No. 1/92, 1992; MERCOSUR/CMC/Comunicado de Presidentes ACTA No. 1/94, 1994;
MERCOSUL/CMC/Comunicado de Presidentes ATA No. 2/94, 1994).
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axioma central inspirado en el Consenso de Washington (aunque curiosamente, de las actas

relevadas este nunca fue referido ni directa ni tangencialmente).

En el nivel de la retérica técnica -Subgrupos de Trabajo, Grupos Ad Hoc, Comités Técnicos y
también, en alguna medida, expresiones manifestadas en el GMC-, se sigui0, en general, la linea
emanada de los 6rganos de conduccion. A pesar de ello, fue en estos espacios donde se propiciaron
muchas de las “excepciones industrialistas” (entrecomillado propio) analizadas y donde se
sustentaron dos conceptos que atravesaron los documentos analizados: competitividad (sistémica)

y reconversion industrial.

Lamentablemente, a pesar de esto, no existid un desarrollo demasiado profuso sobre ambos
conceptos. En cuanto a la idea de competitividad, si se not6 a lo largo del analisis de las distintas
propuestas y politicas la constante referencia al término. También es posible reconstruir esta idea
sumando a los pocos desarrollos en el MERCOSUR, las construcciones tedricas de los

neoestructuralistas que, coincidentemente, utilizaron ese mismo marco conceptual.

En este sentido, un primer apunte es que, en algunos pasajes de los documentos examinados, se
hacia referencia mas a la nociéon de competitividad en forma individual (por ejemplo, de una
industria, sector o incluso firmas en particular). Sobre este uso, primd una concepcion mas
ortodoxa que propiciaba las virtudes de asentar el desarrollo productivo de los paises de la region
sobre las ventajas comparativas estaticas (naturales) de cada uno de ellos y de la regién en su
conjunto (Porta, 2008). Mientras tanto, en otros pasajes se hacia alusion estrictamente al concepto
de competitividad sistémica, el cual tiene una raigambre de claro corte neoestructuralista. Esta
nocion se vincula con la idea de la virtuosidad de la mejora -en forma conjunta y sin eleccion de
ganadores a priori- de todos los sectores de la economia: primario, industrial y de servicios. El
argumento central de los neoestructuralistas era que la heterogeneidad estructural (Pinto, 1970) no
solo no habia mostrado signos de retroceder después de las politicas de sustitucion de
importaciones, sino que se habia profundizado (Fajnzylber, 1992). Sumado a esto, en el contexto
del avance cientifico-tecnolégico y de la estructura globalizada de la economia mundial en
aquellos anos 90, la difusion del progreso técnico debia incentivarse de forma rapida e intensiva
de forma inter-sectorial y coordinada entre el sector publico y privado, por ello la nocion sistémica

(CEPAL, 1990). Solo asi podrian las economias latinoamericanas llenar el casillero vacio,
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expresion que se utilizé para hacer referencia a la consecusion simultanea de crecimiento y equidad

(Fajnzylber, 1992).

Sobre la connotacion precisa del concepto de reconversion industrial, realmente existié muy poco
desarrollo. A pesar de ello, a partir de los elementos analizados anteriormente, es posible
argumentar que la reconversion se asociaba en gran medida con la primera acepcion de
competitividad esbozada en el parrafo anterior. La busqueda, por ejemplo, de contar con un
diagnostico del impacto de la integracion regional sobre el sector industrial o de la cooperacion
técnica para trabajar con las mipymes (enfocadas en su reconversion) iban en este sentido. Ante el
nuevo paradigma de los afos 90, se esperaban dos hipotesis. Para algunos sectores productivos, la
apreciacion cambiaria y la reduccion arancelaria mejoraria las oportunidades de adquirir equipos
(tecnologia) y esto, junto a otros esquemas promovidos como la desregulacion y flexibilizacion de
las relaciones laborales, podria redundar en mejoras de productividad y, por ende, hacerlos mas
competitivos. Otros sectores, ante la inviabilidad de competir con las importaciones, se
reconvertirian hacia otros sectores o segmentos. Como dicen Cantamutto y Wainer (2013) al
analizar el caso argentino, algunas empresas se transformaron de productoras de insumos, partes

o piezas de un producto (o incluso de toda la cadena) a simples ensambladoras o comercializadoras.

En algunas instancias, no obstante, se hizo referencia marginalmente a propuestas o medidas que
podrian considerarse propias de un paradigma de reestructuracion industrial. Aunque similar a la
idea de reconversion, la reestructuracion pone énfasis en la recuperacion de los niveles
tecnologicos, de productividad (y de competitividad, en general) de sectores que anteriormente
habian tenido cierto grado de éxito en consolidarse y posteriormente se ven amenazados por la
competencia producto de la apertura (Guimaraes et al., 1995; Machado y Chudnovsky, 1995). En
este subperiodo, se pueden identificar algunos rasgos de intentos de reestructuracion en la politica
de Acuerdos Sectoriales y en las propuestas para las pymes y -especialmente- en la de ajuste

estructural de Argentina, lo cual se desarrolla seguidamente.
En los hechos, una configuracion hibrida

En el segundo plano -el de la practica de las negociaciones sobre las propuestas presentadas y los
acuerdos alcanzados-, se constataron caracteristicas adicionales, que en parte siguieron la linea

discursiva pero en parte se diferenciaron de ella.
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Por un lado, existieron propuestas y politicas que siguieron el planteo discursivo explicitado en los
parrafos anteriores -fundamentalmente el “oficial” expresado por los Presidentes y el CMC-.
Procuraron desarticular los esquemas de incentivos y/o de proteccion a determinados sectores
industriales y apostaron ya fuera a seguir lineamientos anclados en el enfoque de la competitividad
sistémica o directamente en las ideas mas ortodoxas de la economia neoclasica, donde el mercado
resolviera eficazmente sin intervencion estatal el curso de los procesos econdmicos, productivos y
sociales. Los ejemplos mas claros sobre esto fueron la apuesta a la liberalizacion comercial intra-
bloque (tanto via reduccion o eliminacién arancelaria como a través de la eliminacion de
restricciones no arancelarias), el impulso a la atraccion de inversiones extranjeras sin una estrategia
clara, la busqueda de desarticular las llamadas politicas publicas que distorsionaban la
competitividad (el nombre es toda una sefial sobre la consideracion que se tenia sobre estas
politicas), entre muchas otras analizadas. Naturalmente, como se sefiala a lo largo de todo el
trabajo, esto era lo logico y razonable, considerando el contexto internacional, regional e incluso
nacional de cada uno de los Estados que componian el MERCOSUR (Bizzozero, 2002; Bricefio

Ruiz, 2007, 2013; Caetano, 2021; Eder, 2019).

Pese a esto, por otro lado existieron un conjunto de propuestas y de politicas que tuvieron, al
menos, una impronta distinta. Algunas de ellas demostraron ser mas cercanas a algunas nociones
del neoestructuralismo cepalino (e incluso, del estructuralismo originario). En algun caso, también
esbozaron alglin parentezco con las aplicadas en el Este Asidtico (aunque inspiradas en distintas
razones) o con las de aquellos que hoy promueven el resurgimiento de la politica industrial. Si bien
esto puede observarse en el analisis pormenorizado de cada propuesta y/o politica, es pertinente
enfatizar los puntos mas destacados que argumentan esta proposicion, que es la que ademas en
algiin punto controvierte la nocidén previa mas extendida sobre lo que sucedid en este periodo en

materia de politica industrial.

Algunas de las propuestas y politicas consideradas fueron de caracter horizontal, pero, como se
sefialo en los capitulos 2 y 3, pueden incluirse dentro de una concepcion amplia de la politica
industrial. La discusion sobre la regulacion de algunos asuntos de propiedad intelectual, la politica
de defensa de la competencia, la posibilidad de establecer empresas conjuntas entre capitales de
distintos paises del bloque e, incluso, la regulacion del Régimen de Origen, aportaron elementos

interesantes. A priori, estas iniciativas escapan de la consideracion dura de la economia ortodoxa
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y el neoliberalismo asentado en la época e incluso podrian valorarse como cercanas a las que hoy
subrayan los promotores de los fundamentals del desarrollo (Lauxmann y Judrez, 2024; Rodrik,

2013).

A modo de ejemplo, el estatuto de empresas binacionales Argentina-Brasil (el cual se tomé para
discutir si ampliar ese instrumento a todo el MERCOSUR) daba una trascendencia fundamental a
los capitales nacionales (de ambos Estados, de forma equilibrada) y permitia acceder a incentivos
productivos tanto de cualquiera de los dos paises como de instrumentos comunes que se crearan
(ver apartado 4.2.1.2). La politica de defensa de la competencia, si bien -nuevamente- se trataba
de una politica comun a todos los sectores y actividades, establecié medidas antimonopdlicas para
evitar cercenar la competencia en mercados de libre competencia, asi como otras que buscaban
castigar el abuso de posicion dominante y de fijacion de precios, por ejemplo. También esa misma
politica acord6 mantener los monopolios estatales en los diferentes paises, muy por el contrario
(paraddjicamente) a muchas iniciativas que se estaban desarrollando a la interna de estos (ver

apartado 4.2.3).

Adicionalmente, en este subperiodo se acordaron otras politicas de caracter sectorial. Los términos
de referencia para los Acuerdos Sectoriales, mostraron elementos que tendian a satisfacer la libre
competencia entre empresas, el libre comercio y la resolucion de los aspectos productivos y
distributivos por parte de los actores privados, pero también incorporaron la idea de una cierta guia
estatal -y del bloque regional- al direccionar a esos actores a trabajar sobre asuntos clave como los
encadenamientos, la incorporaciéon de tecnologia, la formacion o recapacitacion de recursos
humanos, entre otros, en cada uno de los acuerdos que se celebraran (ver apartado 4.2.3). Cierto
es que solo uno de los sectores arribd a un entendimiento (el siderurgico) y que solo se pudo dar
cuenta de otros dos que tuvieron un minimo impulso inicial (petroquimico y textil) pero que no
avanzaron de alli. Otros sectores importantes en las economias mercosurefias como el automotriz,
el del petrdleo, papel y celulosa, que habian sido puestos como ejemplo en la primera reunién del
GMC, no fueron finalmente negociados (ver apartado 4.2.2 y MERCOSUR/GMC/ACTA No. 1/91,
1991). Como fue mencionado, esta politica también presentd algunos objetivos que pueden ser
asimilados a las que presentaban, por ejemplo, Guimardes et al. (1995) sobre politicas de
reestructuracion industrial, en cuanto a la intencion de “recomponer la competitividad” (p. 12).

Los autores proponian hacerlo a través de medidas de tipo horizontal (libre competencia,
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intercambio comercial, formacion de trabajadores, incorporacion de tecnologia, normas técnicas,
redes y/o fusiones empresariales, entre otros) pero con caracteristicas particulares segun la

industria de la que se tratara.

De forma similar a lo sucedido con los términos de referencia de acuerdos sectoriales, en otras
politicas acordadas se observa un mix de liberalizacion y selectividad o proteccion. El protocolo
de promocioén y proteccion de inversiones y el de armonizacion de los incentivos a las
exportaciones y regimenes de deposito industrial y draw-back evidencian esto. Por un lado, se
busco armonizar las posibles politicas y otorgar un menor margen de maniobra a los Estados para
apalancar politicas de incentivos (de hecho, se buscd desmantelar dichos incentivos) y se
incluyeron disposiciones expresas que le dieran certidumbre a los capitales respecto a una
intervencion minima del Estado en la economia en general (salvo en el aseguramiento de cierta
estabilidad). Pero, por otro lado, también se mantuvieron sectores especificos protegidos de las
normas generales, se habilitaron algunos instrumentos (mayormente, los vinculados a la
promocion de exportaciones) y se autorizaron regimenes favorecedores de procesos industriales

como el de deposito industrial y draw-back.

Otras dos politicas que es de utilidad presentar conjuntamente son las de pymes (I) y de zonas
francas y areas aduaneras especiales. No por su contenido tematico sino porque, en principio, son
las que menos puntos de contacto tuvieron con el clima de época y la linea discursiva (como es
entendida en este trabajo) del MERCOSUR. Si bien en la teoria -e incluso en algunos casos en los
fundamentos que dieron lugar a las respectivas resoluciones- se parti6 de la base del fomento a la
apertura, a la libre competencia (sin intervencion del Estado) y el libre comercio, al mismo tiempo
se persiguieron medidas especificas con relacion a las mipymes. La propia decision de otorgarle
un tratamiento selectivo a estas micro, pequefias y medianas empresas es en si misma una
diferenciacion del paradigma dominante. Prebisch (2008) en sus trabajos méas maduros y cercanos
a esta época ya habia consignado razones -hasta vinculadas a la apropiacion social del excedente
y el combate a la concentracion- para trabajar especificamente con las mipymes. Aunque con
matices, el neoestructuralismo también alentd a los paises a trabajar en la misma direccion
(CEPAL, 1990; Fajnzylber, 1992). Sin embargo, de todas maneras, se evidenci6é una falta de
profundidad y de aplicacién en proyectos concretos de esta linea de trabajo, algo que fue

parcialmente mejorado en el segundo subperiodo (1995-1998, ver apartado 5.3). Con respecto a la
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politica sobre zonas francas y areas aduaneras especiales, cabe destacar esencialmente el acuerdo
logrado de que los paises del bloque pudieran mantener esta politica de desarrollo regional
(subnacional) que provenia del periodo sustitutivo de importaciones (Bekerman y Dulcich, 2017).
Vale la pena mencionar que estas zonas especiales también formaron parte de las politicas
aplicadas en otros espacios periféricos -como China-, aunque como parte de un programa mas

amplio de planificacion del desarrollo (Cesarin, 2004).

El Arancel Externo Comun fue la otra gran politica que, aunque requirid6 duras negociaciones,
mantuvo cierta proteccion de algunos sectores -si bien también liberalizo otros-. En este asunto, se
manifestd una tension que -por més que evidente- vale la pena resaltar. Se trata de las asimetrias
entre los cuatro paises que conformaron el MERCOSUR, marcada en este caso por la mayor
proteccion o no a la produccion nacional y/o regional. Argentina, Paraguay y Uruguay por un lado
y Brasil por el otro, protagonizaron las habituales disputas, aunque con mayores tensiones entre
las dos grandes economias. En general, Brasil logré un resultado mas proteccionista, por ejemplo,

para bienes de capital e informatica y telecomunicaciones.

Finalmente, un ultimo apunte sobre una propuesta que no se acordd pero si fue formulada por
Argentina: la de ajuste estructural. Aunque este concepto suele identificarse con esquemas
regresivos, como los aplicados en esta misma €poca por muchos de los gobiernos de la region
(Cantamutto y Wainer, 2013), en el caso de esta propuesta regional, el enfoque era un tanto
diferente e incluso reclamado por algunos autores de la época como més razonables ante el
paradigma aperturista (Guimaraes et al., 1995; Machado y Chudnovsky, 1995). En sintesis, se
buscaba compatibilizar la apertura y la inserciéon en el mercado mundial con la estructura
productiva de la region, a través de programas implementados por el bloque con medidas de
politica fiscal, comercial y de otros incentivos para la incorporacion de tecnologia, especializacion,
adaptacion, generacion de capacidad y formacidn, entre otros (ver apartado 4.2.2). Esta hubiera
sido la aplicaciéon maés proxima de una politica de reestructuracion industrial como se discutié
previamente, siguiendo a Guimaraes et al. (1995). Segtn se observa en el capitulo 5, estas ideas
de reestructuracion (mas que de reconversion) estuvieron algo més presentes en el subperiodo

1995-1998, que completa el analisis de este trabajo.

Si bien dentro del objetivo 1 también se pretendia observar coincidencias y diferencias entre los

distintos paises miembros del MERCOSUR con relacion a sus propuestas de politica industrial -y
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sus reacciones ante las que presentaban sus socios-, en muchos casos no fue posible identificar
este aspecto. Como se menciono al inicio del capitulo, en general los temas y las propuestas en
particular eran puestas a consideracion de los 6rganos de decision sin esclarecer el pais propulsor.

La informacidn que si se pudo recolectar luce, a modo de resumen, en las tablas 2 y 3.

De todas maneras, en lineas generales es posible argumentar que existio cierta polarizacion entre
Argentina y Brasil en algunos asuntos relevantes para las economias de ambos paises. A modo de
ejemplo, la definicion de las alicuotas del Arancel Externo Comun de los sectores examinados en
la politica 5, fue un punto claro de controversia. Mientras Brasil pretendia continuar gozando de
niveles mas altos de proteccion en segmentos de media o alta tecnologia, Argentina procuraba
bajarlos, en linea con la desarticulacion productiva que estos sectores estaban sufriendo a la interna
de su pais. Asimismo, es pertinente remarcar que, de los socios menores, Paraguay fue el que
mostré mas ambiciosas, particularmente en este periodo con relacion a la propuesta de utilizar el

régimen de origen para promover procesos de industrializacion en Zonas Francas.

En razén del andlisis efectuado en este capitulo, es posible sintentizar que los lineamientos de
politica industrial asumieron, en este primer subperiodo, un caracter hibrido. Esto se ve
determinado por la convivencia de dos enfoques en algiin punto contrapuestos. En un sentido, se
marco el cardcter neoliberal duro (aperturista, mercado-céntrico y asentado en las ventajas
comparativas estaticas) del proceso de integracion en torno a la politica industrial. Esto se dio
fundamentalmente en el plano del discurso en el nivel politico y, en parte, en algunas propuestas y
politicas que buscaron consagrar en la practica estas ideas liberalizantes. Sin embargo, en otro
sentido, varias propuestas discutidas y algunas politicas acordadas mostraron rasgos de promocion
industrial, con medidas horizontales y sectoriales. Estas medidas conservaron protecciones
consideradas estratégicas, habilitaron la capacidad de los Estados o del bloque en su conjunto de
administrar instrumentos de incentivo y preservaron algunas regulaciones nacionales o regionales
en ciertos temas. También en el plano discursivo pero a nivel técnico, se observd un menor
acoplamiento a los postulados neoliberales y la consideracion de estructuras conceptuales

asociadas al neoestructuralismo.

Para finalizar, se presenta la siguiente tabla que procura sintetizar los elementos expuestos a lo

largo del capitulo y el analisis realizado.
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Tabla 4. Resumen de los hallazgos para el subperiodo “Liberalizacion comercial

intrarregional y otros avances en el compromiso integracionista” (1991-1994)

A. Sobre las propuestas y politicas

Propuestas 20 (total)

) 4 de generacion de insumos para el o .
Categoria . _ . ‘ 16 de politica industrial
diagnéstico del sector industrial

Politicas - 9

B. Resumen analitico

Conceptos Competitividad (sistémica) y reconversion industrial
centrales
Discurso En los practica
Caracterizacidon  Politico: neoliberal duro Una configuracion hibrida, con
de la politica propuestas y politicas tanto
) ) Técnico: entre el neoliberal y el ) ..
industrial aperturistas y mercado-céntricas
neoestructuralista

como “industrialistas”

Nota. Elaboracion propia.
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Capitulo 5: Hacia la consolidacion de la Union Aduanera (1995-1998)

5.1 Caracterizacion general

Al igual que en el capitulo anterior, resulta pertinente realizar una breve presentacion de la
situacion particular de cada pais del MERCOSUR en este subperiodo, asi como de las grandes

lineas de actuacion del bloque en su conjunto.

En el caso de Argentina, su presidente continu6 siendo Carlos Satl Menem, quien resulto reelecto
en 1995 y cuyo mandato constitucional culminaria en 1999. Mas allas de las reformas iniciadas en
su periodo anterior (ver apartado 4.1), la situacion econdmica y social comenz6 a deteriorarse
rapidamente a partir de 1994-95, con un incremento de la inflacién y de los indices de desempleo,
entre otros. Esto hizo profundizar el modelo neoliberal instalado, a partir de mas leyes de ajuste,
de flexibilizacion y desregulacion laboral y de la continuidad del proceso privatizador (Biblioteca
del Congreso de la Nacion, 2023b). Asimismo, el final de su gobierno estuvo marcado por
polémicas y denuncias de corrupcion (como el caso IBM-Banco Nacion y el contrabando de oro y
armas a Croacia y Ecuador, entre otros), no obstante lo cual logré culminar el mandato y traspasar

el mando (Biblioteca del Congreso de la Nacion, 2023b).

En Brasil, en enero de 1995 asumié Fernando Henrique Cardoso, que habia sido Ministro en la
gestion anterior de Itamar Franco y logrado popularidad gracias al éxito del control de la inflacion
(ver apartado 4.1). Su gobierno se caracteriz6 por una cierta continuidad de las politicas de control
macroecondémico, apertura e incentivo a la inversion extranjera y privatizaciones (entre otras)
aunque con un pilar de politica social para la poblacion més vulnerable (CIDOB, s.f.c; Fundacao
FHC, s.f.). Entre los hechos econémicos mds importantes de esta su primera presidencia, estuvo
la venta de doce grandes empresas publicas, entre ellas Telebras, que operaba en el mercado de las

telecomunicaciones (CIDOB, s.f.d).

En el caso de Paraguay, quien se mantuvo en la Presidencia fue Carlos Wasmosy, ya que su
mandato constitucional habia comenzado en 1993 (subperiodo de analisis anterior) pero finalizaba

en 1998.

En Uruguay, se produjo en las elecciones de fines de 1994 una nueva alternancia en el partido
gobernante. El Partido Colorado derrotd por poco margen al Partido Nacional y al Frente Amplio,
con la candidatura de Julio Maria Sanguientti, quien habia sido el primer presidente electo luego

de la dictadura civico-militar. Este representaba, de todas maneras, al sector més conservador
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dentro del partido. No obstante, su gobierno registré matices, sin avanzar particularmente en el
modelo de las privatizaciones y la desregulacion, aunque si a la apertura a la inversion extranjera.
También reformé la seguridad social (pasando de un sistema estatal a un sistema mixto con

participacion privada) y el régimen electoral, entre otros aspectos salientes (Caetano, 2005).

Con relacion a las particularidades relevantes del MERCOSUR en su conjunto en este subperiodo,
es importante destacar en primer lugar, que -segtn el Tratado de Asunion (1991)- a partir del 1 de
enero de 1995 debia comenzar a regir plenamente el Mercado Comun en tanto nivel de integracion
mas profundo. No obstante ello, ya a fines del subperiodo analizado en el capitulo 4 habia quedado
claro que el objetivo real debia ser primero consolidar la incipiente Unién Aduanera y luego
procurar si llegar al Mercado Comun. Por ello, el primer CMC del nuevo periodo acordd solicitar
al GMC lo que se denomind el “mandato de Asunciéon” (MERCOSUR/CMC/ACTA No. 1/95,
1995, p. 2), que incluyera todos los aspectos necesarios para alcanzar los propdsitos marcados en

el Tratado de Asuncién, en un programa de accion hasta el afio 2000.

Finalmente, este documento guia se termino aprobando por DEC No. 9/95 en el segundo CMC del
afio 1995. En ¢l, se establecio el “objetivo estratégico y central” (MERCOSUR/CMC/DEC No.
9/95, 1995, p. 4): lograr la profundizacién del bloque regional a través de la consolidacion y
perfeccionamiento de la Union Aduanera y la insercion regional e internacional del MERCOSUR.
De acuerdo con el documento, en 1994 habia terminado la “etapa de desmantelamiento gradual de
las restricciones arancelarias” intra-bloque, y a partir de ese momento se requeria trabajar por las
restricciones no arancelarias, entre las que consignaba a las normas técnicas, reglamentos
sanitarios y fitosanitarios, politicas publicas distorsivas de la competitividad, defensa de la
competencia y defensa del consumidor. Como se analiza a lo largo del capitulo, estos son temas
que fueron trabajados y que, al menos en algunos aspectos, formaron parte central de la

caracterizacion de la politica industrial del periodo.

Otro de los pilares de actuacion seria la politica comercial comun respecto a terceros paises,
esencialmente representado por el AEC vy las listas de excepciones pero también por otros asuntos
como el Codigo Aduanero del MERCOSUR, los controles integrados de frontera y posibles nuevos

instrumentos como un reglamento contra practicas desleales y un reglamento sobre salvaguardias.

Un punto no menor de este programa de accidn hasta el afio 2000 fue el reconocimiento expreso a

lo que denomind politicas comerciales sectoriales. Segiin el mismo documento, a través de las
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Decisiones No. 7, 19 y 29/94 (del subperiodo anterior) se reconocié “que se debe promover la
complementacion productiva, la especializacion sectorial y la difusion de nuevas tecnologias (y el
desarrollo tecnologico)” (MERCOSUR/CMC/DEC No. 9/95, 1995, p. 10). Este es un punto no
menor en la consideracion de la relevancia de analizar la politica industrial del bloque. Ademas,
se subray6 incluso la especificidad de algunos sectores que tendrian condiciones especiales en la
Unidn Aduanera: la industria automotriz y la azucarera, asi como la industria textil (para la cual se
habia creado un Comité Técnico (CT) para estudiar una politica comun de importaciones, teniendo

en cuenta la particularidad del comercio internacional del sector y reglas OMC).

Otro énfasis mas general del accionar hacia el afio 2000 para lograr la profundizacion del bloque
fue la apelacion a la armonizaciéon de normas (de distinto tipo) entre paises integrantes y la
insercion internacional (desde coordinacion en foros internacionales hasta las negociaciones con

terceros paises o bloques de paises).

A pesar de los auspiciosos planes establecidos en el comienzo del periodo que -en funcién de los
comentarios anteriores- se dio en llamar de consolidacion de la Unidon Aduanera, se observa un
panorama general mas complejo a lo largo de los cuatro afios analizados en este apartado (1995-
1998), que en el subperiodo anterior. El clima de las negociaciones ya no era tan promisorio (no
se destacan mas las “congratulaciones” -ver apartado 4.1-) e incluso se produjeron las primeras
“reclamaciones” luego de la aprobacion del Protocolo de Ouro Preto, que consolido un sistema de
resolucion de controversias -a partir del Protocolo de Brasilia (1991)- que coloco en la Comision

de Comercio el rol primario de resolucion de conflictos.

Asimismo, con relacion al intento de consolidacion de la Union Aduanera, se manifiestan en
general pocos avances respecto a lo acordado hasta fines de 1994. Subsistieron problemas como
el AEC en algunos sectores, la negociacion sine die del Codigo Aduanero que no termind por
concretarse, entre otros. También se suscitaron los primeros eventos exogenos adversos,
consolidaciones (como el plan de estabilidad de Brasil) que implicaban excepciones incluso a lo
ya acordado y luego, sobre el final de este subperiodo, la crisis asiatica. Se iniciaron cada vez mas
negociaciones externas (desde la profundizacién con la UE hasta China) que comenzaron pero

registraron pocos avances y menos concreciones aun.

Con todo, se continuaron trabajando y proponiendo nuevas medidas de politica industrial. En parte,

a la luz del reconocimiento que habia hecho el programa de accion hacia el afio 2000, y en parte
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también debido al impulso puntual de algunos paises o sectores. No obstante ello, también debe
consignarse que, siguiendo el panorama general, fue bastante mas costoso que en el periodo de

transicion llegar a acuerdos de politica industrial.
5.2 Analisis particular de las propuestas y acuerdos

Para este segundo subperiodo de andlisis se opta por presentar el analisis de los datos de la
siguiente manera. En primer lugar, en el siguiente apartado se consignan -a modo de recordatorio-
las propuestas que ya habian sido presentadas de alguna manera en el subperiodo anterior del
MERCOSUR y que tuvieron continuidad en este, asi como las nuevas propuestas que fueron
relevadas especificamente entre 1995 y 1998. En el apartado de grado de avance se realiza el
correspondiente analisis de todas estas propuestas (tanto las que se habian iniciado antes como las
de este subperiodo) y finalmente en el ultimo apartado -previo a la sintesis del subperiodo- se

analizan los acuerdos alcanzados.
5.2.1 Propuestas identificadas

En primer lugar, se mencionan las propuestas que ya habian sido presentadas en el subperiodo

anterior (1991-1994) y que tuvieron continuidad en este.

La primera propuesta que no logr6 acordarse en el subperiodo anterior pero continud negocidndose
en este, fue la determinacion de aspectos relativos a la propiedad intelectual. Inicialmente, se habia
resuelto la creacion de una Comision de Propiedad Intelectual en el marco del SGT No. 7, para
trabajar “entre otros, el tema marcas y patentes” (MERCOSUL/GMC/ATA No. 3/92, 1992, p. 3).
Precisamente sobre patentes no se registraron avances sustantivos -tal vez por ser uno de los
asuntos mas complejos de la propiedad intelectual-, pero si sobre otros que se analizan. Ademas,
a instancias de los 6rganos de conduccion, luego de acordada una primera politica sobre los temas

basicos de propiedad industrial, se continud trabajando en institutos mas especificos.

La segunda propuesta que sigui6 siendo fruto de una ardua discusion en el MERCOSUR fue el
régimen del sector automotriz. Como se vio, al finalizar el llamado periodo de transicién apenas
se lograron consolidar algunos acuerdos bilaterales, y se consensuaron lineas basicas sobre las
cuales debia continuar la negociacion para lograr una politica regional comun sobre el sector. En

este segundo subperiodo se presentaron nuevos avances.

Tabla 5. Resumen de propuestas de politica industrial en el MERCOSUR entre 1991-1994

que tuvieron continuidad entre 1995-1998
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Organo o SGT donde se Pais que la
Propuesta
presento presento

Regulacion de la propiedad
| GMC -
intelectual: marcas y patentes*

Régimen especial del sector
2 . CMC -
automotriz

Nota. Elaboracion propia. *En el subperiodo 1995-1998 ademés de marcas y patentes se continud
trabajando sobre otros temas de propiedad intelectual, lo cual se detalla debidamente, pero a los

efectos de esta tabla se mantuvo el nombre asignado en el capitulo 4.

En la etapa objeto de analisis de este capitulo, denominada de consolidacién de la Unién Aduanera,

se relevaron 7 nuevas propuestas de politica industrial.

La primera propuesta fue una que el propio MERCOSUR denomind “politicas publicas que
distorsionan la competitividad” (MERCOSUR/CMC/DEC No. 9/95, 1995, p. 8). La propia
referencia a la idea de distorsion?? permite visualizar la connotacidon negativa que se le asignaba a
la intervencion de los Estados nacionales en los procesos econdémico-comerciales. No obstante
ello, resulta un analisis muy pertinente para visualizar no sélo la concepcion que encerraba esta

propuesta, sino también coincidencias y diferencias entre el discurso y la practica.

La segunda propuesta referia al uso de excepciones al AEC para abastecimiento de materias
primas, un tema que se analizd al comienzo del nuevo periodo de consolidacion de la UA,
particularmente ante ciertas condicionantes exogenas. Ademas de analizar estos hechos relevantes
en si mismos, marca una practica -contra ciertas ideas previas expresadas por los propios 6rganos

de conduccion del bloque- de utilizar proactivamente los instrumentos de politica regional.

La tercera propuesta versaba sobre la regulacion de las compras gubernamentales a nivel del
bloque. En primera instancia esta propuesta se trabajé en el mismo Grupo Ad Hoc creado para
estudiar las politicas publicas que distorsionaban la competitividad pero luego fue separada de este

grupo para darle su propia identidad.

23 Consultado el término distorsion segtn la Real Academia Espafiola, el mismo tiene una connotacion negativa, en
su acepcion de “(...) presentar o interpretar hechos, intenciones, etc., deformandolos de modo intencionado” (Real
Academia Espafiola, s.f.a).
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La cuarta propuesta estaba relacionada a un sector en particular: la cadena cuero-calzados y sus
manufacturas. Si bien la presentacion del asunto en el marco del GMC se dio, nuevamente, ante
una situacion problematica, se estudiaron medidas e instrumentos especificos para abordarla
Asimismo, se trabajd, con variado nivel de intensidad, sobre un andlisis sectorial que también
permitié sumar a la caracterizacion de la politica industrial del MERCOSUR en general en este

periodo de investigacion.

La quinta propuesta fue presentada por Paraguay y apuntaba a la posibilidad de establecer tramites
simplificados para pymes. Aunque formé parte de una agenda mas amplia de trabajo sobre
pequeiias y medianas empresas (ver la séptima propuesta), se decidid individualizarla por dos
motivos. En primer lugar, por haber sido presentada expresamente en el GMC como una solicitud
especifica (mds alld de las discusiones sobre pymes en general que se estaban dando en el SGT
No. 7), y en segundo lugar por haber sido un pais en concreto -Paraguay- que introdujo la misma

e insistid sobre el asunto.

La sexta propuesta se denomino, a efectos de este trabajo, Programa de Ciencia y Tecnologia (CyT)
para el sector productivo. Como se analiza en el apartado correspondiente, no surge como una
propuesta presentada de esa manera cabalmente sino (re)construida para este trabajo a partir de
diferentes menciones, instrucciones y documentos sobre CyT y su vinculacion con el sector

productivo.

La séptima propuesta fue en gran medida una continuacion de los trabajos llevados a cabo en el
subperiodo anterior sobre pymes, pero que por las caracteristicas diferenciales que asumio en este

segundo subperiodo se identifica como Politicas de apoyo a pymes II.

A continuacidn, se presenta a modo de resumen la tabla 6, que ilustra las propuestas presentadas y
donde se introdujeron, asi como el pais que las presento, en caso de haber sido posible identificar

este dato.

Tabla 6. Propuestas de politica industrial en el MERCOSUR presentadas entre 1995-1998

Organo o SGT donde se Pais que la
Propuesta
presento presento
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Politicas publicas que distorsionan la

o GMC -
competitividad
Excepciones al AEC para )
o . . GMC Brasil-Paraguay
abastecimiento de materias primas
Compras gubernamentales GMC -
Sector cuero-calzados y sus
GMC -
manufacturas
Tramites simplificados para PYMES GMC Paraguay
Programa de Ciencia y Tecnologia
. GMC -
para el sector productivo
Politica de apoyo para pymes II GMC -

Nota. Elaboracion propia.

5.2.2 Grado de avance

en el apartado que sigue.

Aligual que en el capitulo anterior, respecto a este objetivo se presenta en primer lugar la siguiente

tabla, con una columna especifica que indica hasta qué punto lleg6 cada propuesta.

En este segundo subperiodo, solo 3 de las 9 propuestas relevadas lograron llegar a la aprobacion

(33%) y se transformaron en politicas industriales del MERCOSUR. Estos acuerdos se analizaran

Tabla 7. Grado de avance de las propuestas de politica industrial en el MERCOSUR (1995-

Organo o SGT donde

Propuesta

se presento

Pais que la

Grado de

avance
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Regulacion de la propiedad Acuerdo
1 GMC Ver
intelectual: marcas y patentes (GMCO)

Régimen especial del sector
2 . - CMC
automotriz

Politicas publicas que
3 ' o GMC - GMC
distorsionan la competitividad

Excepciones al AEC para
.. ) . Acuerdo
4 abastecimiento de materias GMC Brasil-Paraguay
. (GMCO)
primas
5 Compras gubernamentales GMC - GMC
Sector cuero-calzados y sus
6 GMC - GMC
manufacturas
Tramites simplificados para
7 GMC Paraguay GMC
PYMES
Programa de Ciencia 'y
8 Tecnologia para el sector GMC - GMC
productivo
Politica de apoyo para PYMES Acuerdo
9 GMC -
1 (GMC)

Nota. Elaboracion propia.

A pesar de que la mayor parte de las propuestas presentadas y trabajadas por los Subgrupos, Grupos
Ad Hoc y los propios 6rganos de decision del bloque no se terminaron transformando en politicas,

es importante consignar una breve caracterizacion y el avance alcanzado en cada una de ellas.

Propuesta 1: Politicas publicas que distorsionan la competitividad
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Ademas de ser parte de uno de los ejes definidos en el programa de accion hacia el afio 2000, en
el ultimo CMC del periodo de transicion (diciembre de 1994), se habia decidido la creacion de un
Comité Técnico -que funcionaria en el marco de la CCM- para analizar este asunto. La propia
Decision es elocuente al referirse a todas las politicas de los Estados nacionales que pudieran
afectar la competitividad en el marco de la naciente Union Aduanera, beneficiando a "los agentes
econdémicos localizados en el pais que las practica (MERCOSUL/CMC/DEC No. 20/94, 1994, art.
2, traduccion propia). Dichas politicas publicas nacionales tenian -al menos desde el discurso-
claramente una connotacion negativa para los hacedores de politica del MERCOSUR en esta
época, muy anclados en el Consenso de Washington y, en general, de la ortodoxia neoclasica

dominante.
La Decision del CMC también incorpor6 una clasificacion de las posibles politicas en:

e aquellas que otorgaban excepciones al régimen comercial comun del bloque
e medidas de naturaleza tributaria

e medidas de naturaleza crediticia

e medidas vinculadas a los regimenes de compras publicas

e oftras

También fue clara la Decision en cuanto a que, en este marco, se debian revisar las normas/politicas
vinculadas a las empresas publicas existentes en los Estados Parte, ya fuera en cuanto actuaran en

forma monopolica o competitiva (MERCOSUL/CMC/DEC No. 20/94, 1994).

Un ultimo elemento general importante para la consideracion de la propuesta es que el CMC
visualizaba dos posibles resultados (luego de la constatacion y evaluacion de las politicas que se
relevaran). Aquellas medidas que fueran compatibles con la Unién Aduanera, podian ser
armonizadas. Dentro de esta armonizacion, no descartaban la generacion de normas y politicas
comunes a todo el bloque o el mantenimiento de cada una de las medidas en los EP individualmente
considerados. Por el contrario, aquellas normas que no se identificaran como compatibles, debian

ser eliminadas progresivamente (MERCOSUL/CMC/DEC No. 20/94, 1994).

El Comité Técnico instituido por la DEC No. 20/94 comenz6 su funcionamiento en el subperiodo
objeto de andlisis de este apartado, en mayo de 1995. Las actas de la primera reunién fueron
declaradas reservadas, por ende no es posible acceder a las mismas. De acuerdo con las actas de

la segunda reunion, pareciera que esta hubiera sido realmente la primera (tal vez es lo que sucedio),
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ya que se da cuenta de un intercambio general de las impresiones de las delegaciones y de una
"buena predisposicion" para avanzar. Asimismo, también se mostrd preocupacion por el acotado
plazo para actuar (MERCOSUR/CCM/CT “Politicas publicas que distorsionan la
competitividad”/ACTA No. 2/95, 1995). En la tercera reunidn, se recibi6é una instruccion de la
CCM para estudiar el tema "Restricciones a las exportaciones”. A solicitud de Uruguay se acordd

postergar el tratamiento. Se acordd también solicitar mas instrucciones a la CCM.

A partir de la cuarta reunion, realizada en noviembre de 1995, se registraron algunas discusiones
mas sustantivas. En este sentido, es posible agrupar y sintentizar en primer lugar las medidas o
grandes temas que fueron puestos en agenda en el marco del Comité Técnico, pero que

practicamente no tuvieron discusiones posteriores (al menos en este CT).

En primer lugar, se encuentra lo relativo a los monopolios estatales. Los paises intercambiaron
"informacion sobre los procesos de desmonopolizacién en marcha en los cuatro paises en el sentido
de los objetivos de la DEC No. 20/94 del CMC" (MERCOSUR/CCM/CT *“Politicas publicas que
distorsionan la competitividad”/ACTA No. 4/95, 1995, p. 1) y presentaron documentacion al
respecto. Sin embargo, de acuerdo con el relevamiento realizado, en todo el periodo de trabajo del

CT no se volvio a discutir sobre el asunto.

En segundo lugar, dentro de este primer grupo también se encuentran las medidas crediticias. Se
intercambid informacién y se acordd profundizar el debate. Se mencioné "la conveniencia de
analizar las distintas facetas del tema, ademas de la del subsidio a las tasas de interés"
(MERCOSUR/CMC/CT “Politicas publicas que distorsionan la competitividad”/ACTA No. 5/95,

1995, p. 1). No obstante, no volvio a referirse al mismo.

En tercer lugar, las compras gubernamentales fueron un aspecto tratado en la reunion de diciembre
de 1995, cuando se intercambid informacion, comentarios y Brasil informd acerca de la reforma
constitucional aprobada, que permitiria a empresas extranjeras competir en igualdad de
condiciones con las nacionales. Se convino en "intercambiar las reglamentaciones vigentes" sobre
el tema antes de la finalizacion del ano (MERCOSUR/CCM/CT “Politicas publicas que
distorsionan la competitividad”/ACTA No. 5/95, 1995, p. 2). Brasil ademas explico especialmente
que la reforma autorizaba al gobierno federal a contratar con empresas estatales o privadas la
realizacion de: prospeccion, explotacion y refinacion de petroleo y gas natural, importacion y

exportacion de derivados, transporte maritimo de petrdleo bruto, derivados y gas natural por
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diversos medios (MERCOSUR/CCM/CT “Politicas publicas que distorsionan la
competitividad”/ACTA No. 5/95, 1995). En el capitulo 4, especificamente en la seccion 4.2.3,
politica 7, se habia destacado esta prevision en la normativa brasileia de reservarse el derecho de
privilegiar empresas nacionales en sus compras publicas -lo cual fue preservado en las
negociaciones del Protocolo de proteccion y promocion de inversiones, por ser una norma de rango
constitucional-. Como se vera mas adelante, de todas formas el tema compras gubernamentales (o
publicas) fue tratado en otro ambito e incluso propicié ciertos lineamientos, pero no fue

(precisamente por eso) continuado en este CT.

En cuarto lugar, el tratamiento relativo a las pequefas y medianas empresas (pymes), merecio
consideracion por parte del CT en un par de ocasiones. Se reconocié en un primer momento la
especificidad del tema y se acordd continuar tratdndolo, pero luego Brasil y principalmente
Paraguay subrayaron que el tema estaba siendo abordado por el SGT No. 7 y que alli debia
continuar (MERCOSUR/CCM/CT “Politicas publicas que distorsionan la competitividad”/ACTA
No. 2/96, 1996).

Por otro lado, se registraron otro conjunto de temas que si fueron abordados con mayor continuidad
y profundidad por parte del CT, y que constituyen el segundo grupo de medidas y politicas que se

presentan a continuacion.

En primer término, a partir de la cuarta reunién de trabajo (noviembre de 1995) se abocod a
comenzar la discusion sobre medidas tributarias (expresamente solicitado por la Decision del
CMC) que afectaran a las exportaciones e importaciones. En ese momento, las delegaciones de los
paises convinieron que los impuestos a las exportaciones podian afectar la competitividad de
bienes producidos a partir de estos productos cuyo costo se encarecia por la imposicion de tributos
a la exportacion. También que habia "otros aspectos" de los sistemas tributarios (sobre las
importaciones) que podian afectar la competitividad. En la sexta reunion, Argentina solicito6 a las
demas delegaciones la posibilidad de proponer un dmbito especifico para su tratamiento (contando
con especialistas en temas tributarios). Uruguay acompaii6 la idea, mientras que Brasil y Paraguay
adujeron que debian consultarlo internamente. Paraguay, luego de analizar la propuesta, planted
que el tema se analizara en el SGT No. 10 por ser un asunto macroeconoémico. El resto solicitd que
de todas maneras ciertos aspectos tributarios menores o especificos pudieran ser objeto del Comité.

Se acordd hacerlo de esa forma pero contando con especialistas en la materia.
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Recién en la novena reunion del CT, se consensuaron algunas lineas. La cuestion tributaria
resultaba muy compleja y por ende debia ser considerada contemplando el estado del MERCOSUR
en su conjunto. También, que cualquier esfuerzo de armonizacién debia ser gradual y por etapas.

En este sentido, se argumentaba:

en una fase inicial de un posible ejercicio de armonizacion y/o eliminacion de medidas en
el contexto de una UA, la prioridad deberia ser concedida al tratamiento de medidas de
imposicion indirecta tales como los impuestos al consumo, ya que dichas medidas tienen
un efecto significativo en los precios y, por tanto, en la competitividad de la region
(MERCOSUL/CCM/CT “Politicas publicas que distorsionan la competitividad”/ATA No.
4/96, 1996, p. 4).

Impuestos directos como aquellos a la renta de las personas fisicas o juridicas no deberian figurar
entre las medidas a considerar. En esa instancia -la novena reunion del CT- Brasil inform6 que su
politica tributaria todavia estaba en proceso de reforma y no se podia comprometer a mucho mas
que el intercambio de informacion. En la siguiente, y Gltima, reunion se distribuy6 un documento
presentado por Argentina, que basicamente dividia las medidas tributarias en cuatro: impuestos
internos indirectos, impuestos internos directos, regimenes de incentivos y comercio exterior, al
mismo tiempo que clasificaba a las medidas en: impuestos generales al consumo, impuestos
selectivos o especificos, otros impuestos indirectos. Si bien se acordd seguir tratando el tema, no

se registraron mas avances del CT en general, por lo que el asunto qued6 inconcluso.

En segundo término, se pudo observar el avance del tratamiento de aspectos referidos a Medidas
No Arancelarias (MNA), que era objeto del CT No. 8, pero sobre las cuales se recibieron informes
periddicos para considerar en este CT. En la quinta reunion, se dio cuenta del ingreso del informe
del CT No. 8 "en que constan varias medidas que podrian afectar la competitividad"
(MERCOSUR/CCM/ACTA No. 5/95, 1995, p. 3). En el siguiente encuentro del CT sobre politicas
publicas que afectaran la competitividad, se listd una serie de medidas que fueron identificadas
por el CT No. 8 y que también deberian ser trabajadas por este CT. En total, se identificaron 3
medidas por cada uno de los paises integrantes del bloque. Con respecto a la inclusion en el CT de
una medida de su pais (detraccion a las exportaciones de cueros vacunos), Uruguay sefialdé que
este tema no podia "analizarse aisladamente, sino en conjunto con las politicas publicas de los
demas miembros que también se aplican sobre las exportaciones de cueros, de modo de favorecer

las producciones domésticas de cuero curtido" (MERCOSUR/CCM/CT “Politicas publicas que
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distorsionan la competitividad”/ACTA No. 1/96, 1996, p. 3). Esta preocupacion planteada por la
delegacion uruguaya es relevante en tanto pone en cuestion la adopcion de medidas parciales sobre
un sector en especifico que, como se vera mas adelante, tenia eslabones de la cadena en todos los
paises miembros y fue un tema de preocupacion especial (ver propuesta 4 en este mismo apartado).
A pesar de que en sucesivas reuniones formalmente el tema de las RNA y su relacién con la
afectacion a la competitividad se sigui6 tratando, no se produjeron avances sustantivos, salvo la
notificacion de la eliminacidon -por iniciativa propia de cada pais- de alguna de las medidas

identificadas.

Por ultimo, y mas relevante aun para el proceso de caracterizar la politica industrial del
MERCOSUR, es posible identificar a lo largo de la discusion de este CT puntos en comun y puntos
de desacuerdo entre los paises sobre las politicas publicas que -en teoria- distorsionarian la
competitividad. Esto naturalmente repercutiéo en qué politicas considerar para su tratamiento y

codmo proceder -esencialmente, si trabajar para su armonizacion o su eliminacion-.

Una primera anotacion en este sentido es el reconocimiento de la dificultad del tema, puesta de
manifiesto en la sexta reunion del CT. "En particular, las delegaciones subrayaron que a la
complejidad técnica de los temas que son responsabilidad de este Comité Técnico, se suma la
sensibilidad politica de los mismos" (MERCOSUR/CCM/CT “Politicas publicas que distorsionan
la competitividad/ACTA No. 1/96, 1996, p. 1). Con esta importante consideracion en mente -y la
informacion que estaba siendo intercambiada-, el Comité Técnico se planted hacer una
jerarquizacion de las politicas no solo considerando técnicamente cada una de ellas sino
fundamentalmente "en términos de la sensibilidad que las mismas revisten para cada uno de los
demas socios" (MERCOSUR/CCM/CT “Politicas publicas que distorsionan la
competitividad/ACTA No. 1/96, 1996, p. 1). Luego si, buscarian proceder a discutir si era posible

armonizarlas o necesariamente debian ser eliminadas.

Asimismo, otro elemento importante que se introdujo posteriormente -a partir de una preocupacion
planteada por Brasil- permiti6 avanzar en la jerarquizacidon de estas politicas a considerar. En la

séptima reunion del CT se acordaron dos criterios:

o ¢l de minimis segun el cual una politica, a pesar de ser identificada como distorsiva de la
competitividad, podia ser descartada para una primera etapa por tener un valor poco

significativo
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e medidas que, atin teniendo efecto en el comercio regional, podian ser justificadas por el
art. XX del GATT?*, por ejemplo "por razones culturales o de seguridad nacional"
(MERCOSUL/CCM/CT “Politicas publicas que distorsionan la competitividad”/ATA No.
2/96, 1996, p. 2, traduccion propia).

Finalmente, la altima discusion que merece la pena considerar al respecto estd vinculada a los

criterios a seguir para trabajar con aquellas politicas identificadas.

Argentina sugiri6 en una primera instancia tomar como posibles criterios la relevancia regional de
las medidas asi como el impacto econdmico especifico (MERCOSUL/CCM/CT “Politicas
publicas que distorsionan la competitividad”/ATA No. 3/96, 1996). Brasil, por su parte, introdujo

un apunte muy interesante al respecto:

(...) no todos los asuntos identificados en la Decision No. 20/94 deberian necesariamente
resultar en una armonizacion y/o eliminacion. Para ciertos asuntos tales como monopolios
o compras gubernamentales no se deberia excluir de la consideracion del Comité otras
alternativas de tratamiento legal, incluyendo por ejemplo la negociacion de una decision
comin MERCOSUR para esos asuntos (MERCOSUL/CCM/CT “Politicas publicas que
distorsionan la competitividad”/ATA No. 3/96, 1996, p. 2, traduccion propia).

En la novena reunion, se pusieron sobre la mesa criterios mas especificos a ser utilizados para la
posible aromnizacion/eliminacién: no discriminacidn entre nacionales y extranjeros,
compatibilidad con la UA, énfasis en politicas sectoriales mas que generales, concepto de minimis,
excepciones (por ejemplo, el mencionado art. XX del GATT), importancia regional, importancia
nacional e impacto en la UA, relacion con objetivos de las respectivas politicas nacionales. Brasil
sugiri6 una tipologia segtin el mandato que el CMC habia ordenado sobre este comité: temas cuyo
tenor no justifica su tratamiento, temas que justifican un ejercicio de armonizacion/eliminacion,
temas que justifican un ejercicio diferente a armonizacion/eliminacion, temas que no justifican
ningin  esfuerzo (MERCOSUL/CCM/CT “Politicas publicas que distorsionan la
competitividad”/ATA No. 4/96, 1996). Sin llegar a acuerdos, se encargo6 a la PPT la presentacion

de una propuesta, que incluyera ademas temas de monopolios y compras publicas.

24 Bl art. XX del GATT establece diversas excepciones a la aplicacion de las previsiones de dicho Acuerdo siempre y
cuando no constituyan acciones discriminatorias o injustificadas entre paises que tengan iguales condiciones ni que
sean una restriccion encubierta al comercio internacional (GATT, 1947).
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Finalmente, en la décima reunion del Comité se acordod elevar a la CCM un proyecto de Directiva

referido a la organizacidn de sus trabajos, donde se esperaba poder alcanzar acuerdos.

A pesar de estos avances, en la XI reunion del CMC se resolvié suspender el trabajo realizado en
el marco de la CCM (y el Comité Técnico en particular). Asi, por DEC No. 15/96, se encomendé

al GMC a crear un Grupo Ad Hoc para seguir el tema.

El GMC, a su vez, procedid a instaurar el referido grupo en su XXV reunidon ordinaria. En la
siguiente, XX VI reunion se informé de los avances y se le solicitd que a fin de afio (1997), debia
llegar a un acuerdo sobre clasificacion de las politicas, un programa de negociacion y fecha de
finalizacion de dicha negociacion (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 2/97, 1997). Mas tarde, en su
XXX reunién ordinaria (ya en 1998), Argentina y Uruguay -probablemente ante nulos avances-
solicitaron en el GMC que el Grupo Ad Hoc presentara sus resultados al 6rgano ejecutivo del
MERCOSUR, sin registrarse en el acta de dicha reunion cudl fue la posicion de los demas

miembros (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 2/98, 1998).

Luego de estos intercambios, ni el GMC ni el CMC tomaron resoluciones en ninglin sentido. En
definitiva, como en tantos otros de los asuntos analizados, no pudo llegarse a un acuerdo y la
teodrica necesidad imperiosa de armonizar y eliminar politicas distorsivas en los hechos no fue
posible. Es de destacar, nuevamente, algunas diferencias entre los distintos paises, particularmente
la posicion de Brasil de tener en cuenta la posibilidad de establecer instrumentos (politicas)
regionales para algunos asuntos. Esto iba mas en linea con la propuesta de algunos autores, por
ejemplo, Machado y Chudnovsky (1995) de establecer algunas reglas comunitarias de gestion de
politica industrial, entre otras cosas con el objetivo de corregir diferencias intra-bloque y también
promover un salto de calidad, tecnologia y productividad para poder competir con el mercado
internacional. El aporte de Machado y Chudnovsky es, cuanto menos, que esa exposicion a la
competencia internacional no debia ser librada complementamente a los ajustes del mercado, sino
que era necesaria la intervencion y coordinacion publica para mejorar las condiciones de estos

sectores productivos.
Propuesta 2: Régimen especial del sector automotriz

Como continuacion de los trabajos encomendados por el CMC en su ultima reunién del subperiodo
anterior, el tema continu6 su curso en el Comité Técnico de la CCM designado a esos efectos. No

obstante, no se produjeron avances significativos hasta 1997.

106



En su XXVII reunion ordinaria (setiembre de 1997), el GMC ratificé su compromiso de adoptar
una politica comn para el sector a partir del afio 2000. Se instruy6 a la CCM para que presentara

una propuesta concreta.

En la siguiente reunion ordinaria del GMC, se volvi6 a considerar el asunto en tanto se habia
avanzado por dos vias. La primera, el Comité Técnico, que inform6 al GMC de los trabajos del
segundo semestre de 1997, realiz6 la solicitud de una prorroga en los plazos y comento la creacion
de dos grupos técnicos, uno sobre “indice de contenido regional” y otro “régimen de importacion
de autos y piezas” (MERCOSUR/GMC/ANEXO V ACTA No. 4/97, 1997, p. 15). La segunda, fue
la constitucion de la Reunion constitutiva de Ministros de Industrias, que trabajé por primera vez
el tema en octubre de 1997. Resolvio recomendar al CMC la prorroga de los trabajos hasta abril

de 1998 y trabajarlo también a nivel de viceministros (MERCOSUR/RMI/ACTA No. 1/97, 1997).

En julio de 1998, el GMC resolvio elevar al CMC el informe de los Ministros de Industrias
(MERCOSUR/GMC/ANEXO IV ACTA No. 2/98, 1998) que present6 algunos lineamientos mas

especificos de lo que se estaba trabajando.

Los denominados "elementos esenciales" de la Politica Automotriz Comin del MERCOSUR
debian ser: la liberalizacion total del comercio intrazona para productos del sector, el
establecimiento de alicuotas de Arancel Externo Comun, la ausencia de incentivos nacionales que
distorsionaran la competitividad en la region y el convencimiento de que el instrumento debia

entrar en vigencia en el afio 2000.

Los Ministros de Industria también bregaron en dicha instancia para que la futura politica
posibilitara la participacion de Paraguay y consolidacion de la industria automotriz de Uruguay,

asi como también para que se adoptaran criterios comunes para negociaciones con terceros.

Finalmente, en esta reunion, los Ministros manifestaron estar “dispuestos a que se formalice el
acuerdo sobre la politica automotriz comiin del MERCOSUR, en ocasion de la proxima sesion
ordinaria del Consejo del Mercado Comin” (MERCOSUR/GMC/ANEXO IV ACTA No. 2/98,
1998, p. 3). Sin embargo, ello no sucedio.

En el ultimo CMC del periodo bajo examen (en diciembre de 1998), se dio cuenta de una nueva
Reunion de Ministros de Industria realizada dias antes, en la cual se sumaron a los anteriores
elementos esenciales los siguientes “conceptos bésicos™: solidaridad, complementariedad,

especializacion productiva, competitividad del conjunto. Esto permitiria establecer "una nueva
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perspectiva, que permita consolidar en los cuatro Estados Parte un parque industrial automotriz
competitivo, en términos de precios, calidad y productividad de frontera internacional, que
viabilice su papel como plataforma exportadora para los mercados extra-zona"

(MERCOSUL/RMI/ATA S/N, 1998, p. 1, traduccién propia).

Nuevamente se hizo mencion a los elementos centrales (establecidos anteriormente) pero también
se realizaron algunas propuestas mas especificas. Para el libre comercio intrazona se sugeria que
los bienes debian contener un minimo de 60% de contenido regional y no gozar de incentivos,
salvo que esto fuera aprobado por los gobiernos de los 4 paises. También se recomendaba disponer
de un periodo de transicion hasta el 2004 y que los detalles aun méas concretos de toda la politica

pudieran ser definidos hasta el 31 de diciembre de 1999.

Los Ministros también "consideraron oportuno estimular la colaboracion de los sectores privados
de los cuatro Estados Parte, para viabilizar una transicion satisfactoria al pleno libre comercio”
(MERCOSUL/RMI/ATA S/N, 1998, p. 2, traduccion propia). De acuerdo con el principio de
solidaridad, se generarian las condiciones necesarias para posibilitar una adecuada participacion

de la produccion de Paraguay y Uruguay en el mercado ampliado.

Finalmente, como anexo se incluy6 una propuesta presentada en forma conjunta por Argentina y
Brasil, donde se detallaban los bienes incluidos y su respectiva alicuota de AEC (entre 14 y 35%).
Se destaca que las tarifas mds altas se pensaban para los bienes finales o casi terminados
(automoviles, 6mnibus, camiones, chasis con motor, carrocerias, tractores de carretera para semi-
trailers), mientras que algunas maquinarias (tractores agricolas o maquinas para carreteras) se
gravaban a una tasa de 18%. Por tltimo, para autopartes, componentes, conjuntos y subconjuntos

y neumaticos se proponia un arancel menor, entre 14 y 18%.

A pesar del entendimiento de las dos principales economias (y que particularmente tenian los mas
grandes complejos de la industria automotriz de la region), en el CMC no se termind -en este
periodo objeto de andlisis de la investigacion- acordando la Politica Automotriz Comun, que

llegaria a concretarse varios meses mas tarde.
Propuesta 3: Compras gubernamentales

Si bien la preocupacion por los mecanismos de compras gubernamentales (o publicas,
indistintamente) habia sido expresada ya en el inicio del periodo de transicion del MERCOSUR,

fue en la XIX reunién del GMC que se instruy6 a los subgrupos de trabajo a comenzar la discusion
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en su seno. Concretamente, se le indic6 al Grupo Ad Hoc "respectivo" (MERCOSUR/GMC/ACTA
No. 3/95, 1995, p. 5) a continuar alli el tratamiento del tema. En el acta de la reunion, para ser
precisos, se refirié al tema "servicios" y (enfatizado) compras y contrataciones gubernamentales.
Por lo que se estima que la discusion se siguid en el Grupo Ad Hoc de servicios. En esta primera

instancia, Argentina puso el énfasis en los "servicios de ingenieria y de construccion"

(MERCOSUR/GMC/ACTA No. 3/95, 1995, p. 5).

En lo sucesivo, en la XXIV reunion del GMC (diciembre 1996), Argentina presentd un proyecto
para generar un Grupo Ad Hoc para estudiar el tema, pero la discusion del mismo fue postergada.
En la siguiente reuniéon del GMC se acord6é dar mds tiempo para la discusion, pero también se
adoptd una decision sustancial desde el punto de vista conceptual: que el asunto se negociara
dentro del Grupo Ad Hoc creado sobre politicas publicas que distorsionan la competitividad
(MERCOSUR/GMC/ACTA No. 1/97, 1997). El mismo nombre del grupo de trabajo es toda una
sefial -como ya fue mencionado- sobre la consideracion que se le brindaba al instrumento de las

compras publicas (ver propuesta 2 en este mismo apartado).

Finalmente, el GMC en su XXVIII reunién ordinaria decidié crear un Grupo Ad Hoc especifico
para trabajar la tematica de compras gubernamentales. En la Resolucion, se instruy6 que el grupo
debia elaborar un régimen que incluyera "disposiciones respecto a cobertura, trato nacional,
disciplinas y procedimientos que hacen a la transparencia y aspectos institucionales conexos"
(MERCOSUR/GMC/RES No. 79/97, 1997, art. 1). En la siguiente reunidon ordinaria, el GMC
instruy6 a este Grupo Ad Hoc a trabajar en conjunto con el de aspectos institucionales. Mas tarde,
se produjo un avance concreto en la XXX reunion del GMC de julio de 1998. Alli, se informo del
estado de las negociaciones y se termind aprobando la RES No. 34/98. La misma, ademas de
establecer un cronograma de negociaciones, dispuso lineamientos basicos que resultan de interés

analizar.

En primer lugar, se trazé como objetivo final llegar a un marco normativo -tal como lo habia
solicitado el GMC-. Al realizar esta consideracion, el documento de lineamientos que aprobd la
RES No. 34/98, especificaba que las normas resultantes debian asegurar "una efectiva
participacion de las empresas radicadas en los EP en los procesos de compras gubernamentales, lo
cual implicard un perfeccionamiento progresivo del mercado ampliado en la materia"

(MERCOSUR/GMC/RES No. 34/98, 1998, p. 2). Mas alla de objetivos de minima, este fin resulta
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relevante en cuanto retoma la idea de mercado ampliado, que no se encontraba demasiado presente

en los intercambios del MERCOSUR en esta época.

Por otra parte, sobre los criterios basicos que debia incluir el cuerpo normativo a acordar, se
destacan el trato nacional y las reglas de transparencia (fundamentalmente acceso a informacion y
posibilidad de hacer valer los derechos de los interesados). Asimismo, el documento de
lineamientos prevido que, en la futura normativa, se incorporaran anexos con la "cobertura"
(MERCOSUR/GMC/RES No. 34/98, 1998, p. 3), y dentro de esta destaca especialmente la
existencia de listas positivas o negativas de productos y servicios, niveles de gobierno y empresas

estatales.

Finalmente, el documento plante6 como plazos dos etapas. La primera hasta el final del afio 1998
para negociar el marco normativo, con un glosario de referencias e intercambio de informacion.

La segunda, de propuestas de coberturas hasta junio de 1999.

Si bien continud negocidndose de acuerdo con los plazos previstos en la Resolucion No. 34/98, no
se termind concretando la normativa esperada en este periodo de analisis. En la XXXII reunion
del GMC la PPT present6 un relato de actividades mantenidas por el Grupo Ad Hoc. Pero por la
complejidad y el grado de detalle del texto en negociaciones se reiter6 el mandato y se establecid

como plazo para su consideracion al GMC la ultima reunion del siguiente semestre.

Si bien se observaron ciertos avances, y la discusion del tema permite aportar a la caracterizacion
de la politica industrial del MERCOSUR en esta época, no se termind transformando en una
politica en el periodo de relevamiento de esta investigacion. El tono no estuvo marcado por el
objetivo de lograr un instrumento regional proactivo -como habia propuesto, aunque lateralmente,
Brasil al analizar las politicas publicas que afectaban la competitividad- y que pudiera ser utilizado
como via para apalancar el desarrollo de algunas cadenas regionales o que, de minima, brindaran
proteccion a las empresas de alguno de los Estados nacionales pertenecientes al bloque (o empresas

conjuntas, como también fue propuesto en su momento).
Propuesta 4: Sector cuero-calzados y sus manufacturas

En la XXIV reuniéon del GMC se puso de manifiesto la situacion del sector "cueros" (sin mas
detalles en el acta relevada), ante lo cual se decidi6 aprobar la RES No. 154/96, constituyendo en

el ambito del SGT No. 7 un Grupo Ad Hoc para "examinar, en caracter especifico y prioritario, la
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situacion de la cadena productiva cuero-calzado-manufacturas en el MERCOSUR"

(MERCOSUL/GMC/RES No. 154/96, 1996, art. 1, traduccién propia).

Este sector revestia (y reviste) un interés importante en tanto se registraban flujos comerciales intra
y extra-regionales en aumento (con un grado importante de comercio intra-industrial), existian
procesos productivos que articulaban actividades primarias con actividades industriales en los
propios paises de la region y, ademas, las pymes representaban un conjunto considerable del mismo

(Bekerman et al., 2000).

La cadena productiva del cuero empieza en cualquier caso con la produccion de ganado y cueros
ovinos y bovinos, luego -en una fase ya mas industrial- la materia prima se deriva a frigorificos y
mataderos, posteriormente las pieles de los animales se procesa en las curtiembres para generar el
cuero con distintas propiedades ttiles al ultimo eslabon de la cadena, que es la produccion de
distintas manufacturas a través del cuero. Bekerman et al. (2000) refieren a que, en el marco de la
reorganizacion de la produccion en forma deslocalizada a partir de la década del 70 del siglo
pasado, uno de los paises en los cuales desembarcd con més fuerza la fabricacion de calzados -
especificamente- fue Brasil (aunque naturalmente este proceso se dio con mayor intensidad en
varios paises del Este Asiatico). Por ende, ademas de la importancia del sector per se, también es
interesante, a los efectos de este trabajo, que la situacion (de desabastecimiento de la materia prima,
mayormente) se haya tratado a nivel regional y en ese marco se hayan procurado alternativas de

politicas especificas para el sector.

Bajo el mandato del GMC, el SGT debia elevar al 6rgano ejecutivo una propuesta para el
tratamiento del sector tanto desde el punto de vista del comercio intrarregional como extra-zona,
contemplando la "neutralizacion de las politicas nacionales que afectan la competitividad del

sector" (MERCOSUL/GMC/RES No. 154/96, 1996, art. 3, traduccién propia).

Posteriormente, en la siguiente reunion ordinaria del GMC en abril de 1997, se otorgd mas tiempo
al Grupo Ad Hoc para la culminacién de su trabajo. De acuerdo con el acta, el grupo estimo6 que
primero era necesario analizar la politica comercial y para ello solicitaba 30 dias mds, y en segundo
lugar todo lo relacionado con la competitividad del sector, para lo cual se planteaba tener

definiciones antes del 31 de diciembre de 1997.

En la XXVI reunién del GMC se comunicd que Argentina, Brasil y Paraguay habian presentado

una propuesta en el Grupo Ad Hoc, y ante esta propuesta el GMC instruy6 a la CCM para que
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analice el tratamiento arancelario de los productos de este sector. Se estima, por ende, que la
propuesta presentada referia a este ultimo tema, pero no se cuenta con las actas del grupo de trabajo

para corroborarlo.

En la XXIX reunion del GMC (mayo de 1998) se instruyd al CT No. 1 (Aranceles, nomenclatura
y clasificacion de mercaderias) de la CCM para que tratara la propuesta del SGT No. 7 respecto a
la revision de aranceles de importacion extra-zona para cueros crudos y wet-blue
(MERCOSUR/GMC/ACTA No. 1/98, 1998). En la siguiente reunion del GMC se instruy6 al SGT
No. 7 a continuar en dicho analisis y lo mismo sucedid en la subsiguiente, pero sin resultados a la
vista. La tinica mencion al asunto se encuentra en la reuniéon del CT No. 1 de noviembre de 1998,
donde se informaba que, ante la propuesta de Brasil de reduccion del impuesto a la importacion de
cueros crudos y wet-blue, el tema estaba siendo objeto de consulta ptblica en Argentina y siendo
estudiado por las demés delegaciones (MERCOSUL/CCM/CT No. 1 “Aranceles, nomenclatura y
clasificacion de mercaderias/ACTA No. 10/98, 1998). De esta manera, la propuesta de un

tratamiento especifico para el sector no se concreto en este periodo de analisis.

Si bien se circunscribe particularmente al sector de calzados (y no toda la cadena del cuero, ademas
de que dentro del propio sector calzados también existian -y existen cada vez mas- fabricaciones
con materiales sintéticos o mezclados), Bekerman et al. (2000) analizo este asunto. El estudio
combina la situacion pais por pais (Argentina, Brasil y Uruguay) con la irrupcion del MERCOSUR
en los procesos del sector que ya venian ocurriendo. Un aporte de valor para este trabajo es lo que
sostiene en cuanto a los incentivos existentes en forma individual en cada pais (e incluso en
gobiernos subnacionales, dentro de cada pais). A pesar del objetivo teorico del libre comercio y de
la liberalizacion absoluta de la economia -y en particular, la no intervencion del Estado- Bekerman
et al. (2000) plantean que algunas de las diferencias entre los paises en cuanto al comportamiento
en el sector de calzados (ya constituido el MERCOSUR) se debian a estos instrumentos de politica
econdmica a nivel nacional. Si bien no menciona esta propuesta concreta de Brasil de una
reduccion en el arancel para la importacion de cueros crudos y wet-blue (nuevamente, porque su
enfoque es en el sector calzados especificamente), si ofrece algunos elementos convincentes para
que fuera este pais el que solicitara esta reduccion. Como se dijo anteriormente, Brasil era uno de
los paises hacia donde la produccion de calzados se habia deslocalizado ya en los afos anteriores
(70 y 80s) y por ende el requerimiento de la materia prima era fundamental en el proceso

productivo. Ademas, subraya Bekerman et al. (2000) que Brasil era justamente, de los tres paises
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analizados, el que mds incentivos tenia a pesar de la politica econdmica ortodoxa, desreguladora
y privatizadora de los afios 90, muchos a nivel del Estado federal pero también a nivel de los
regimenes estaduales. Bekerman et al. (2000) también sefiala que estas “politicas nacionales que
afectan la competitividad” (MERCOSUL/GMC/RES No. 154/96, 1996, art. 3, traduccion propia)
nunca fueron realmente discutidas en el seno del bloque, lo que coincide con los datos relevados
para esta investigacion, en tanto esta propuesta no avanzd ni siquiera a un acuerdo sobre la

rediscusion del nivel arancelario aplicado.
Propuesta 5: Tramites simplificados para pymes

En el marco del GMC, Paraguay presentd un proyecto de Decision para crear un "mecanismo
comunitario simplificado para el intercambio comercial de mercaderias originarias de los EP y
producidos por pequefias y medianas empresas" (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 2/97, 1997, p.
6). La delegacion paraguaya entendia que era imperiosa la necesidad de incorporar a estas
empresas al intercambio comercial entre los EP mediante un mecanismo simplificado, en un
equilibrio beneficioso con respecto a las grandes empresas (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 2/97,
1997).

El proyecto no mencionaba detalladamente acciones, salvo que se instruiria al GMC que a través
de la CCM se estableciera un "procedimiento aduanero simplificado" (MERCOSUR/GMC/ACTA
No. 2/97, 1997, p. 6) para operaciones por un monto maximo de USD 5.000.

En esta XX VI reunion del GMC se resolvid que el tema lo siguiera la CCM, y més especificamente
el CT No. 2, "de acuerdo con la prioridad asignada" (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 2/97, 1997,
p. 6). En la siguiente reunion ordinaria del drgano ejecutivo, Paraguay insistio en el tema. Presento

un proyecto de Resolucion con el

proposito de impulsar el desarrollo de las actividades econdmicas, cuya escala de
produccion requiere de tramites de comercio exterior agiles y con bajos costos. La
propuesta se orienta ademas al acceso directo al mercado ampliado de un gravitante sector

generador de empleos (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 3/97, p. 11).

No obstante ello, las delegaciones entendieron que se debia seguir tratando el asunto en el Comité

Técnico (CT) No. 2 de la CCM, denominado "Asuntos aduaneros".

En la XXIII reunion ordinaria de la CCM (setiembre de 1997), se hizo eco de esta continuidad en

los trabajos sobre el tema por parte del CT No. 2. En este Comité Técnico el tema recién se
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comenzé a discutir en la VII reunion (primera reunion de 1998), instancia en la cual se acordd
realizar un estudio de la normativa y tratamiento que se le daba en todos los EP a las operaciones
de pequefias importaciones y exportaciones. Se encomenddé al Sub Comité Técnico (SCT) de
Legislacion Aduanera a presentar un informe al respecto. En la siguiente reunion se tomo nota del
informe presentado por el SCT sobre "normativas simplificadas" vigentes en Argentina y Brasil
(MERCOSUR/CCM/CT No. 2 "Asuntos aduaneros"/ACTA No. 2/98, 1998, p. 8). Paraguay aportd
un resumen de la normativa en su pais, resumen de un proyecto de normas para despacho aduanero

simplificado y un formulario.

El informe del SCT (MERCOSUR/CCM/CT No. 2 "Asuntos aduaneros"/SCT DE
LEGISLACION/ACTA No. 1/98, 1998) indicaba que en Argentina existia regulacion respecto a
un régimen simplificado de exportaciones (no asi importaciones). Los rasgos principales de este
eran que: abarcaba algunas zonas de frontera, las actividades industriales o comerciales
comprendidas en esta regulacion debian ser desarrolladas en jurisdiccidn de esas aduanas
comprendidas y el adquirente tenia que tener residencia habitual en el pais colindante. Ademas,
imponia restricciones en cuanto a valor por operacion y valores mensuales y establecia
expresamente que los bienes comercializados debian producirse en el pais. Para Brasil, existia un
régimen de exportacion simplificada en frontera (no asi de importaciones), pero no especifico para
pymes. Concretamente, el proceso consistia en la realizacion de una nota fiscal, esta se presentaba
en Aduana y se liberaba la mercaderia y después se registraba la salida en un sistema informatico
(pero no tenia ninguna otra ventaja). Uruguay informé que no tenia ningun tipo de régimen

simplificado.

Finalmente, en la X reunién del CT No. 2 (cuarta de 1998, realizada en el mes de junio), se volvid

a trabajar sobre el asunto. Paraguay remarc6 la importancia del tema y considerd que

las condiciones de competitividad de los pequefios y medianos empresarios con los grandes
(...) no acreditan una proporcionalidad requerida, y por consiguiente no acompanan los
esfuerzas que los paises realizan a fin de fomentar el crecimiento y desarrollo industrial de
las pequefias empresas de la region" (MERCOSUR/CCM/CT No. 2 “Asuntos
aduaneros”/ACTA No. 4/98, 1998, p. 6).

Brasil, Argentina y Uruguay, por el contrario, manifestaron (por primera vez), que no compartian

esa posicion. Brasil argumento6 que la situacion de desventajas de este tipo de empresas no era por
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su condicion de pequefias, sino por "la falta de capacidad para competir en precio y calidad"
(MERCOSUR/CCM/CT No. 2 “Asuntos Aduaneros”/ACTA No. 4/98, 1998, p 6). Uruguay y
Argentina agregaron que el tema involucraba mucho més que lo aduanero, por lo que no debia ser
considerado en este CT. Por ultimo, la delegacion argentina también enfatiz6 que el tema de las
pymes "debia ser enfocado en el marco de politicas macro y micro econémicas que contemplen,
entre otras cosas, facilidad de acceso al crédito, garantias, estandares de calidad y otros elementos
que hagan a la competitividad de las mismas en relacién a su acceso a mercados externos"

(MERCOSUR/CCM/CT No. 2 “Asuntos Aduaneros”/ACTA No. 4/98, 1998, p 6).

Si bien posteriormente el propio CT en su VII reunioén de 1998 incluyd un intercambio de notas de
las delegaciones de Argentina y Paraguay que tienen relacidon con este punto (pero sobre un caso
especifico registrado en la aduana de la ciudad paraguaya contigua a Clorinda, de Argentina) y
también la CCM en su XXX reuniéon de julio de 1998 expresd que el CT No. 2 "prosiguid la
consideracion de la ‘Norma sobre procedimiento simplificado para mercaderias de montos
relativos”” (MERCOSUR/CCM/ACTA No. 5/98, 1998, p. 2), no se registraron mds avances en

nuestro periodo de analisis.

Tangencialmente, al establecer una II politica para mipymes (en diciembre de 1998), se volvid a
trabajar el tema de la simplificacion aduanera para este tipo de empresas, pero sin identificarse
acuerdos al respecto. No obstante, se desarrollara brevemente ese punto al considerar esta politica
individualmente. Nuevamente se observa el rol de Paraguay con propuestas de medidas concretas
de politica (al igual que, por ejemplo, el uso del Régimen de Origen para potenciar la produccion

industrial en Zonas Francas), aunque sin éxito.

Propuesta 6: Programa de CyT para el sector productivo
Esta propuesta como fue (re)construida para esta investigacion tuvo su génesis en la propia
creacion de la Reunion Especializada de Ciencia y Tecnologia (RECYT). Si bien fue el CMC quien

dispuso la necesidad de introducir esta nueva institucionalidad, la Reunién Especializada quedé

establecida por RES No. 24/92 del GMC, en 1992.

Tiempo después, fue puesta a consideracion de la XI reunion ordinaria del GMC (en setiembre de
1993) la primera version del programa de trabajo de la RECYT, donde se solicitd que la misma
fuera perfeccionada (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 3/93, 1993, p. 6). Posteriormente, no se

registraron mas avances para concretar este plan (con una aprobacion formal del GMC), més alla
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de haberse reunido con cierta regularidad la RECYT. Es por eso que esta propuesta se incorpord
en este segundo subperiodo, De acuerdo con lo relevado, son las primeras Pautas negociadoras de
la Reunién Especializada, aprobadas por Resolucion No. 17/96 del GMC, las que dan el sustento

a la propuesta de politica como tal.

De acuerdo con esta ultima resolucion, el objetivo central de la estrategia de Ciencia y Tecnologia

(CyT) se inspiraba en el propio Tratado de Asuncion, cuando establecid la

necesidad de promover el desarrollo cientifico y tecnologico de los paises miembros y de
modernizar sus economias para ampliar la oferta y la calidad de los bienes y servicios
disponibles, con el fin de mejorar las condiciones de vida de sus habitantes” (Tratado de

Asuncioén, 1991, exposicion de motivos).

La estrategia aprobada subrayd tres objetivos principales en esa linea: aumentar la productividad
de las economias del MERCOSUR, viabilizar el libre comercio (y en general, la libre circulacion
de factores productivos) y, por ultimo, aumentar la competitividad de los sectores productivos del
MERCOSUR en terceros mercados. Todos estos objetivos estan vinculados con la incorporacion
de CyT a los procesos productivos -e industriales en particular- de los paises del MERCOSUR.

Asimismo, el documento sefialaba las principales directrices que guiarian la tarea de la RECYT:

e mejora e integracion de la infraestructura fisica de CyT: recursos humanos, equipamientos,
entre otros

e intercambios (de investigadores, empresarios, especialistas)

e aprovechamiento por parte del sector productivo de la capacidad cientifica, en linea con el
“desarrollo de una economia competitiva basada en la capacidad cientifico-tecnologica”
(MERCOSUL/GMC/RES No. 17/96, 1996, p. 2, traduccién propia)

o csfuerzo de Investigacion y Desarrollo en sectores donde existiera mayor
complementariedad entre los paises del MERCOSUR vy “aun en aquellas [4reas] que fueran
mas significativas para contribuir a solucionar los graves problemas de naturaleza social

que se viven en la region” (MERCOSUL/GMC/RES No. 17/96, 1996, p. 2, traduccién
propia).
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Estos objetivos y directrices dan cuenta de una consideracion particular sobre el rol de la ciencia

y la tecnologia®> vinculadas a la produccion, que al menos en los 6rganos decisorios no se habia

presentado con fuerza en el subperiodo anterior, mas alla de la decision de haber creado un espacio

especifico para la discusion sobre el rol de la ciencia y la tecnologia. Si bien se sigui6 trabajando

sobre las dos premisas principales de competitividad y/o reconversion, se mostr6 una profundidad

mayor sobre el papel de la CyT que anteriormente solo parecia considerarse nominalmente y como

consigna.

A partir de las metas mencionadas, se establecieron areas programaticas:

e gestion tecnoldgica (informacion, transferencia, propiedad intelectual, etc.)

e tematicas aplicadas (biotecnologia, recursos naturales, energia, tecnologia espacial, entre

muchas otras)

e tematicas sociales (salud, nutricion, urbanidad, poblacion, ambiente, desempleo).

La propuesta también incluy¢ la conformacion de grupos de trabajo con actividades concretas a su

cargo:

Tabla 8. Propuesta de grupos de trabajo de la RECYT (1996)

Grupo de trabajo

Cometidos y actividades

Financiamiento

Identificacion de complementariedades,

lineas de crédito y otros instrumentos

Capacitacion de Recursos Humanos

Distintos formatos de capacitacion y de

comunicacion de la comunidad cientifica

Sistemas de informacion cientifico-tecnologica

Comunicacion de la informacion de CyT

existente en los paises del MERCOSUR

Marco normativo

Difusion de normativa existente y
consideracion de nuevos instrumentos

regionales

25 Al menos hasta este momento se registraban pocas referencias a la innovacion.
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Interconexion de redes de informacion Generar los mecanismos técnicos para la
conexion y difusion de informacion

(Internet)

Nota. Elaboracion propia a partir de la RES No. 17/96 del Grupo Mercado Comun del
MERCOSUR.

Sobre el eje de financiamiento, es pertinente subrayar la idea de que se pudieran identificar
complementariedades, lineas de crédito e incluso el incentivo al sector privado de realizar
actividades de CyT. También se destaca el rol que se le asignaba a las agencias nacionales para

articular entre si y lograr estos objetivos.

Con relacién a la capacitacion de Recursos Humanos, es dable sefialar que se proyectaba como
actividad especifica trabajar en una “Bolsa MERCOSUR” en cada uno de los paises, con recursos
nacionales, para financiar diferentes modalidades de capacitacion (estadias, congresos, etc). Se
proponia también la creacion de un “Programa de Gestion de Vinculacion Tecnoldgica en el
MERCOSUR” (MERCOSUL/GMC/RES No. 17/96, 1996, p. 4, traduccion propia) con el objetivo
de “establecer un ambito institucionalizado de comunicacidon cientifica y de interacciones
profesionales, propicio para el desarrollo conjunto de proyectos de investigacion y desarrollo y de
programas de innovacion tecnologica” (MERCOSUL/GMC/RES No. 17/96, 1996, p. 4, traduccion
propia).

El grupo de sistemas de informacion cientifico-tecnologica fue asignado para trabajar en varias
actividades, tales como el registro e intercambio de informacion entre los paises del MERCOSUR
y la oferta tecnoldgica de los paises del MERCOSUR. Se buscaba “identificar, seleccionar,
sistematizar y difundir la oferta de tecnologia generada en los proyectos de investigacion y
desarrollo de diferentes instituciones de los paises del MERCOSUR” (MERCOSUL/GMC/RES
No. 17/96, 1996, p. 5, traduccién propia). Este punto es relevante tenerlo en cuenta, en tanto que
se justifica, de acuerdo con la RECYT, que la “falta de informacioén” seria una de las razones que
motivaba a importar tecnologia desde los paises desarrollados en detrimento de esa misma

tecnologia -o de similares caracteristicas- que se generaba en el bloque.

Desde el punto de vista normativo, es pertinente destacar que se proponia especialmente relevar el
marco legal existente para CyT en el MERCOSUR (incluyendo politicas de capacitacion

tecnoldgica) y también los “incentivos fiscales y otros instrumentos de estimulo para la
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produccion, comercializacion y capacitacion tecnoldgica en areas con contenido tecnoldgico”
(MERCOSUL/GMC/RES No. 17/96, 1996, p. 6, traduccion propia). Brasil propuso
especificamente desarrollar una web experimental sobre legislacion relevante de CyT en el
MERCOSUR. La propuesta partia de la base de que a nivel nacional el pais nortefio habia logrado
construir un repositorio organizado por el Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y
Tecnologico (CNPq) y podia replicarse o tomarse como ejemplo para un desarrollo regional. Esta
es otra pauta de que Brasil fue, probablemente, el pais donde menos se desarticularon tanto el
sistema de CyT del MERCOSUR como las politicas econdmicas e industriales activas (tanto en el
plano de instrumentos horizontales como incluso algunos sectoriales), que coexistid con el

paradigma de la liberalizacion unilateral -luego, regional- (da Veiga Motta, 2003).

También es posible inferir de su plan de trabajo (en general y particularmente al discernir sobre
este apartado de relevamiento normativo) que la RECYT no seguia -a priori- la linea mas oficial
del bloque en cuanto a la distorsién que en teoria generaban las politicas de estimulo y promocion
(e incluso, por el contrario las tomaba como un dato a tomar en cuenta para disefiar una politica

regional).

Por ultimo, sobre la interconexion de redes de informacion, se buscaba implementar una aplicacion
de redes que sirviera a la “mision” de la RECYT (MERCOSUL/GMC/RES No. 17/96, 1996, p. 7,
traduccion propia), con responsables por cada pais miembro para hacer efectivo el “potencial de
redes”. Especialmente interesante era la propuesta de generar una “Infovia” MERCOSUR para
Educacion, Ciencia y Tecnologia y Gobierno. Se trataba de una propuesta para implementacion de
mecanismos de interconexion de redes de Internet de alta velocidad directa entre los cuatro paises,
de uso no comercial, en educacion, CyT y gobierno. Se sefiala que los cuatro paises se conectaban
a internet en ese momento a través de Estados Unidos (con el cual cada pais tenia conexion directa).
Con el tiempo, se argumentaba, la solucion “se revela no solamente inadecuada desde el punto de
vista politico, sino también ineficiente desde el punto de vista técnico” (MERCOSUL/GMC/RES
No. 17/96, 1996, p. 9, traduccion propia). También se observa que la propuesta, de aceptarse,
dependeria del cable submarino UNISUR (que une Argentina, Brasil y Uruguay) y el uso de un

sistema satelital (lo que implicaba gestiones politicas al mas alto nivel).

En suma, las pautas negociadoras para la RECYT preveian objetivos y actividades muy concretas

que, de ser implementadas, avanzarian hacia una complementacion tecnoldgica y productiva
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importante en el MERCOSUR. Lamentablemente, como se examina a continuacion, casi ninguna

de estas metas fueron cumplidas -al menos en el periodo de referencia de esta investigacion-.

Mas tarde, luego de la primera Reunion de Ministros de Industria, el GMC en su XXVIII reunion
ordinaria (diciembre 1997) instruy6 al SGT No. 7 a "crear un grupo de trabajo para el andlisis y
posterior implementacion de instrumentos tendientes a concretar un programa de
complementacion industrial, orientado al fortalecimiento de las vinculaciones empresariales, las
inversiones conjuntas, el intercambio tecnoldgico, la calificaciéon del personal, los
emprendimientos de investigacion y desarrollo tecnologico, los acuerdos de comercializacion, la
exploracion de nuevos mercados" (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 4/97, 1997, p. 5). También se
instruy6d a establecer una "politica MERCOSUR de promocion de la calidad, productividad y
disefio" (MERCOSUR/GMC/ACTA No. 4/97, 1997, p. 5). Entre otras propuestas, se proponia

crear un banco de datos regional y mecanismos de asistencia técnica reciproca en la materia.

En ese sentido, alrededor de la misma época se aprob6 un nuevo plan de trabajo para la RECYT,
que incluia dentro de las principales directrices varias de las ya establecidas -un indicador de que
no se habian cumplido las metas trazadas en el anterior plan-. Mejora en infraestructura de CyT,
la promocidn del intercambio entre investigadores, empresarios, el aprovechamiento por parte del
sector productivo de las capacidades de los centros de investigacion y la articulacion entre sectores,

entre otras.

En cuanto a las acciones especificas, también se retomaron varias de las ya pregonadas. Dentro del
paraguas de un Programa de Gestion de la Vinculacion Tecnoldgica en el MERCOSUR se incluyo
el objetivo de crear una Maestria MERCOSUR, que no estaba presente en el plan anterior. También
se presentd un "Programa y Escuela MERCOSUR de Investigacion" que tendria a su cargo la

gestion de proyectos de capacitacion y cooperacion en [+D.

En la reunidon de mayo de 1998 del GMC, se tomd nota de las solicitudes de cooperacion técnica
para los proyectos "Promocion del disefio como instrumento de competitividad de las empresas en
el MERCOSUR" (UE) y "Establecimiento de una red de interconexion entre las oficinas de
Propiedad Intelectual de los EP del MERCOSUR" (BID). Se entiende que ambos proyectos de

cooperacion contribuirian con el programa que se debia disefiar.

En definitiva, como se menciono existi6 un trabajo y una preocupacion mas profunda en estos afios

del MERCOSUR por vincular la CyT con el aparato productivo de los paises que lo integran, asi
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como una profundidad conceptual mas preocupada por la generacion de ventajas dindmicas -en
definitiva- por sobre la consideracion Unicamente de las estdticas y naturales Sin embargo, mas
alla de pautas o planes de trabajo, esto no se transformé en medidas concretas que avanzaran en

esa direccion.

5.2.3 Acuerdos alcanzados

A pesar de que fue sensiblemente menor la cantidad de acuerdos -politicas- alcanzados en esta
etapa de consolidacion de la Union Aduanera, es menester analizarlos en forma individual para

completar la caracterizacion de la politica industrial en su conjunto en este periodo.
Politica 1: Regulacion de la propiedad intelectual: marcas y patentes

Luego del proceso de discusion desarrollado en el periodo de transicién -que como se menciond
no arribéd a ningun acuerdo concreto-, los paises del MERCOSUR finalmente definieron un
Protocolo de Armonizaciéon de normas de propiedad intelectual, especificamente de marcas,
indicaciones de procedencia (geograficas) y denominaciones de origen. Esto se concretd en la DEC

No. 8/95 del CMC.

Un primer apunte importante se fundamenta en la "exposicion de motivos" del protocolo. En él,
se menciona el objetivo de que estas normas contribuyeran a la reduccion de las distorsiones y los
obstaculos al comercio asi como que las mismas sirvan para "orientar la accion administrativa,
legislativa y judicial de cada Estado Parte" en esta materia. También se enuncia la concordancia
de este protocolo con el Convenio de Paris para la Proteccion de la Propiedad Industrial (Acta de
Estocolmo de 1967) y el Acuerdo sobre los Aspectos de Propiedad Intelectual relacionados con el

comercio (anexo al que crea la OMC, firmado en 1994).

El art. 1 establecio la obligacion de minima que tienen los Estados Parte de regular marcas,
indicaciones de procedencia y denominaciones de origen segin este protocolo, aunque se los
autorizaba para brindar una proteccidon incluso mas amplia. El art. 3 establecio la clausula de
tratamiento nacional -es decir, brindar a "los nacionales" de los demés EP las mismas prerrogativas

que a los de su propio EP (MERCOSUR/CMC/DEC No. 8/95, 1995)-.

Luego, el protocolo dispuso algunas regulaciones especificas para cada uno de los institutos
mencionados. En primer lugar, se fijaron disposiciones sobre marcas. Se establecieron las
definiciones bésicas, quien podria solicitar el registro de un marca, la prelacion (quien la presentd

primero), las marcas irregistrables, los plazos, los derechos que brindaba el registro, entre otras.
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La intervencion del Estado, en todos estos casos, seria minima y se limitaria a garantizar los

derechos sobre las marcas.

A continuacion, se regularon las indicaciones de procedencia y las denominaciones de origen,
estableciendo expresamente que no podrian ser registradas como marcas. Los paises en este caso
se comprometian a "proteger reciprocamente sus indicaciones de procedencia y sus

denominaciones de origen" (MERCOSUR/CMC/DEC No. 8/95, art. 19).

En las disposiciones finales, si se establecieron algunos mandatos para las instituciones publicas.
Los Estados deberian cooperar para "examinar y dirimir" aspectos vinculados al comercio de
bienes y servicios donde intervinieran asuntos de propiedad intelectual. También acordaban, a
través de los distintos o6rganos y grupos de trabajo que se dispusieron, seguir negociando otros

asuntos de esta materia.

En definitiva, no se traté de un documento demasiado profundo, sino mas bien de regulaciones
minimas y que sirvieran de guia para las respectivas legislaciones nacionales. Asimismo, no se

acordo nada relativo a patentes, como habia sido la intencion originaria del GMC en 1993.

Finalmente, la Comision que sigui6 trabajando el tema propiedad intelectual en el SGT No. 7 elevo
al GMC -y este al CMC- un proyecto para signar un protocolo de armonizacion sobre Disefos

Industriales.

En esencia, el mismo mantiene las principales caracteristicas resefiadas sobre el de marcas,
indicaciones de procedencia y denominaciones de origen. Nuevamente, al exponer los motivos que
llevaron a la celebracion del acuerdo, se hizo alusion a los objetivos de disminuir las distorsiones
y los obstaculos al comercio intra-regional (MERCOSUR/CMC/DEC No. 16/98, 1998). También
se refirid a la necesidad de proteccion de los derechos de propiedad intelectual y se remarco la

existencia de instrumentos multilaterales sobre la misma materia.

Nuevamente, el art. 1 del protocolo establecio la naturaleza de minima del instrumento, sefialando
que los Estados podria reconocer una proteccién aun mas amplia (siempre que no fuera en contra
de las normas existentes). De la misma manera, se dispuso la consideracion de trato nacional a
todos las personas (fisicas y juridicas) de todos los paises miembro del bloque. Se defini6 a los
Diseflos Industriales como “las creaciones originales consistentes en una forma pléstica o
destinadas a dar una apariencia especial a un producto industrial confiriéndole caracter

ornamental” (MERCOSUR/CMC/DEC No. 16/98, 1998, art. 5). Esta caracterizacioén -si bien
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obvia- resulta importante, en tanto una de las razones por las cuales no se tendrian que proteger
los derechos derivados de la creacion era que los disefios fueran de “caracter puramente artistico
0 que no sirvan de tipo para su fabricacion industrial” (MERCOSUR/CMC/DEC No. 16/98, 1998,
art. 9).

Finalmente, un Gltimo apunte interesante derivado de la armonizacion normativa sobre Disefios
Industriales. El art. 12, al establecer excepciones a los derechos que conferia el instrumento, sefiala
que no se tendria derecho a proteccion en caso de actos o acciones “con fines de experimentacion,
ensefianza o investigacion, exclusivamente” (MERCOSUR/CMC/DEC No. 16/98, 1998, art. 12).
Si bien podrian haberse adicionado otras razones de interés publico, es pertinente subrayar que al
menos se haya establecido esta excepcidon que podria habilitar el desencadenamiento de procesos
de investigacion y desarrollo y por ende, de una mayor cualificacion productiva del sector

industrial.
Politica 2: Excepciones al AEC para abastecimiento de materias primas

Esta propuesta, debatida directamente en el GMC, si bien se presentd ante una situacion
coyuntural, reviste interés a los efectos de este trabajo porque muestra como se solicitd utilizar una

politica econdomica del bloque para atravesar complejidades o shocks (internos y externos).

Tanto Brasil como Paraguay -por diferentes situaciones- solicitaron en la VIII reunion
extraordinaria del GMC (abril de 1995) utilizar mecanismos de excepcion al AEC con el objetivo
de controlar desequilibrios macroeconémicos que se estaban suscitando. Brasil argument6
especificamente que las medidas solicitadas estaban vinculadas a "los objetivos de garantia de
abastecimiento y de estabilidad de precios" (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 1/95, 1995 p. 1),
en el marco de su programa interno de estabilizacion macro. Paraguay, en tanto, argumento en
relaciéon a "problemas suscitados por desequilibrios originados en un contexto internacional
cambiante, que afectan la produccion, el empleo, los precios y el normal abastecimiento de
materias primas e insumos" (MERCOSUR/GMC/RE/ACTA No. 1/95, p. 2). Para el caso de Brasil
se aprobo una resolucion en esa misma reunion (RES No. 7/95), mientras que para Paraguay se

aplicaria la resolucion general que se analizard a continuacion.

El objetivo de la politica adoptada a este respecto en la XVIII reunién del GMC (agosto de 1995)

fue crear un "sistema de medidas especificas en el campo arancelario con miras a garantizar un
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normal abastecimiento de materias primas e insumos" (MERCOSUR/GMC/RES No. 22/95, 1995,
art. 1).

En lo sustantivo, la RES No. 22/95 establecio que las acciones a tomar debian estar precisamente
justificadas y ser adoptadas unicamente luego de un proceso de consulta y aprobacion (art. 2).
También se entendid que las medidas serian necesarias si existiera la imposibilidad de
abastecimiento regional y que debia tenerse especialmente en cuenta que dichas soluciones no

distorsionaran el comercio intra-MERCOSUR (art. 3).

Es ilustrativo el art. 4 con relacion a los requisitos y otros elementos que el pais interesado en
tomar las medidas de reduccion arancelaria debia demostrar. Naturalmente debia explicitar el item
correspondiente y su nombre, pero también -y fundamentalmente- si existia produccioén nacional,
informacion "actualizada" (no menciona con qué nivel de actualizacidon) sobre exportaciones e
importaciones y a qué "bienes finales (...) se incorporaran y exportaciones e importaciones de los
bienes finales a otros Estados Partes y terceros paises" (MERCOSUR/GMC/RES No. 22/95, 1995,
art. 4). También se requeria explicitar el proceso productivo que suftiria y que participacion tenia
la materia prima o insumo en el valor ex-fabrica del producto final. Este nivel de detalle permite
visualizar que, en general, se debia tratar de insumos muy necesarios e insustituibles para el
proceso productivo. Aunque no necesariamente, probablemente fueran distintos sectores

industriales los mas favorecidos por esta medida.

Se aclaraba ademas que las acciones adoptadas no podrian exceder de mas de 50 items a 8 digitos
NCM (art. 4). La decision seria del GMC pero si fuera urgente podia resolver la CCM que luego
informaba y debia ser ratificado por el GMC (art. 5). También se encomend6 a que hubiera un
seguimiento por parte de la CCM. Cada pais beneficiado debia informar trimestralmente los datos
estadisticos necesarios (art. 8). Asimismo, cuando se adoptaran medidas para un Estado, los
restantes podrian aplicar las mismas alicuotas por el mismo periodo (art. 9). Finalmente, se

establecio que la presente resolucion estaria vigente hasta abril 1996 (art. 10).

En aplicacion de la RES No. 22/95, en la XIX reunion del GMC (noviembre de 1995) se acordd
por primera vez utilizar el instrumento. En ese caso, Paraguay y Uruguay solicitaron "rebajas
arancelarias para algunos bienes de modo de no afectar la competitividad de la produccion

regional" (MERCOSUR/GMC/RES No. 33/95, 1995, considerando). Paraguay solicité la rebaja

124



del producto NCM 3920.62.99 (filme de poliéster -PET-) y Uruguay del 4804.21.00 (Papel Kraft

para sacos (bolsas) de gran capacidad - crudo.

En abril de 1996 la Resolucion adoptada sobre este tema dejo de estar vigente. En la reunion del
GMC de ese mes, se acord6 seguir monitoreando y negociando el tema. De la misma manera, se

aprobd la RES No. 18/96 que otorgd reducciones arancelarias a 10 items para Brasil por 3 afios.

Finalmente, se aprobd RES No. 69/96 que derog6 las normas anteriores y fij6 nuevos criterios.
Dentro de estos, hay una serie de elementos a los cuales hacer referencia. En primer lugar, se
disminuy6 a 20 items NCM el maximo de solicitudes de excepciones arancelarias que podrian
hacerse. En segundo lugar, se dejo constancia expresa de que la aplicacion de esta excepcionalidad
siempre seria para poner en practica "alicuotas inferiores al AEC" (MERCOSUR/GMC/RES No.
69/96, 1996, art. 1). También se dejaba establecido que la duracién seria de un maximo de 1 afo.
Luego, también se dispuso que todo el proceso seria ante la CCM, y cada solicitud de adecuacion

deberia cumplir, en esencia, los mismos requisitos que se establecian en la resolucion anterior.

Unicamente se detallaron dos aspectos adicionales. Por un lado, que la alicuota a aplicar no podria
ser inferior al 2% (aunque la CCM excepcionalmente podia autorizar una tarifa del 0%) y por otro
lado, que regirian las reglas del Régimen de Origen para el comercio intra-zona de estos productos,
aunque se podrian imponer requisitos especiales para bienes producidos con los items

excepcionados, cuando los insumos superaran el 40% del valor FOB del total del producto final.

En la XXX reunion del GMC de 1998 se aprob6 la RES No. 33/98 que prorrogo hasta el afio 2000

la vigencia de la tltima resolucion sobre el tema.
Politica 3: Politica de apoyo para pymes I1

Como se observo en el capitulo 4 y también en este propio capitulo (ver apartados 4.2.3 y 5.2.2),
la discusion acerca de diferentes mecanismos para incorporar a las micro, pequeias y medianas
empresas al proceso de integracion regional fue uno de los elementos mas presentes a lo largo de
estos primeros ocho afios del MERCOSUR. A pesar del discurso favorecedor del mercado como
mecanismo de organizacion y asignacion de recursos, la consideracion de medidas especificas -
coordinadas por los Estados nacionales, y no solo por el mercado- para este tipo de empresas

estuvo presente.
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La continuidad en la discusion sobre el rol de las pymes y como apoyarlas desde el flamante bloque
regional tuvo lugar centralmente a partir de instrumentos de cooperacion internacional y de los

trabajos que, segln se relevo, se dieron en el SGT No. 7.

En la XVIII reunion del GMC (agosto de 1997) se tomd conocimiento de la decision del BID de
otorgar una segunda fase de cooperacion, que trataria principalmente de la "reconversion
productiva y tecnologica de las pequefias y medianas empresas" (MERCOSUR/GMC/ACTA No.
2/95, 1995, p. 4). En esa instancia, se instruyd a la CCM a preparar los términos de referencia para

esta segunda fase.

Mas tarde el mismo afio, en la XX reunién del GMC se trabajaron las pautas para todos los
subgrupos de trabajo. Dentro de las correspondientes al SGT No. 7, es posible encontrar un

apartado especialmente dedicado a la continuidad del tratamiento del tema mipymes.

El mandato que se le asigndé al SGT para trabajar en esta materia fue actuar “en estrecha
articulacion con las diversas instituciones publicas y privadas” (eventos, programas de
aproximacion entre socios potenciales, intercambios, intercambio(s) sobre compras
gubernamentales “destinado a modificar procedimientos vigentes y sugerir acciones que permitan
el mejor acceso a las mipymes”, bolsas de negocios, entre otros) (MERCOSUR/GMC/RES No.
38/95, 1995, p. 53). Esta idea de articulacion en red entre distintos actores -fundamentalmente, el
bloque regional, sus Estados y el sector privado- fue muy caracteristica de las recomendaciones
neoestructuralistas de la época. En ese sentido, configura un sesgo menos caracteristico de la

politica econdmica ortodoxa dominante, aunque se sitia en las margenes de ella.

Especificamente, se destaca en dicho mandato al SGT No. 7 el proyecto de implementacion de una
“red de integracion empresarial que abarque todos los paises del MERCOSUR — REDSUR”
(MERCOSUR/GMC/RES No. 38/95, 1995, p. 51). Los resultados esperados de la conformacion
de esta red eran: aumentar el flujo de informaciones y comunicacion intra-MERCOSUR, contribuir
al aumento del intercambio comercial y propiciar la transferencia de tecnologia y conocimientos
técnicos. Se establecid expresamente que esta propuesta se apoyaria en los servicios tecnologicos
de telecomunicaciones de cada uno de los paises. Embratel, empresa estatal brasilena luego
privatizada, Telintar empresa argentina surgida de la privatizacion de ENTEL -exclusiva para
comunicaciones internacionales-, Antelco, estatal paraguaya luego parcialmente privatizada y

Antel, estatal uruguaya que buscé ser asociada con firmas privadas mediante ley pero fracasé ante
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la derogacion de la misma en un referendum (Antelco, s.f.; Bertino, 2013; Giglio, 1997;

Hernandez, 2025).

Finalmente, un apunte no menor. El documento expresaba textualmente que una de las fuentes de
inspiracion para tener un programa de apoyo a mipymes era la trayectoria de los paises
desarrollados, y especialmente “Japon, Estados Unidos, los tigres asiaticos”, entre otros, "donde
la produccion industrial y generacion de valor agregado estd muy vinculado a las mipymes"
(MERCOSUR/GMC/RES No. 38/95, 1995, p. 53). En todos estos paises (Amsden, 2004; Chang,
1994; Chang et al., 2016) se habian aplicado -en distintos tiempos historicos y contextos
geopoliticos y geoecondmicos- medidas muy activas de politica industrial para lograr estas

transformaciones estructurales.

Posteriormente, en la XXII reunién del GMC (junio de 1996) se aprobo el proyecto solicitado al
BID sobre reconversion tecnologica y productiva de las mipymes. No obstante, al analizar el
documento del CCT en profundidad, fue posible determinar que la cooperacion estaba
especificamente dirigida a mipymes agroindustriales. A pesar de ello, es interesante al menos
recoger los principales aspectos de este proyecto, porque también permite visualizar en qué marcos

y con qué estrategias se estaba trabajando el tema en el MERCOSUR.

El total del acuerdo con el BID fue por USD 4 millones. El documento reconocia el caracter
relativamente industrial de Argentina y Brasil y eso era destacado como un plus para el importante

intercambio que se dio entre los socios con la conformacion del MERCOSUR:

Sin embargo, el mayor dinamismo subregional frente a otros intercambios intra-
latinoamericanos posiblemente se explica por el grado de industrializacién y
diversificaciéon de sus dos mayores socios, los incentivos al comercio creados y el
acercamiento politico y diplomatico de los paises de la region (...) (MERCOSUR/GMC/
ANEXO VI ACTA No. 2/96, 1996, p. 14).

También es preciso sefialar que el documento del BID menciona al “Consejo Industrial del
MERCOSUR" (MERCOSUR/GMC/ANEXO VI ACTA No. 2/96, 1996, p. 16), creado en 1994.
Sin embargo, la institucionalizacion de dicho Consejo no pudo ser encontrada en ninguno de los

documentos oficiales del MERCOSUR a los que se tuvo acceso.

Otra puntualizacion interesante que se realizaba era la siguiente:
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(...) se ha observado que la expansion de las exportaciones de bienes diferenciados y de
base cientifico-tecnoldgica son realizadas, en buena medida, por empresas pymes con
fuertes eslabonamientos con el conjunto del sistema productivo y capacidad de generar
empleo. Lo mismo sucede con los productos primarios no tradicionales

(MERCOSUR/GMC/ANEXO VI ACTA No. 2/96, 1996, p. 19).

Esto va en linea con lo expresado en las pautas de trabajo del SGT No. 7 ya analizadas, que
mencionan esta experiencia positiva de mipymes como generadores de importante valor agregado
en los paises desarrollados. De acuerdo con esta nueva aseveracion, algo similar parecia estar
sucediendo en el MERCOSUR. El informe del CCT se refiere expresamente al uso de politicas
sectoriales (entre otras cosas) como aspecto clave para transitar hacia ese entramado productivo

con mayor incorporacion y difusion del progreso técnico, especialmente en las pymes.

Dentro de los objetivos especificos y las actividades esperadas, se sefialaban las posibilidades de
articulacion entre sectores, empresas e instrumentos estatales (como préstamos sectoriales,
transferencia tecnoldgica, entre otros), pudiendo identificarse una concepcion y diseiio de politica
publica en red y con un enfoque de competitividad sistémica -bien caracteristico de la propuesta
neoestructuralista cepalina- sobre el cual se hacia referencia explicita en el punto 3.4 del
documento. Resulta claro cuando se manifestaba que "se procuraria desarrollar un enfoque
sistémico y en red, que considere la integracion productiva y de servicios, desde la produccion de
insumos, partes y componentes, hasta la comercializacion y servicio post-

venta" (MERCOSUR/GMC/ANEXO VI ACTA No. 2/96, 1996, p. 24).

Al referirse explicitamente al sector agroalimentario para trabajar, el documento planteaba apostar
al desarrollo de este programa "en base a las ventajas naturales y competitivas dindmicas que el
mismo posee dentro del MERCOSUR" (MERCOSUR/GMC/ANEXO VI ACTA No. 2/96, 1996,
p. 23). Aunque partia de la base de la teoria clasica de las ventajas comparativas, los aspectos
analizados hasta este punto ponen de manifiesto una estrategia orientada a las pymes mas profunda
y ciertamente algo mas heterodoxa que los mandatos tanto de la época en general como de los

propias expresiones de los 6érganos de conduccion del MERCOSUR.

No obstante estos instrumentos interesantes de cooperacion internacional que se estaban
negociando -con el BID en este caso-, en junio de 1997 se inform6 al GMC que no se habian

obtenido més respuestas del Banco Interamericano para la suscripcion de los mismos
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(MERCOSUR/GMC/ANEXO V ACTA No. 2/97, p. 3). Durante esta misma reunion del GMC la
PPTU inform¢ al 6rgano que, en el marco de SGT No. 7, estaba en lanzamiento el programa piloto
para el funcionamiento de la red (REDSUR). También se acordd en el mismo SGT la revision de

las politicas de apoyo (general) a la pymes en el MERCOSUR.

En mayo de 1998 se creé un foro/seminario "para la atencion de la problematica de las pymes"
(MERCOSUR/GMC/ACTA No. 1/98, 1998, p. 7). Con funcionarios de los cuatro paises que serian
responsables de esta tematica y con "amplia participacion" de los representantes interesados de la
sociedad civil. Los insumos de dicho seminario serian de interés para la continuidad de la discusion
que se estaba dando con relacion al tema pymes en general y la revision de las politicas de apoyo

en particular.

Finalmente, en la ultima reunién ordinaria del GMC de este periodo de andlisis (diciembre de
1998) se termin6 aprobando una nueva Resolucion (RES No. 59/98) referida a 1a Politica de apoyo
a las pequefias y medianas empresas, que a los efectos de este trabajo se denomina como Politica

de apoyo a las pymes II.

En su introduccion se hace referencia a los cambios (profundos) que habia (y estaba) sufriendo la
economia mundial, la organizaciéon de la produccion y el rol de los distintos actores en esos
procesos productivos. Aunque sin mencionarlo explicitamente por el momento, sin duda esto
aludia al modelo de acumulacioén posfordista, el proceso globalizador y su anclaje politico -el
neoliberalismo-. Todo esto empezo6 a cristalizarse, como se contextualizo en esta tesis, a partir de
la crisis de los anos 70 y que por ese entonces (mitad y fines de los 90) ya se habia asentado,

aunque con pequefias transformaciones que se seguian sucediendo.

En este marco, las primeras lineas del documento de politica dedicaron especialmente su atencion
hacia la redefinicion del rol del Estado. Sucintamente, se critica lo que denomin6 “conceptos
intervencionistas del Estado” (MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 3) lo que, en esa
vision, se caracterizaba por el uso de instrumentos tales como “la promocion industrial, los

subsidios  directos, la  restriccion indiscriminada a las  importaciones, etc

(MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 3).

El documento precisaba que ese tipo de politicas podian ser exitosas temporalmente en una
economia cerrada, pero que ante el cambio de matriz -ahora una economia abierta y globalizada-

esto no podia seguir siendo asi. Se debia, segiin se explicita, focalizar todos los esfuerzos en
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potenciar las “competencias esenciales” de las mipymes (mdas adelante se desarrollara en este
sentido). El rol del Estado, entonces, se definia como un “generador de impulsos y moderador del
proceso social de aprendizaje entre empresas, sus respectivas asociaciones, el sector cientifico-
tecnologico y las entidades intermedias” (MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 3), todo
con el objetivo de generar “visiones de mediano plazo (...) para crear en consenso, estrategias de
desarrollo y adquisicion y fortalecimiento de ventajas competitivas” (MERCOSUR/GMC/RES
No. 59/98, 1998, p. 3). Nuevamente, se pregonaba una suerte de funcionamiento en red del Estado

(interaccion estratégica) y la toma de decisiones mas colectiva.

En esta linea de explicitacion de las ideas politico-econdmicas que debian guiar, para el
MERCOSUR, el accionar hacia las mipymes (asi como el accionar en general), se presentaba como
necesidad el generar un consenso en torno a “la politica econdmica dirigida al mercado mundial”
(MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 4). También se atribuia una enorme importancia a
la capacidad de generar interacciones para acordar estrategias de “aumento de la competitividad y
generacion de empleo” (MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 4). Finalmente, se expresaba
un nivel meso de consensos (politica comercial que no generara sesgos antiexportadores, marcos
regulatorios, entre otros) y uno micro referido a la organizacion, nivel tecnoldgico, procesos de
aprendizaje, entre otros, de las mipymes. Siempre con el objetivo de competir en el mercado
mundial (exportar) y sumarse a distintas cadenas de valor (concepto que expresado en estos

términos no se habia puesto de manifiesto antes).

Antes de continuar con los lineamientos y las politicas, el documento advierte que el objetivo era
“sefialar los lineamientos basicos que deben contener las politicas de apoyo y fomento a las micro,
pequefias y medianas empresas (...) para lograr una armonizacion a nivel regional
(MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 5), aunque también para programas comunes del

bloque como tal.

Como aproximacion, una primera diferencia que es posible encontrar entre esta politica II para
mipymes refiere a la caracterizacion de las mismas, con respecto a la version I aprobada en 1993.
Ahora, ademas de tener en cuenta la cantidad de personal ocupado y el nivel de facturacion, se
tendria en cuenta el sector de actividad. A modo de ejemplo, para las mipymes industriales se
ampliaba la cantidad total de trabajadores que se podria tener y el nivel de facturacion maximo

autorizado era mas alto que a las empresas de comercio y servicios. Asimismo, se mantuvo el
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criterio cualitativo por el cual las mipymes no podian ser controladas por otra empresa o pertenecer

aun grupo econéomico.

A continuacion, se listaron y desarrollaron una serie de elementos que hacia, segin el
MERCOSUR, a mejorar los “espacios de competitividad”. Nuevamente, la alusion a este concepto

neoestructuralista que repetia en muchos de los instrumentos.
En general, se identificaron seis elementos:

¢ financiamiento

e tributacion y asuntos aduaneros

e laboral

e gestion empresarial, capacitacion y calificacion
e tecnologia, calidad y productividad

e acceso a mercados.

Los primeros tres eran mas de tipo cuantitativos y los tltimos tres de tipo cualitativo. Es interesante
que se propusiera la creacion de “lineas de crédito regionales” (MERCOSUR/GMC/RES No.
59/98, 1998, p. 7) para apoyar a mipymes que fundamentalmente “impliquen procesos concretos
de integracion regional” (MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 7) asi como donde resulten
necesarios “procesos de reconversion”. También en la linea de financiamiento se proponian

mejoras a los sistemas de garantias para que fuera posible acceder a créditos.

Respecto a los aspectos tributarios y aduaneros, se deja constancia de algo que Paraguay ya habia
propuesto anteriormente -como se vio-, que refiere a la simplificacion de tramites en general y en
particular de los aduaneros para las mipymes. Si bien no se lleg6 a ningin acuerdo puntual, aqui
se retom6 el tema. Como gran parte de la politica, se aprobd ‘“analizar y evaluar”

(MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 8) y no mucho maés.

Con relacion al eje laboral, el objetivo seria promover y en algunos casos ejecutar programas de

capacitacion y reconversion de la mano de obra.

Dentro de los aspectos cualitativos, el primero referia a la gestion empresarial, la capacitacion y la
calificacion. Se abordarian cursos de capacitacion (sobre todo gerencial), pero también respecto a
las y los trabajadores (como el punto anterior). En todos los casos se menciona y pone el énfasis
en los “sectores previamente identificados que necesitan de reconversion inmediata”

(MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 9). Sin embargo en ningiin momento se abord6 con
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claridad el concepto o cudles eran esos sectores. También con relacion a este punto, se hizo especial
hincapié en estimular y fomentar la organizacion empresarial en forma asociativa (camaras y

asociaciones gremiales) no solo para lograr su fortalecimiento interno sino también regional.

Con respecto al espacio de tecnologia, calidad y productividad, se fomentarian los proyectos
asociativos (fundamentalmente sobre redes), el reconocimiento mutuo de certificaciones (que
debian contribuir a la insercidon internacional de las mipymes). También se propenderia al
intercambio y asociacion entre empresas, centros de investigacion, Universidades, organismos
estatales, entre otros, para “cooperar en la generacion de innovacion” (MERCOSUR/GMC/RES
No. 59/98, 1998, p. 10). En este punto, conviene destacar dentro de las acciones especificas que se
encomendaban la de “estimular la utilizacion del poder de compra, inclusive del Estado, como un
instrumento mas para facilitar el desarrollo de las mipymes que produzcan bienes y servicios con

calidad adecuada” (MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 11).

En el ultimo punto -acceso a mercados- se retomaron algunos objetivos de asociatividad y
formacion de grupos empresariales para competir en el exterior, pero también se puso el énfasis
en el rol del Estado para promover la participacion de estas empresas en ferias y eventos

internacionales y en generar otras politicas de apoyo para abrir nuevos mercados.

El documento finalizaba con los “lineamientos generales del plan de accién plurianual”
(MERCOSUR/GMC/RES No. 59/98, 1998, p. 14) -en este caso 1998-2001-, donde se insistid
sobre el “mandato exportador” (Cantamutto et al., 2024) y sobre el cual basaba las lineas a seguir.
Se proponia, entre otros: identificar sectores/productos que hubieran perdido participacion relativa
en sus exportaciones, identificar politicas exitosas de apoyo en sectores donde hubiera una mayor
participacion global para “transferirlas” a otros sectores, identificar capacidades desarrolladas en
cada pais miembro para apoyar diferentes cadenas de valor exitosas, entre otras. Si bien una vez
mas no se constituyeron programas especificos, es posible que estos hayan sido desarrollados a

posteriori, pero esto quedaria fuera del marco temporal de esta investigacion.
5.3 Las implicancias de las propuestas y politicas analizadas sobre la caracterizacion de la
politica industrial

En sintonia con la somera descripcion realizada al comienzo del capitulo (apartado 5.1), puede en
primer lugar observarse un aspecto general a partir de las propuestas y politicas examinadas. Luego

de consensuados los aspectos basicos del proyecto de integracion (fundamentalmente, el libre
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comercio intra-regional) en el subperiodo anterior, fue mucho mas complejo en esta segundo tramo

arribar a acuerdos mas profundos en general, y por ende también de politica industrial.

En cuanto a este primer aspecto, el argumento es claro desde el punto de vista cuantitativo, en tanto
apenas pudieron relevarse 7 propuestas genuinamente impulsadas en este segundo subperiodo.
Incluso sumando las 2 que comenzaron en la etapa anterior y se continuaron en esta, totalizaron 9
propuestas estudiadas, en comparacion con las 20 del denominado periodo de transicion (1991-
1994), lo que representa menos del 50%. De esas 9, solamente 3 alcanzaron la aprobacion final y
se convirtieron en politicas (33%), lo que concuerda con las afirmaciones realizadas respecto a las
dificultades para avanzar que mostr6 el MERCOSUR en la segunda mitad de los afios 90. Esto
teniendo en cuenta que aun se estaba dentro de un periodo general -1991 a 1998- que suele

calificarse como el més fructifero por algunos autores (Bartesaghi, 2022; Caetano, 2023).

Desde el punto de vista cualitativo, las propuestas mostraron -en algtin sentido- un mayor nivel de
justificacion y profundidad en algunos temas (como las politicas de ciencia y tecnologia, el sector
automotriz y la politica para pymes II) que no habian estado presentes anteriormente. Algunas
fueron de corte horizontal y de armonizaciéon normativa (como las relativas a la propiedad
intelectual y las compras publicas) y otras mas interesantes -como la relativa a pymes-. A pesar de
ello, volvieron a mostrar (de forma similar al subperiodo anterior) que los instrumentos acordados
se quedaron en recomendaciones o programas de futuro, sin asignar recursos especificos para ellos.
Las mas complejas -y sectoriales, algunas de ellas- como la del sector automotriz, la del sector
cuero y calzados y la politica de ciencia y tecnologia a pesar de tener avances mas o menos

sustantivos, no pudieron arribar en este periodo a resultados concretos.

Con relacion a la caracterizacion de los lineamientos de politica industrial que se desprenden de
este segundo subperiodo, nuevamente es posible extraer algunas consideraciones tanto en el plano

discursivo como en el de la practica concreta.

Si bien los espacios de conduccion -el CMC vy, sin ser un 6rgano, los Comunicados de los
Presidentes- continuaron marcando la impronta neoliberal, aperturista y pro-mercado que se le
imprimia al bloque, cierto es que incluso desde estos 6rganos hubo una leve moderacion en el
énfasis asignado a estas ideas. Como fue mencionado en el apartado 5.1, el propio mandato de
Asuncién -que contenia directrices para consolidar la Union Aduanera- se mostraba abierto a

establecer politicas comerciales (industriales) comunes e, incluso, incursion6 -con relacion a los
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sectores industriales- en la idea de aspirar a una reestructuracion industrial, diferenciandose de la
idea de reconversion examinada en el capitulo 4. Por otra parte, desde los 6rganos técnicos se
mantuvo, en general, la referencia al concepto de competitividad (sistémica) analizado en el

capitulo y se sustancid, de forma aun mas so6lida, la nocioén de reestructuracion.

Mientras entre 1991 y 1994 prim¢ la idea de que, con el nuevo proceso de integracion, debia
apuntarse inexorablemente a una reconversion de las industrias hasta entonces existentes gracias
a la proteccion y subvencion estatal, entre 1995 y 1998 se vird hacia una categoria ligeramente
distinta, tanto en el discurso como en la practica. La ya analizada Decision que delined el llamado
mandato de Asuncidn establecid, con respecto a la industria, que “el objetivo es la creacion de un
ambiente favorable a la reestructuracion y a la consiguiente mejora de la competitividad del
conjunto de las industrias de la region” (MERCOSUR/CMC/DEC No. 9/95, 1995, p. 14). Se
manifiesta, asi, la primera referencia a la nocion de reestructuracion industrial. La misma Decision
relataba que esto se esperaba lograr con el “crecimiento de la capacidad de producciéon y de
innovacioén tecnoldgica” y la ayuda de instrumentos de cooperacion, cadenas tecnoldgicas,

especializacion y promocion de mipymes.

Nuevamente siguiendo a Machado y Chudnovsky (1995) y Guimaraes et al. (1995), el concepto
de reestructuracion implica tener en cuenta la situacion de los sectores industriales existentes y
procurar su mejora (tecnologica, de productividad, financiera, de mercados, entre otras), inclusive
con instrumentos y politicas nacionales y regionales. En este sentido, esta concepcion es en algun
punto superadora de la idea de reconversion aludida en el capitulo 4, que otorgaba mayor
discrecionalidad al mercado para regular el proceso de éxito, transformacion o fracaso de las

industrias y sus firmas?¢.

Como se sefiald también en el capitulo anterior, algunos esbozos se habian presentado ya en los
primeros cuatro afios del MERCOSUR. El ejemplo mas importante fue la propuesta de establecer
acuerdos de ajuste estructural presentada por Argentina, que sin embargo no obtuvo la aprobacion

de los restantes socios. En este segundo subperiodo, ademas de la declaracion expresa del CMC a

26 Machado y Chudnovsky (1995) utilizan en algunos momentos de su trabajo el concepto de reconversion casi como
sinénimo de reestructuracion. Sin embargo, con base en la lectura global de su trabajo, de las especificaciones del
concepto de reconversion que contienen analisis como el de Cantamutto y Wainer (2013) y, fundamentalmente, de la
comparacion de lo sucedido en este segundo subperiodo con respecto al subperiodo anterior, en este trabajo se
distinguen claramente como dos nociones distintas.
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través de la Decision antes explicitada, otros ejemplos concretos abonan el (pequeio) cambio de
paradigma. La propuesta de CyT para el sector productivo, el trabajo con el BID y luego la politica
para pymes Il y el tratamiento especifico del sector automotriz son los mas relevantes. En todos
ellos se pregonaba una mayor intervencién del bloque regional para mejorar las condiciones

particulares del sector, en el caso automotriz o del tipo de empresas, en el caso de las pymes.

Asimismo, la propuesta de involucrar explicita e intencionadamente a las instituciones de ciencia
y tecnologia en didlogo y trabajo con el sector productivo lleva a otra idea que también se abrevaba
dentro del concepto de reestructuracion. Se trata de la propuesta de Machado y Chudnovsky (1995)
de procurar la creacion de ventajas competitivas dinamicas, por contraposicion a la idea sustentada
por la economia neocldsica de asentar la estructura productiva de los paises en funcion,
fundamentalmente, de las ventajas comparativas estaticas. En este sentido, Machado y
Chudnovsky (1995) en su trabajo abogan por la bisqueda de convergencia de politicas nacionales
y la articulacion entre distintos 6rganos de gestion de politicas publicas de los paises miembro. De
esta forma, los socios del MERCOSUR debian buscar la promocion de la competitividad en
sentido dindmico, buscando ventajas especificas, aumento de las escalas de produccion y la
diversificaciéon de productos, entre otros (Machado y Chudnovsky, 1995). En esta linea, la
propuesta de politica de CyT para el sector productivo se habia trazado algunos de estos objetivos,
fundamentalmente por el rol esperado de las agencias de investigacion y desarrollo de los paises,
para articular productos como la financiaciéon conjunta o coordinada de proyectos, la “Bolsa
MERCOSUR” de formacion de recursos humanos, el “Programa de Gestion de la Vinculacion
Tecnoldgica” y la creacion de redes de informacion a través de Internet, entre otros (ver apartado

5.2.2, propuesta 6).

Estos ejemplos dan pie a considerar mas detalladamente como, en el practica, se trabajo la cuestion

industrial en este segundo subperiodo, a partir de las propuestas y politicas analizadas.

A pesar del menor grado de capacidad de propuesta y generacion de acuerdos, volvieron a
identificarse algunos elementos tipicos del paradigma politico-econdmico dominante (asentado en
la confianza en las ventajas comparativas estaticas y el mercado como mejor asignador de recursos
y prioridades) pero al mismo tiempo otros de corte industrialista, con énfasis, cuanto menos, en el

rol cada vez mayor que debia desempefar la ciencia, la tecnologia y la innovacién para la
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cualificacion de la estructura productiva y la importancia de cierta participacion estatal para inducir

este proceso.

La propuesta que en este subperiodo se alineé con mas fuerza con las ideas aperturistas, pro-
mercado y del libre comercio, se tratd de la referida a las politicas publicas que distorsiona(ba)n
la competitividad. Este fue uno de los temas que preocupaban al CMC desde fines de 1994, en
tanto decidi6 crear un Comité Técnico dedicado exclusivamente al asunto. Ello fue reafirmado en
el Mandato de Asuncion (ver apartado 5.1) pero finalmente termind siendo un andlisis muy poco
efectivo, desde el momento en que no logrd eliminar practicamente ninguna politica bajo
escrutinio, salvo las que los paises por motu propio decidieron suprimir. Se destacd, en el analisis
correspondiente, el aporte de Brasil en la negociacion, cuando sostuvo que no todas las politicas
debian necesariamente eliminarse (o incluso armonizarse, pero mantenerse sobre bases
nacionales). En algunos casos, la estrategia mas interesante podria ser establecer politicas
regionales al respecto (ver apartado 5.2.2, propuesta 1). Como dice Bouzas (2001) esto
seguramente representaba para el pais nortefio ventajas clave en tanto era el pais con mayor
mercado, un desarrollo industrial relativo mas preponderante y podia convertirse (via un
MERCOSUR con politicas comunes) en un jugador trascendente en la economia mundial. De
todas formas, es dable sefialar que mas alla de las caracteristicas naturales de Brasil, el pais fue
uno de los que menos liberalizd su politica econdmica e industrial en particular, manteniendo
esquemas de incentivo, agregado de valor, compras publicas y proteccion de sectores, entre otros

(Azpiazu et al., 1987; da Motta Veiga, 2003).

Otras propuestas y politicas que en el periodo estuvieron mas cercanas al paradigma en boga en la
época fueron las de propiedad intelectual y defensa de la competencia. En el primer caso, lograron
acordarse instrumentos que se transformaron en politicas, basicamente asegurando derechos de
tipo econdmico-privados. En el segundo caso, no llegd a constituirse en politica pero si se
observaba el objetivo asociado a evitar (en lugar de promover) que las compras gubernamentales
se utilizaran como politica econdmica activa, y por el contrario se establecieran reglas iguales,
claras y transparentes para todas las empresas de la region. Sin embargo, en otros espacios que no
fueron el Grupo Ad Hoc que discutié compras gubernamentales, si se presentaron ideas tendientes
a usar las adquisiciones publicas para apalancar sectores o tipos de empresas en especifico (se tratd

en lo referido al programa de CyT y también con respecto a las politicas para pymes). Se observo,
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en este sentido, una consideracion cuasi dual respecto a la misma politica, segun el espacio donde
fuera discutida. Al igual que fue argumentado en el capitulo 4, cuanto mayor el nivel técnico, mas

pueden asociarse a propuestas “industrialistas”.

Las restantes propuestas presentadas o politicas acordadas presentaron una concepciéon muy
distinta, en general, en cuanto a sus objetivos. Las més horizontales, pero no por ello menos
interesantes, fueron las de uso del AEC ante casos de abastecimiento de materias primas, la
simplificacion de tramites para mipymes y la propia politica de pymes (II). Las mas selectivas o
que pretendieron accionar sobre aspectos centrales de la estructura productiva fueron la vinculada
al sector cuero-calzados y sus manufacturas, la politica automotriz y la propuesta de Ciencia y

Tecnologia para el sector productivo.

La existencia de un Arancel tiene, en su base, la preocupacion por sectores productivos (no solo
industriales) que un Estado o conjunto de Estados en este caso desea en algin sentido proteger.
Asi, en el capitulo 4 se analizaron los sectores -alli si, especificamente industriales- que el naciente
MERCOSUR decidi6 proteger (aunque en menor medida de lo que lo venian haciendo los paises
individualmente considerados). En este segundo subperiodo, la politica analizada (politica 2)
mostrd un uso excepcional pero no por ello menos relevante, que puso el énfasis en la dificultad
de realizar determinados procesos productivos ante la escasez de algunas materias primas. Resulta
muy relevante, a efectos de esta investigacion, que se haya acordado utilizar este instrumento de
forma proactiva, para enfrentar problemas en algunos sectores (cierto es que algunos paises en
forma individual utilizaron otros mecanismos no arancelarios, contraviniendo varias disposiciones
del propio MERCOSUR, pero ello no forma parte de esta tesis y es, de hecho, la mirada mas

abordada por la literatura de la integracion regional?”).

La simplificacion de tramites y la politica para pymes (II) también fue objeto de amplio desarrollo
a lo largo del capitulo. Es significativo que la mirada y el enfoque de trabajar con (y hacia) este
tipo de empresas en particular incorpore visiones de tan diversos espacios y escuelas. Como fue
mencionado, esta vision esta presente en Prebisch (2008), en el neoestructuralismo (CEPAL, 1990;
Fajnzylber, 1992) y hasta en los estudiosos de la politica industrial del Este Asiatico y de otros

paises de industrializacion tardia (Amsden, 2001), por ejemplo. Lo que no es menor en este

27 Ver, por ejemplo, Bartesaghi (2022).
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segundo subperiodo, es que se manifestaron referencias explicitas a la importancia de trabajar con
la mipymes en razon de estas experiencias (no solo del Este Asiatico, sino también de otros paises
desarrollados) y en particular por ser claves para la mayor produccion industrial

(MERCOSUR/GMC/RES No. 38/95, 1995).

En cuanto al sector cuero-calzados y sus manufacturas, resulta claro que la consideracion por el
mismo surgid (en forma similar a lo que sucedi6 con la politica de uso del AEC para abastecimiento
de materia prima) ante una situacion dificultosa en el sector, tanto por elementos propios de la
produccion regional como por eventos exdgenos. No obstante, se manifestd la intencion de trabajar
sobre ¢l en forma especifica, primero a través de medidas rapidas a nivel arancelario y luego sobre
politicas més focalizadas (extremo que nunca se concretd), probablemente con un objetivo similar

a lo intentado en su momento con el sector textil y automotriz.

Finalmente, cabe destacar el rol de la discusion sobre la Politica Automotriz Comun (PAC) y sobre
el Programa de Ciencia y Tecnologia para el sector productivo. Sobre la PAC, debe subrayarse que
el sector automotriz fue claramente el que se tratd de forma mas selectiva y sobre el cual se
discutieron instrumentos mas concretos. A pesar de que era un tema que venia siendo negociado
desde el periodo de transicion, resultd claro a partir de lo investigado en este trabajo que existid
un avance sustancial (en tanto proceso asi como en cuanto a la profundidad de los temas en
discusion) a partir de la instalacion de la Reunion de Ministros de Industria del MERCOSUR, que
trato prioritariamente este asunto. Ademas de los clasicos temas de libre comercio intra-regional y
el acuerdo un niveles de AEC para el sector, se incluyeron principios y directrices como el de la
solidaridad, complementariedad, especializacion productiva, entre otras, que anteriormente no
habian estado presentes (MERCOSUR/RMI/ACTA No. 1/97, 1997). Asimismo, se determinaron
niveles de incorporacion de produccion regional de los distintos bienes, a efectos de ser
considerados originarios del bloque. Incluso el AEC propuesto en la Gltima reunion de Ministros
de Industria de este periodo resultaba por demas interesante a efectos de promover el desarrollo
del sector a nivel regional y desincentivar la importacién extra-zona de bienes terminados.
Probablemente haya tenido mucho que ver lo que Rodriguez (2021) menciona respecto al poder
del capital transnacional del sector automotriz en traccionar la complementacion de este sector en
el MERCOSUR, pero también es cierto que sin las politicas activas de los Estados y del bloque en

su conjunto poco se podria haber avanzado (Bittencourt, 2003).
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Con respecto al programa de CyT, debe senalarse la audaz propuesta de la RECYT respecto a la
necesidad imperiosa de la incorporacion de progreso técnico a los procesos productivos regionales
y ala complementariedad que podia lograrse entre las distintas instituciones de ciencia y tecnologia
de la region tanto para compartir informacion y produccion de tecnologia, como para incentivar
proyectos conjuntos, fundamentalmente en sectores estratégicos, que crearan ademds ventajas

competitivas dinamicas.

En funcién de lo examinado, en este segundo subperiodo se reafirmo la consideracion hibrida de
la politica industrial del MERCOSUR, segtn se habia caracterizado en el capitulo 4 para el primer
subperiodo. No obstante, en estos ultimos 4 afios se observaron algunos matices con respecto al
tramo inicial. En primer lugar, el discurso a nivel politico adquirié un tono que es posible definir
como neoliberal moderado, mostrando signos de una preocupacion incipiente por aspectos como
las ventajas competitivias dindmicas e incluso la posibilidad -en algunos casos- de acordar politicas
industriales comunes, que no habian estado presentes anteriormente. En segundo lugar, fue clara
la menor cantidad de propuestas realizadas y politicas acordadas, producto de las mayores
diferencias entre los socios y el contexto internacional adverso enfrentado. A pesar de ello, en este
caso tanto desde el punto de vista discursivo (antes mencionado) como en las discusiones de estas
propuestas y politicas, existié una mayor preocupacion por los elementos “industrialistas” incluso
que en el subperiodo anterior. Como se menciond, la discusion de la (futura) politica automotriz,
la de ciencia y tecnologia e incluso la de pymes mostr6 incipientes intenciones de avanzar hacia
una transformacion asentada en ventajas competitivas dinamicas que hasta ese momento casi no

habian estado presentes en el didlogo del bloque.

Finalmente, cabe considerar ademas -sin poder ser exhaustivos-, que esta vision mas distanciada
de la racionalidad neoliberal dura (aperturista, mercado-céntrica y asentada en las ventajas
comparativas estaticas) que se identifico en las propuestas o politicas relevadas en este subperiodo,
se concentr6 mayormente hacia el final de la década. Los ejemplos mas claros en este sentido son
los avances sobre la Politica Automotriz (e incluso un paso antes, la creacion de la Reunion de
Ministros de Industria del MERCOSUR) y la politica de Ciencia y Tecnologia (por mas que no se
terminaron concretando exactamente dentro de este periodo de analisis). En alglin sentido, esto es
algo que también soslaya Bricefio Ruiz (2013) y que se resefio al presentar la problematica objeto

de estudio (apartado 1.4). El autor sostiene que la etapa del MERCOSUR que siguid a la del
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periodo estudiado en esta tesis fue una que caracterizO como revisionista (en términos del
paradigma neoliberal predominante). Simbdlicamente, esta etapa habria comenzado en 2003 con
el Consenso de Buenos Aires pero los antecedentes de la misma podrian rastrearse hasta 1998 con
la firma de la Declaracion Sociolaboral del MERCOSUR, entre otros acuerdos (Bricefio Ruiz,

2013).

A modo de cierre, se presenta la sintesis del andlisis de este capitulo y la caracterizacion de los

lineamientos de politica industrial en la siguiente tabla.

Tabla 9. Resumen de los hallazgos para el subperiodo “Hacia la consolidacion de la Union
Aduanera” (1995-1998)

A. Sobre las propuestas y politicas

Propuestas 9 (total)*

Politicas 3

B. Resumen analitico

Conceptos L . o :
Competitividad (sistémica) y reestructuracion industrial
centrales
Discurso En los hechos
Politico: neoliberal moderado Una configuracion hibrida, con
Caracterizacion

propuestas y politicas tanto

de la politica aperturistas y mercado-céntricas

industrial Técnico: entre el neoliberal y el como “industrialistas”, con una

neoestructuralista mayor tendencia hacia estas

ultimas

Nota. Elaboracion propia. *Se incluyen las 2 que tuvieron continuidad desde el subperiodo anterior
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Conclusion y reflexiones finales

En esta investigacion se propuso caracterizar los lineamientos de politica industrial del

MERCOSUR en sus inicios, especificamente entre 1991 y 1998.

Esto se vio motivado por la preocupacion general del autor por la necesidad de procurar estrategias
para superar la posicion periférica de los paises de América Latina. En ese marco, a partir de los
aportes del estructuralismo latinoamericano y de otras corrientes y autores, se puso el foco en la
posibilidad de desarrollar procesos industrializadores regionales, en un esquema superador de las

estrategias inicamente nacionales empleadas a mediados del siglo pasado.

Asi, se presento el caso del MERCOSUR como esquema de integracion entre varios paises del
cono sur, su surgimiento y la pregunta por el rol que ocupo la politica industrial (si es que habia
existido) en sus inicios. La literatura existente es profusa en cuanto a la caracterizacion general del
periodo en que naciéo el MERCOSUR -los afios 90, dominados por el auge de la economia ortodoxa
y el neoliberalismo- asi como en relacion a diversas miradas sobre el bloque (desde las relaciones
internacionales, la teoria especifica de la integracién econdémica, el derecho internacional, entre
otras) pero no es abundante desde una mirada productiva y menos aun, industrial. No obstante,
algunos autores indagados permitieron sostener que algun tipo de discusion sobre el tema habia

existido, e incluso que algunos acuerdos habian sido alcanzados.

Por ello, se consider6 pertinente aportar con esta tesis a brindar una mirada panoramica de todo el
periodo (1991-1998) en materia de politica industrial en el MERCOSUR, con un fuerte anclaje en
las propuestas presentadas y en las politicas desarrolladas. La presentacion de los datos se
subdividio en dos. El primer subperiodo (1991-1994) se denominé a efectos de esta tesis como
“Liberalizacion comercial intrarregional y otros avances en el compromiso integracionista”. El
segundo subperiodo (1995-1998) se llamo “Hacia la consolidacion de la Union Aduanera”. Esta
decision se tom6 fundamentalmente por las propias disposiciones del Tratado de Asuncion y la

literatura existente, que marcaba posibles continuidades y diferencias entre ambos momentos.

Para el proceso de investigacion se utilizé una estrategia fundamentalmente centrada en el analisis
documental, que implico relevar las actas y anexos de las reuniones del Consejo Mercado Comun,
del Grupo Mercado Comun y otros érganos o espacios técnicos, como los Subgrupos de Trabajo,
Comisiones, Comités Técnicos y Grupos Ad Hoc. Asimismo, esto se complement6 con diferentes

aportes bibliograficos sobre los distintos temas que se fueron registrando a partir de los
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documentos consultados. A pesar de las dificultades -y la imposibilidad en ciertos casos- para
acceder a algunos de estos documentos, se logré cumplir con el objetivo general y los objetivos

especificos surgidos a partir de la problematizacion del objeto de estudio.

En total, se identificaron 4 propuestas que, sin pretender transformarse en politicas, procuraron
establecer diagndsticos sobre la situacion industrial del MERCOSUR al comienzo del proceso de
integracion. Luego, se encontraron 23 propuestas de politica industrial en todo el periodo, de las
cuales 2 se contabilizaron en ambos subperiodos puesto que comenzaron a discutirse entre 1991 y
1994 pero continuaron entre 1995 y 1998. De todas ellas, 12 propuestas se transformaron en
acuerdos, y por ende se consideraron politicas industriales del bloque regional, de acuerdo con los
pardmetros establecidos en esta investigacion. Cabe sefalar, sin lugar a dudas, que todas ellas

fueron de distinto tipo, intensidad y amplitud.

El andlisis de todo este proceso permitio identificar y caracterizar los lineamientos de politica
industrial del MERCOSUR en sus inicios (1991-1998). En este sentido, es pertinente reafirmar -
tal cual se desprende de los capitulos 4 y 5- que para este trabajo dichos lineamientos asumieron

un caracter hibrido.

La mayor parte de la literatura previa -sobre el MERCOSUR en general y sobre sus politicas
productivas e industriales en particular- sefialaban su origen aperturista, con una vision netamente
comercialista (por oposicion a desarrollista o industrialista) y surgido al calor del retorno de la
economia neocldsica y el paradigma neoliberal (Bricefio Ruiz, 2013; Fernandez Jilberto y
Hogenboom, 1997). No obstante, ya Caetano (2023) definia pertinentemente que cualquiera de los
momentos o etapas del bloque son dificiles de definir en términos homogéneos o modélicos. da
Motta Veiga (2003), en un sentido similar y mas especifico sobre la cuestion industrial, referia a
que en particular Brasil (pero todo el MERCOSUR) habia continuado aplicando ciertas medidas
que podian ser consideradas como politicas industriales (algunas horizontales, otras sectoriales)

aun en este periodo de auge liberal.

El andlisis expuesto en los capitulos 4 y 5 permitié dar cuenta de esta tltima vision en forma
bastante sostenida durante los 8 afios que cubre el periodo de analisis de este trabajo, y por eso la

consideracion hibrida de los lineamientos de politica industrial del MERCOSUR en esta época.

Muchas de las propuestas y politicas avanzaron hacia la apertura y disminucién o eliminacion de

trabas al comercio -en un enfoque que privilegiaba al mercado y sus actores privados capitalistas
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como ordenadores del proceso y mejores asignadores de recursos-, asi como hacia la explotacion
de las ventajas comparativas tradicionales y la necesidad de un proceso de reconversion industrial.
Sin embargo, también se encontraron otras tantas propuestas y politicas que protegieron sectores
en especifico, mantuvieron o acordaron medidas de incentivo y otras que, también, reservaron
cierto margen de accion a los Estados (como la no prohibicion de los monopolios publicos, la
autorizaciébn a ciertos regimenes promocionales, entre otras) para cualificar la estructura
productiva de los paises del bloque, incluso a partir de la creacidon de nuevas ventajas comparativas
dindmicas.

Asimismo, se pudo evidenciar que existieron matices entre los subperiodos (1991-1994 y 1995-
1998) en que se dividio la investigacion del periodo completo. En este sentido, estos matices se
pueden subsumir en la idea de gradualidad: de un comienzo fuertemente neoliberal y ortodoxo a

un desenlace mas moderado, aun dentro de los marcos de este enfoque politico-econémico.

En el plano discursivo, a nivel politico, esto fue claro en tanto la primera reunion del CMC
establecio claramente una postura neoliberal dura y esta se fue diluyendo levemente hasta la
consideracion de un cambio en el segundo subperiodo, donde en este mismo plano se observo una
postura neoliberal moderada. Sucintamente, se observo el pasaje desde un objetivo netamente
aperturista, anclado en las ventajas comparativas estaticas y en la necesidad de reconversion
industrial en el subperiodo inicial hacia un enfoque que al menos reconocia la necesidad de generar
ventajas comparativas dindmicas y que vari6 ligeramente a una propuesta de reestructuracion y no
tanto de reconversion industrial en el ultimo tramo del periodo. En el nivel técnico, el enfoque
discursivo fue menos cambiante pero también sobre el final del periodo se identificaron los

planteos mas profundos sobre la transformacion de la estructura productiva.

En el plano de las acciones concretas, entre el primer y el segundo subperiodo se observo una
disminucién en la cantidad de propuestas presentadas y politicas acordadadas. Es en esta tltima
donde comenzo, en parte, el estancamiento del bloque en general ante la crisis asiatica y luego las
crisis econdmico-financieras que sufrieron todos los paises de la region (Bricefio Ruiz, 2022). A
pesar de esto, se pudo dar cuenta de que las caracteristicas de las acciones que si se desarrollaron
sobre el final del periodo fueron mas favorecederas de la relevancia industrial y de una estructura
productiva asentada en la generacion de ventajas comparativas dindmicas, en ciencia y en

tecnologia, en linea con el moderamiento discursivo antes explicitado.
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Por ultimo, los hallazgos de esta tesis permiten conectar con la idea de “espacio para el desarrollo”
de Wade (2003). Existia la posibilidad de que el periodo inicial del MERCOSUR, con el contexto
mas marcadamente neoliberal de sus casi 35 afios de historia, hubiera tomado decisiones muy
fuertes en esa linea y hubiera “encorsetado” el desarrollo de diferentes politicas del bloque y de
sus paises integrantes hacia el futuro. De acuerdo con lo relevado y argumentado, eso no parece
haber sucedido. Aun las politicas mas abiertamente neoliberales y que constrifieron las capacidades
de los Estados, dejaron algunos resquicios para buscar esos espacios para el desarrollo que
menciona Wade (2003), tanto a nivel de los paises individualmente considerados como a través de

politicas verdaderamente regionales.

Sin duda quedan aun muchas interrogantes por responder y relaciones sociales, econdémicas y
politicas que comprender para poder configurar, en una agenda futura, una propuesta de politica
industrial robusta para los paises de la region y para el bloque como tal. No obstante, comenzar
por el comienzo (una redundancia a propdsito) y caracterizar cudles fueron los lineamientos de
politica industrial del MERCOSUR en sus inicios, sirve para comprender mejor ese pasado,

entender (algo maés, tal vez) del presente y, por qué no, proponer y disefiar un futuro mejor.
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