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I ntroduccion.

El Mercosur es congtituido como una continuidad del Programa de Integracion vy
Cooperacion entre Argentinay Brasil (en adelante PICAB), si bien abandona sus principios
fundamentales, cambiando sensiblemente su disefio global y € modelo de integracion
subyacente. EI PICAB se proponia crear un espacio econémico comin para mejorar €l
bienestar de los pueblos, mediante una complementacion de sectores de las economias de
ambos paises, segun los principios de gradualismo, flexibilidad, selectividad, equilibrio,
profundidad y progresion. No es propésito de este trabagjo andlizar la evolucion del
Mercosur. En redlidad, €l objetivo del siguiente trabagjo es explorar y describir el contenido
del protocolo de Bienes de Capital, considerado € nicleo dindmico del PICAB como
instrumento para comenzar la integracion y cooperacion entre los dos paises. Ademas, se
propone examinar e grado de cumplimiento del protocolo, sus resultados y sus
modificaciones. Partimos de concebir a la integracién no como un fin en si mismo, sino
como un instrumento, que puede conducir a distintos resultados. La integracidn no se agota
en las cuestiones comerciales, sSino que es un proceso integral que tiene impacto en toda la
economia, sectorial o regional, y que tiene importantes efectos en la capacidad de

negociacion de un conjunto regional de paises.

2. La situacion argentina.

Con el nuevo gobierno democratico asumido en 1983, tomaron mas fuerza las ideas sobre
el agotamiento del modelo sustitutivo de importaciones, y la necesidad de ampliar la
competitividad para lograr una mejor insercion internacional. Sin embargo, € gobierno se
enfrentd en lo econdmico con las presiones monopoalicas, los planteos sindicales, la baja de
la recaudacion impositiva, € déficit fiscal y la renegociacion de la deuda externa: "L os tres
nucleos centrales del nuevo poder econdmico local (los grandes grupos econdmicos, con
vinculaciones con el sector financiero, € sector agroexportador, también ligado a aquellos
holdings y las empresas extranjeras), a igual que la banca acreedora, no tuvieron las
actitudes esperadas respecto de la democracia naciente. Por e contrario, cada uno oper6
exclusivamente en funcion de sus intereses concretos e inmediatos'2,

2Rapoport, Mario; Historia econdmica, politicay social de la Argentina (1880-2000). Buenos Aires, Ediciones
Macchi, 2000, p. 909.



En 1988 luego del fracaso del Plan Austral, estando ya en plena implementacion el PICAB,
se produjo una reforma arancelaria que modificé € régimen de consulta previa para las
importaciones limitandolas a 1000 posiciones arancelarias, en lugar de las 3000 que
existian anteriormente. Nuestro pais aceptdé un paguete de créditos del FMI y e Banco
Mundial destinado a la rebagja arancelaria. Los empresarios expresaron su descontento
enviando a Palacio de Hacienda un informe reservado donde se consignaba que los paises
mas desarrollados tenian un nivel de proteccion arancelariay paraarancelaria que oscilaba
entre e 56 y e 72%, mientras que la reforma proyectada en nuestro pais llevaria a los
ararceles a un promedio del 30%. Pensaban que la apertura seria utilizada por la secretaria
de Comercio como un elemento de presion para evitar cualquier escalada de los precios
durante la marcha del plan Primavera. Inclusive, se acusaba a equipo econdmico de
prometer cualquier cosa a Banco Mundial, con tal de contar con fondos para afrontar la
campafa electoral sin sobresaltos, aunque desde el ministerio de Economia se respondia
con promesas de que no habria una importacion indiscriminada®.

Existieron bienes cuya importacion requeria la autorizacion de la secretaria de Industria 'y
Comercio Exterior. La politica arancelaria que se lanz6 junto con e plan Primavera,
elimind posiciones que requerian consulta previa con intervencion de las camaras
industriales respectivas para su autorizacion. Entre los sectores en los que debian consultar
a los industriales nacionales, se encontraban € azlcar, bebidas alcohdlicas, prendas de
vestir, tegjidos, autopartes, electrodomeésticos, muebles y automotores. Ademés, la nueva
estructura arancelaria mostraba aranceles entre un 5 y un 40% (anteriormente se
encontraban entre un 46 y un 60%), con algunas excepciones, a la vez que se modificaron
las nomenclaturas. Esta reforma arancelaria unilateral, realizada sobre la base de exigencias
externas, atentaba contra la esencia misma del PICAB, puesto que no se consultaba a Brasil
sobre el tema, y significaba abrir el mercado interno a la competencia extranjera. Cuando
en febrero de 1989, las autoridades monetarias no tenian los dolares suficientes para
respaldar el mercado cambiario, cayeron los salarios, crecio la tasa de desocupacion y los

precios aumentaron, se produjo lafuga de capitales, y e alzadel ddlar libre®.

3Clarfn, 2-10-1988.

4L os factores que llevaron ala hiperinflacion fueron varios: "Entre ellos, tuvieron especial relevancialacritica
situacion del balance de pagos, la exacerbacion de la puja por la distribucion del ingreso, el comportamiento
especulativo de importantes sectores econdmicos y el encadenamiento de aceleraciones crecientes de la
inflacién y periodos de estabilizaciéon cada vez mas cortos y limitados en el pasado inmediato”. Rapoport,



En cuanto a la politica exterior, para € nuevo gobierno democratico, los socios
privilegiados serian Estados Unidos, América Latina, Europa occidental y los paises del
Tercer Mundo. Argentina buscO vincularse mas profundamente con Latinoamérica para
lograr acordar posiciones comunes, lograr una mayor autonomia, y acanzar una mayor
democratizacion econdémica y politica. El partido radical partio de la base de que nuestro
pais era subdesarrollado y que la integracion |latinoamericana comenzando con Brasil, era
un mecanismo para lograr € desarrollo econdmico y una mayor insercion en e comercio
internacional®. Los resultados emanados de la Comision Mixta de Alto Nivel de
Cooperacion e Integracion Econdémica Bilateral, de las subcomisiones sectorides y de
diversas reuniones de negociaciones entre Argentinay Brasil, dieron lugar en Buenos Aires
el 29 de julio de 1986, a la firma del Programa de Integracion y Cooperacién Econémica.
Las propuestas elaboradas por los dos paises sobre los mecanismos de integracion y
cooperacion, se volcaron en € texto de los protocolos. En € marco del Acta para la
Integracion Argentino-Brasilefia, se firmaron 12 protocol os de carécter sectorial: Bienes de
Capital, Trigo, Complementacion de Abastecimiento Alimentario, Expansion del
Comercio, Empresas Binacionales, Asuntos Financieros, Fondos de Inversiones,
Cooperacion Energética, Cooperacion Nuclear, Sector Aeronautico, Biotecnologia,
Estudios Econdémicos. Se partié de estos protocolos, a los que luego se sumaron otros

protocolos y “anexos’. En total se firmaron 24 protocol os.®.

Mario, op. cit., p. 925. Cristini, Marcela: La politica de importaciones, en, A.A.V.V.; El comercio exterior
argentino en la década de 1990. Buenos Aires, Manantial, 1991. Chudnovsky, Daniel: La integracién
econémica entre Argentina y Brasil: balance preliminar y perspectivas, en, Hirst, Moénica (comp.);

Argentina-Brasil. Perspectivas comparativasy ejes de integracion. Buenos Aires, Tesis, 1990.

°El gobierno radical pretendia alcanzar unamayor unién con el resto de los paises |atinoamericanos, partiendo
de labase de que nos unificabala mismatradicion histérica, geograficay cultural, tal cual sefialaba en la parte
de la plataforma electoral destinada a la politica internacional: “Impulsara una politica de integracion

latinoamericana que promueva los proyectos de integracion fisica, econdmica y cultural. Desarrollara el

aprovechamiento conjunto e integral de los recursos naturales compartidos, en especial el recurso agua sobre
la base del beneficio mutuo, sin detrimento ambiental y otros perjuicios’. Plataforma Electoral Nacional de la
Unién Civica Radical. Buenos Aires, 30 de julio de 1983, p. 7. Alconada Sempé, Rall: Democraciay politica
exterior 1983-1989, en, Jalabe, Silvia (comp.); La politica exterior argentina y sus protagonistas 1880-1995.
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1996. Moneta, Carlos. El acercamiento Argentina-Brasil: dela
tension y el conflicto a la competencia cooperativa, en; Capitulos del SELA. Caracas, Arte, enero-marzo
1988, n° 18. Russell, Roberto: Un afio de politica exterior: las relaciones con Estados Unidos, América
Latina y Europa occidental, en, Perina, Rubén y Russell, Roberto (comp.); Argentina en el mundo (1973
1987). Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1988.

®Seguin los términos juridicos empleados por la ALADI, los textos ampliatorios o modificativos de acuerdos
reciben la denominacion de “protocolos’, que corresponden conceptualmente a los “anexos’ previstos en €l

programa de integracion bilateral. Tagle, Carlos: Aspectos juridicos e institucionales del Programa de



2. El protocolo de bienes de capital.

2.1. Lasituacion del sector de bienes de capital.

El sector de bienes de capital habia sido dgado de lado en la mayoria de los paises
americanos, ya que la produccion se habia dirigido hacia los bienes de consumo finales, y
la produccion local sufria la competencia de los bienes importados. Se entendia que €
progreso ya no pasaba por las industrias bésicas, sino por industrias con una gran
potencialidad tecnoldgica e intensiva, por eso €l modelo de integracion industrial propuesto
era integral, porque la industria de bienes de capital debia ser el cimiento del nuevo
modelo. También, se tomO en cuenta que S un pais se especializaba solamente en la
industria de bienes de consumo, no podria llegar a ser un productor con bajos costos, y por
lo tanto, un exportador competitivo, porque si bien los productos podian venderse a precios
altos en el mercado local, la situacién era distinta en el exterior. A esto se le sumaba que
para mantener al sector de bienes de consumo en crecimiento continuo, era necesario
importar renovadas cantidades de bienes de capital’. Los datos de la produccion de bienes
de capital en Brasil y la Argentina mostraban que la capacidad instalada en e primero
equivalia a cuatro veces la naciona aportando en e caso argentino € 4,3% del producto
Bruto Interno, contra el 5,3% en e caso de Brasil. El grado de desarrollo de la industria de
bienes de capital en Brasil quedaba demostrado porque en 1975, la produccién abastecia
solo & 71% del mercado interno, mientras que en 1986 llegaba a 78,4%, mientras que la

Argentina mostraba en el mismo periodo un retroceso del 78% al 70% en 19868,

2.2. Laimportancia del protocolo.

Se pretendia recuperar la inversion productiva a partir del protocolo nimero 1 de Bienes de
Capital, para conseguir una modernizacion tecnolégica y, una clase empresarial més
competitiva y eficiente, puesto que un mercado pequefio como e argentino conducia a
pocas empresas en cada rama de la economia por lo que en € sector industria
predominaban cada vez mas |os oligopolios que no operaban con costos bajos, no invertian,

ni introducian cambios en la tecnologia, por no tener competencia. Este protocolo intentaba

Integracion y Cooperacion Argentino-Brasilefio, en; Revista Integracion Latinoamericana. Buenos Aires,
INTAL, n°® 122.

"Conesa, Eduardo: Teoria econémica y sustitucion de importaciones: su reconciliacion, en; Revista
Integracion Latinoamericana. Buenos Aires, INTAL, julio 1984, n° 92.

8Clarin, 19-7-1989.



potencializar a las dos economias nacionales a través del sector de bienes de capital, que
"abarcaba una inmensa variedad de productos, 10 que permitié identificar con mayor

facilidad nichos en los que no se vulneraban intereses’®. Se desarroll§ una estrategia para
acrecentar el comercio de bienes de capital, puesto que era la Unica forma posible de iniciar
el proceso de integracion: “en un primer momento, afecta al comercio de bienes que son

tipicamente producidos por pequefias y medianas empresas, con efectos directos sobre €l

mercado de trabajo, y de una manera cautelosa, dado € peso relativamente reducido de los
productos comprendidos en la produccion y e comercio exterior de los dos paises™®.
Ningun pais podia especializarse en industrias particulares, puesto que las especializaciones
debian ser sectoriales buscando el desarrollo en ambos paises de bdas las secciones
industriales. Para eso se debian dejar de lado los temores de los brasilefios respecto a que la
Argentina se especializara en parte del sector de bienes de capital, y ellos con la industria
de bienes de capital méas masiva®®.

Precisamente, €l nucleo estratégico fundamental del programa de integracién entre ambos
paises fue este protocolo, puesto que tenia la caracteristica fundamental de convertirse en el
gecutor activo, a partir del cua sus efectos se tradadarian a resto de la estructura
econdmica: “el programa no apunta a profundizar el esquema de especiaizacion que
caracteriza a la relacion bilateral —agroaimentarios versus manufacturas- sino a generar
especializaciones intraindustriales que difundan mas equitativamente las capacidades y
potencialidades del cambio técnico. Propone aprovechar las oportunidades del mercado
ampliado para recrear ventgjas dindmicas que deriven de ganancias de productividad

conjuntas y de la reconversion progresiva de ambos aparatos industriales’™?. Se implemento
un esquema de complementacion entre las industrias de bienes de capital de ambos paises,
mediante € desarrollo tecnolégico y € aumento de la competitividad, para lograr una

ampliacion del mercado, el abaratamiento de costos para acceder a economias de escala, y

®Quintanar, Silvia: La estrategia de integracion desde el PICAB al MERCOSUR a través del andlisis del
sector de bienes de capital, en; Revista Meridiano. Buenos Aires, Centro de Estudios Alexander von
Humboldt, agosto 1995, n° 1, p. 28.

¥Baumann, Renato: Los bienes de capital y la integracion entre Brasil y Argentina, en; Revista Integracion
L atinoamericana. Buenos Aires, INTAL, diciembre 1989, n° 152, p. 4.

Y|_avagna, Roberto: Los protocolos argentino-brasilefios constituyen la primera etapa de un programa de
integracién econdémica, en; Cuadernos del SELA. Caracas, Arte, julio-septiembre 1986, n° 13.

12porta, Fernando y Fontanals, Jorge: La integracion intraindustrial: el caso del Acuerdo Argentino Brasilefio
en el sector de bienes de capital, en; Revista Integracion Latinoamericana. Buenos Aires, INTAL, diciembre
1989, n° 152, p. 17.



una integracion sectorial a partir de una lista de bienes que incluia partes de transporte no
automotor, maquinarias eléctricas y no eléctricas de uso difundido, sus componentes v,

partes y piezas, etc.. Al mismo tiempo, se utilizaria mano de obra calificada, se lograria el

aprovechamiento de recursos naturales e insumos, de adelantos tecnoldgicos que
contribuyeran a la exportacion de los bienes, y se generarian divisas que iban a permitir la
sustitucion de importaciones™.

Ladivision de trabajo en esas industrias, se caracterizaba por una cadena de montaje donde
los insumos son transformados hasta el ensamblgje final. Estos insumos podian provenir de
empresas contratistas pequefias y medianas que participan de una economia de
especializacion a escala vertical. En e sector de industria de bienes de capital como las de
maguinas herramientas y maquinas envasadoras, son bgjos los gastos en investigacion, a

revés de lo que ocurre con las telecomunicaciones, 0 l0s equipos e ectrénicos. En nuestro
pais predominaban las empresas pequefias y medianas. “las 100 empresas mas grandes
generan un poco mas del 40% del valor de produccion total del sector pero los niveles de
concentracion difieren entre los diversos submercados. En los subsectores de astilleros,
material ferroviario, tractores, generadores eléctricos, telecomunicaciones y refrigeracion

industrial, los cuatro establecimientos més grandes generan méas del 75% de la produccion.
También con un elevado, aungue menor, indice de concentracién aparecen los subsectores
de maquinarias para la construccion, para el transporte y elevacion de mercaderias y de
caldereria, en los que los cuatro establecimientos mayores explican entre el 50y el 75% del
valor de produccion. Con excepcion de los barcos, no hay productos de estos sectores en la
lista comun” 14,

En Brasil, en cambio, existian ciertas excepciones por € tamafio de las fébricas, y porque
grandes empresas transnacionales se establecieron décadas anteriores, pero en ambos casos
se tomd en cuenta que las pequefias y medianas empresas desempefiaban una tarea muy
importante en la redistribucion del ingreso, evitando la acumulacion y concentracion del

poder econdmico y politico, en un sector minoritario de la sociedad: “ Son las pequefias y

medianas empresas un factor fundamental de la democratizacion econdémica de la sociedad

13porta, Fernando: El acuerdo de integracion Argentino-Brasilefio en el sector de bienes de capital:
caracteristicas y evolucién reciente, en, Hirst, Monica (comp.); Argentina-Brasil. Perspectivas comparativas
y gjes deintegracion. Buenos Aires, Tesis, 1990.

14P0rta, Fernando, op. cit., p. 286.



y ésta, a su vez, de consolidacion de la democracia politica. Por otra parte, € segmento de
la pegqueiia y mediana empresa constituye un medio &gil y eficaz para acceder al cambio
técnico y la innovacion, con capacidad de transferir a resto del sistema productivo los
progresos tecnoldgicos que se le incorporen. Se aprovecharia € efecto multiplicador para
empresas vinculadas bajo diversas formas de negocio a sector bienes de capital, con su
inmediato correlato en la generacion de puestos de trabajo y € impacto en las economias
regionales™*,

2.3. Lascaracteristicas.

La mayoria del universo de bienes de capital pertenecian a pequefias y medianas empresas,
gue querian aprovechar la apertura del mercado brasilefio, a partir de la elevaciéon de su
produccion y posterior exportacion de bienes, en lo posible sin nuevas inversiones de
capital. Claro que las empresas que no tenian filiales en Brasil, debieron asociarse con
otras, o abrir oficinas de representacion comercial en € vecino pais, para establecer
contacto con algun distribuidor de la zona. Otras en cambio, establecieron sociedades de
exportacion para ampliar la gama de productos y modelos ofertados, vendieron
instalaciones llave en mano, O suministraron Servicios y nuevas partes para nuevo
equipamiento, a partir del crecimiento de las exportaciones. A partir de este universo (lista
impuesta) se iba a negociar una lista comin de productos (punto 3). El universo estaba
integrado por una serie de productos que pasaban a regirse en el marco de liberaciéon de
comercio establecido por e protocolo, por eso ambos gobiernos debieron negociar una lista
comun a través de negociaciones semestrales en donde esta lista se ampliaria, esperandose
que hacia 1990 la mitad del universo quedaraincluido en la misma (punto 6).

El protocolo de bienes de capital poseia un instrumento bésico que era €l arancel cero, y la
eliminacion de las restricciones no tarifarias, administrativas, cuantitativas o tributarias para
todos los productos de la lista comun (punto 4, incisos a 'y b). Para la lista comun de
productos el intercambio global seria equivaente a 2000 millones de dolares entre 1987 y
1990: “en 1987 € equivalente a 300 millones de ddlares de los EEUU, en 1988 el

15Quintanar, Silvia, La estrategia de integracion desde el PICAB al MERCOSUR a través del andlisis del
sector Bienes de Capital, op. cit., p. 27.



equivaente a 400 millones de ddlares de los EEUU, en 1989 & equivaente a 550 millones
de ddlares de los EEUU, en 1990 e equivalente a 750 millones de délares de los EEUU"®.

Cada una de las cuatro rondas de negociacion significd la confrontacién de las listas
nacionales confeccionadas por los fabricantes. Las rondas de negociaciones que se
realizaron hasta fines de 1989 sufrieron retrasos en la realizacion de las mismas, a pesar que
eran semestrales. Igualmente se fueron ampliando la lista comin de productos con arancel
cero, aungue no se habia avanzado mucho en los intentos de concordar una nomenclatura
en comun, y planificar la reestructuracion, especializacion y complementacion industrial.
La oferta brasilefia de bienes de capital fue més numerosa, y abarcaba una amplia gama de
productos que recorria préacticamente todo € universo elegible, e inclusive presentaba una
tendencia mas firme a negociar por agregados de productos. La lista argentina siempre fue
més reducida, concentrada y especifica, por lo que existi6 una proporcion mayor de
propuestas argentinas, y una cobertura més restringida por gama de productos que la
abarcada en la lista positiva brasilefia. Ademas, ciertos sectores de la industria argentina,
con todas las empresas a la cabeza, 0 las que abarcan la mayor parte del mercado, no se
presentaron a negociar la lista, especialmente cuando predominaba la oferta del Brasil,

puesto que deseaban conservar su participacion en el mercado.

La primera ronda realizada en enero de 1987, incluyd la mayor parte de los bienes, y

favorecida por la coyuntura expansiva de la economia brasilefia a fines de 1986, las
negociaciones adoptaron gran parte de las propuestas argentinas. Algunos elementos sobre
laintegracion en los bienes de capita fueron modificados luego de conversaciones entre los
gobiernos y los sectores privados de ambos paises, por gemplo, en julio de 1987 se
firmaron documentos sobre la compra, garantia, y control de calidad de bienes en el sector
petrolero’’. Las otras dos ampliaciones de septiembre de 1987 y mayo de 1988, estuvieron

trabadas por las presiones inflacionarias de ambos paises, y por la resistencia de los
negociadores brasilefios a acordar |a penetracion de partes y piezas de méquinas y equipos
electronicos, y la renuencia argentina a aceptar generalizaciones de posiciones parcia mente
incluidas. Estos Ultimos mantuvieron la tesis de negociar producto por producto. La dltima
ronda fue en enero de 1989, y se incorporaron componentes, partes y accesorios para

maquinas herramientas y otros equipos, y se generalizaron varias posiciones en las que ya

%protocolo Nimero 1, Bienes de Capital, punto 5.



estaban negociados algunos productos especificos. La lista comin incorporé hasta 1990
alrededor de 350 posiciones arancelarias de la NALADI, sobre un total de 612 que contenia
el universo negociable definido en el protocolo 2.

Las politicas en el sector de bienes de capital debian ser simétricas y armonizadas,

estableciéndose que e intercambio debia ser equilibrado™®. Si el déficit no llegaba al 10%,

se podia hablar de un equilibrio dindmico®°, que hacia referencia a una tendencia a
crecimiento del intercambio, pero en e caso de que no se cumpliera con € equilibrio,

existian una serie de mecanismos correctores o "clausula gatillo™: “Si e desequilibrio

supera € 10% (diez por ciento), calculado de acuerdo a punto 8 operan: inclusion de
nuevos productos del universo en la lista comun; esgquema financiero adiciona entre los
Bancos Centrales de |os paises, conforme alo establecido en € Protocolo nimero 6, puntos
2y 3. Si el desequilibrio supera el 20% (veinte por ciento), calculado de acuerdo al punto 8
se opera la clausula de aporte del Fondo de Inversiones, conforme lo establecido en €

Protocolo nimero 7, punto 2"%1. Si e déficit era mayor del 10%, debia ampliarse la lista
comun con preferencia de los bienes exportados por e pais con déficit. Este nuevo

equilibrio no debia ser un motivo para que intervinieran los bancos centrales, aunque 1o

7 aNacién, 16-7-1987.

18|_as familias de productos que més avanzaron en e proceso de negociacion fueron la maquinaria textil, la
maquinaria indumentaria, maquinas herramientas, maquinas para papel y carton, maquinas para la industria
de la alimentacion y para envasado, balanzas autométicas, elevadores y transportadoras, grias, gatos
hidraulicos, elevadores y transportadoras, limadoras, tornos, taladradores, y compresores. El grado de avance
parcial se manifesté en maquinaria agricola, maquinas para caucho y pléstico, equipos para €levacion,
manipulacion y carga, y aparatos para calentamiento y enfriamiento. Los resultados fueron escasos en

motores a combustién y eléctricos, valvulas y maguinaria vial. Entre los productos contenidos se pueden
mencionar filtros industriales, maguinas para las industrias alimenticias, de envasado y del pléstico, matrices
para metales, herramientas neuméticas manuales, hornos industriales a combustibles y eléctricos, equipos de
riego, cosechadoras, equipos de bombeo, equipos de elevacion y carga, enfardadoras, y otros, con un claro
predominio de bienes de capital de series cortas, casi sin la incorporacion de partes, piezas y componentes, y
|os bienes a pedido, aunque se negociaron a gunos barcos.

protocolo Ntimero 1, Bienes de Capital, punto 7.

Zprotocolo Niimero 1, Bienes de Capital, punto 8.

Zprotocolo Nimero 1, Bienes de Capital, punto 9. El protocolo 6 sobre Asuntos Financieros, establecia “que
el Banco Central de la Republica Argentinay el Banco Central del Brasil gjustaran las condiciones técnicas y
operativas que hagan mas eficiente aquel sistema através de la creacion de un mecanismo de financiamiento
reciproco para los saldos deudores registrados en las compensaciones cuatrimestrales’, y ademas instauraba
“a través de los Bancos Centrales respectivos, un esquema financiero adicional que serd accionado en €l

momento que ocurriese un desequilibrio en € intercambio de los productos de la lista comin en el &rea de
bienes de capital”. Protocolo NUmero 6, Asuntos Financieros, puntos 1y 2. El protocolo 7 hacia referencia a
que “ en el caso que el intercambio comercia de bienes de capital presente un desequilibrio superior a 20%
(veinte por ciento) del valor de referencia mencionado (...), los dos Gobiernos quedan comprometidos a
integrar o aumentar el capital del Fondo, en partes iguales por un valor adicional igual a monto del

desequilibrio registrado”. Protocolo NUmero 7, Fondo de Inversiones, punto 2.
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podian hacer en segunda instancia financiando a contado parte de las exportaciones del

pais deficitario, 0 de las importaciones del pais superavitario.

En el caso de que el déficit superara el 20%, se creaba un Fondo de Inversion por €l cud se
promovian inversiones en e pais deficitario para que aumentara la produccion y
exportacion a otro pais de bienes de capital. El Fondo de Inversion seria de 200 millones
entregados en forma igualitaria por ambos paises, y serviria para inversiones en el &rea de
bienes de capital, aunque esto exigia la adopcién de politicas sectoriales conjuntas. Si €l

déficit fuese mayor del 40%, se tomarian "las medidas necesarias’ para corregirlo aungque
no quedaba bien aclarado cudles eran, pero se suponia que dependia de la buena disposicién
del pais con superavit (punto 10). Las inversiones realizadas a pesar de la escasez de
divisas, serian importantes para expandir e nuevo mercado a partir de la productividad y

competitividad, y la compra de bienes de capita por parte del sector publico. Las
inversiones en el pais deficitario servirian para que se desarrollara su estructura productiva,
y los mecanismos debian emanar de ambos paises.

En cuanto a las compras del sector publico, la lista comprendia bienes que tenian un

tratamiento preferencia respecto de terceros paises. “A. En las compras del sector publico,
directo o indirecto, de Argentina y Brasil, los productos de la lista comin de origen
brasilefio o argentino tengan tratamiento similar a los productos de origen local; B. En las
decisiones de importacion del sector publico directo o indirecto; de Argentinay Brasil, los
productos de la lista comun, brasilefios y argentinos, tengan tratamiento preferencia
equivalente con relacion aterceros proveedores; C. En las licitaciones de obras publicas, en
ambos paises, financiadas con préstamos de instituciones financieras internacionales, 10s
bienes de capital de origen argentino y brasilefio respectivamente, que no estén incluidos en
la lista comun, serén beneficiados con relacién a terceros proveedores con una reduccion
del 50% (cincuenta por ciento) del nivel de proteccion en el margen del precio concedido a
los productos locales’®. Sin embargo, no se produjeron sustancidles avances en las
politicas de compras del sector publico en ambos paises.

Los productos de la lista comin debian tener un nivel de proteccion equivalente frente a
terceros paises, para lo cudl se debian gustar los aranceles y los procedimientos no

22protocolo NGmero 1, Bienes de Capital, punto 11.
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arancelarios de cualquier naturaleza (punto 12)23. Cada pais averiguaria en el otro si existia
la produccion de determinado producto, antes de bajar aranceles para la importacion de
bienes de capital de lalista comuin, provenientes de otros paises: “El protocol o intento crear
una Unién Aduanera para la comercializacion de bienes de capital, por |o que quedaba por
determinar €l nivel de proteccion comun (arancel externo) de los productos de la Lista
Comun frente a productos de terceros paises. El nivel de proteccion debia ser de una
magnitud tal, que influyese en la decision del importador, incentivando €l flujo de comercio
entre la Argentina y € Brasil e incrementando € nivel de desvio de los flujos
comerciales’®,

Se establecid una competencia conjunta para asegurarse que se suprimirian las ventgjas y
desventgjas entre los dos paises, en cuanto a costo saaria, presion impositiva,
subvenciones, etc., ya que nuestro pais habia padecido un proceso de desindustrializacion y
una reduccion del mercado interno, mientras que Brasil habia tenido un alto proceso de
acumulaciéon de capital e incorporacion de tecnologia, y habia podido exportar bienes
industriales. Es decir, "la idea del acuerdo era que la Argentina avanzase en el sentido de
igualar los estimulos que Brasil tenia en este sector. Esto era una suerte de privilegio
sectorial, dentro de un panorama general de escasas posibilidades financieras y fiscales®.
Se establecio una Comision para poder vigilar mas de cerca la evolucion de este protocolo,
estableciéndose “en & ambito de la Comision de Ejecucion del Programa, un Grupo de
Coordinacion 'y Seguimiento permanente para proponer medidas especificas de
armonizacion gradual de politicas que afecten la produccion, comercializacion y desarrollo

tecnoldgico de bienes de capital y para acompafiar y asegurar la buena gecuciéon del

g punto 12 mencionaba lo siguiente: “Nivelar y mantener el margen de proteccion total en relaciéon a
terceros de forma tal que el nivel de proteccién para cada producto de la lista comin sea equivalente en la
Argentinay €l Brasil. Este nivel de proteccién debera ser de una magnitud tal que influya directamente en e
precio de decision del importador incentivando el flujo de comercio entre la Argentinay el Brasil. A tal fin
serén gjustados para cada producto de la lista comin los aranceles y |os procedimientos no arancelarios de
cualquier naturaleza, sean administrativos, cuantitativos o tributarios, que incidan sobre la importacién de
terceros proveedores. El efecto sobre la exportacion de reintegros e incentivos, para cada producto de la lista
comun, que uno de los paises conceda podra ser compensado por €l otro através de reintegros, incentivos u
otras medidas de equiparacion que neutralicen dicho efecto. A partir del inicio del Proyecto, ambos paises se
comprometen a no adoptar reintegros o incentivos adicionales en relacion a los productos de la lista coman,
sin previo acuerdo de | as partes, exceptuando casos de equiparacion”. Protocolo Namero 1, Bienes de Capital,

unto 12.

“Quintanar, Silvia, La estrategia de integracion desde el PICAB al MERCOSUR a través del andlisis del
sector de Bienes de Capital, op. cit., p. 30.



proyecto, e inclusive examinar las cuestiones relativas entre otras cosas a medidas de
equiparacion, clausulas de salvaguardia y situaciones excepcionales de mercado, y a la
puesta en funcionamiento de mecanismos de correccién del desequilibrio®?®.

El margen de preferencia y las condiciones de competencia en los dos mercados, sufrieron
indefiniciones, puesto que su resultado final dependeria de las reformas en sus estructuras
arancelarias y comerciaes que los gobiernos estaban implementando. La fijacion de los
aranceles externos comunes, se postergd hasta 1990, retrocediéndose asi de una unién
aduanera a un area de libre comercio. Los bienes a pedido, fueron excluidos del acuerdo
porgue se esperaba negociar un régimen especial, debido a que predominaban en este sector
las empresas transnacionales. Ademés, €l comercio de las partes y piezas fue restringido a
un porcentgie minimo: “Este criterio reduce € intercambio de componentes a las
necesidades de reposicion y mantenimiento de los bienes LC efectivamente
comercializados e inhibe tendencialmente cualquier especializacion que no sea en
productos completos, restando dinamismo potencia no solo a intercambio sino a la
reestructuracién industrial. Esta restriccion fue impuesta por los negociadores brasilefios y
sevinculaa elevado grado de integracion nacional que el sector tiene en Brasil y a criterios
de proteccion de la red de empresas subcontratistas™”.

En cuanto al Régimen de Origen, |os bienes de capital eran considerados nacionales cuando
fuesen originarios del territorio argentino o brasilefio, o cuando e valor de los materiales
importados de terceros paises, no fuese superior a 20%?%. Esto procuraba evitar que se
favorecieran empresas transnacionales. Otro problema que se planted fue que las
estructuras de los aranceles y de registro de cada pais se basaban en las nomenclaturas
nacionales que coincidian solamente a nivel de capitulo, pero los desagregados eran
diferentes entre en la definicion de los productos, dificultando las estadisticas y las
operaciones comerciales bilaterales.

4. Los acuerdos firmados con Italiay Esparia.

Pese a lo mencionado anteriormente sobre e sostenimiento de un nivel de proteccion

equivalente para los productos negociados con terceros paises, nuestro pais firmo un tratado

%Quintanar, Silvia, La estrategia de integracion desde el PICAB al MERCOSUR a través del analisis del
sector de Bienes de Capital, op. cit., p. 30.

%protocolo Numero 1, Bienes de Capital, punto 13.
27porta, Fernando, op. cit., pp. 278-279.
28protocolo NUmero 1, Bienes de Capital, punto 15.
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con Italia en diciembre de 1987, por € cua se otorgo la exencion de pago de derechos
arancelarios a las importaciones de equipos y bienes de capital de origen italiano, cuando
las importaciones tuvieran financiamiento obtenido mediante la legislacion italiana de
ayuda a desarrollo. Uno de las caracteristicas mas importante era que €l acuerdo estaba
supeditado a la continuidad del sistema democratico en Argentina, asegurando el
crecimiento econémico dentro del marco de la democracia. Pero era indudable que los
inversores italianos se sintieron atraidos por un mercado ampliado, puesto que podian
dirigirse hacia otros mercados como el brasilefio o € uruguayo?®.

Por otra parte, las cifras involucraban 5000 millones de ddlares de inversiones en la
Argentinadirigidas al sector privado durante el quinquenio 1988-1992, aportadas por partes
iguales por e gobierno italiano, empresarios italianos y empresarios argentinos. “El tercio
que provee € gobierno de Italia es crédito concesional para la adquisicién de bienes de
capital dentro de los programas de ayuda a paises del Tercer Mundo. El tercio que proveen
las empresas italianas en forma de inversion extranjera lo pueden aportar en divisa de libere
convertibilidad, tecnologia, marketing, disefio, marcas, designaciones, etc.. El aporte de
empresarios argentinos, en reunion con aportes italicos, les permitira € acceso a terceros
mercados’®. Garantizadas por e gobierno itaiano, las inversiones gozarian de un
mecanismo que obviaria en nuestro pais todas las trabas burocréaicas y administrativas.
Uno de los acuerdos consistia en una linea de créditos ampliada por 600 millones de
ddlares para equipamiento industrial e inversiones que significaran un aumento de las
exportaciones y mejoramiento de la calidad y de la tecnologia. Se establecian mecanismos
agiles para la gecucion de proyectos de desarrollo tecnoldgico con la participacion de

organismos publicos y empresas privadas de ambos paises®!. Ademés, las camaras

29Fernéndez, Gloriaz Las relaciones bilaterales especiales de Argentina, en; Revista América
Latina/lnternacional. Buenos Aires, FLACSO, enero-marzo 1988, n° 15. Sosa, Alberto; Aspectos de la
politica exterior del gobierno argentino (1983-1988). Informe preliminar. Buenos Aires, Consejo Federa de
Inversiones, 1988.

3050s3, Alberto, Aspectos de la politica exterior del gobierno argentino (1983-1988). Informe preliminar, op.
cit., p. 62.

310tros proyectos eran inversiones para la digitalizacion telefénicay enlaces interurbanos, la construccion en
Neuquén de una planta de policarburosy un poliducto entre Lomade laLatay Puerto Galvan, créditos parala
ampliacion de la linea A de subterrdneos, un acuerdo para la compra del Banco de Italia por la Banca
Nazionale del Lavoro, y un acuerdo para la transferencia de tecnologia italiana. Las obras se harian mediante
adjudicacion directa y todos los bienes y equipos importados para tales obras no pagarian aranceles de
importacion. En este Ultimo caso a pesar que se establecia por ley el Ilamado a licitacion para la contratacion
de la obra publica, se derogaba esa ley por medio de este tratado concediéndole el privilegio alos contratistas
italianos. La Nacion, 9-12-1987.

14



empresariales de los dos paises suscribieron un acuerdo de cooperacion para crear las bases
para construir empresas mixtas segin el sistema de joint-ventures u otras formas de
colaboracion entre pequefias y medianas empresas seleccionadas en cada rama, para
promover la exportacion de productos manufacturados argentinos y exportar productos
italianos y argentinos hacia terceros paises®.

Argentina también firmé un tratado de cooperacion con otro pais europeo a principios de
1988. Las bases del acuerdo con Espafia, eran la cooperacion politica, econdémica,
cientifico-técnica, cultural y consular. Estos acuerdos englobaban operaciones para
movilizar recursos por el orden de 1os 3000 millones de délares para el periodo 1988-1992,
gue incluian lineas de créditos, sistemas concesionales e inversiones directas, asi como la
formacion de jointventures o empresas mixtas. La cifra se dividia en mil millones de
ddlares en créditos, mil millones para financiar inversiones espafiolas, y los restantes mil
millones en asistencia y cooperacion financiera. Los acuerdos, que se realizaban para
promover el sector industrial privado argentino, se iban allevar adelante siempre que en las
naciones existieran sistemas democréticos de gobierno.

Ambas economias se complementaban, es decir, mientras que Espafia trataba de invertir sus
excedentes fronteras afuera, la Argentina sufria de déficit crénico de inversiones. Las bajas
tasas de interés con que se otorgaban fondos para los proyectos de inversion, y la
experiencia espafiola en algunos rubros como turismo y pesca que podia ser aprovechada
por los empresarios argentinos, constituian otros aspectos positivos. Sin embargo, algunos
observadores esparioles sefidlaron algunos factores limitativos de la vinculacion econdémica
entre ambos paises, por g emplo, que la Argentina era un pais de alto riesgo por la deuda
externa, la inflacion descontrolada, 1a inestabilidad politica interna, y porque ain dentro del
area latinoamericana habia paises que ofrecian mejores condiciones para la inversion
extranjera®”.

Los equipos y bienes espafioles estaban exentos de derechos aduaneros. También se
estipulaba la libre repatriacion de capitales y la transferencia de utilidades, mediante la no
aplicacion de las restricciones previstas en caso de dificultades en los pagos. Estaba claro
que los proyectos que se redizaran en € marco del acuerdo serian adjudicados por

32| aNacion, 14-12-1987.
33Clarin, 24-1-1988.
34Clarin, 6-3-1988.
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contratacion directa, sin licitacion, aunque se podian sefialar diferencias respecto al
convenio con Italia. En la negociacion con Espafia se planted que la financiacion no seria
exclusiva de los bienes espafioles, sino que se admitia también la compra de bienes de
capital de origen argentino, aunque no se mencionaba cua era la cuota garantizada para
nuestras maquinarias. Otro elemento particular era que Espaia se comprometia a financiar
exportaciones argentinas por 100 millones de ddlares en e quinquenio .

El gobierno corrigio € error cometido con los italianos respecto de la importacion de bienes
de capital, no otorgando el mismo tratamiento y ventagjas concedido como consecuencia de
otras zonas de libre comercio u otras formas de integracion. Pero en el acuerdo con los
espafoles no se mostraba un mayor desempefio de las pequefias y medianas empresas,
ademés el monto comprometido era menor que en el caso de los italianos>®. Los acuerdos
con Espafia e Italia, generaron criticas entre los fabricantes argentinos de méquinas y
herramientas y en las empresas constructoras, porque sostenian que se produciria una
“egpanolizacion” y una “italianizacion” de las obras publicas, y que ambos paises se
aseguraban una colocacion ventajosa de sus bienes de capital®’.

5. Los resultados del protocolo.

Antes de los acuerdos con Brasil, las exportaciones de bienes de capital brasilefios eran de
150 millones de ddlares y las argentinas eran de 50 millones de la misma moneda. La
primera lista comun entré en vigencia en enero de 1987, la segunda en octubre de ese
mismo afio, y latercera en 1988, con un comercio en 1987 de 150 millones de dolaresen el
segmento de bienes de capital, mayor que e afio anterior, superavitario para Brasil y con
unos 40 millones de ddlares que pertenecian a la lista comin que fue bastante equilibrada.
La mayor parte de las exportaciones argentinas de bienes de capital fueron de series cortas
puesto que era en este sector donde las diferencias de desarrollo tecnoldgico eran menos
evidentes, mientras que estuvieron casi ausentes las piezas, las partes, y los bienes a pedido.
En este Ultimo sector, predominaban las empresas transnacionales, por lo que se dg6 para

%Clarin, 56-1988.

3% posteriormente se rectificod el problema ocasionado por os bienes de capital de origen brasilefio y de origen
italiano, cediendo la prioridad alos primeros si se hallaban dentro de lalista positiva negociada.

3"Este tratado agilizaba algunos planes espafioles que estaban avanzados. Encabezaba la lista el de la
Telefonica Espafiola, con un aporte previsto entre 600 y 900 millones de délares, ademas los espafioles
esperaban vender 1900 vagones de carga a Ferrocarriles Argentinos, electrificar un tramo de la linea Roca,
construir una cementera en el norte, reflotar trabajos de infraestructura (caminos) y, participar en el esquema
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mas adelante la vigencia de un régimen especia. En el caso de las piezas y las partes, los
resultados fueron escasos. Esto se debia a que la industria de bienes de capita tiene una
divisién del trabgjo basada en operaciones que transforman las partes y componentes que
son finalmente ensamblados, por 10 que en la cadena productiva existe una malla de
pequefias Y medianas compafiias subcontratistas. En €l caso de las empresas argentinas,
existia una integracién menos marcada, careciendo de economias de especializacion, y de
proveedores de piezas. Mas de la mitad de las exportaciones argentinas se concentraron en
las maguinas herramientas, y luego las maguinas para envasado, para la industria de
alimentacion y la agricola. Las exportaciones de la lista comun fueron € 10% de las
importaciones totales brasilefias de esos rubros, mientras que las exportaciones de la lista
comun brasilefia, mas variadas, comprendian equipos pesados, productos simples
mecanicos y e éctricos, productos de series largas, etc..

Asimismo, sobresalié una creacion de comercio debido a crecimiento de las exportaciones
argentinas, por sobre el desvio respecto de otros destinos anteriores. El intercambio ertre
las dos naciones era mas ato que € redizado con otros paises, aumentando las
participaciones de cada socio en la balanza comercial del otro pais. Pese a que los
compromisos firmados hablaban de un comercio bilateral de 300 millones para 1987 y 400
millones en 1988, € total negociado dentro del universo definido llegd a 124 millones €l
primer afo, a 135 millones el segundo, y 166 millones en 1989, no obstante el aumento del
comercio, y € avance en aquellos sectores con una especializacion previa. El porcentaje de
comercio perteneciente a bienes de la lista comun fue de 35% en 1987, 51% en 1988, y
58% en 1989. El déficit argentino fue de 50, 32 y 4 millones respectivamente. Este
intercambio no produjo un progreso en la complementacion productiva, a pesar de ello, las
manufacturas incrementan el comercio intraindustrial. Se incrementaron las exportaciones
argentinas mas que las importaciones brasilefias, o que significd que el comercio fuese més
equilibrado. El item més importante para la Argentina fue e de calderas, méguinas y
artefactos mecanicos.

Pero, las empresas argentinas no ampliaron las instalaciones, ni formalizaron nuevas
inversiones en maquinaria, sSino que simplemente se limitaron a vender los productos

competitivos realizados en méquinas convencionales, adaptados a las necesidades de los

industrial de fertilizantes, todo ellos gracias a la fuerte liquidez de divisas de la economia peninsular que
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usuarios, mientras que las firmas brasilefias pudieron lograr financiacion para sus ventas.
Por otra parte, luego de algunos afios, perdio interés el sector de bienes de capital, a mismo
tiempo que aumentaban en importancia los sectores automotores y agroalimentario. Lafalta
de inversiones en bienes de capital, junto con una transferencia de decisiones al sector
privado, y la inestabilidad econdémica de ambos paises (inflacion, fluctuaciones del tipo de
cambio, divisas utilizadas para e pago de la deuda externa), provocaron una caida de las
esperanzas puestas en este sector. El intercambio de bienes de capital no cumplio las metas
fijadas previamente, representando en 1989 un poco més del 13% del comercio bilateral
total. No se concretaron los instrumentos juridicos que debian apuntalar €l procedimiento
de inversiones, esto es, € estatuto de las empresas binacionales, y e fondo de inversiones,
lo que no contribuyé a la complementacion industrial y a la especializacion sectorial,
aungue en defensa del proceso se puede indicar que ambos paises se encontraban en una

profunda crisis econdmica con dificultades financieras y caida de las inversiones.

Consideraciones finales.

El protocolo de Bienes de Capital, se constituy6 en el nicleo del PICAB, ya que a partir de
los resultados de este, sus alcances se trasladarian al resto de la economia, a aprovechar las
ventgjas de un mercado ampliado, el aumento de la productividad, € crecimiento de la
competitividad, y la transformacion del aparato productivo en ambos paises. Se desarroll6
un programa de complementacién entre las industrias de bienes de capital, que serviria para
bajar los costos utilizando mano de obra calificada y recursos naturales, accediendo a una
econo mia de escala que ahorraria fondos que se gastaban en importaciones. No solamente
el sector privado se iba a beneficiar por la modernizacion tecnolégica, sino también e
sector publico con su demanda de bienes de capital.

Las pequefias y medianas empresas aan proveedoras de los insumos necesarios hasta su
ensamblgje final generando una gran cantidad de puestos de trabajo, en algunos casos en las
economias regionales, pero también cumplirian con un fin politico: su presencia significaba
una redistribucion del ingreso que se concentraba en las grandes empresas, por 1o que
ayudarian a la democratizacion de la sociedad y a afianzamiento del sistema democrético.

No obstante, para poder participar de los beneficios de la integracion, debieron abrir

necesitabareciclar, creando una demanda de fondos, ligada asusinversionesy créditos. Clarin, 5-6-1988.

18



sucursales en Brasil, 0 establecer contactos con algun distribuidor de la zona u, organizar
sociedades de exportacion. Para facilitar la integracion se instaurd € arancel cero, y se
eliminaron restricciones a intercambio de bienes incluidos en la lista comun. Las
negociaciones se redlizaron con dificultades por la resistencia de algunos sectores
empresariales, especialmente argentinos que no querian perder sus posiciones en €
mercado.

El intercambio debia ser equilibrado, para lo cud se establecieron mecanismos de
correccion previstos, o las "clausulas gatillo”, que permitian llegar a equilibrio, no por
gjustes restrictivos, sino a través de un proceso que generaba mayor intercambio y nuevas
inversiones (aplicada cuando el déficit superaba el 10%). También ayudaria a los bienes de
capital, la compra por parte del sector publico, obteniendo ambos paises tratamiento
preferencial en sus compras con respecto a terceros, aungque en este aspecto no se
produjeron adelantos. Los dos paises debian consultarse en caso de bagjar aranceles para no
afectar la produccién de su vecino, es decir, se pretendia actuar en conjunto y no en forma
autonoma, intentandose crear una union aduanera para la comerciaizacion de bienes de
capital. Sin embargo, la fijacion de los aranceles externos comunes que servirian para
estimular la circulacion de bienes entre ambos paises, se postergd hasta 1990 puesto que
ambos paises estaban revisando sus estructuras arancelarias. Como una forma de defensa de
las industrias nacionales, se fij6 en un 20% €l porcentaje admitido de componentes
importados en los bienes.

Los dos paises se comprometieron a mantener la preservacion del tratamiento preferencial,
es decir, discriminatorio para terceros paises. Contradictoriamente con |0s pasos anteriores,
nuestro gobierno firmo tratados con Italia y Espafia, que afectaron a la relacion bilateral.
Era obvio que estos tratados atentaban contra el protocolo, y se generaron acusaciones que
sefidlaban que tanto Italia como Espaiia, se iban a beneficiar por la venta de bienes de
capital, y que las pequeiias y medianas empresas nacionales, saldrian perjudicadas, porque
la provisién de equipo con distintas facilidades perforaba la eficacia de la proteccion. A
pesar de las dificultades politicas y econdmicas, los resultados del protocolo fueron
importantes, ya que se acrecent6 el comercio bilateral equilibrado, reduciéndose el déficit
argentino, aumentaron las exportaciones argentinas, y se redujeron las importaciones de

otros paises. Se incrementd e comercio intraindustrial, pero no alcanz6 a disparar un
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proceso de complementacion productiva con efectos expansivos mas importantes. No se
cumplieron con los objetivos monetarios fijados, no se establecieron las empresas
binacionaes, ni € fondo de inversion, a lo que se sumo la fata de inversiones, y las

dificultades financieras de ambos paises.
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