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POLITICAS NACIONALES Y LA PROFUNDIZACION DEL MERCOSUR
EL IMPACTO DE LAS POLITICAS DE COMPETITIVIDAD'

Gustavo Baruj
Bernardo Kosacoff
Fernando Porta

I INTRODUCCION

La agenda oficial de profundizacion del MERCOSUR es amplia y variada: acumula la
herencia de los Acuerdos de Ouro Preto de 1994 (completar y poner en vigencia efectiva
las instituciones de la Union Aduanera) y los compromisos de coordinacién
sucesivamente negociados en los siguientes diez afos (armonizar las politicas
macroeconémicas, liberalizar el comercio de servicios y establecer una politica de
competencia comun). A lo largo de ese periodo, y contrariamente a la buena voluntad que
anima a dicha agenda, ha habido una pobre internalizacion de las regulaciones
comprometidas y un nimero creciente de incumplimientos o violaciones de las normas ya
adoptadas por parte de los paises socios (Bouzas et al, 2002; Chudnovsky y Fanelli, 2001;
Kosacoff, 2004; Secretaria del MERCOSUR, 2004). La consecuencia de esta dinamica
institucional es, en cierto sentido, perversa: la lista de tareas pendientes se nutre pari
passu con la de las frustraciones. Por supuesto, el debate sobre las causas y la probable
salida de este dilema es intenso; seguramente sin hacer justicia a su riqueza, podria
decirse que enfrenta a quienes creen que los objetivos son muy ambiciosos y quienes
creen que los medios han sido insuficientes.

Quizas con la relativa excepcion de Paraguay, los paises del MERCOSUR tienen una
larga trayectoria en la promocion de las actividades productivas, generalmente tratando
de estimular la produccion y las exportaciones de manufacturas. En la década de los *90s
hubo un cambio de enfoque y las tradicionales politicas de reserva de mercado fueron
perdiendo peso en relacion con otros instrumentos mas horizontales orientados a la
promocion del desempefio competitivo de las firmas, en un contexto de economias mas
abiertas. El debate sobre la funcionalidad de la integracion regional, en general, y del
MERCOSUR, en particular, también alcanzé a esta problematica y lo hizo en una doble
perspectiva: ;qué puede hacer cada pais socio para incentivar a sus sectores productivos
sin violar los propdsitos fundamentales de la normativa regional? y ;cudl es el mejor
modo de aprovechar la potencialidad del mercado ampliado para estimular el desarrollo
productivo de los paises socios? Detrds de estos interrogantes aparece una ya antigua

! Versiones preliminar es de este articulo fueron presentadas en sendosl workshops coordinados por el BID sobre
“Deeper Integration of MERCOSUR: Dealing with Disparities”, realizados en Washington D.C. y en Rio de Janeiro, en los
meses de febrero y julio de 2005, respectivamente. Los autores agradecen los comentarios de los participantes en dichos
seminarios y de Mariano Laplane, Fernando Masi, Ernesto Miranda Alvarez, Fernando Lorenzo, Carlos Paulino y Nicole
Perelmuter.



discusién en torno a los beneficios tedricos de la cooperacion en condiciones de
incertidumbre (Ghymers, 2001; Mattli, 1999).

En este articulo, la cuestion de la profundizacion de la integracion en el MERCOSUR es
abordada en relacion con la vigencia de determinadas politicas de promocion de la
competitividad a nivel nacional. Cabe sefialar que, entre otros déficit e incumplimientos
acumulados en la historia institucional y factica del MERCOSUR, las “guerras de
incentivos” (competencia promocional) han sido reconocidas como un elemento
sumamente perjudicial; también son evidentes las diferencias de capacidad de cada uno
de los Estados miembros para sostenerlas y para obtener beneficios de las mismas (Porta,
2004). Aqui se asume que la profundizacion del proceso de integracion en el
MERCOSUR deberia garantizar la vigencia del mercado ampliado regional y la
igualacion de las condiciones de competencia para todos los productores residentes en los
paises socios. Esto supone la probable colision de algunos de los instrumentos de
promocion aplicados a nivel nacional con estos objetivos y con la propia institucionalidad
regional, si, precisamente, su aplicacion distorsionara dichas condiciones de competencia
al introducir eventuales tratamientos discriminatorios.

Partiendo de un relevamiento amplio de los instrumentos aplicados en los paises del
MERCOSUR con la finalidad de favorecer la competitividad de sus actividades
productivas®, el propoésito es evaluar si los efectos derivados de su utilizacion benefician
o comprometen aquel objetivo regional. Para ello, se establece en la primera seccion qué
se entiende aqui por politicas de competitividad (lo que delimita el universo de
instrumentos) y por profundizacion de la integracion en el MERCOSUR (lo que delimita
los términos de la evaluacion). En la segunda seccion se hace una breve revision de la
experiencia y la normativa europea en este campo, como una referencia valida en funcién
de los objetivos declarados del MERCOSUR. En la tercera seccion se presenta un analisis
comparativo general del enfoque y los rasgos predominantes de las politicas de
competitividad en los cuatro paises de esta region. En la cuarta seccion se sefala el
impacto potencial de los principales instrumentos de promocion vigentes a nivel nacional
sobre los objetivos de integracion profunda definidos. En la quinta seccion se hacen
consideraciones sobre las asimetrias regulatorias existentes y sus efectos perjudiciales
sobre la dinamica institucional del MERCOSUR. Finalmente, en la sexta seccion se
concluye con recomendaciones generales sobre el proceso de armonizacion de las
politicas nacionales y de definicion de politicas comunes en esta materia. El texto es
acompanado por un Anexo en el que se presentan, para cada pais, todos los instrumentos
relevados y se sintetizan sus principales caracteristicas.

2Eneste trabajo se elaboran y sintetizan las informaciones y conclusiones contenidas en G. Baruj y F. Porta (2005), M.
Laplane (2005), F. Masi y E. Miranda Alvarez (2005) y F. Lorenzo, C. Paulino y N. Perelmuter (2005). Estos documentos
fueron especialmente preparados para este proyecto.



A. Definiciones generales
Sobre las politicas de competitividad

Las politicas de competitividad consideradas en esta evaluacién se circunscriben a los
instrumentos aplicados en los paises del MERCOSUR para promover, sustentar o mejorar
el desempefio de las empresas y actividades residentes y que suponen una transferencia
de recursos publicos’; esta seleccion se justifica por el hecho de que dichas herramientas
de caracter nacional pueden intervenir en (y modificar) las condiciones de competencia
establecidas en el mercado ampliado por la normativa regional. Se han revisado, por lo
tanto, los diversos mecanismos vigentes para: a) promover inversiones (la instalacion de
nueva capacidad y la ampliacion o modernizacion de la existente, a través de la reduccion
de los costos de instalacion u operacion), b) promover exportaciones (a través de la
mejora de la “competitividad-precio” y “no precio”), c) fortalecer las capacidades o
competencias productivas de las firmas (a través de la incorporacion de mejoras
tecnoldgicas —en sentido amplio- o de la calificacion de sus recursos), y d) promover el
desemperio (la facilitacion del accionar de algunas actividades o firmas, en sentido
genérico).

En la normativa y la formulacion habitual de los paises del MERCOSUR, estos
instrumentos de promocion de la competitividad forman parte explicita de las politicas
industriales (definidas en sentido amplio para abarcar a todas las actividades
productivas), las politicas comerciales (restringidas en este caso a la promocion de
exportaciones) y las politicas tecnologicas y de innovacion; fueron considerados,
asimismo, como parte de este mismo conjunto a los regimenes laborales especiales
(distintos de la normativa general que regula los mercados de trabajo a nivel nacional).
En la medida en que el objetivo principal de la evaluacion remite al impacto de la
aplicacion de estos instrumentos sobre las condiciones de competencia en el mercado
ampliado, el relevamiento se concentrd especialmente en todos aquéllos con potencial
impacto sobre las actividades productivas de caracter transable.

En los paises del MERCOSUR, especialmente en Argentina y Brasil, aparecen diversas
instancias jurisdiccionales responsables por la formulacién e implementacion de estas
politicas. Pueden distinguirse instrumentos definidos a nivel nacional, cuya autoridad
responsable de la ejecucion presupuestaria tiene ese caracter y para los que los fondos
asignados provienen del presupuesto central, y otros establecidos a nivel regional o
provincial por sus propias autoridades y que comprenden y comprometen exclusivamente
responsabilidades y recursos propios. Asimismo, la evaluacion del alcance promocional
de estos diferentes instrumentos requiere distinguirlos segun su aplicacion sea de

® En este sentido, el concepto utilizado es asimilable a las consideraciones sobre “Ayudas Estatales” incluidas en la
normativa europea (ver seccion 2). Por esta razén, han quedado expresamente excluidos de esta seleccion los
instrumentos y mecanismos aplicados para regular las condiciones de acceso de las importaciones al mercado
doméstico (aranceles y otras restricciones de efecto equivalente), excepto en el caso de que fueran aplicados al ingreso
de los productos provenientes de los paises socios del MERCOSUR.



naturaleza predominantemente a) horizontal (disponibles para todo tipo de actividades
productivas), b) sectorial (vigente para una actividad especificamente definida), o ¢)
regional (s6lo valido para una jurisdiccion politica determinada). Una parte importante de
los instrumentos relevados estdn explicitamente dirigidos a las micro, pequeiias o
medianas empresas; en este caso, se ha preferido considerarlos entre los horizontales,
privilegiando su condiciéon de instrumentos tendientes a gestionar fallas de mercado
suficientemente difundidas”.

B. Sobre la profundizacion del MERCOSUR

Formalmente, el MERCOSUR est4d definido como una Union Aduanera (Acuerdos de
Ouro Preto, diciembre de 1994), lo que supone el libre comercio intra-zona y una politica
comercial externa comun. Este status normativo no ha sido aun plenamente alcanzado,
por tres razones: por un lado, subsisten excepciones —tanto al arancel cero intra-zona,
como al arancel externo comun (AEC)- cuyos plazos originales todavia no han caducado
o han sido prorrogados; por otro, ha habido menores avances a los esperados en el
proceso de armonizacién aduanera y técnica; y, por ultimo, se han introducido —
principalmente desde fines de la década de los ’90s-, de un modo consensuado o
unilateralmente, nuevos tratamientos excepcionales que vulneran aquellos principios. En
sintesis, en la actualidad, el MERCOSUR funciona como un Area de Libre Comercio
muy imperfecta (Bouzas, 2004). Por lo tanto, en primer lugar, la profundizacion del
MERCOSUR deberia suponer el restablecimiento de los objetivos originales de
constitucion de un mercado ampliado sobre las bases normativas de una Unién Aduanera.

Teoricamente, el proposito de una Uniéon Aduanera es asegurar la libre circulacion de
mercancias dentro de la zona integrada y la igualacion de las condiciones de competencia
para todos los productores residentes, lo que deberia llevar a la maximizacion de los
beneficios esperados. La experiencia del proceso de integracion en Europa ha demostrado
que, para el cumplimiento de este objetivo, no basta con el establecimiento de un AEC y
con la ausencia de restricciones arancelarias y no arancelarias para el comercio regional
(es decir, con los atributos formales de una Union Aduanera), sino que es necesario
avanzar decididamente en la eliminacion de otras barreras de efecto equivalente y en el
proceso de coordinaciéon de las politicas macroeconémicas y de los incentivos al
desempefio productivo. La Unidon Europea ha designado este proceso como una transicion
hacia un “Mercado Interior”, concepto que designa al espacio en el que aquellas dos
condiciones que introducen este parrafo se cumplen efectivamente (ver seccion 2).

“En los respectivos documentos nacionales se ha incluido para cada instrumento una descripcion de sus objetivos
basicos, del tipo de transferencia implicita (subsidio, crédito, desgravacion impositiva, asistencia técnica o facilitacion
financiera), de los recursos previstos o comprometidos y ejecutados (cuando existe la informacion), de sus modalidades
de financiamiento, de su alcance temporal, de los beneficiarios potenciales (y efectivos, si existe la informacion), de los
mecanismos de seleccion y asignacion, de las instituciones y agencias vinculadas y de la autoridad de aplicacion. Estos
elementos han sido considerados para evaluar el tipo y la probable magnitud del impacto potencial de cada uno de
aquellos instrumentos sobre el objetivo de profundizacion de la integracion en el MERCOSUR (ver secciones 4 y 5).



De acuerdo con estas consideraciones, la profundizacion de la integracion deberia tener
por objetivo, mas alld de asegurar la plena vigencia de los propdsitos establecidos en
Ouro Preto diez afios atras, la efectiva construccion de un verdadero Mercado Interior del
MERCOSUR. Esta es la definicion adoptada aqui como orientacion general para evaluar
los efectos potenciales de las politicas de competitividad aplicadas por los paises socios
sobre el cumplimiento de tales objetivos regionales. Cabe aclarar que no se pasa revista a
todos los requisitos normativos y de coordinacion de politicas que supone la constitucion
plena y efectiva del Mercado Interior, sino que se analiza fundamentalmente el impacto
de las politicas de promocion relevadas y se evalia su contribucion al proceso de
igualacion de condiciones de competencia, a la consolidacion del libre comercio intra-
zona y a un mayor encadenamiento regional de los sectores productivos. En este sentido,
el contenido especifico de esta evaluacion apunta a identificar si los instrumentos de las
politicas analizadas resultan lesivos para el proposito de profundizar la integracion y la
cooperacion dentro del MERCOSUR o si, por el contrario, son neutrales o, mas aun,
beneficiosos y conducentes para ese proceso.

Una vez identificados los principales instrumentos vigentes y analizados su alcance y
condiciones de aplicacion, el objetivo principal pasa a ser la evaluacion de su impacto
potencial sobre las condiciones de competencia y las perspectivas de mayores
encadenamientos estructurales en el mercado regional ampliado. Al efecto de la
determinacion del sentido del impacto de los diversos instrumentos de politica
seleccionados, se han distinguido cuatro dimensiones u objetivos especificos de la
integracion profunda, tal como se desprende de la nocion de Mercado Interior: 1) el
aseguramiento de la [libre circulacion de bienes dentro del mercado interno del
MERCOSUR y el respeto por las condiciones preferenciales de acceso para los
productores de los paises socios; ii) la eliminacion de las distorsiones costo-precio
(subsidios sobre el precio de venta en el mercado interno del MERCOSUR); iii) la
eliminacion de los derrames transfronterizos negativos asociados a la promocion de
inversiones (incentivos a la radicacion de empresas o actividades a efectos de abastecer el
mercado interno del MERCOSUR); iv) el aprovechamiento de las economias de escala y

de especializacion para desarrollar la complementacion productiva en el mercado interno
del MERCOSUR.

Las tres primeras dimensiones aparecen como un requisito para desarrollar la integracion
profunda; la cuarta, en cambio, deberia ser su resultado, pero €ste no es, necesariamente,
espontaneo. La distribucion geografica de las ganancias de bienestar dentro de un
esquema de integracion dependerd, principalmente, de las tendencias de especializacion
productiva inducidas por las nuevas condiciones de competencia en cada pais miembro;
la sustentabilidad a largo plazo y la cohesién politica y social de un proyecto de
integracion regional requieren que los potenciales problemas distributivos sean
considerados y eficazmente resueltos. Se reconoce que los costos del ajuste estructural
son relativamente menores y mejor administrables cuando los paises asociados procesan



un patroén de especializacion (y, por lo tanto, de comercio) de tipo intrasectorial, lo que
tiende a promover o facilitar la convergencia real de sus economias (Fontagné et al, 1997;
Ocampo, 1991). Para que este proceso tenga lugar, especialmente en presencia de
asimetrias estructurales importantes (ver secciébn 5), parece necesario implementar
politicas deliberadas que tiendan a corregir los efectos concentradores derivados de las
economias de escala y de aglomeracion.

SOBRE EL CONTENIDO DE LA EVALUACION

Para cada uno de los instrumentos identificados y seleccionados se ha determinado
(basandose en consideraciones sobre su naturaleza y propdsitos) su impacto potencial
atendiendo a los siguientes criterios: 1) Facilita, restringe o no impacta sobre la libre
circulacion intra-zona; ii) Elimina/reduce, introduce/amplia o no impacta sobre /las
distorsiones costo-precio en frontera; iii) Elimina/reduce, introduce/amplia o no impacta
sobre los derrames transfronterizos; iv) Estimula, restringe o no impacta sobre la
complementacion productiva intra-zona. La aplicacion de estos criterios permite evaluar
si el instrumento en cuestion resulta positivo, corrosivo o neutral para la satisfaccion de
un escenario de integracion profunda en el MERCOSUR. Al efecto de aproximar una
evaluacion de la magnitud y la relevancia del impacto potencial de los instrumentos
examinados sobre las cuatro dimensiones consideradas del proceso de profundizacion del
MERCOSUR, se han analizado algunos indicadores que sugieren el efecto cuantitativo de
cada uno de ellos’.

Ademas del analisis de las principales areas de colision o de convergencia entre las
politicas aplicadas a nivel nacional y un eventual disefio de integracion profunda en el
MERCOSUR, se ha tratado de avanzar también en la identificacion de las disparidades
existentes en materia de instituciones e instrumentos de promocién de la competitividad
entre los cuatro paises socios, es decir, las llamadas usualmente asimetrias de politica.
Cabe aclarar que, al efecto de un proceso de profundizacion de la integracion, las
asimetrias de politica resultan potencialmente perjudiciales aun en la ausencia de
impactos distorsivos especificos, en la medida en que instalan problemas distributivos
entre los socios.

II UNA REVISION DE LA EXPERIENCIA EUROPEA

Estos indicadores remiten fundamentalmente a los recursos disponibles o aplicados en la financiacion de los
respectivos programas, al impacto relativo sobre los costos operativos o de inversién en las actividades y firmas o a la
cantidad de beneficiarios alcanzados (ver la seccién 4 y los respectivos estudios nacionales).



El devenir de la integracion en Europa constituye una referencia ineludible para una
evaluacion de los limites y posibilidades del proceso de coordinacidon de politicas en el
MERCOSUR, habida cuenta de los formales objetivos de integracién profunda que lo
animan. Se ha afirmado con razon que, de la experiencia europea, importa mas su método
que su modelo (Ghymers, 2001), es decir, resulta mas significativo considerar el proceso
de disefio e implementacion de los criterios y politicas basicas que el formato
institucional que las contiene; y esto por dos razones, porque la institucionalidad suele ser
idiosincrasica y poco extrapolable y porque los contenidos y las formas de coordinacién
de las politicas nacionales y las comunitarias evolucionan y se modifican, sin que
necesariamente las instituciones formales cambien de apariencia®. En esta seccion se pasa
revista a un conjunto de normativas europeas que, con mayor o menor interrelacion a lo
largo del tiempo, han concretado el enfoque regional de promocion de actividades
productivas, una vez concluida la constitucion de la Union Aduanera. Se incluyen
también algunas referencias al debate que ha enmarcado este proceso.

A. La normativa
El Mercado Interior

El Acta Unica Europea (1987) consagré formalmente al concepto de Mercado Interior
como parte integrante de la normativa comunitaria; este término habia sido enunciado un
par de afios antes a propdsito de un diagnostico sobre las dificultades que atravesaba el
proceso de integracion europea para concretar los efectos econdmicos esperados del
formato de Union Aduanera y para tratar las medidas no arancelarias de efecto
(equivalente) proteccionista entre los paises asociados’. La meta principal de la nueva
normativa apuntaba a garantizar efectivamente la libre circulacion de mercaderias, pero
también procuraba establecer las otras tres libertades consideradas fundamentales para la
constitucion del Mercado Comun, la circulaciéon de personas, capitales y servicios. De
hecho, en la normativa europea, el concepto de Mercado Interior termina otorgandole
una juridicidad especifica a la nociéon econdémica de Mercado Comun y establece las
condiciones por las que el mercado comunitario debe funcionar a semejanza del mercado
interno de cualquier pais comunitario, es decir, como un “espacio sin fronteras”.

En el Libro Blanco se habian detectado cuatro tipos de barreras remanentes para la libre
circulacion de mercaderias, una vez eliminados los aranceles y las restricciones no
arancelarias para el comercio intracomunitario: las fisicas, las técnicas, las tributarias y
las publicas. En su momento, se estim6 que los costos implicitos en tales restricciones
equivalian a 5% del PBI comunitario (Cecchini, 1988). De ahi que el esfuerzo principal
del proceso de integracidon europea previo a la transicion que desemboco finalmente en la
Unidén Monetaria estuvo puesto en la armonizaciéon de la normativa aduanera y de

6 Hay que mencionar que esta virtud no le cabe a la politica de cooperacién europea, general y fundamentalmente
?reocupada por trasplantar su modelo institucional (supranacionalidad y demas).
Comisién de las Comunidades Europeas (1985).



controles en frontera, de estandares técnicos y fitosanitarios, de fiscalidad indirecta y de
compras publicas; estas acciones tuvieron el doble objetivo de reducir los costos de
transaccion y de garantizar los principios de libre circulacion y de igualdad de
tratamiento. Si bien se produjeron avances relativamente desparejos en esas cuatro areas,
los progresos paralelos en materia de libre circulacion de servicios y capitales y de libre
establecimiento llevaron a que, hacia finales de los ‘90s, la idea del Mercado Interior
apareciera concretada.

Ahora bien, de acuerdo con la experiencia europea, la constitucion del Mercado Interior
supuso, por un lado, la eliminacion de los obstaculos existentes en cada Estado miembro
para que se cumplieran las condiciones de libertad e igualdad requeridas (el proceso de
integraciéon ‘“negativa”, por el que se removieron las normas nacionales que podian
afectar a aquellas cuatro libertades); pero, también implicd, por el otro, la coordinacién
de las politicas —sectoriales, comerciales, sociales- que podrian comprometer un buen
funcionamiento de ese Mercado Interior (el proceso de integracion “positiva”, por el que
se tienden a administrar los efectos distributivos de la liberalizacion de mercados). Cabe
senalar que este mayor alcance, que va mas alla del nivel de armonizacion requerido para
establecer el Mercado Interior, no quedd expresamente consagrado en la normativa
derivada del Acta Unica; sin embargo, ha sido progresivamente incorporado en la
interpretacion y en la practica de las instituciones europeas, a efectos de cohesionar el
Mercado Interior (Arnaiz y Fonseca Morillo, 1998; Bianchi, 1997).

Las Ayudas Estatales

En la posguerra y durante buena parte del proceso de integracion, los paises europeos
fundamentaron su politica industrial en la promocion de la constitucion, la expansion, la
defensa y la internacionalizacion de sus propios sectores productivos Yy,
fundamentalmente, de sus empresas; una proporcion importante de los instrumentos
disefiados a este efecto estuvo basada en la transferencia de fondos publicos a través de
mecanismos fiscales o financieros. La efectiva constitucion del Mercado Interior planted
un espacio de contradiccion entre los objetivos comunitarios y este enfoque de politicas
nacionales, en la medida que éstas tenian la facultad de intervenir sobre las condiciones
de competencia, discriminando entre empresas y violando el principio de igualdad ante el
mercado. De ahi que, en la normativa comunitaria, se establecid un criterio de
incompatibilidad entre el Mercado Comun y las llamadas “Ayudas otorgadas por los
Estados”, en tanto éstas impliquen “... la atribucidon de cualquier ventaja patrimonial a
favor de empresas determinadas, sea individualmente o en forma global, sean directas o
indirectas, siempre que se produzcan con cargo a fondos publicos y en condiciones

.. 8
distintas a las normales de mercado’™”.

8 Articulo 92, Capitulo | del Titulo V del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea.



El criterio comprende a las medidas que pueden “afectar los intercambios comerciales”
entre los paises asociados, “falsear la competencia” o “favorecer a determinadas
empresas o producciones”. Esta restriccion alcanza a los actos provenientes de cualquier
nivel de los poderes publicos nacionales, centrales o descentralizados, administrativos o
empresariales, e incluye tanto a las prestaciones positivas (transferencias explicitas) como
a las exenciones o bonificaciones de efecto equivalente (transferencias implicitas). Al
mismo tiempo, deja fuera de su alcance a las ayudas que provengan de fondos
comunitarios (ver mds adelante) y a las que realicen los Estados miembros en
cumplimiento de expresas directivas y reglamentos comunitarios; esta diferenciacion es
central, en la medida que sefala positivamente la posibilidad de una politica comun, sea
bajo mecanismos supranacionales o de coordinacion intergubernamental, e implica la
transferencia de la responsabilidad de las politicas de promociéon o compensatorias al
ambito comunitario. Por otra parte, queda abierta también la posibilidad de acciones
excepcionales por parte de los Estados miembros (en general, destinadas a promover el
desarrollo de regiones desfavorecidas), pero siempre bajo la autorizacion expresa de las
instituciones comunitarias.

La Politica de Competencia

Los principios de libertad de circulacion y de tratamiento equivalente en el Mercado
Interior pueden quedar igualmente comprometidos por las practicas abusivas —de caracter
anticompetitivo- de las empresas participantes en los respectivos (sub)mercados
nacionales. Son definidas como tales las prdcticas colusorias entre empresas tendientes a
restringir el ingreso o la competencia de otros productores, el abuso de posicion
dominante a través de practicas discriminatorias de usuarios o proveedores en
determinado mercado y las concentraciones de empresas, si instalan una situacion real o
potencial de dominio en un mercado dado. Se entiende que, en cualquiera de estos casos,
los propoésitos buscados por el proceso de integracion —la supresion de las barreras
politicas al intercambio intracomunitario- pueden ser alterados por estrategias privadas de
efecto equivalente y, por lo tanto, se hace necesaria una politica de competencia
comunitaria que impida o regule el alcance de estas practicas. Cabe aclarar que su
existencia, en principio, no anula ni se superpone a las disposiciones en el mismo sentido
aplicadas a nivel de los Estados Nacionales.

La especificidad de la politica de competencia comunitaria reside, precisamente, en que
estd dirigida sobre las acciones restrictivas de la competencia que afectan al Mercado
Interior, incluyendo aquéllas de impacto sobre el comercio intrazona (violatorias de la
libertad de comercio entre los paises miembros) y aquéllas de impacto sobre el juego de
la competencia en el mercado comun (violatorias del principio de igualdad de acceso y
tratamiento). Entre las practicas colusorias o abusivas potenciales, han quedado
expresamente comprendidas la fijaciéon de precios o condiciones de transaccion, la
limitaciéon de produccidon, distribucion, desarrollo técnico o inversiones, el reparto de



mercados o fuentes de aprovisionamiento, el trato discriminatorio y los contratos ligados.
Sin embargo, cabe sefialar que la prohibicion de las practicas colusorias no es absoluta y
existe la via de admision expresa por parte de los drganos comunitarios si se considera
que los acuerdos en cuestion suponen mejoras en la produccion o el desarrollo
tecnologico o comparten con los usuarios o consumidores el beneficio resultante’. Aqui
aparece, nuevamente, la facultad comunitaria de promover determinadas y especificas
estrategias competitivas de las firmas europeas.

Los Fondos Estructurales

En el proceso de construccion de la integracion europea se reconocid tempranamente la
importancia de los aspectos distributivos, sea entre paises, regiones o sectores, y tanto los
estaticos o referidos a la situacion inicial como los dindmicos o emergentes del propio
proceso de liberalizacion y ampliacion del mercado comunitario. Si bien no el inico, uno
de los objetivos importantes de la Politica Agricola Comun fue atender al problema de la
brecha entre los ingresos rurales y urbanos y, mas especificamente, el Fondo Social
Europeo (creado en los “60s) y el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (creado en los
“70s) fueron establecidos con el fin de tratar situaciones sociales o regionales
particularmente postergadas. En los ‘80s se articula mds decididamente una politica
regional o territorial comunitaria, con la consolidacion de los Fondos Estructurales,
tendientes a “corregir” los desequilibrios regionales en el acceso a los beneficios de la
integracion, y a principios de los ‘90s se la completa con el establecimiento del Fondo de
Cohesion, destinado fundamentalmente a promover la infraestructura en los paises de
menor ingreso per capita.

El objeto especifico de las intervenciones financiadas con los Fondos Estructurales se ha
concentrado en el establecimiento de inversiones productivas, el desarrollo de
infraestructuras y la calificaciéon de recursos humanos. En este accionar, la politica
europea ha combinado enfoques basicamente compensatorios (para la reduccion de
disparidades existentes) con enfoques de promocion de capacidades (para la mejora de
los atributos de atraccion y absorcion), sesgando progresivamente desde los primeros a
los segundos; asimismo, ha ido mejorando los aspectos de coordinaciéon entre los
diferentes instrumentos e intervenciones y entre las transferencias comunitarias y las
politicas a nivel nacional o local. Mas alla de los cambios registrados a lo largo de la
experiencia europea en la institucionalidad de estas politicas, en los enfoques y
mecanismos de intervencion aplicados y en la propia magnitud de los recursos
comprometidos, el principio de solidaridad intracomunitaria (la base del financiamiento
de los mecanismos redistributivos) aparece también como uno de los atributos
constitutivos del Mercado Interior.

® Articulo 85, Capitulo | del Titulo V del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea
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La Politica Industrial

A diferencia del sector agricola, la produccion industrial no fue objeto de una politica
comunitaria especifica, o explicitamente reconocida como tal, hasta finales de los ‘80s,
cuando, precisamente, la nueva institucionalidad del Mercado Interior instald la
necesidad de reordenar las précticas y las atribuciones de los Estados miembros. En todo
el periodo previo, la promocion de las actividades productivas y de los objetivos
especificos para su desempefio fue un resorte exclusivo de las politicas nacionales
(profusamente utilizado); la normativa comunitaria procuraba el desarrollo y la
consolidacion del mercado ampliado (libre comercio interno, politica comercial comun y
algunas politicas redistributivas) y cada pais procesaba u orientaba el ajuste estructural a
las nuevas condiciones de competencia en funcion de sus propios recursos y preferencias.

Esta relativa preeminencia, ¢ independencia, del d&mbito nacional en este periodo fue
complementada en algunas ocasiones por ayudas e intervenciones coordinadas y
financiadas a nivel comunitario dirigidas a reconvertir sectores en crisis (industria
siderurgica o naval) o a ganar escala en sectores considerados estratégicos (industria
aerondutica). Por un lado, la disfuncionalidad de las ayudas estatales con la
profundizacion del Mercado Interior y, por el otro, el progresivo sesgo hacia un enfoque
“de competitividad” fundamentaron la redefinicion de las politicas nacionales y la
emergencia de una nueva, y mas explicita, estrategia comunitaria.

El nuevo enfoque fue consagrado en sucesivos documentos publicados en el primer lustro
de los ‘90s (Comision, 1990, 1993, 1994 y 1995; Bangemann, 1992) e incorporado a la
normativa en el Tratado de Maastricht. Sus objetivos declarados eran la creacion de un
ambiente favorable para el crecimiento de las empresas y la promocién de su actividad
innovativa, para cuyo cumplimiento la efectiva constitucion del Mercado Interior y una
mayor apertura hacia terceros (presidon competitiva) constituyen los catalizadores
esenciales, mientras que la promocion de las actividades de I+D y de capacitacion de
recursos humanos (la inversion inmaterial) y la formacion de redes de empresas —
principalmente, PyMEs-, tanto dentro como hacia fuera de Europa (la cooperacion
industrial), son entendidas como los aceleradores principales y, a la vez, como fallas de
mercado sobre las que hay que intervenir. La coordinacion entre los Estados miembros y
las instituciones comunitarias es redefinida y reforzada a través de dos vias: por un lado,
se enfatiza el proceso de desregulacion a nivel nacional, trasladando parte de la
responsabilidad a las politicas comunitarias de competencia y de cooperacion
internacional y direccionando parcialmente los Fondos Estructurales hacia los nuevos
objetivos; por el otro, se formulan y fortalecen explicitas politicas de I+D (priorizando las
acciones en los sectores “de punta” y fomentando la participacion privada) y de
desarrollo de PyMEs (mejorando su entorno financiero y promoviendo su clusterizacion
¢ internacionalizacion).
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Algunos acontecimientos europeos (la profundizacion del espacio sin fronteras a través
de la unificaciéon monetaria y la liberalizacion en los servicios) e internacionales (la
reduccion del margen para la intervencion publica consagrada en el marco multilateral
post Ronda Uruguay y creacion de la OMC) de finales de los ‘90s impulsaron la
consolidacion de este nuevo enfoque de politica industrial en Europa. De todas maneras,
la heterogeneidad (debilidad de la convergencia real), la desocupacion y los problemas de
(falta de) competitividad siguen siendo elevados y reconocidos (Blanchard, 2004;
Debonneuil y Fontagné, 2003; Sapir et al, 2004). Esta situacion enfrenta una mayor
tension con el proceso de ampliacion recientemente concluido, que incorporo
esencialmente al primer cinturén de economias de Europa Oriental, caracterizadas, en
general, por su especializacion en sectores de baja tecnologia, bajos niveles de
productividad media y déficit de empresarialidad. La ampliacion ha provocado, hasta
ahora dos respuestas bien diferentes: de parte de las firmas europeas, la externalizacién
de producciones de bajo costo hacia los nuevos miembros; de parte de la politica
comunitaria, la ratificacién del enfoque de los ‘90s de provision de condiciones marco
generales, si bien instalando metas cuantitativas para la [+D mds ambiciosas (estrategia
de Lisboa) y prometiendo una mayor coordinaciéon entre las diferentes areas
comprometidas (Comisién, 2003 y 2004 a y b)'’.

B. El debate

En los ultimos 25 afios, la politica industrial comunitaria europea —entendida en sentido
amplio, como promocion de actividades y capacidades (skills), gestion de
heterogeneidades y regulacion de la competencia intra y extracomunitaria- ha pasado de
ser meramente complementaria, y funcional, a las iniciativas emprendidas por los Estados
miembros a constituirse en una sefial con fuerza propia para el proceso de asignacion de
recursos y en un marco relativamente homogeneizador de las acciones nacionales. En
este transito, ha reforzado sus componentes de promocion horizontal de capacidades y de
intensificacion de la competencia; esta evolucion refleja una complejidad de factores, que
van desde las propias demandas institucionales del proceso de profundizacién de la
integracion a la emergencia de nuevos consensos tecnocraticos y desde la dinamica de
cambios estructurales en el espacio europeo a las restricciones vigentes en la arquitectura
multilateral. Obviamente, esta transicion ha estado plagada de tensiones; basta sefalar
que en la Europa comunitaria han convivido por lo menos tres tradiciones de politica
industrial: la latina (de fuerte intervencionismo central), la anglo-sajona (de fuertes
autonomias locales) y la oriental (de fuerte planificacion).

El debate alcanza no sélo a los contenidos de la politica, sino también a la distribucion de
funciones entre los mecanismos nacionales y los comunitarios. Alesina et al (2001) y
Alesina y Perotti (2004) discuten alrededor del conocido trade-off entre una oferta
eficiente de bienes publicos regionales y el grado de heterogeneidad al interior de un

"% ver Tabellini y Wiplosz (2004), para una critica a la estrategia de Lisboa.
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esquema de integracion (Siroen, 2000) y proponen un marco general para evaluar
aquellas competencias funcionales, basado en las teorias del federalismo. Las areas de
politica en las que predominan preferencias nacionales heterogéneas por sobre las
economias de escala y las externalidades de contar con un marco comun deberian
reservarse a las instancias nacionales; a las comunitarias les corresponderian, en
consecuencia, las de un predominio relativo inverso. En su aplicacion a la normativa
europea, los autores encuentran consistencias en algunas areas (comercio internacional,
mercado comun, politica monetaria) e inconsistencias en otras (politica ambiental,
relaciones internacionales, proteccion social). La evaluacion sobre la politica industrial
(llamada sectorial o bien Ide competitividad, segun los casos), en cambio, resulta
ambigua, en gran medida, porque, como qued6 dicho, combina instrumentos y normas
correspondientes a diferentes areas de politica.

La evaluacién, por lo tanto, debe dar cuenta de este caracter multifacético vy,
fundamentalmente, del modo en que interactian las diferentes dimensiones de esa
politica que, en el caso europeo, comprenden a la politica de competencia, la politica de
promocion propiamente dicha y la politica comercial. Coriat (1996) llama politicas
estructurales a este conjunto de acciones tendientes a mejorar la competitividad y sefiala
el desbalance entre ellas en la moderna formulacion comunitaria, caracterizado por una
fuerte presion relativa de la primera y la ausencia de consideraciones (e intervenciones)
estratégicas en las restantes. En la misma direccion, se ha sostenido que en el tripode
basico de la construccion europea contemporanea, <competencia + cooperacion +
solidaridad> (segun el llamado Informe Delors, Comisién 1993), la preeminencia relativa
de la primera dimension habria llevado a un debilitamiento de los sistemas sociales
nacionales, sin que se haya reforzado la provision de bienes publicos complementarios
por parte de la instancia comunitaria (Herzog, 1998).

11 LAS POLITICAS DE COMPETITIVIDAD EN LOS PAISES DEL
MERCOSUR'!

Un difundido dicho latinoamericano, “Hay de todo, como en botica”, sintetiza, desde el
sentido comun popular, la perplejidad y la admiracion ante la abundancia de medios en
pos de un objetivo determinado. Apenas una rapida mirada de recorrida por las tablas
presentadas al final de este articulo habilitaria al lector a formular un veredicto semejante.
El arsenal de politicas e incentivos promocionales aplicados en los paises del
MERCOSUR es vastisimo: incluye instrumentos de toda naturaleza (fiscales, financieros,
de asistencia técnica), definidos a nivel del gobierno central o por diferentes instancias
locales, con acceso horizontal o dirigidos a firmas, regiones o sectores especificos, de

" Esta seccion se basa, fundamentalmente, en los documentos nacionales preparados para este proyecto (Baruj y Porta,
2005; Laplane, 2005; Masi y Miranda Alvarez, 2005; Lorenzo, Paolino y Perelmuter, 2005). Ver también Laplane et al
(2001).
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apoyo genérico al desempefio o para acciones individualizadas y de vigencia permanente
o temporaria. Al mismo tiempo, la sensacion predominante, afirmada en evaluaciones
disponibles o en simples observaciones impresionistas, es que su eficacia es
relativamente baja y sus impactos menores a los originalmente esperados.

Ciertamente, las preocupaciones principales que animan a los enfoques e instrumentos
aplicados han ido cambiando a lo largo de las ultimas décadas y, correspondientemente,
también se fueron modificando los criterios de evaluacién acerca de su eficacia. Con
particular intensidad en el caso de Argentina y Brasil, el objetivo principal de la politica
promocional hasta ya entrada la década de los *80s fue el llenado de los casilleros vacios
de la matriz de insumo-producto; la eficacia de esta politica se media en términos del
coeficiente de autoabastecimiento. Superponiéndose con esta concepcion, desde
mediados de los ’70s la promocion empezd a sesgar hacia objetivos de generacion y
diversificacion de exportaciones, con la intencion de enfrentar la creciente restriccion
externa al crecimiento de estas economias. Consideraciones fiscales, por un lado, y,
fundamentalmente, las politicas de apertura y desregulacion de mercados pusieron en
cuestion a partir de los ’90s la conveniencia y la viabilidad de aquel esquema
promocional y la eficiencia del aparato productivo asi moldeado. Las reformas
consecuentes tendieron a reducir las ayudas publicas y a modificar su caracter, sesgando
hacia instrumentos horizontales y de promocion de competencias endogenas. Al final de
este sinuoso camino, sin embargo, permanecen las mismas dudas sobre la sustentabilidad
del desarrollo y, mas especificamente, sobre la real eficacia de los instrumentos.

Parece haber mas de una causa explicativa de esta particular dindmica contradictoria
entre la cantidad de instrumentos y la calidad de sus efectos. Tratando de avanzar en su
comprension, podrian esbozarse diferentes cuestiones que, de un modo u otro, se replican
en los cuatro paises del MERCOSUR.

e Coexisten diversas “generaciones” de instrumentos, disefiados, por un lado, en el
marco de enfoques de politica econdmica y de metodologias de intervencion
publica diferentes (inclusive, divergentes) y, por el otro, para ser aplicados en
condiciones macroecondmicas también diferentes.

e Los instrumentos no derivan ni se integran necesariamente en una estrategia de
competitividad claramente definida; su multiplicacion y superposicion (en una
suerte de “inflacion Instrumental”) se origina, por un lado, en la permeabilidad de
la accion publica a diferentes lobbies sectoriales y, por el otro, en la propia
competencia de diversas instancias y agencias publicas por “ocupar” algunas
tematicas particulares.

e La volatilidad macroeconémica afecta a las decisiones de politicas promocionales
de dos maneras: por un lado, muchos instrumentos se disefian reactivamente, al
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efecto de paliar emergencias provocadas por sucesivos shocks; por el otro, las
transferencias implicitas en los cambios macroecondmicos (variables o politicas)
suelen ser sustancialmente mas potentes que los incentivos previstos.

e En este contexto de estrategias inconsistentes, competencias burocraticas,
practicas prebendarias y sobredeterminacion macroecondmica, la operatividad y
la eficacia de las politicas promocionales se resiente, segiin los casos, por gruesas
fallas de coordinacién, falta de compromiso efectivo o relativa escasez de
financiamiento.

A. Argentina

Hasta principios de los afios 90, la Argentina registraba una larga tradicién de politicas
promocionales tendientes a la instalacion y diversificacion de actividades productivas,
especialmente en los sectores de la industria manufacturera. En lineas generales, los
instrumentos disponibles tendian a reducir tanto el costo de la inversion inicial, como los
costos operativos durante una prolongada transicion, al tiempo que se reforzaba la
rentabilidad esperada con politicas de “reserva de mercado”. En linea con estos criterios,
predominaba un enfoque de corte sectorial, combinado con la promociéon de radicacion
en determinadas provincias y, frecuentemente, con negociaciones especificas a nivel de
grandes firmas locales o internacionales. Los instrumentos se basaban
preponderantemente en incentivos fiscales y procuraban la instalacion y el crecimiento de
las actividades involucradas, mas que su desempefio competitivo.

A mediados de los afios ’80s, se intentd compensar el sesgo anti-exportador implicito en
esta dindmica o en las repetidas coyunturas de atraso cambiario con diferentes
instrumentos de subsidio a las exportaciones, en este caso, con un enfoque de tipo
horizontal, aunque, en la practica, con marcados sesgos sectoriales. Sin embargo, las
crecientes restricciones fiscales y la progresiva acumulacion de controversias en el plano
multilateral por el uso de estas medidas llevaron a su temprano desmantelamiento. Los
programas de capitalizacién de deuda implementados a finales de los ’80s, en relacion
con empresas privadas, y a principios de los ’90s, en el proceso de privatizacion de
empresas publicas, son los ultimos ejemplos de esta “vieja” generacion de politicas
promocionales, con énfasis en la discriminacion por sector y por firma. Excepcion hecha
de los servicios publicos, las reformas comerciales y de los regimenes de competencia
introducidas a partir de 1987 disminuyeron fuertemente la promocidn basada en reservas
de mercado.

A partir de ahi, los objetivos declarados de la promocion se concentraron sobre la
modernizacion de productos y procesos y el fortalecimiento de las capacidades
competitivas de las firmas. Esto dio lugar a una “nueva” generacion de instrumentos, con
un enfoque predominantemente horizontal, tendientes a promover las competencias
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tecnoldgicas y de gestion de las empresas y un mayor componente exportador, y
principalmente orientados a las PyMEs. Al desmantelamiento de los instrumentos propios
del régimen de economia cerrada, le siguid6 desde mediados de los 90 una politica
“reactiva” en términos de promocion: se desarrollaron algunos instrumentos para
compensar el atraso cambiario que acompafié al plan de convertibilidad (las llamadas
“devaluaciones fiscales”) y, posteriormente, ya en la etapa de crisis y colapso del
esquema de tipo de cambio fijo, se disefiaron otros tendientes a apuntalar el desempefio
productivo en las condiciones de dicha emergencia.

El panorama de los instrumentos vigentes en Argentina refleja estas sucesivas “capas
geoldgicas” de la politica promocional. Si bien la mayor parte de los instrumentos
actualmente disponibles han sido creados o generados en esta ultima etapa, ain
permanecen algunos (o los derechos oportunamente adquiridos por sus beneficiarios)
propios del patron previo. Al mismo tiempo, se destacan algunos regimenes sectoriales
instalados en los 90 destinados a promover “nuevas” ventajas naturales y a sostener el
desarrollo de la industria automotriz. Los instrumentos de caracter horizontal predominan
entre las acciones destinadas a promover exportaciones y competencias tecnoldgicas;
también son mayoria entre las medidas adoptadas mas recientemente para fortalecer el
desempefio en el mercado interno. El panorama es mas balanceado en la promocion de
inversiones: si bien aparece un conjunto de instrumentos horizontales destinados a
favorecer la incorporacion de bienes de capital, existen diversos regimenes sectoriales
cuyo impacto promocional parece ser relativamente alto.

Dentro de estos regimenes verticales, cuya finalidad genérica es el crecimiento y la
modernizacion de las actividades respectivas, se distinguen casos originados en
motivaciones diferentes: de un lado, los “nuevos” segmentos de ventajas naturales a gran
escala, como la promociéon de la mineria metalica o del sector forestal; del otro, los
segmentos industriales considerados “estratégicos”, como la industria automotriz (desde
1991) o la industria del software (recientemente). Paralelamente, se mantienen otros mas
orientados a atender situaciones de crisis, como los correspondientes a la produccion de
tabaco, bienes de capital y maquinaria agricola.

El consignado predominio de los instrumentos horizontales va de la mano con las
acciones destinadas a las PyMEs que, aunque numerosas, presentan una efectividad
discutible. La gran mayoria de los instrumentos de promocion de capacidades y
competencias tiene como beneficiarios formales a este segmento empresario; lo mismo
acontece con gran parte de las medidas de emergencia adoptadas en el marco de la ultima
crisis. Esta matriz preponderantemente “PyME” es menos evidente en la promocion de
inversiones y exportaciones. Las acciones destinadas a las PyMEs resultan poco
articuladas entre si y, a la vez, con una estrategia de desarrollo mas integral; mas bien,
parecen acumularse instrumentos originados en presiones de grupos politicos y
empresariales o en la “competencia” de distintos organismos de gobierno que reclaman
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para si funciones en este tema. De hecho, la busqueda de espacios de coordinacién entre
estas instancias ha sido poco fructifera y predomina la fragmentacion en la oferta publica
de servicios de apoyo, desaprovechandose economias de escala y oportunidades de
aprendizaje institucional.

La orientacion “PyME” resulta también predominante en los instrumentos de caracter
provincial; en este caso, suele combinarse con la intencion de promover actividades
especificas y destinadas a aprovechar la dotacion de recursos disponibles. Salvo contadas
excepciones, los montos de financiamiento previstos en estas acciones a nivel provincial
—basados en la desgravacion de tributos de su competencia jurisdiccional- son muy
reducidos y, en consecuencia, su impacto promocional parece ser pobre. Decididamente,
el esquema promocional relevante en el caso argentino se deriva de los instrumentos de
cardcter nacional; a nivel provincial, mas alld de algunos programas de asistencia técnica
que pueden resultar eficaces para las firmas residentes, las acciones tienden,
fundamentalmente, a gestionar las crisis de empleo y su contribucion a las decisiones de
localizacion resulta absolutamente marginal.

B. Brasil

El andlisis de los principales instrumentos de politica industrial, comercial y tecnologica
vigentes en Brasil presenta un cuadro contradictorio. Por un lado, es evidente la relativa
abundancia de recursos aplicados, principalmente bajo la forma de desgravaciones
fiscales y de varios fondos disponibles para la financiacién de las exportaciones y la
inversion y, por el otro, es igualmente clara la ausencia de focalizacion y articulacion de
los instrumentos disponibles. Este cuadro es el resultado de una conjuncion de factores
diversos, entre los que hay que destacar principalmente a la permanencia de algunos
instrumentos tradicionales del periodo de acelerada industrializacion, la fuerza de los
intereses regionales y estaduales en el sistema federativo brasilefio y los embates
ideologico/politicos que paralizaron hasta hace muy poco la reformulacion de las
politicas de promocion y de competitividad.

El actual gobierno inici6 en 2003 la formulaciéon de una nueva Politica Industrial,
Tecnologica y de Comercio Exterior (PITCE). Hasta el momento, ese proceso resultd en
un conjunto amplio de iniciativas y, a la vez, en practicas de disefio e implementacion
bastante heterogéneas; con todo, predominan fuertemente las acciones horizontales,
constituyendo algunas de ellas auténticas novedades, mientras otras son adaptaciones de
programas preexistentes (como los programas de apoyo las PyMEs). Sin embargo, el
Gobierno Federal enfrenta actualmente numerosas dificultades para estructurar la
planificacion, la puesta en marcha y el seguimiento de las acciones de fomento; en este
sentido, la PITCE es ain un producto en proceso de elaboracion y las medidas
anunciadas hasta el presente estan lejos de constituir un conjunto articulado y acabado.
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Es previsible que el enfoque de politicas de competitividad contenido en la PITCE gane
progresivamente en articulacion y eficacia, en la medida en que el Gobierno Federal
brasilefio avance sobre dos restricciones particularmente severas: la dificultad de
coordinacion de las acciones gubernamentales y la rigidez en los criterios de asignacion y
en el costo de los recursos disponibles para implementar proyectos de gran impacto.
Respecto de la primera, cabe sefialar que la Ley Federal que crea la Agencia de
Desarrollo Industrial y el Consejo Nacional de Desarrollo Industrial, responsables por esa
tarea, fue recién aprobada en los ultimos dias del 2004. En relacion con la segunda
dificultad, hay que destacar que una parte importante de los recursos previstos esta
destinada a la financiacion de exportaciones y que, al mismo tiempo, los costos de los
fondos disponibles para la financiacion de inversiones resultan relativamente caros para
los inversores potenciales. Hasta ahora, la tentativa de introducir mecanismos de
igualacion de intereses en el crédito para inversion, similares a los utilizados en la
financiacion de exportaciones, ha enfrentado resistencias infranqueables del Ministerio de
Hacienda.

En principio, el conjunto de instrumentos de fomento a las exportaciones aparece como el
mas solidamente implementado. La combinacion de desgravaciones impositivas
aplicadas a la produccion para la exportacion y a las propias ventas externas, con un
financiamiento compatible en cantidad y costo con los estandares internacionales, ha
permitido el aumento sostenido de las exportaciones brasilefias, alin en los momentos en
que se han manifestado restricciones de acceso al financiamiento externo. En particular,
la disponibilidad de instrumentos de financiacion resulta critica para el desempefio de las
exportaciones brasilefias de productos manufacturados y semi-manufacturados y, en este
sentido, la actuacion, directa e indirecta, de los bancos publicos federales en la oferta de
crédito para las exportaciones ha venido siendo muy importante.

Los instrumentos de promocion de inversiones definidos a escala nacional también son
relativamente importantes, aunque presentan diversas limitaciones. La desgravacion
tributaria a la incorporacion de bienes de capital fue retrasada por razones fiscales; el
volumen de crédito de largo plazo ofrecido por los bancos publicos federales,
principalmente el BNDES, es significativo, pero las condiciones de financiamiento son
inferiores a las del mercado internacional, entre otras cuestiones, porque el tomador debe
asumir el riesgo cambiario por los fondos captados por el BNDES en el exterior; los
recursos de los Fondos Constitucionales de Inversion también estan sujetos a una tasa de
interés comparativamente elevada, que se suma a las comisiones de los agentes
financieros involucrados en su operatoria. De este modo, en general, el costo de la
financiacion resulta elevado para los inversores potenciales y la demanda del sector
privado por crédito para inversion ha sido reducida, a pesar de la relativa disponibilidad
de recursos; normalmente, hasta un 80% de las inversiones privadas son auto-financiadas.
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Los diversos incentivos de caracter regional a la radicacion de actividades, que
involucran significativos recursos, merecen una consideracion especial. Si bien la
reduccion de las desigualdades regionales es un objetivo legitimo, la concesion de tales
beneficios alimenta guerras fiscales entre los Estados Brasilefios, ademdas de
controversias dentro del MERCOSUR; es evidente que estos incentivos pueden
desequilibrar el juego en favor de uno de los Estados, pero también que su eficacia
disminuye en la medida en que se generalizan, como efectivamente ha ocurrido. De todas
maneras, sin dejar de reconocer el impacto sobre algunos grandes proyectos de inversion
decididos en los ultimos afos, su potencia no deberia ser sobrestimada por los Estados
responsables, en la medida en que los factores de atraccion tradicionales —la proximidad
al mercado consumidor, la infraestructura de transporte y el costo de la mano de obra-.
Puede concluirse que, en la actual situacion, los incentivos estaduales aparecen como
redundantes y representan una significativa pérdida de recaudacion para los Estados
concedentes.

Por su parte, los instrumentos destinados a promover la capacitaciéon de las empresas
parecen haber tenido una eficacia mas limitada, en parte, por la estrechez y el alto costo
de los recursos disponibles para la financiacion de las actividades de innovacion.
Aparentemente, ambas restricciones tenderian a relajarse con la reciente aprobacion de la
Ley de Innovacion, que norma la financiacion de la innovacién y de la cooperacion entre
empresas e instituciones a este respecto con recursos de los Fondos Sectoriales para el
Desarrollo Tecnologico. De todas maneras, hay que sefialar la baja predisposicion de las
empresas en Brasil, nacionales y extranjeras, a realizar esfuerzos significativos de
desarrollo tecnoldégico propio; el cambio en este aspecto no depende s6lo de la
disponibilidad de recursos para acciones de fomento, sino también de la articulacion de
las estrategias de las empresas con la estrategia de desarrollo tecnologico del pais.

Los instrumentos de apoyo al desempefio son desarrollados, en general, para las PyMEs y
las micro empresas. Se trata de instrumentos tradicionales, con excepcion de aquellos que
apoyan clusters de empresas (los llamados Arreglos Productivos Locales), que involucran
recursos relativamente pequefios, pero que alcanzan a un gran numero de beneficiarios.
Las evaluaciones disponibles indican que aquellos instrumentos que enfocan y
promueven actividades especificas y aisladas de las empresas, sean para la innovacion o
para las exportaciones, por ejemplo, presentan una eficacia relativamente pobre. En
cambio, los programas promocionales que comprenden un abordaje mas integral de los
problemas de evolucion, desempefio y gestion de este conjunto empresarial, tal como las
acciones disefiadas y ejecutadas por el SEBRAE en clusters seleccionados, tienden a ser
mas efectivos.

C. Paraguay
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Paraguay no sigui6 en la posguerra el modelo de sustitucion de importaciones adoptado
por la mayoria de los paises latinoamericanos y no desarrolld, en consecuencia, politicas
altamente proteccionistas, por lo que estuvo hasta los afios ‘90s mas expuesto que otros
paises de la region a la competencia internacional. Ademas, la debilidad institucional para
contener los flujos del contrabando acentud su caracter como la economia mas abierta del
MERCOSUR. Esta circunstancia, sin embargo, no contribuyé a que su produccion
industrial ganara competitividad internacional. En los hechos, Paraguay ha quedado
detenido en un estadio de muy bajo desarrollo industrial, en el marco de un esquema
econdmico que privilegio la exportacion de materias primas agropecuarias y no supero la
limitacion estructural dada por la estrechez del mercado interno. Asimismo, la ausencia
de politicas genuinas de apoyo agravd la dificultad de las industrias incipientes para
desenvolverse en un ambiente de alta intensidad de contrabando.

Con todo, en esta trayectoria de “crecimiento hacia afuera”, la promocion de
exportaciones no fue un componente central de las politicas publicas paraguayas,
probablemente, porque la concentracion de las ventas externas en productos de elevadas
ventajas comparativas, como la soja y el algodéon, no demandaba apoyos publicos
explicitos. Cabe decir que, hasta finales de la década de los ’80s, la exportacion de
manufacturas estuvo fuera de la agenda predominante de politicas publicas. No es sino
con la puesta en marcha del MERCOSUR, coincidente con la apertura democratica del
pais y con la implementaciéon de reformas estructurales, que los bajos niveles de
competitividad de la produccion local comienzan a ser considerados como un problema
que requeria la atencion de las instituciones de gobierno. A este periodo de transicion
pertenecen practicamente todos los instrumentos de promocion de la competitividad
vigentes actualmente en Paraguay, pensados en su momento, fundamentalmente, para
responder a las condiciones de competencia instaladas por el proceso de integracion
regional.

Esta preocupacion, de todas maneras, no se tradujo en eficacia normativa: la mayoria de
los instrumentos tendientes a promover la modernizacion tecnoldgica, la atraccion de
inversion directa extranjera y el crecimiento de las exportaciones no tradicionales, en la
practica, no fue mas alla de una etapa inicial de formulacion, sin ocupar realmente el foco
de atencion de las autoridades. En todo caso, esas instituciones han cumplido roles
meramente marginales o secundarios. La presentacion del “Estudio sobre el Desarrollo
Econémico de la Republica del Paraguay” (EDEP), elaborado por la Agencia de
Cooperacion Internacional del Japon (JICA) en el afio 2000, puede ser considerada como
un punto de inflexién en esta trayectoria reciente y la primera iniciativa rigurosa y
consistente de formulacién de una estrategia de competitividad. Sus recomendaciones
hacen eje en los desafios derivados de la integraciéon en el MERCOSUR y de Ia
desregulacion de mercados.
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El planteamiento central del EDEP es la formacion de clusters en la agroindustria,
considerando: i) que la industria procesadora de productos agricolas no estaria
explotando toda la potencialidad del sector primario; ii) que la agroindustria cuenta con
algunas experiencias exitosas y con bases productivas en diversas regiones del pais; y iii)
que las ventajas comparativas presentes en el sector agropecuario llevarian a priorizar su
desarrollo por sobre otros sectores industriales o de servicios, a condicion de que se
avance en las respectivas cadenas de valor. Especificamente, el EDEP recomienda la
promocion de clusters en torno a los alimentos balanceados y otros productos pecuarios
intensivos, las hortalizas, las frutas, el algodén y la madera, en la medida en que estos
productos reunirian un gran potencial de procesamiento y, al mismo tiempo, de
exportacion en términos competitivos. Complementariamente, se sugiere promover la
produccion de maquinaria agricola especializada y el transporte.

Estos lineamientos fueron recogidos por la actual administracion en su plan de gobierno,
proponiendo la sustitucion del modelo primario-exportador por un esquema de agro-
industrializacion exportadora. Luego de una transicion concentrada en la resolucion de la
crisis fiscal y financiera, a finales del 2004 el gobierno paraguayo presentd su Plan de
Crecimiento Econdmico con Equidad, que comprende acciones en los campos de
“Ambiente de Negocios y Competitividad” y de “Diversificacion Econdmica, Valor
Agregado y Exportacion”. Dada su juventud, este cuadro de politicas de competitividad
se circunscribe a un conjunto de enunciados sin especial organicidad y sistematizacion.

Las acciones listadas en el primero de dichos campos suponen una reforma integral del
sector publico, incluyendo la apertura de los monopolios publicos a la competencia y al
capital privado, la concesion de obras publicas y su posterior explotacion, la reforma del
sistema de pensiones y la reorganizacion de la banca publica, especializdndola en un
banco de primer piso focalizado en el sector rural y otro de segundo piso que canalice
recursos externos para préstamos de largo plazo. Asimismo, se propone la simplificacion
del procedimiento de constitucion de PyMEs, a efectos de facilitar su formalizacion, y la
implementacion de una Ventanilla Unica de Exportadores, que concentre la gestion de la
informacion y los incentivos.

El Plan Nacional de Exportacion, a su vez, debera atender a la elegibilidad de los sectores
prioritarios, en funcion de parametros de competitividad; promover la participacion
integrada de los sectores privado y publico en la generacion de posibilidades de negocios
y en la deteccion de necesidades institucionales y de oportunidades de co-financiamiento;
organizar un Sistema de Inteligencia de Mercados; desarrollar un programa de
fortalecimiento de cadenas productivas y clusters; e identificar y atraer potenciales
inversores hacia los sectores y actividades priorizadas.

D. Uruguay
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A mediados de la década de los setenta Uruguay comenzé un proceso de liberalizacion
comercial que se desarrolld en forma lenta y gradual. En la década de los ‘90s ese
proceso se profundizo a través de la reduccion de aranceles, la eliminacion de barreras no
arancelarias, la firma de acuerdos comerciales con los paises vecinos y la participacion
del pais en las negociaciones de la ronda del Uruguay del GATT y su integracion a la
OMC. La formacion del MERCOSUR aumenté los compromisos externos en materia de
politica comercial, a la vez que generd una mayor exposicion de la economia a la
competencia externa y disminuyé el margen del gobierno para utilizar los instrumentos
de politica comercial de forma discrecional.

El proceso de reforma comercial fue mas lento en algunos sectores considerados
sensibles, para los que se mantuvo el mercado interno relativamente protegido. En la
practica, esta postergacion respondidé mas a la capacidad de presion sobre el gobierno de
los distintos sectores que a criterios técnicos que demostraran su viabilidad o a la
existencia de planes de reconversion para hacerlos viables. Por consiguiente, el ritmo con
el que se implemento la liberalizacion no necesariamente se adecuo a la magnitud de los
costos de ajuste que cada sector o porcidon de la sociedad tuvo que soportar. Ademas,
frecuentemente los instrumentos empleados para aislar a ciertos sectores de la creciente
competencia derivada de la apertura no se orientaron a asegurar el €xito en su
reconversion, sino que se limitaron a postergar el momento en que esos sectores debieron
ajustarse hacia una menor produccion.

La orientacion y las caracteristicas de la politica publica uruguaya destinada a la
promocion de la competitividad se han mantenido relativamente estable durante la década
de los ‘90s y los afios recientes. En términos generales, es posible afirmar que los
principales objetivos de los instrumentos que conforman dicha politica han sido la
instalacion de nuevas actividades productivas y el fomento a actividades tradicionalmente
competitivas, como el sector agropecuario o el turismo. A su vez, dentro de los beneficios
otorgados, han predominado las desgravaciones impositivas y fiscales y las facilidades
financieras.

La mayor parte de los instrumentos existentes tiende, fundamentalmente, a reducir tanto
el costo de la inversion inicial como los costos operativos y, en otros casos y en menor
medida, a promover las capacidades y el desempeno. Complementariamente con ello, es
de destacar que en el escenario de crisis regional y nacional que se instala en 2001 y
2002, el Estado uruguayo disefa varios instrumentos de emergencia que pretenden
solucionar algunos de los principales problemas derivados de la crisis, fundamentalmente
en cuanto al acceso al financiamiento y el endeudamiento en varios rubros agropecuarios
y agroindustriales, como el Fondo de Financiamiento de la Actividad Lechera y el Fondo
de Financiamiento y Reconstruccion de la Actividad Arrocera, entre otros.
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Al evaluar el conjunto de las politicas de promocion de competitividad, se observan como
sectores productivos especialmente promovidos: los servicios turisticos, el sector forestal,
algunos rubros agropecuarios y cadenas agroindustriales con déficit competitivos
evidentes (como horticultura, fruticultura), y otros que, por el contrario, cuentan con
ventajas comparativas -también evidentes- (como el sector ganadero, la cadena
agroindustrial de la carne bovina, la produccion citricola, y algunos segmentos de la
viticultura). Cabe resaltar que, a diferencia de las politicas implementadas en el resto de
los paises de la region, las politicas publicas nacionales no incluyen incentivos de alcance
especificamente regional. Se destaca como instrumento relevante el Régimen de
Admisiéon Temporaria. El mismo, constituye probablemente, el instrumento mas
influyente dentro de aquellos destinados a la Promocion de Exportaciones y uno de los
principales atractivos para los inversores extranjeros.

Los instrumentos orientados a la promocion de inversiones resaltan por su relevancia, asi
como por la intensidad de su uso, pudiendo ser destacados por su gran incidencia. Dentro
de éstos, predominan los beneficios de caracter tributario. Considerando la alta carga
tributaria vigente en el pais, la posibilidad de acceder a desgravaciones impositivas y
fiscales representa un beneficio de relevancia. Estos instrumentos, al igual que aquellos
destinados a la promocion de exportaciones y capacidades, se encuentran balanceados
con relacion a su alcance (horizontal — sectorial); en tanto las acciones destinadas a la
promocion de desempefio son basicamente de caracter sectorial.

Con relaciéon a los instrumentos orientados a la promocion de capacidades, es posible
concluir que éstos no han logrado aun elevar a niveles suficientes la inversion en
investigacion y desarrollo, asi como tampoco han sido suficientes para lograr una
correcta articulacion entre la oferta y demanda de inversion en [+D, cuando se lo analiza
a nivel agregado nacional. A nivel agropecuario, en cambio, los montos de [+D con
relacion al PBI sectorial son notoriamente superiores, aunque subsisten problemas
importantes de coordinacion del Sistema de Innovacidon que comprometen los resultados
obtenidos. Entre las acciones destinadas a promover el desempeio, predominan aquellas
de caracter sectorial, y mas precisamente, las destinadas a la promocion del sector
agropecuario. Este mismo sesgo se observa al analizar los instrumentos destinados a la
promocion de capacidades. Los beneficios otorgados, orientados a la promocion del
desempefio, consisten basicamente en el otorgamiento de facilidades financieras.

El analisis de las politicas vigentes permite identificar la existencia de importantes
problemas de implementacion, que parecen superar a los problemas de disefio de los
instrumentos. Dichas dificultades se derivan principalmente, de las tensiones existentes
entre los organismos de promocion sectorial y las unidades encargadas del control,
quienes buscan tomar la mayor cantidad de resguardos posibles, previo al otorgamiento
de los beneficios. También se registran importantes carencias en la evaluacion ex post de
los instrumentos de promocién de la competitividad. A modo de resumen y evaluacién
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general de la politica publica orientada a la promocion de la competitividad, es posible
concluir que la misma se caracteriza por la coexistencia de un conjunto de instrumentos,
con escasa coordinacion y poca orientacion estratégica. A su vez, el andlisis indica que la
institucionalidad es débil y poco coordinada para apoyar al sector productivo, no
existiendo una verdadera politica nacional de promocion de la competitividad.

10Y EL IMPACTO DE LOS INSTRUMENTOS DE PROMOCION SOBRE
LAS CONDICIONES DE COMPETENCIA EN EL MERCOSUR

En esta seccion se comentan sucintamente el enfoque y la naturaleza general de los
instrumentos relevados y vigentes en los paises socios del MERCOSUR vy se identifican y
analizan aquéllos que resultan particularmente distorsivos para los objetivos de
integracion profunda. Se incluyen, asimismo, sendas tablas por pais en las que se
resumen las caracteristicas y particularidades de los principales instrumentos
considerados corrosivos, de acuerdo con los criterios enunciados en la primera seccion'?.

Los cuatro paises del MERCOSUR aplican una considerable cantidad de instrumentos
promocionales'”. De un modo general, predominan en ellos los incentivos de caricter
horizontal; también en su mayor parte —y en particular aquellos de mayor relevancia-
operan a través de desgravaciones impositivas o tarifarias y de créditos a tasa subsidiada;
en menor proporcion, se recurre a instrumentos que otorgan facilidades financieras
(principalmente, en Brasil) o asistencia técnica. De todas maneras, se verifica un nimero
significativo de herramientas de tipo vertical (como los Regimenes Forestal, Minero o de
la Industria Automotriz), y Uruguay, particularmente, se destaca por la elevada
participacion de politicas con alcance predominantemente sectorial, tales como la Ley de
Lecheria, el Fondo del Azucar, y el Reintegro Especial de Textiles, entre otros.

En el caso de Argentina y Brasil, por tratarse de paises con un marcado régimen federal y
—no menos importante- con acentuadas desigualdades regionales, se observan potentes
politicas financiadas desde los gobiernos centrales, pero con un alcance regional
especifico (como, por ejemplo, los Reembolsos a las Exportaciones realizadas por
Puertos Patagonicos o el Régimen Especial Fiscal y Aduanero en la Provincia de Tierra
del Fuego, en Argentina, y el esquema de promocion en la Zona Franca de Manaos, en
Brasil). A la vez, los gobiernos locales disponen de un considerable espacio formal para
instalar incentivos impositivos o de provision de infraestructura, si bien aparecen fuertes
diferencias en la relevancia de estos instrumentos entre ambos paises en funcion de la
profundidad de la descentralizaciéon fiscal. Siendo ésta mayor en Brasil, la
responsabilidad tributaria de los gobiernos locales y su contribucion a la recaudacion

'2 Estas tablas “resumen” proveen informacién que sustenta la evaluacion adelantada en esta seccién, por lo que se
recomienda su consideracion en conjunto con dichas afirmaciones.
¥ Ver el Anexo para acceder al listado completo.
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impositiva total son significativamente mas altas, por lo que el espacio para disefiar e
implementar politicas activas por parte de las administraciones estaduales es también
sustancialmente mas amplio.

Ahora bien, la mayor parte de los instrumentos promocionales relevados resulta neutral
en relacion con la libre circulacién de mercancias, la introduccion de distorsiones de tipo
costo/precio intrazona, los desvios de inversiones (derrames transfronterizos) y la
complementaciéon productiva; en estos casos, no habria impactos especificos de las
politicas de competitividad implementadas sobre los objetivos de integracion profunda en
el MERCOSUR. Comparten esta caracteristica todos los instrumentos de promocion de
capacidades y competencias tecnologicas en vigencia y buena parte de los instrumentos
de promocion de exportaciones y del desempefio en general.

Sin embargo, también han podido ser identificados en los cuatro paises socios un numero
no despreciable de herramientas con potencial impacto corrosivo sobre tales objetivos;
algunos de estos instrumentos, ademds, se cuentan entre los mas potentes, por la
naturaleza y la dimension de los incentivos implicitos. En efecto, todos los paises
implementan regimenes de Promocion de las Inversiones que pueden introducir o
ampliar derrames transfronterizos negativos, regimenes de Admision Temporaria de
importaciones y sistemas de Draw-Back que tienden a restringir de manera importante el
desarrollo de procesos de complementacion productiva y regimenes de Zonas Francas
que llegan a afectar las cuatro dimensiones de integracion profunda consideradas.
Paradojicamente, el recurso a los dos ultimos tipos de regimenes mencionados se ha
generalizado de un modo explicito en el MERCOSUR por la via de excepciones
permanentes.

En el caso de Argentina (Tabla 1), ademas de estos instrumentos de potencial impacto
corrosivo sobre las condiciones de competencia intrazona, se destacan los Reembolsos
por Exportaciones por Puertos Patagénicos", el Régimen de Incentivos para la
Produccién de Bienes de Capital”, el Programa de Reconversion de Areas
Tabacaleras'® (PRAT), los Regimenes de Promocion para la Patagonia y Acta de
Reparacién Histérica'” (para las Provincias de La Rioja, San Luis, Catamarca y San

1 Estipula que las exportaciones realizadas por los puertos y aduanas ubicados al sur del Rio Colorado gozan de un
reembolso adicional, siempre y cuando la mercaderia tuviese como destino al exterior. En el afio 2003 las alicuotas
variaron entre el 3% y el 8%, previéndose su finalizacion entre el 2007 y el 2012 (caen un punto por afio, por puerto). La
financiacion del régimen represent6 aproximadamente unos US$ 71 millones en 2004.

'® Consiste en la percepcion de un bono fiscal para ser aplicado al pago de impuestos nacionales, por un valor
equivalente al 14% del importe resultante de sustraer del precio de venta, el valor de los insumos, partes o componentes
de origen importado incorporados al bien, que hubieren sido nacionalizados con un derecho de importacion del 0%. En el
periodo Jul/01-Oct./04 se otorgaron beneficios por unos U$S 230 millones en bonos.

'® Se financia con recursos del Fondo Especial del Tabaco, conformado con la recaudacion por la venta de cigarrillos
(variable segun lo recaudado). Los principales beneficios que otorga son: pago al productor tabacalero de un
complemento de precio por tipo y clase de tabaco comercializado; asistencia financiera para la tecnificacion,
reconversion y diversificacion de la produccion; asistencia técnica y capacitacion, y asistencia para el desarrollo de
servicios complementarios a la produccién. El PRAT lleva financiados mas de 250 proyectos desde 1994 y ha transferido
anualmente mas de US$ 23 millones para créditos y US$ 25 millones como financiamiento no reintegrable.

7 Los regimenes estimularon la radicacion de plantas en provincias de alto desempleo estructural y menores ingresos,
otorgando diferentes beneficios a las firmas que se instalaran en ellas. Entre los incentivos mas importantes se destacan
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Juan) y en menor medida el Régimen de Exportacion de Plantas Llave en Mano'®, que
tienden a introducir distorsiones costo-precio. En el mismo sentido, el Régimen Especial
Fiscal y Aduanero en la Provincia de Tierra del Fuego' y el Régimen de Importacién de
Bienes Integrantes de “Grandes Proyectos de Inversion™ tienden a restringir la libre
circulacién dentro del mercado interno del MERCOSUR, en la medida que vulneran el
principio de acceso preferencial. A su vez, estos dos regimenes y el régimen de
Promocion de Inversiones en Bienes de Capital y Obras de Infraestructura® pueden
generar derrames transfronterizos negativos, al igual que los Regimenes de Promocion
Industrial®”® y de Parques Industriales Provinciales™. El impacto potencial asociado a
estos dos ultimos esquemas de base provincial, de todas maneras, resulta francamente
débil, en razdén de la estrechez de los recursos comprometidos en su operatoria.

En Brasil (Tabla 2) se suman a los instrumentos de impacto corrosivo ya mencionados los
Regimenes de Incentivos Fiscales Regionales (Norte y Nordeste)*, los Fondos Fiscales
de Inversion (Norte e Nordeste) *°, los Programas Estaduales para la Atraccion de
Inversiones®®, los Incentivos Fiscales Federales para Manaos y Areas de Libre

la liberacién del IVA, la exencion del Impuesto a las Ganancias (ambos por un plazo de hasta 15 afios) y la exencion de
Derechos de Importacion de bienes de capital. En la actualidad, estos regimenes se encuentran cerrados, aunque los
beneficios para las provincias de La Rioja, San Luis, San Juan y Catamarca expiran recién en el afio 2011. En 2004 el
%asto fiscal estimado fue de unos U$S 213 millones.

Consiste en un reembolso especifico que alcanza a las exportaciones de plantas industriales en general o bien las
obras de ingenieria destinadas a prestar servicios que figuren en la Lista Anexa al Decreto N° 525/85.
"% | os incentivos consisten en una amplia gama de exenciones impositivas y arancelarias para las actividades que se
lleven a cabo en la Isla Grande (definida como Area Aduanera Especial). En 1989, se suspendieron los beneficios
promocionales y, por lo tanto, la aprobacién de nuevos proyectos. En 2003, se permitié la radicacion de nuevas
empresas Y, sumado a ello, las ya radicadas fueron autorizadas a presentar proyectos para productos nuevos no
contemplados anteriormente. El régimen se establecié hasta el 31/12/2005 y los derechos y obligaciones asumidos
tendrian vigencia hasta el 31/12/2013. Los gastos tributarios estimados ascendieron a unos US$ 225 millones en 2004.
? Establece un beneficio del 0% de derecho de importacién para los bienes integrantes de un proyecto que se importen
de extrazona. También, permite importar repuestos hasta un valor FOB no superior al 5% del valor total de los bienes a
importar. Los bienes a ser importados deberan ser nuevos, formar parte de una nueva linea de produccién completa y
auténoma, estar comprendidos dentro del predio en que funciona la empresa y ser imprescindibles para la realizacién del
proceso productivo objeto de la peticion. A su vez, deberan estar afectados a nuevas plantas industriales, o a
ampliaciones y/o modernizacién de plantas existentes.
! Establece un régimen transitorio de amortizacion acelerada en el Impuesto a las Ganancias y de devolucién anticipada
del IVA, con la finalidad de estimular las inversiones en bienes de capital nuevos destinados a la actividad industrial
(excepto automdviles) y a la ejecucion de obras de infraestructura -excluye obra civil-. El cupo fiscal es de unos US$ 400
millones al afio. Este programa tuvo su primera convocatoria a concurso el 10/2004.
22 En |a actualidad, 17 provincias cuentan con este tipo de Regimenes. Sin embargo, la utilizacion de estos instrumentos
es escasa, debido las exigencias requeridas para acogerse a los regimenes. Los beneficios que otorga la legislacion de
promocién industrial consisten, en general, en la exencién, franquicia o reduccién de impuestos provinciales (Ingresos
Brutos e Inmobiliario, alcanzando en algunos casos al impuesto a los sellos y al Automotor).
2 Actualmente hay poco menos de 140 areas promocionadas (Parques industriales, Areas y Reservas Industriales)
establecidas en 22 provincias. En general, se hace extensiva a las empresas los beneficios de los regimenes de
promocién industrial, a los cuales se suman la disponibilidad de infraestructura, equipamiento y servicios comunes
publicos necesarios para la radicacién de empresas y para que éstas interactien constituyendo un espacio propicio para
la formacién y consolidacion de polos de desarrollo, y otros beneficios adicionales como condiciones preferenciales para
la compra de las tierras. La cantidad de firmas radicadas en ellos es muy reducida.
* Tienen por objetivo promover la inversion y la produccion en las regiones Norte y Nordeste, reduciendo el valor del
Impuesto a la Renta (IR). Los proyectos beneficiados pueden tener una reduccién de hasta un 75% del IR, por un plazo
de hasta 10 afios. Las empresas beneficiadas pueden utilizar hasta un 30% del IR en proyectos de reinversién, sumando
un 50% de recursos propios. En 2004, el valor estimado de la renuncia fiscal fue unos US$ 1.148 millones. Los beneficios
tienen vigencia prevista hasta el 31/12/2013
% Tienen por objetivo promover el ahorro privado y las inversiones en las regiones Norte y Nordeste de Brasil ofreciendo
facilidades de financiacion.
% | os gobiernos estaduales ofrecen varias modalidades de incentivos fiscales, incluyendo combinaciones que incluyen el
financiamiento a tasas subsidiadas, la desgravacion del Impuesto sobre la Circulaciéon de Mercancias y Servicios (ICMS)
e, inclusive, de subsidios monetarios.
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Comercio®’ 'y los Incentivos Fiscales Estaduales para Manaos™. La potencia
promocional conjunta es una caracteristica de estos instrumentos, en la medida en que
involucran cuantiosos recursos y, por lo tanto, transferencias sumamente significativas a
los beneficiarios. En estos casos, tienden a producirse efectos negativos sobre eventuales
procesos de complementacién productiva, agravados con la introduccién o ampliacion
de derrames transfronterizos negativos y, simultineamente, de distorsiones
costo/precio. Asimismo, el Régimen Aduanero Especial RECOF?, también tiende a
introducir importantes restricciones a la complementacion productiva intrazona.

Estas tres dimensiones de la integracion profunda de MERCOSUR aparecen también
afectadas por algunos regimenes especificamente aplicados por Paraguay (Tabla 3), tal
como los llamados Régimen de Turismo®® (o de re-exportacién) y Régimen de Maquila®".
Por su parte, en Uruguay (Tabla 4), aparecen politicas de corte sectorial que tienden a
introducir una importante distorsion costo-precio dentro del mercado ampliado regional,
en razon de su impacto sobre los respectivos precios de exportacion; tal seria el caso del
Reintegro Especial de Textiles’* (aplicado a las exportaciones de productos que contienen
lana), el Fondo de Financiamiento y Reconstruccion de la Actividad Arrocera, la Politica
Lechera®, el Fondo de Reconstrucciéon y Fomento de la Granja™, y la Politica

% Tienen por objetivo promover las inversiones y la produccién en Manaos y en las tres Areas de Libre Comercio en
funcionamiento (dos localizadas en la Amazonia Occidental y otra en Macapéa/Santana). Los beneficios inciden sobre el
Impuesto de Importacion (Il) y el Impuesto a los Productos Industrializados (IPI). El valor estimado de la renuncia fiscal
en 2004 fue de unos US$ 1.295 millones.

% Tienen por objeto promover la inversion y la produccién en la Zona Franca de Manaos (ZFM) a través de una amplia
bateria de beneficios impositivos.

® Promueve las exportaciones a través de la reduccién de costos de produccién de productos seleccionados. El régimen
beneficia a las empresas de 4 sectores: industrias aerondautica, automotriz, informatica y de semiconductores y
componentes de alta tecnologia para informatica y telecomunicaciones. El valor de las importaciones a través de este
Régimen fue de U$S 921 millones en 2002 y de U$S 1.028 en 2003.

* Promueve la re-exportacion de bienes importados. Se trata de un régimen de impuestos reducidos y de liquidacion
Unica de tributos para una amplia gama de productos importados de paises no limitrofes, principalmente de Asia, Europa
y Estados Unidos, destinados al turismo de compras o a la reexportacion a los paises vecinos. Ha dado lugar a una
intensa triangulacién comercial a través de Ciudad del Este (que funciona como un gran Duty Free), en la frontera con el
Brasil, estimada en mas de US$ 4.000 millones al afio.

¥ Las operaciones de maquila estan exoneradas de todo impuesto o tasa que afecte el proceso desde la importacion de
las materias primas e insumos, la fabricacién de los productos, hasta la exportacién de los mismos. Las firmas pagan un
Unico impuesto a la renta del 1% sobre el valor agregado en el territorio nacional.

2| a llamada Ley Pineda (de la década del 40) definia un reintegro del 9% a las exportaciones que contengan lana. Al no
estar autorizado este tipo de estimulo por parte de la OMC se sustituyé por el Decreto 243/003, que faculté al Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF) a incrementar el nivel legitimo por via de resoluciéon administrativa. Acto seguido los
elevd hasta aquel nivel. En funcion del reintegro especial asignado, se trata de un instrumento que tiene alto impacto y
qaue afecta la formacién de precios en la exportacion de los productos.

% E| Estado determina los costos de produccion promedio por litro de leche a nivel de productor y en todas las instancias
de comercializacion e industrializacion hasta llegar al precio al consumidor final de leche pasteurizada que es distribuida
al consumo. Este precio de “leche cuota” es histéricamente superior al precio de “leche industria” que se determina
fundamentalmente por los precios de exportacion en el mercado internacional. EI mecanismo también prevé la
distribucion de “cuotas” entre las empresas pasteurizadoras y establece limites al ingreso de nuevas empresas al sector.
En el afio 2002 se cred un Fondo de Financiamiento (US$ 26 millones), destinado en un 60% a amortizar las deudas
contraidas con el Banco de la Republica y un 40% de libre disponibilidad. Se estima que la Ley implicé una transferencia
hacia los productores de unos US$ 20 millones por afio, en el periodo 1994-2004.

* Fue establecido por la Ley 17.503 en 2002 y tuvo su origen en un siniestro climatico. El fondo se constituy a través de
la recaudacioén de un impuesto a frutas, flores y hortalizas importadas y vendidas en supermercados. Caducaria el
30/06/2005, sin embargo en 2004 se prorrogd por 10 afios mas, modificando levemente sus objetivos primarios,
incorporando alguna cuota parte de lo recaudado para abatir el endeudamiento de los productores con el Banco de la
Republica. Asimismo, se buscé promover los seguros agricolas para la granja. Entre el 06/2002 y el 11/2004, el Fondo
desembolsé unos US$ 7,8 millones no reembolsables, alcanzando aprox. a 2.010 productores.
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Azucarera™. Al mismo tiempo, estos ultimos tres instrumentos sefialados también tienden
a producir simultdneamente efectos negativos sobre los procesos de complementacion
productiva, introducen la posibilidad de derrames transfronterizos negativos vy,
restringen la libre circulacion intrazona, en la medida en que instalan barreras de
ingreso al mercado uruguayo que vulneran las condiciones preferenciales para los socios
del MERCOSUR.

Dentro de este panorama, contrasta la virtual ausencia entre las politicas de
competitividad aplicadas a escala nacional de herramientas que promuevan
deliberadamente la integracion profunda del MERCOSUR. Podria argumentarse, no sin
razon, que todo instrumento que no restrinja la libre circulacion en el mercado ampliado
0 que no incorpore subsidios espurios ni otorgue una competitividad-precio artificial a
una actividad o productor determinados no vulnera el principio de igualacion de
condiciones de competencia y, en ese sentido, es perfectamente compatible, y hasta
promotor, de aquellos objetivos. De hecho, éste seria el caso de buena parte de los
instrumentos relevados, si bien los relativamente menos potentes, como quedd dicho mas
arriba. Pero, la consideracion de un objetivo de intensificacion de la complementacion
productiva y, por lo tanto, de promocion de redes productivas regionales y del comercio
intra-industrial como parte necesaria de la profundizacion de la integracidon requiere
ampliar esa perspectiva. La evaluacion de que los incentivos “de mercado” no serian
suficientes para avanzar en este proceso remite, necesariamente, a la consideracion de
politicas especificamente disefiadas con ese objetivo.

En este sentido, la Politica Automotriz del MERCOSUR®® se destaca como la unica
herramienta que ha tendido a generar de modo explicito algun tipo de sinergia productiva
en el marco de la integracion regional. En rigor, no se trata de una politica regional en
sentido estricto, en la medida en que no incorpora un componente de financiamiento
centralizado a escala del MERCOSUR; sin embargo, a partir de la definicion de normas
de alcance regional, tales como el arancel externo comin y un programa de comercio
intrazona administrado (de geometria variable), se han establecido, y autorizado,
instrumentos de promocion a nivel nacional que han tendido a convertir al espacio del
MERCOSUR en un centro de produccién automotriz, con estandares de producto
comparables a los internacionales. De todas maneras, se han sefialado varios déficit en el
esquema de regulacion establecido; entre los mas significativos se destacan la escasa

% Uruguay mantuvo histéricamente niveles muy elevados de proteccién en esta industria. El ingreso al MERCOSUR
implico una revision de esta situacion, pero se mantuvo un nivel de proteccién que permitié que el cultivo no
desapareciera en su totalidad. A los efectos de reconvertir la zona de produccién de cafia de azucar, el 06/2001 se crea
un Fondo de Reconversion. A través del mismo, se han apoyado distintas actividades productivas en la zona de Bella
Union, especialmente de respaldo a emprendimientos ya existentes. El Fondo se nutre a través del impuesto al consumo
interno del azucar. Sus beneficios caducarian en 2005 pero se prorrogaron por 10 afios mas.

% La PAM, conformada en la Cumbre de Floriandpolis el 12/2000, estipula un régimen de intercambio compensado entre
los paises miembros hasta el 2006 y establece la aplicacién de un arancel externo del 35% para automéviles importados
de extrazona. Para gozar del comercio sin aranceles dentro del MERCOSUR, el convenio establece que todo auto
producido en la region debe tener 40% de piezas importadas y 60% de locales. Se toma como nacional un vehiculo,
conjunto o subconjunto ensamblado en el pais, cuando las piezas importadas desde todo origen no sobrepasan el 50%.
El porcentaje de contenido local exigido ira disminuyendo en los afios sucesivos.
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atencion prestada al sector autopartista (desaprovechando el potencial de
complementacion) y la “guerra de incentivos” para la atraccion de nuevas instalaciones
(Porta y Sierra, 2005). Ambas cuestiones han introducido conflictos entre los paises
socios y han conspirado contra la posibilidad de afirmar finalmente condiciones de libre
comercio pleno.

En sintesis, del amplio arsenal de instrumentos promocionales relevados en los paises del
MERCOSUR, s6lo un numero relativamente menor despliega potenciales efectos
adversos sobre el proceso de profundizacion de integracion regional; el avance en esta
direccion requeriria su eliminacion o, al menos, una redefinicién que permita hacerlos
compatibles. En algunos casos, el impacto corrosivo tiende a minimizarse, bien sea
porque los recursos especificamente asignados son escasos, porque su accidon estd
focalizada en sectores puntuales (lo que igualmente lleva a conflictos recurrentes) o
porque sus beneficios tienen un plazo de caducidad proximo; en este ultimo caso, de
todas maneras, no deberian dejar de considerarse los efectos acumulados de la promocion
ni, por supuesto, la posibilidad de prérroga de los plazos de vigencia, una practica ya
observada. De hecho, algunas medidas originalmente pensadas como instrumentos de
transicion o de uso excepcional con fines de compensacion por asimetrias estructurales
entre los paises socios, como los regimenes aduaneros especiales, fueron no soélo
prorrogadas sino, ademas, generalizadas. En este caso, la utilizacion del espacio regional
es fuente de rentas extraordinarias y se minimizan los efectos de encadenamiento. A la
vez, poco o nada de lo que existe puede ser considerado como parte de una efectiva
politica MERCOSUR de competitividad.

Para ilustrar de manera integral los conceptos expresado precedentemente, se resumen en
las tablas siguientes las caracteristicas de los principales instrumentos de promocién
vigentes en cada uno de los paises miembros del MERCOSUR cuyo impacto potencial
resulta corrosivo sobre las condiciones de competencia y las perspectivas de mayores
encadenamientos estructurales en el mercado regional ampliado. Se presentan agrupados
por pais, clasificados en funcion de tres variables:

a) de acuerdo a su objetivo fundamental y prioritario en ‘“Promocion de
Exportaciones”, “Promocion de Inversiones”, “Promocion de Capacidades” y
“Promocion de Desemperio”,;

b) en funcidn de los montos y beneficiarios involucrados en su ejecucion (descriptos
en la columna “Observaciones™), se valorizd el grado de importancia de cada

instrumento en “Alta”, “Media” o “Baja’;

c) de acuerdo al sentido de su impacto (positivo, neutro o negativo) sobre la
integracion profunda, considerando las siguientes dimensiones:
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la libre circulacion de bienes dentro del mercado interno del MERCOSUR y
el respeto por las condiciones preferenciales de acceso para los productores
de los paises socios;

la eliminacion de las distorsiones costo-precio (subsidios sobre el precio de
venta en el mercado interno del MERCOSUR);

la eliminacién de los derrames transfronterizos negativos asociados a la
promocion de inversiones (incentivos a la radicacion de empresas o
actividades a efectos de abastecer el mercado interno del MERCOSUR);

el aprovechamiento de las economias de escala y de especializacion para
desarrollar la complementacion productiva en el mercado interno del
MERCOSUR.
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TABLA 1: ARGENTINA

PRINCIPALES INSTRUMENTOS CORROSIVOS PARA LA INTEGRACION PROFUNDA — RESUMEN DE CARACTERISTICAS

Alcance?'9 Tipo de Impacto‘w Observaciones
.37 | Tipode : :
Instrumentos Obj Bene Import. | Libre | Dist. | . | Compl.
H|S |[R Circul. | Costo Tran§ £ Prod. Ejecucion / Presupuesto Uso / Difusién / Vigencia
Intraz. | Precio | Intraz.
Régimen de Admision Temporaria PE D X Alta N N N R ’Ur_10$ USS$ 5.000 mill. Exportados en bienes utlllzan'este Es bastante utilizado por los exportadores
régimen (aprox. la 6ta. parte del total de las exportaciones)
Sistema de Draw-Back PE D X Alta N N N R S/D Muy utilizado por las firmas Grandes
Utilizado por un pequefio grupo de firmas, ya
que el reembolso se aplica a los productos
Reembolsos por elxportaciones PE D X X Alta N I/A N N El gasto fiscal representd aproximaqamente Us$ 74 o”ggzr;]%sodeiil:t;efr';ntge::%?s:;ii’ésf&zre y
por puertos patagoénicos. (baja) millones en 2003 y unos US$ 71 millones en 2004. p e
genere cambios en la clasificacion
arancelaria y no se trate de un simple
montaje o armado.
Promocion de Inversiones en . )
Bienes de Capital y Obras de PI D X Alta N N (baRjo) N El cupo fiscal es de aprox. US$ 400 millones al afio. El29de OCtTIZﬁ:deOZ:SgnS;igI'ZO el primer
Infraestructura )
Régimen Especial Fiscal y
Aduanero en la Provincia de PI D X X Alta R N I/A N Gasto tributario estimado para 2004 fue de US$ 225 mill. Vigencia hasta el 31/12/2013.
Tierra del Fuego—Ley N°19.640
En 2003 se transfirio a los prod. unos US$ 75 mill.
Programa de Reconversion de pPC | sICIAT X Alta N A N N Actualmente, el PRAT dispone de unos US$ 60/65 mill. al Muy difundido entre los productores
Areas Tabacaleras (PRAT) afo, que provienen de la recaudacion por la vta. de especificos.
cigarrillos (variable segun lo recaudado).
Régimen de Importacién de Bs. . . .
Integrantes de “Grandes PI/PC D X Alta R N (baRjo) N En el periodo 6030&023635%"5"2‘;2'0” bienes por
Proyectos de Inversion” '
La diferencia entre lo que debieron pagar por aranceles las
- ! PI/PE automotrices de no haber existido este régimen y lo que Muy difundido entre los productores
Régimen Automotriz MERCOSUR /PC D X Alta FyR N N E efectivamente pagaron, fue de unos US$9600 m%llon?as g espech‘icos.p
anuales (periodo '95-2000).
Régimen de Incentivos para la En el periqdo Jul/01-Oct./04 se otc_Jrgaron benef. por unos Muy difundido entre los prodl_thores
Produccién de Bienes de Capital PD D X Alta N 1A N N US$ 230 mill. en bonos de promocion. En ene-oct. de 2004 especificos. A la fecha, se beneficié a unas
se concedieron benef. por unos US$ 105 mill. en bonos. 1.250 firmas.
Reg. de Prom. para la Patagonia y ) . Ambos cerrados al ingreso. El régimen de la
Acta de Rep. Hist. (La Rioja, San PD D X| Ata N 1A N N El gasto flscaluessgn;?go '“?lrl‘ 2004 fue de unos Patagonia expira en 2004 y el Acta de Rep.
Luis, Catamarca y San Juan) miflones Histérica en 2011.
Utilizacién moderada por parte de las firmas.
Zonas Francas PE D X X Media N N N R S/D Asimismo, actualmente existen sélo 9 zonas
francas en funcionamiento
Régimen de Exportacién de PE D X Bajo N I/A N N s/D Utilizado por un muy limitado numero de
Plantas Llave en Mano (baja) firmas
Compre Nacional-Contrate . Su utilizaciéon es muy marginal por parte de
Nacional PD S X Baja R N N N S/D las empresas. El bengficio ?as poco relevante.
Los beneficios que otorga la legislacién son poco relevantes
Regimenes de Promocién ) UA para las firrT_1as en gen_eral. Consis_ten funldamentalmente o )
Industrial Provinciales PI/PD D X X Baja N N (Baja) N en la exencion, franquicia o reduccién de impuestos prov. Utilizacién marginal
(Ingresos Brutos e Inmobiliario, alcanzando en algunos
casos al impuesto a los sellos y al Automotor)
Parques Industriales PI/PD D X X| Baja N N (é/a‘j\a) N Los beneficios son pocgérf'ef;f‘“tes para las firmas en Su utilizacion es muy marginal

% Nomenclatura utilizada: PE: Promueve Exportaciones; PIl: Promueve Inversiones; PC: Promueve Capacidades; PD: Promueve el Desempefio
* Nomenclatura utilizada: C: Créditos a Tasa Subsidiada; S: Subsidios Monetarios; D: Desgravaciones Impositivas y/o Fiscales; AT: Asistencia Técnica; FF: Facilidades Financieras

¥ Nomenclatura utilizada: H: Horizontal; S: Sectorial; R: Regional

“° Nomenclatura utilizada: N: No Impacta / No Distorsivo (neutro); R: Restringe (negativo); I/A: Introduce / Amplia (negativo); E: Estimula (positivo); F: Facilita (positivo)
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TABLA 2: BRASIL

PRINCIPALES INSTRUMENTOS CORROSIVOS PARA LA INTEGRACION PROFUNDA — RESUMEN DE CARACTERISTICAS

Tipo de Impacto44

Observaciones

a1 Tipo de - -
Instrumentos Obj. Benef42 Import. Libre Dist. Derr Compl.
Circul. Costo ¥ Prod. Ejecucion / Presupuesto Uso / Difusion / Vigencia
) Transf.
Intraz. Precio Intraz.
En 2001, fueron importados por este régimen aprox.
US$ 4.640 mill. (8,34% del total de importaciones) y
el valor de la renuncia fiscal involucrada fue de
Sistema de Draw-Back PE D Alta N N N R aprox. US$ 650 mill. En 2002 y 2003, el valor de las Su utilizacién esta muy difundida
importaciones. por este régimen fue de US$ 4.200
mill. y de US$ 5.000 mill., respectivamente (aprox.
8,9% y 10,4% de las import. totales de esos afios).
En 2001, fueron importados. por este régimen unos Utilizacién difundida en los sectores especificos
US$ 1.072 mill. (1,9% del total de las import.) y el promocionados (Aeronautica; Automotriz;
valor de la renuncia fiscal involucrada fue de aprox. Equipamiento de informatica y
RECOF PE D Alta N N N R US$ 170 mill. En 2002 y 2003, el valor de las telecomunicaciones; y Semiconductores y
importaciones por RECOF fue de US$ 921 mill. y de | componentes de alta tecnologia para informatica
US$ 1.028 mill. y telecomunicaciones.
Muy impor. para las firmas con proy. de inversion
Incentivos fiscais regionais Pl D Alta N VA R R La renuncia fiscal en 2004 fue estimada en en sectores prioritarios para el desarrollo de las
(Norte e Nordeste) US$ 1.148 millones reg. Norte, Nordeste y Centro-Oeste. La vigencia
prevista es hasta el 31/12/2013
Incentivos fiscais federais Muy importante para los emprendimientos localiz.
< La renuncia fiscal en 2004 fue estimada en en la zona franca de Manaos, en las areas de
para Manaus e Areas de PI D Alta N I/A R R USS$ 1.295 mill lib ) A Occid L
Livre Comeércio $ 1. millones ibre comercio y en el Amazonas Occidental. La
vigencia prevista es hasta el 31/12/2013
Muy importante para los emprendimientos
localizados en la zona franca de Manaos
Incentivos fiscais estaduais Pl D Alta N UA R R s/D (fundam. glectromca yen algunos .
para a Manaus electrodomésticos como micro-ondas, aire
acondic., ventiladores, etc.). No tiene plazo de
finalizacion determinado.

. ) e . = Aplica a todas las firmas que componen la
Politica Automotiva do PI/PE/PC D Alta F N N E La renuncia fiscal estimada para el afio 2005 es de cadena productiva automotriz. Establece el libre
MERCOSUL unos US$ 370 millones o

comercio intra-zona en 2006.

Incentivos para P&D em _— )

> = La renuncia fiscal estimada en 2004 . .
Tegnologlas ds’a _Informag:ao PC D Alta N N N N fue de USS$ 720 millones Vigencia hasta el 2009
(Lei de Informatica)
Programas de Fomento Apoyan con fondos reembolsables o no
dos Fundo; Setorla!s d?. PC ATICIS Alta N N N N S/D reembolsables a todas las actividades de
Desenvolvimento Cientifico ; i

P innovacién
e Tecnoldgico
Fundos Fiscais de A la fecha los fondos han sido poco utilizados

. . . I/A R R La renuncia fiscal estimada en 2004 con excepciones en sectores de servicios
Investimento (Regides PI C Media N ) ) ) . . . . .
(baja) (baja) (baja) fue de US$ 270 millones (Turismo) y proyectos Agropecuarios. La vigencia
Norte e Nordeste) .
prevista es hasta el 31/12/2013

Programas Estaduais para . iIA R R Involucran renuncias fiscales definitivas o . !
atragéo de investimentos Pl C/Dis Media N (media) | (media) | (media) temporarias. No hay datos de ejecucion. La vigencia depende de cada estado.

“ Nomenclatura utilizada
“2 Nomenclatura utilizada
“3 Nomenclatura utilizada
“ Nomenclatura utilizada

: PE: Promueve Exportaciones; Pl: Promueve Inversiones; PC: Promueve Capacidades; PD: Promueve el Desempefio
: C: Créditos a Tasa Subsidiada; S: Subsidios Monetarios; D: Desgravaciones Impositivas y/o Fiscales; AT: Asistencia Técnica; FF: Facilidades Financieras
: H: Horizontal; S: Sectorial; R: Regional

: N: No Impacta / No Distorsivo (neutro); R: Restringe (negativo); I/A: Introduce / Amplia (negativo); E: Estimula (positivo); F: Facilita (positivo)
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TABLA 3: PARAGUAY

PRINCIPALES INSTRUMENTOS CORROSIVOS PARA LA INTEGRACION PROFUNDA — RESUMEN DE CARACTERISTICAS

Alcance”’ Tipo de Impacto‘“s Observaciones
a5 | Tipo de - -
Instrumentos Obj. Benef46 Import. | Libre Dist. Derr Compl.
H S Circul. | Costo Trans. £ Prod. Ejecucion / Presupuesto Uso / Difusion / Vigencia
Intraz. | Precio | Intraz.
El régimen dio lugar a un
intenso movimiento de
eRf;?c;rrrt]aegigr% Turismo (re- PE D X Alta R /A /A R trf;gﬂzzg%zrgszmzlszr::éis Muy difundido para re-exportar a Brasil y la Argentina.
en mas de US$ 4.000 millones
al afo.
Permite la importacién con arancel cero desde la extrazona del
Régimen de importacion de MERCOSUR, de las materias primas e insumos destinados a la
materias primas PC b X Alta R R N R SiD produccion agropecuaria e industrial. Es muy utilizado por las
firmas.
En el periodo 1996-2001 fueron
aprobados unos 1.800
Régimen de Incentivos Fiscales VA g:gztegt:: Sgéngir;g’;ﬁgzig Utilizado con mucha frecuencia por las empresas nacionales y
para las Inversiones de la ley N° PI D X Alta N N . N o ’ ] - extranjeras para nuevas inversiones y la ampliacion de las ya
60/90 (Baja) (40,4% co_rresponde a inversion existentes
extranjera). No se posee
informacién sobre el gasto
fiscal involucrado.
Tarifa Industrial de la Energia El consumo industrial de energia e_léctrica goza de un tratamiento
Eléctrica PC S X Alta N R /A N S/D preferencial que se traduce en precios hasta un 39% menores a los
vigentes para el consumo comercial.
La maquila genera creciente interés en los empresarios porque
Régimen de Maquila PE+PI D X Media R /A I/A R S/D permite utilizar la capacidad ociosa de las instalaciones industriales
existentes, pero aun es una actividad no muy desarrollada.
Régimen de Zonas Francas PE D X Media R A UA R sD Se establecieron recientemente en 2003. Aun no estan muy
desarrolladas.
Régimen Automotor Nacional PE+PI D X Baja | FyR| N | VA | E siD O T e ol oty ot 5 Inversiones
De Utilizacién limitada por parte de las firmas. El NuevoCaédigo
Aduanero de 2004 limita el régimen de AT a la importacién de
mercaderias que deben ser re-exportadas sin sufrir modificaciones,
Admisién Temporaria y Draw-Back PE D X Baja N N N R S/D pero crea la figura de la AT para perfeccionamiento activo que
permite el ingreso de mercaderias extranjeras al territorio aduanero,
con suspension total o parcial del pago del tributo aduanero, para
ser sometida a perfeccionamiento y posterior re-exportacion.

“5 Nomenclatura utilizada
“6 Nomenclatura utilizada
“” Nomenclatura utilizada
“8 Nomenclatura utilizada

: PE: Promueve Exportaciones; Pl: Promueve Inversiones; PC: Promueve Capacidades; PD: Promueve el Desempefio

: C: Créditos a Tasa Subsidiada; S: Subsidios Monetarios; D: Desgravaciones Impositivas y/o Fiscales; AT: Asistencia Técnica; FF: Facilidades Financieras
: H: Horizontal; S: Sectorial; R: Regional
: N: No Impacta / No Distorsivo (neutro); R: Restringe (negativo); I/A: Introduce / Amplia (negativo); E: Estimula (positivo); F: Facilita (positivo)
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TABLA 4: URUGUAY

PRINCIPALES INSTRUMENTOS CORROSIVOS PARA LA INTEGRACION PROFUNDA — RESUMEN DE CARACTERISTICAS

Alcance’’ Tipo de Impacto52 Observaciones
49 Tipo de - -
Instrumentos Obj. Benefso Import. Libre Dist. Derr Compl.
H|S [R Circul. | Costo ¥ Prod. Ejecucion / Presupuesto Uso / Difusién / Vigencia
| Transf.
Intraz. | Precio Intraz.
0,
Régimen de Adminison ) La AT representalactualmente una proporc. del 20% del las
. importac. totales. Mientras la AT es muy utilizada por las firmas,
Temporaria (AT) y Draw PE D X Alta N N N R S/D o .
el Draw back presenta una utilizacién menor. Ambos regimenes
Back o L
pueden utilizarse para el comercio intra-zona hasta el 2010.
Definia un reintegro del 9% a las exportaciones que contengan
lana. Al no estar autorizado este tipo de estimulo por parte de la
Reinteqro especial de OMC se sustituyd por el Decreto 243/003, que faculté al MEF a
nteg P PE D X Alta N /A N N S/D incrementar el nivel legitimo por via de resolucion administrativa.
textiles ) A . - .
Acto seguido los elevé hasta aquel nivel. En funcion del reintegro
especial asignado, se trata de un instrumento de alto impacto y
que afecta la formacion de precios de las exportaciones.
Los cupos establecidos para exportar a la
Argentina podran pasar desde las 18 mil
unidades en 2001 hasta las 20 mil en
PE/PI/ 2006. Las autopartes aumentaran desde
Regiman automotriz PC D X Alta FyR N N E US$ 45 mill. hasta US$ 60 mill. en 2006. Muy difundido entre las firmas especificas.
En el caso de Brasil el cupo evolucionara
de 18 mil hasta las 20 mil unidades y el
cupo de autopartes aumentara de US$ 40
mill. en 2001 a US$ 65 mill. en 2006.
Los precios administrados implicaron una
Fondo Lechero/Politica PD FF/S X Alta R A R R tran_sf. promedio desde los con§um|dores Impacta en toda la industria especifica.
lechera hacia los productores en el periodo 1994-
2004 de unos US$ 20 mill. por afio.
Impacta en toda la industria especifica. Permite captar recursos
Fondo de Financiamiento y institucionales de inversiones o transferencias directas de los
Reconstruccion de la PD FF X Alta N /A N N S/D consumidores, a partir de la securitizacion de los flujos futuros de
Actividad Arrocera bs. que se comercializan en los mercados. Permite bajar pasivos
y, @ su vez, crear determinado capital de giro.
Fondo Azucar/Politica PD FF/S X Alta R A R R s/D Muy importante para (?I sector espemflco. Ep 2004 se aprobé una
Azucarera prérroga por 10 afios mas.
” Entre’Jun/OZ y n_ov/04_, el _Fondg Originalmente, el Fondo caducaria el 30 de junio de 2005.
Fondo de Reconstruccion y PD FF/S X Al R A R R desembolsé como asistencia financiera no fio 200 o L
Fomento de la Granja ta reembolsable un total de US$ 7,8 mill. Durante el afio 4 se trabaj6 en el d!seno de una nueva Lgy
- ; que prorroga el Fondo y su fuente de financ. por 10 afios mas.
transfiriendo recursos a unos 2.010 prod.
Politica vitivinicola PD FF X Alta R I/A N N S/D Muy importante para el sector especifico
La Ley 17.556 habilité al PE a transferir las plantas del Plan
Transferencia y gestion de Pabiliantes. Po 12 condiciones e qus 5o pac a ranet de 06
la propiedad de los Silos al PD FF/S X Alta N 1A N N S/D ! : clor q P . e}
: activos desde el sector publico al privado (plazos y valorizacion
sector privado . . L
de los activos) se trata de un mecanismo subsidiado, que afecta
los costos de los serv. de almacenaje.
Presentan benef. mayores a los existentes en el resto del
mundo. Estos son beneficios aduaneros y fiscales, y la exclusion
Régimen de Zonas Francas PE/PI D % Media R A R R No existen datos de gasto fiscal. I§X|sten 8 de la jurisdiccion de Io§ mgnopollos 9§tatales. En Iag ZF se
zonas francas en todo el pais. puede desarrollar cualquier tipo de actividad comerc., industr. y
de serv., incluso financ., lo cual puede ser considerado una
ventaja comparativa en relacion a otros regimenes regionales.

9 Nomenclatura utilizada
** Nomenclatura utilizada
" Nomenclatura utilizada
2 Nomenclatura utilizada
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: PE: Promueve Exportaciones; Pl: Promueve Inversiones; PC: Promueve Capacidades; PD: Promueve el Desempefio

: C: Créditos a Tasa Subsidiada; S: Subsidios Monetarios; D: Desgravaciones Impositivas y/o Fiscales; AT: Asistencia Técnica; FF: Facilidades Financieras
: H: Horizontal; S: Sectorial; R: Regional

: N: No Impacta / No Distorsivo (neutro); R: Restringe (negativo); I/A: Introduce / Amplia (negativo); E: Estimula (positivo); F: Facilita (positivo)




\% EL IMPACTO DE LAS ASIMETRIAS REGULATORIAS

En el marco de los acuerdos de integracion regional, deben distinguirse dos tipos
diferentes de asimetrias: las originadas en factores estructurales y las creadas por las
politicas explicitas o por intervenciones regulatorias de los paises socios (Bouzas,
forthcoming). Las primeras estdn presentes desde el propio punto de partida de los
acuerdos y pueden requerir algin tipo de medidas compensatorias; las segundas tienden a
distorsionar las condiciones de competencia, pueden ampliar o generar nuevas brechas
estructurales y necesitan ser administradas.

Las principales asimetrias estructurales derivan de diferencias apreciables en el tamafio
econdomico, el grado de desarrollo, los niveles de ingreso, la posicion geogréfica, el
acceso a la infraestructura regional, la calidad de las instituciones o el nivel de desarrollo
y condicionan la capacidad de las diferentes economias de apropiarse de los beneficios de
una mayor integracion de los mercados. Las asimetrias de politicas pueden propagarse en
el espacio econdmico integrado a través de derrames transfronterizos de caracter
macroeconémico; a la vez, la insuficiencia o limitada calidad de las reglas colectivas
pueden generar efectos perversos sobre el proceso de asignacion de recursos. Es decir que
las asimetrias de politica pueden generar externalidades regionales negativas, introducir
pérdidas de eficiencia, provocar problemas distributivos y, por lo tanto, lesionar la
cohesién politica de los paises miembros en torno al proceso integracionista. Es
importante sefialar que la existencia de las asimetrias regulatorias (y de sus efectos
perjudiciales) es independiente de que las politicas que las originan puedan ser
perfectamente compatibles con los objetivos de profundizacion de la integracion.

Es evidente que las asimetrias estructurales en el MERCOSUR han sido y son
significativas: hay enormes diferencias en la talla econémica y poblacional de los cuatro
paises y una amplia divergencia en los niveles de su ingreso per cdpita y en el grado de
diversificacién de su estructura productiva. Se trata de economias con muy diferentes
grados de apertura al comercio internacional y niveles de interdependencia en el mercado
regional. Ninguna de estas cuestiones fue internalizada en el disefio y la normativa
original, mas all4 de la introduccion de excepciones relativamente menores y temporarias
en el proceso de desgravacion de los flujos de comercio intrazona. Tampoco fueron
adoptadas posteriormente en el MERCOSUR politicas comunes o consensuadas que
tuvieran como objetivo enfrentar los efectos de este tipo de asimetrias™.

La revision de los instrumentos promocionales vigentes en los paises del MERCOSUR
incluida en las secciones anteriores permite considerar las asimetrias de politica. Parece
evidente que, si bien las politicas de competitividad en los paises socios estan fundadas,

%3 Ver Bustillo y Ocampo (forthcoming) para una discusion sobre la influencia de las disparidades del grado de desarrollo
de los paises asociados sobre el patrén de distribucion de los beneficios potenciales de la ampliacién de mercado.
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en general, sobre enfoques e instrumentos similares y adolecen también de fallas de
coordinaciéon e implementacion relativamente semejantes, la escala de los recursos
disponibles y aplicados hace una diferencia significativa a favor de Brasil. En cierto
sentido y sin minimizar las diferencias en la eficacia y el compromiso con la gestion de
los instrumentos promocionales, podria decirse que algunas de las asimetrias
estructurales (tamafio econémico y capacidad financiera, fundamentalmente) estan en la
base de las asimetrias regulatorias observadas. Por lo tanto, lo que podria aparecer como
un juego en el que todos participan igualmente (sea cumpliendo, sea violando las mismas
reglas), es en realidad la reproduccion permanente de poderes de intervencion y actuacion
absolutamente diferenciales. En esta dindmica, el MERCOSUR termina desplegando una
trayectoria en la que, a su vez, las asimetrias de politica tienden a reproducir y
profundizar las brechas estructurales.

Qued6 dicho que estdn vigentes y operativos en Brasil potentes instrumentos de
promocion de exportaciones y de inversion, que amplian la capacidad del sector privado
local de aprovechar las condiciones del mercado ampliado regional; es el caso de los
programas de financiamiento de las exportaciones, del esquema de promocion regional en
la zona franca de Manaos y de algunos regimenes sectoriales relevados. A su vez, los
crecientes subsidios impositivos otorgados por distintos gobiernos estaduales hacia
finales de la década de los ’90s, en el marco de la descentralizacién de la politica
promocional, han sido una de las principales fuentes de asimetrias generadas por medidas
de ayuda estatal. La guerra de incentivos en la que han incurrido los Estados brasilefios,
que ha desvirtuado la naturaleza de la promocion y ha convertido en redundantes a los
beneficios finalmente otorgados, ha profundizado, al mismo tiempo, los derrames
transfronterizos negativos.

Los efectos distributivos de las asimetrias estructurales y regulatorias han jugado un
papel importante en la dindmica de conformacidon y en las negociaciones del bloque
regional y, sin duda, constituyen una de las explicaciones principales de su sinuosa
trayectoria normativa. Para enfrentar sus consecuencias, los paises miembros han ido
adoptando, generalmente de modo unilateral, medidas de proteccién a través de la
implementacion de barreras no arancelarias, generando una importante fragmentacion del
mercado y un retroceso en el proceso de integracion econdmica regional.

La falta de consideracion de las asimetrias y de la necesidad de administrar o gestionar
los efectos no deseados de un proceso de liberalizacion comercial tan réapido fue un vicio
de origen del MERCOSUR, perpetuado posteriormente por las continuas diferencias de
intereses y objetivos, en particular entre Argentina y Brasil. Esta dindmica generd un
fuerte vacio de implementacion, ya que el MERCOSUR fue avanzando
considerablemente en las negociaciones y en la coordinacion de politicas comerciales sin
correspondencia con la débil progresion en el proceso de coordinacion de politicas
macroecondémicas o estructurales. Este déficit termin6d siendo devastador para la
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institucionalidad regional, porque en estas dos areas de politica deberian haberse
concentrado los esfuerzos para corregir los efectos perversos de la liberalizacion
comercial, para asistir al proceso de reasignacion de recursos y de reconversion
productiva y para sefalar el rumbo estratégico del bloque.

En consecuencia, el MERCOSUR desarrollé una légica de negociacion fuertemente
conflictiva, segin la cual lo acordado en materia de politica comercial iba siendo
progresivamente comprometido por la ausencia de coordinaciéon en los otros planos,
reinstalando barreras y deteriorando la posibilidad de formular y establecer politicas
comunes. La introduccién reactiva y unilateral de restricciones de acceso a los
respectivos mercados nacionales, la violacion sistematica de acuerdos previos y las
demoras en la internalizacion de las normas terminaron provocando dos graves
consecuencias para el proceso de integracion: i) la ausencia de una sefial clara sobre el
tamafio efectivo del mercado regional, y 1ii) el agravamiento de los problemas
distributivos entre los paises socios.

Las condiciones de acceso intra y extra-zona fueron variando al compas de las diferentes
coyunturas, debilitando toda sefial de largo plazo y, por lo tanto, distorsionando o
desvirtuando los incentivos para aquellas decisiones de inversion tendientes a aprovechar
las potencialidades de un mercado ampliado a escala regional. Las sucesivas
perforaciones al AEC y la permanencia de regimenes excepcionales de importacion
desdibujaron la estructura de proteccion frente a terceros, mientras que la cadtica
dinamica de imposicion de trabas al comercio interno agravo la incertidumbre sobre las
reales dimensiones del mercado ampliado.

De este modo, el principal y més poderoso incentivo econdémico que deberia haber
proporcionado el acuerdo regional, esto es, el aumento de la escala potencial de
produccion, tendid a diluirse. Puede afirmarse que, en la medida que el MERCOSUR se
caracteriza por la convivencia de economias con dimensiones propias muy diferentes, es
muy probable que aquella logica opere discriminando en contra del proceso de inversion
y ampliacion de capacidades en los paises relativamente menores, cuando en realidad,
tedricamente, deberian haber sido los mas beneficiados por la posibilidad de aprovechar
las economias de escala.

Al mismo tiempo, tal como surge del analisis de impacto presentado en la seccion
anterior, algunas regulaciones acordadas en el MERCOSUR dificultan la adopcién de
estrategias de especializaciéon y complementacion, tal como la vigencia de los regimenes
de admision temporaria de importaciones extra-regionales para su re-exportacion al
mercado ampliado, luego de algin proceso de transformacion. Esta normativa fue
originalmente justificada como una medida compensatoria a disposicion de los dos paises
mas pequefios y establecida por un plazo relativamente breve; sin embargo, fue
posteriormente generalizada para su uso por todos los socios su plazo de vigencia

37



extendido recientemente hasta el 2010. Es decir que, mientras por un lado se desdibujan
los incentivos positivos para el aumento de la escala de produccion, por otro se
introducen sefales adversas para el establecimiento o la profundizaciéon de los
encadenamientos productivos intra-zona.

Este contexto de (des)coordinacion de politicas termind reforzando el impacto distorsivo
de las asimetrias estructurales sobre el proceso de integracion. En la fase recesiva de su
ciclo econémico interno, las economias mas grandes, notablemente Brasil, tienden a
volcar excedentes exportables sobre el resto del mercado regional; este sesgo es alin mas
problematico en funcion de la relevancia de los incentivos especificos existentes o
cuando, como ocurri6 entre 1999 y 2001, aparecen fuertes divergencias en el
alineamiento de las paridades cambiarias de los paises socios. Dadas las acentuadas
diferencias de tamafio de capacidad instalada, esta sobreoferta competitiva coyuntural
puede tener consecuencias serias sobre la estructura productiva del socio importador.

Paraddjicamente, en un marco de reglas de juego inciertas sobre el funcionamiento y la
regulacion del mercado regional, en lugar de que la escala de la demanda potencial se
convierta en un incentivo y una oportunidad para la expansion de la produccion en las
economias menores, el tamafio de la oferta ya disponible pasa a constituir, en cambio,
una amenaza para la sustentabilidad de su propia capacidad productiva. Mas aun, en una
perspectiva de mas largo plazo, ante la ausencia de los adecuados mecanismos de
compensacion o administracion, la mera accién de las economias de aglomeracion
llevaria a ampliar ain més las asimetrias estructurales y a reproducir en mayor escala sus
efectos y los sefialados problemas de distribucion de los beneficios potenciales de la
integracion entre los socios.

La falta de cooperacién y de una coordinacion eficaz entre los paises miembros y el
predominio de medidas reactivas de caracter unilateral, tendientes tanto a la
fragmentacion del mercado (defensivas) como a la competencia desleal (ofensivas),
acaban por instalar y generalizar una estrategia de “perjuicio al vecino”, para la que,
seguramente, no todos los paises estdn igualmente dotados; en un mundo sin reglas,
tienden a predominar “los pesos pesados”. Por lo tanto, las asimetrias estructurales
encuentran asi un correlato en las asimetrias de politica, que dan cuenta de la diferente
vocacion o capacidad manifestadas por cada uno de los Estados del MERCOSUR para
implementar y financiar medidas promocionales que inciden sobre su respectiva
capacidad competitiva en el mercado regional.

Ademas de constituir la economia mas grande y mas diversificada del bloque, es también
indudable que Brasil ha concentrado a su favor las asimetrias de politica, sosteniendo a lo
largo del tiempo un conjunto de incentivos a la inversion y la exportacion mas potentes y
eficaces que los aplicados por sus socios regionales. La abrupta modificacién de las
paridades cambiarias que habian enmarcado la etapa de mayor auge del comercio intra-
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regional (1994-1998), a partir de la devaluacion brasilefia de enero de 1999, actud en el
mismo sentido, reforzando la brecha de competitividad-precio a favor de la economia
mas grande del bloque. Dada la rigidez que por ese entonces todavia conservaba la
politica cambiaria argentina —y, en menor medida, la uruguaya-, ese realineamiento de las
paridades aparecidé como una sefial méas permanente de la estructura de costos relativos
dentro del MERCOSUR. No debe sorprender, entonces, dado este cuadro complejo de
descoordinacion y asimetrias varias, que la escala “propia” de Brasil haya resultado un
incentivo general a la radicacion de actividades mds confiable y atractivo que la incierta y
difusa escala del mercado ampliado.

Los vicios de origen, proceso ¢ implementacion del MERCOSUR han afectado la marcha
del bloque, al desaprovecharse en gran medida el potencial de crecimiento por la via de la
especializacion y la complementacion intra-regional, y, por lo tanto, reducir la masa de
ganancias conjuntas. En este contexto, se acentuaron los costos del ajuste estructural
impulsado por las nuevas condiciones de competencia en cada uno de los paises socios, al
mismo tiempo que no habian sido previstos ni disefiados instrumentos o acuerdos de
caracter regional destinados a solventar dichos costos y a facilitar la reconversion de los
recursos afectados. Estas fallas de coordinacion agravaron el problema distributivo al
interior del bloque, toda vez que se ha ampliado la brecha de competitividad y se han
reproducido, ampliandose, las asimetrias estructurales.

Mas alla de la vocacion de free riders que puedan cultivar los paises miembros del
MERCOSUR, los incumplimientos de la normativa derivan de la propia loégica del
programa de integracion, tal como ha sido originalmente concebido y posteriormente
implementado. En efecto, la liberalizacion acelerada del comercio intra-zona, en un
contexto de volatilidad macroecondémica, ausencia de instrumentos comunes de
reconversion productiva y vigencia de incentivos asimétricos, tuvo diversos efectos
desequilibrantes sobre los paises socios, bien sea sobre las cuentas externas, bien sea
sobre la produccion y el empleo de determinados sectores. Sin mecanismos consensuados
para la administracion de las respectivas emergencias, termind emergiendo una escalada
de restricciones. Por ello, en el caso especifico del MERCOSUR, el funcionamiento
pleno de las instituciones de la Union Aduanera no puede ser alcanzado simplemente con
la vigencia de sus atributos formales, sino que requiere modificar radicalmente la lo6gica
de (des)coordinacion de politicas que ha caracterizado el proceso hasta el momento.

VI CONCLUSIONES

Formalmente, el MERCOSUR es un ambicioso proyecto de Union Aduanera que necesita
un elevado grado de coordinacion de politicas; en la practica, es un Area de Libre
Comercio con multiples excepciones y un bajo grado de credibilidad institucional. La
distancia entre aquella utopia y esta realidad es resultado tanto de las dificultades

39



objetivas para concretar una Union Aduanera entre economias tendencialmente volatiles
y muy dispares, como de la ausencia de un fuerte consenso interno sobre la conveniencia
del objetivo proyectado. La profundizacion del MERCOSUR requiere acortar esa
distancia adoptando, y cumpliendo, tres definiciones sobre, respectivamente, el caracter
del mercado regional, el tratamiento a las disparidades de tipo estructural y la voluntad de
actuar cooperativamente, esto es, de coordinar politicas. Paraddjicamente, los paises del
MERCOSUR enfrentan problemas de competitividad relativamente similares y tratan de
resolverlos con acciones relativamente similares; en la medida en que estas acciones no
estan coordinadas, tienden a degradar la calidad de la negociacion y a distorsionar las
condiciones de competencia intrazona.

Por esta razon, diez afios después de la consagracion de la Union Aduanera del
MERCOSUR predomina en los cuatro paises socios una generalizada sensacion de
insatisfaccion, que contrasta, en gran medida, con la euforia de los primeros afios,
borrada por la crisis de finales de la década pasada. Circulan diversos diagndsticos que,
enfatizando el déficit normativo y de gestion, o las divergencias estratégicas entre los
socios, o la naturaleza asimétrica de los flujos intrazona de comercio e inversion,
concluyen en la necesidad de un rediseiio del acuerdo, si se pretende avanzar en su
profundizacion. Pero, esos diferentes énfasis indican, precisamente, que no hay un
consenso amplio sobre las razones que habrian conducido a la actual situacion de
estancamiento y conflictividad ni, mucho menos, sobre las vias para su superacion.

Desde algunos ambitos oficiales (Secretaria del Mercosur, 2004) se ha subrayado el
creciente incumplimiento de las normas y de las metas y se ha propuesto reinstalar y, esta
vez, respetar plenamente el formato de Unién Aduanera y los compromisos consagrados
en Ouro Preto. Esta postura supone que los repetidos incumplimientos y decisiones
unilaterales obedecerian a una suerte de desidia o de vocacion de los socios por la
irresponsabilidad; no advierte que, en realidad, esa trayectoria ha sido el resultado de
haber liberalizado el comercio intrazona sin la simultdnea incorporacion de mecanismos
de gestion de las asimetrias estructurales y regulatorias o de coordinacion de las politicas
macroecondémicas y promocionales. En estas condiciones, los efectos destructivos de la
liberalizacion tendieron a predominar sobre la creacion de oportunidades de exportacion
y los paises comenzaron tempranamente a recurrir a medidas puramente defensivas (y
violatorias de los acuerdos).

Un segundo grupo de opiniones, caracterizadas por una “preferencia por la flexibilidad”,
comparten la idea de redefinir al MERCOSUR como un ALC, de modo de reducir los
espacios obligados de coordinacion y de recuperar margenes de maniobra para la politica
comercial y las negociaciones externas. Los fundamentos especificos van desde la opcion
explicita por otros escenarios de liberalizacion (ALCA, por ejemplo) hasta
consideraciones de poca confiabilidad o conveniencia de los socios regionales. En alguna
medida, esta postura se basa en dos supuestos discutibles: por un lado, que los paises del
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MERCOSUR tendrian, por si, la suficiente capacidad de negociacion internacional como
para maximizar sus condiciones de acceso a cualquier mercado sin contrapartidas
onerosas; por el otro, que las disciplinas multilaterales serian suficientes para disuadir los
efectos perjudiciales de eventuales estrategias oportunistas o depredadoras practicadas
por los vecinos.

Finalmente, desde una perspectiva alternativa y con base en un diagndstico que hace
énfasis en el desbalance entre la firmeza del proceso de liberalizacion comercial y la
debilidad de la coordinaciéon macro y microecondmica en la agenda y las practicas
oficiales, se ha argumentado que la profundizaciéon del MERCOSUR exigiria que las
politicas de liberalizacion y de competencia dentro de la Union Aduanera sean
acompafiadas por politicas de desarrollo productivo y de gestion de los problemas
distributivos (ver, por ejemplo, Kosacoff, 2004). En general, esta postura asume que seria
necesario el desarrollo de una nueva racionalidad del MERCOSUR -asociada a una
estrategia sustentable de diversificacion productiva- y considera que, para dicho
proposito, tanto el retorno a la situacion de Ouro Preto como la opcién por una ALC
serian insuficientes; el objetivo, en este caso, consistiria en el establecimiento de una
Uni6on Aduanera mejor administrada a través un proceso de coordinacion de politicas mas
integral y balanceado. Es evidente que este articulo se inscribe en esta perspectiva; de
todas maneras, se reconoce que se enfrentan multiples dificultades para una construccion
institucional de esta naturaleza.

En todos los paises del MERCOSUR se han desarrollado (o, mas bien, acumulado)
politicas de competitividad; también en todos hay un cierto consenso acerca de que éstas
deberian ser fortalecidas. Mucho se ha elaborado y discutido sobre la nociéon de
competitividad en las ultimas dos décadas —pari passu con la reduccion de barreras al
comercio internacional-, lo que ha permitido generalizar la idea de que constituye el
resultado de un proceso complejo y sistémico en el que interactiian diversos ambitos de la
politica publica, las estrategias y acciones privadas y el entorno institucional y social. Sin
embargo, mas alld de esta definicion general, las causalidades y las jerarquias
explicativas de este proceso de interaccidn macro-meso-microeconomico y de las fallas
de mercado y coordinacion presentes difieren entre las diversas aproximaciones tedricas
y, en consecuencia, no hay (no podria haber) una formulacion tnica de politicas de
competitividad. En la préctica, los paises del MERCOSUR han venido combinando, con
mas inconsistencias que virtud y con mas discrecionalidad que estrategia, presiones
competitivas, instrumentos de promocion e instrumentos de salvataje.

En cierto sentido, la dimensién y la normativa de “libre comercio” del MERCOSUR han
formado parte de las politicas de competitividad de los paises socios durante los Gltimos
anos: han profundizado la apertura (es decir, aumentd la presion competitiva) y, a
cambio, propusieron un potencial incentivo de escala; las ganancias de eficiencia (por la
mejor asignacion y la mayor productividad de los recursos) y, por lo tanto, de
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competitividad serian el resultado esperado de la integracion regional. Sin embargo, el
patron de distribucion de estas ganancias entre los socios es incierto’®, porque la
capacidad inicial de cada uno para aprovecharlas puede ser diferente y, porque, una vez
en marcha el proceso, la dindmica de especializacion relativa puede generar nuevas
asimetrias™. Por esta razon, mas alla de aquellos incentivos generales, los paises,
preventiva o reactivamente, han tendido a aplicar sus propias politicas “de
competitividad” con miras al mercado regional, tratando de maximizar su porcion relativa
en las ganancias del bloque, atn a costa de violar el principio de igualdad de condiciones
de competencia. Europa enfrentd este dilema reglamentando las ayudas estatales
nacionales y transfiriendo parte de la politica promocional y las politicas redistributivas al
ambito comunitario; MERCOSUR atn esta lejos de eso.

En el MERCOSUR se han presentado dos problemas adicionales. Por una parte, la
inestabilidad macroecondémica predominante no so6lo ha provocado diversas coyunturas
de cambio abrupto de las condiciones de competencia intrazona, sino que ha desdibujado
el impacto promocional de los instrumentos en vigencia y ha generado transferencias
intersectoriales de magnitud; también ha sido fuente de diversas inconsistencias
regulatorias, desfinanciando algunas politicas o justificando medidas compensatorias
aisladas. Por otra parte, entre las asimetrias estructurales mas marcadas hay que incluir a
la diferente capacidad (y, en algunos periodos, voluntad) de cada uno de los paises socios
para financiar politicas promocionales que mejoran el desempefio de sus empresas dentro
del propio mercado ampliado; estas asimetrias regulatorias tienden a profundizar,
entonces, las asimetrias estructurales.

Varios de los incentivos a la inversion relevados en los diferentes paises, algunos de ellos
de impacto relevante, violan el principio de acceso preferencial para los productores de
los paises socios o son fuente potencial de derrames transfronterizos negativos; la
profundizacién del MERCOSUR requiere su eliminacidon o compatibilizacion. Del mismo
modo, algunos mecanismos de promocién de exportaciones aplicados por los cuatro
paises distorsionan las condiciones de competencia en el mercado regional y, a la vez,
sesgan relativamente en contra del desarrollo de estrategias de mayor integracion
productiva, limitando la profundizacion de la integracion; también en este caso deberia
acordarse una fase para su progresiva eliminacion.

El MERCOSUR necesita de un proceso de profundizacion normativa, lo que supone la
articulacion de tres vias de accion: limpiar el campo de juego de las excepciones
introducidas unilateralmente, internalizar las normas acordadas y atin no hechas efectivas
y avanzar en los compromisos de coordinacion de politicas sucesivamente establecidos y
postergados. La armonizacion de las politicas de competitividad aplicadas a nivel
nacional, especialmente de las politicas promocionales, es parte de ese proceso y es un

54 Cabe sefialar que éste no es un problema exclusivo del MERCOSUR; siempre es asi, en cualquier esquema.
%5 Ver Hinojosa Ojeda (forthcoming) para una discusion sobre el patron de especializacion dentro del TLCAN y la
necesidad de politicas especificas para promover la convergencia real.
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requisito esencial para la construccion juridica del Mercado Interior. Lo poco que hay de
politicas supuestamente compensatorias establecidas a nivel regional alienta Ia
triangulacion comercial y no promueve encadenamientos intrazona.

Ahora bien, el alcance de ese nuevo estadio de un mayor compromiso en el proceso de
coordinacién de politicas requiere, previamente, acordar que aquellas practicas mas
distorsivas de la competencia actualmente vigentes sean sometidas a algin tipo de
disciplina comun. En este sentido, seria necesario el establecimiento de un periodo de
transicion en el que rigieran mecanismos de emergencia disponibles toda vez que las
asimetrias de politica relevadas sean causa de derrames transfronterizos negativos. Cabe
sefialar que, a partir de Ouro Preto, los paises del MERCOSUR no estan autorizados a la
aplicacion de salvaguardias en relacion con el comercio intrazona y que, a su vez, la
aplicacion de medidas anti-dumping no so6lo ha sido objeto de fuerte controversia sino
que, en la practica, ha alcanzado a una parte marginal del comercio entre los socios. La
ausencia de otros mecanismos relevantes de compensacion comercial tampoco ha podido
ser reemplazada eficazmente por la implementacion de efimeros acuerdos voluntarios de
restriccion de exportaciones de cardcter privado; en lineas generales, ha tenido una
vigencia efimera e inclusive menor a la inicialmente comprometida.

En el NAFTA, por ejemplo, permanecen vigentes los instrumentos de defensa comercial
para el comercio intrazona, sujetos a las respectivas legislaciones nacionales aunque con
la posibilidad de revisiones judiciales de caracter bilateral. En el caso de la Unidn
Europea o del Acuerdo entre Australia y Nueva Zelanda (ANZACERTA) esos
instrumentos fueron desmantelados y reemplazados por una politica de competencia
comun; en ambos, de todas maneras, se establecié un periodo de transiciéon no menor a
diez anos para ese reemplazo y se modificaron las legislaciones nacionales para permitir
a las empresas de los paises socios denunciar conductas distorsivas en el pais exportador
(Delgado, 2004). El desmantelamiento rapido de las medidas de defensa comercial
intrazona y la demora en establecimiento de una politica de competencia comun resultan
absolutamente contradictorios con las importantes asimetrias de politica presentes en el
MERCOSUR.

Es evidente que la solucion de largo plazo pasa por la remocion de dichas asimetrias y
por la implementacion de politicas regionales; también es evidente que, dado el actual
estado institucional y politico del MERCOSUR, el establecimiento de una normativa
comun en esta materia y la desaparicion de los efectos distorsivos de las politicas
promocionales vigentes llevard un tiempo relativamente prolongado. Esta transicion
deberia ser administrada a través de algunos instrumentos regulatorios del comercio
intrazona que permitan; i), gestionar los efectos no deseados de los ciclos econdmicos
divergentes cuando, como es el caso, hay fuertes asimetrias de tamafio; ii) prevenir los
dafios eventuales en la capacidad productiva de alguno de los socios originados en la
utilizacion, por parte de otro, de incentivos que distorsionan las condiciones de
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competencia intrazona. En el primer caso, se trataria de la aplicacion de medidas
restrictivas  de emergencia por un periodo determinado; en el segundo, del
restablecimiento de medidas de defensa comercial que permitan compensar el efecto de
tales subsidios.

Ahora bien, como parte indispensable de una solucidon de fondo, es necesario promover
una mayor integracion y complementacion de los aparatos productivos. Hasta el
momento, las estrategias de negocios basadas en acciones de especializacion productiva y
complementacion intrazona parecen haber sido desplegadas de modo sistematico s6lo por
un conjunto de empresas internacionales, con filiales en algunos de los paises del
MERCOSUR, y en numero acotado de sectores. Algunos pocos grandes grupos
brasilefios y, en menor medida, argentinos han realizado inversiones con una estrategia
similar; de todas maneras, los incentivos de mercado parecen haber sido insuficientes, en
las condiciones macroeconémicas y normativas predominantes, para que movimientos de
esa naturaleza fueran mas generalizados y, en consecuencia, tendieron a restringirse los
efectos dindmicos esperados. La consecucion de los efectos econdomicos esperados de un
proceso virtuoso de integracion —crecimiento sustentable y equidad distributiva- requiere,
ademas, del desarrollo de especificas politicas estructurales a nivel regional.

Para que el MERCOSUR sea parte de una estrategia de competitividad que soporte un
proceso de crecimiento equitativo de sus miembros, seria necesario: i) el restablecimiento
del mercado ampliado (un verdadero Mercado Interior) como sefal efectiva de largo
plazo (de modo de que los incentivos de escala permitan maximizar las ganancias
conjuntas del bloque); ii) la coordinaciébn de estrategias de especializacion y
complementaciéon productiva, atendiendo a una adecuada distribuciéon de los efectos
dindmicos (de modo de hacer efectivas las oportunidades potenciales para todos los
socios); iii) la correccion de las asimetrias de politica y de las distorsiones distributivas
acumuladas (de modo de no generar nuevas y mayores asimetrias estructurales y de
atender a la reconversion de los “perdedores™).

Esto requiere la redefinicion del arancel externo comiin y su efectiva implementacion, la
profundizacion del proceso de armonizacion de normas técnicas, clave para alentar la
complementaciéon en productos diferenciados, y, fundamentalmente, una efectiva
coordinacion de politicas sectoriales y microecondmicas. Se trataria de pensar el espacio
regional como un ambito para el fortalecimiento de cadenas de valor, que permitan
ampliar las posibilidades y el horizonte de desarrollo de las PyMEs y negociar con las
empresas transnacionales —ya instaladas o nuevas- con el fin de maximizar los efectos de
encadenamiento y, de este modo, recomponer la densidad de la trama industrial. La
responsabilidad de este ambito de accion es la generacion de una oferta de bienes
publicos regionales —tales como un marco para favorecer la cooperacion entre empresas,
la dotacidon de infraestructura o un sistema articulado de Investigacion, Desarrollo e
Innovacion- que orienten el planeamiento estratégico de una mdas adecuada insercion
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internacional de estas economias. Esto supone coordinar acciones que promuevan la
especializacion intra-regional, el intercambio de las “mejores practicas”, la provision de
fuentes de financiamiento, la transferencia de tecnologia y la complementacion de los
esfuerzos de I+D.

Tal como se desprende de la experiencia europea, la coordinacion de politicas
estructurales deberia combinar enfoques de tipo vertical y de tipo horizontal. En algunos
casos, serd necesario aplicar tratamientos sectoriales, bien sea para orientar la
reconversion de tramas ya instaladas sobre la base de especializaciones intra-zona, bien
sea para orientar el desarrollo conjunto de sectores “nuevos”. En otros, en particular con
relacion a las PyMEs, habrd que maximizar las sinergias a escala regional de las politicas
de promocion de la competitividad y la incorporacion de innovaciones y de las politicas
de desarrollo y capacitacion empresarial ya existentes. En todos los casos, se trataria de
promover acciones para la especializacion y complementacion en productos finales, para
el desarrollo conjunto de nuevos productos y adaptaciones, para asociarse en la
explotacion de nichos especificos, para constituir alianzas de exportaciéon y para
maximizar las relaciones de aprovisionamiento en sistemas internacionales de
produccion. Como parte integral, y decisiva, de estas acciones, es necesario atender
prioritariamente al financiamiento de estas politicas, asegurando el fondeo de
instrumentos especificos en el &mbito regional.
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ANEXO: Instrumentos de las politicas de competitividad y matrices de impacto por pais
del MERCOSUR

En este Anexo se presenta un listado extensivo de los principales componentes de las politicas de
competitividad vigentes en los paises del MERCOSUR y se sefiala su impacto potencial sobre los
objetivos de integracion profunda.

Los instrumentos fueron clasificados fundamentalmente de acuerdo con tres variables:

d) de acuerdo a su objetivo fundamental y prioritario en “Promocién de Exportaciones”,
“Promociéon de Inversiones”, “Promocion de Capacidades” y/o “Promocién de
Desempeiio”;

e) en funcidon de los montos, beneficiarios involucrados en su ejecucidon y/o su extension
temporal, se valorizd el grado de importancia de cada instrumento en “Alta”, “Media” o
“Baja”; y finalmente

f) se los clasifico de acuerdo a su efecto (positivo, neutro o negativo) sobre la integracion
profunda, considerando los siguientes niveles:

o la libre circulacién de bienes dentro del mercado interno del MERCOSUR 'y el respeto
por las condiciones preferenciales de acceso para los productores de los paises socios;

o la eliminacion de las distorsiones costo-precio (subsidios sobre el precio de venta en el
mercado interno del MERCOSUR);

o la eliminacion de los derrames transfronterizos negativos asociados a la promocion de
inversiones (incentivos a la radicacion de empresas o actividades a efectos de abastecer
el mercado interno del MERCOSUR);

o el aprovechamiento de las economias de escala y de especializacion para desarrollar la
complementacion productiva en el mercado interno del MERCOSUR.

Nomenclatura utilizada en las Matrices Resumen de Instrumentos

item Sigla Significado
PE Promueve Exportaciones
Objetivo Pl Promueve Inversiones
PC Promueve Capacidades
PD Promueve el Desempeiio
C Créditos a Tasa Subsidiada
S Subsidios Monetarios
Tipo de Beneficio D Desgravaciones Impositivas y/o Fiscales
AT Asistencia Técnica
FF Facilidades Financieras
N No Impacta / No Distorsivo (neutro)
R Restringe (negativo)
Tipo de Impacto I/A Introduce / Amplia (negativo)
E Estimula (positivo)
F Facilita (positivo)
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ARGENTINA: INSTRUMENTOS NACIONALES DE PROMOCION VIGENTES

Matriz A.1- Promocion de Exportaciones

ANEXO

Alcance Tipo de Impacto
Instrumentos Nacionales Objetivo gp° = Import. Libre Distorsién Complem. Observaciones "
enef. Hori . 52 Derrame p
oriz. | Sect. | Reg. Circulacién Costo T Productiva
) ransfront.
Intrazona Precio Intrazona
Reintegros a la Exportacion PE D X Alta N N N N
Régimen de Admisién Temporaria PE D X Alta N N N R
Sistema de Draw-Back PE D X Alta N N N R
Reempqlsos por exportaciones por puertos PE D X X Alta N A (baja) N N
patagonicos.
Devolucion del Impuesto al Valor Agregado PE D X Alta N N N N
Financiacion de Exportaciones PE C X Alta N N N N
Prefinanciacion de Exportaciones PE Cc X Alta N N N N
Créditos para la Produccion Regional PE c X ©) X Alta N N N N Exclusivo para PyMEs
Exportable
Zonas Francas PE D X X Media N N N R
'\R/Iz%?en de Exportacién de Plantas Llave en PE D X Baja N VA (baja) N N
Regimen de Financiamiento del VA a la PE c X Baja N N N N Vigente hasta el 31/12/2005.
Compra o Importacion de Bienes de Capital
Programa de Promocion de Grupos PE AT x 0 Baja N N N N Exclusivo para PyMEs
Exportadores
En 2004 se instrumento el
“Plan de Promocion Sectorial”,
. *) . que opera como instancia de
Fundacion Export-Ar PE+PC AT X X Baja N N N N facilitacién para el disefio de
planes de largo plazo para
diversos sectores.
Fideicomiso La Pampa Exporta PE+PD C X X Baja N N N N




ANEXO
ARGENTINA: INSTRUMENTOS NACIONALES DE PROMOCION VIGENTES

Matriz A.2.- Promocion de Inversiones

Tipo Alcance Tipo de Impacto
Instrumentos Nacionales Objetivo | de Import. Libre Distorsién | .~ | Complem. Observaciones "
Benef. | Horiz. | Sect. | Reg. Circulacién Costo Transf Productiva
Intrazona Precio IR Intrazona

Promocion de Inversiones en Bienes de 56 . Muy reciente. El 29/10/04 se
Capital y Obras de Infraestructura Pl D X Alta N N VA (Baja) N realizé el 1er. Llamado.
Régimen Especial Fiscal y Aduanero en la ) refSrZsr:Qigl?eLzlsat?:r?zgcios
Provincia de Tierra del Fuego, Antartida e PI D X X Alta RO N I/A N P tionan valides hast ol
Islas del Atlantico Sur — Ley N°19.640 31/12/2013.
Ley de Inversiones para Bosques Cultivados
N° 25.080 PI D X Alta N N N N
Flna.nC|aC|on de la Adquisicion de Bs de Pl c X Alta N N N N
Capital
Lmea'de Qredltg para la Compra de Pl c Alta N N N
Maquinaria Agricola
Incentivos al Sector Minero Pl D Alta N N
Régimen de Importacion de Bs. Integrantes 57 ) . Restringe el acceso
de “Grandes Proyectos de Inversion” PI+PC D X Alta R VA (Baja) preferencial
Fondo Nacional de Desarrollo para la Micro, * .
Pequefia y Mediana Empresa (FONAPYME) PI+PC C X Alta N N N N Exclusivo para PyMEs
Programa de Reconversion de Areas S+C
Tabacaleras (PRAT) PHPC | AT X Alta N VA N N
F[nanC|aC|on d.e. Proyectos de Inversion en PI+PC c X Alta N N N N
Bienes y Servicios

PI+PE Promueve el comercio
Régimen Automotriz MERCOSUR +PC D X Ata | FyrR® N N E intrazona a la vez que regula

la direccién de los flujos.

Régimen de Bonificacion de Tasas PI+PE C X0 Alta N N N N Exclusivo para PyMEs
Créditos para la Reactivacion Empresarial PI+PD C x 0 X Alta N N N N Exclusivo para PyMEs
gffé?;?éiedsa%‘gfc'on de "Lineas de PI+PC D X Baja N N N N Vigente hasta el 31/12/2005.
Régimen de Prom. de la Industria del PI+PE .
Software +PC D X Baja N N N N

% Puede tener un impacto menor en las exportaciones porque los proyectos de inversidn presentados cuya produccidn sea exclusivamente para el mercado de exportacion, tienen

doble incentivo (pueden acceder en forma simultanea a la amortizacion acelerada y la devolucion anticipada del IVA).

" También promueve capacidades, aunque no es el objetivo central, ya que se le exige a la empresa que presente una vinculacion contractual con un ente certificador acreditado para
la certificacion de normas IRAM-IACC-ISO 9001 para el caso de productos o HACCP y BPM para los alimentos o ISO 14000 para los proyectos destinados al tratamiento de

sustancias contaminantes.
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ARGENTINA: INSTRUMENTOS NACIONALES DE PROMOCION VIGENTES

Matriz A.3.- Promocién de Capacidades

ANEXO

Tipo Alcance Tipo de Impacto
Instrumentos Nacionales Objetivo de Import. | Libre Distorsién | ..~ | Complem. Observaciones "
Benef. | Horiz. | Sect. | Reg. Circulacién Costo Transfront Productiva
Intrazona Precio " | Intrazona

Aportes No Reembolsables (ANR- * ) .
FONTAR) PC S X X Alta N N N N Orientado a PyMEs
Créditos a Empresas para la financiacion
de proy. de Desarrollo Tecnolégico PC C X Alta N N N N
(CAEFIPP)
Programa de Crédito Fiscal (ANPCyT) PC D X Alta N N N N
Programa de Reestructuracion * . .
Empresarial (PRE) PC S X Media N N N N Exclusivo para PyMEs
Créditos otorgados por los articulos 2y 3 * . )
de la Ley 23.877 PC C X Media N N N N Orientado a PyMEs
Crédito Fiscal para Capacitaciéon * . .
(SSPYMEyDR) PC D X Baja N N N N Exclusivo para PyMEs
Subvenciones otorgadas por los articulos * . .
5,6y 7 de la Ley 23.877 PC S X Baja N N N N Orientado a PyMEs
Créditos a Empresas PC C X Baja N N N N
Certificacion de Calidad PC C X Baja N N N N
Estudios de Impacto Ambiental PC C X Baja N N N N
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ARGENTINA: INSTRUMENTOS NACIONALES DE PROMOCION VIGENTES

Matriz A.4.- Promociéon de Desempeiio

ANEXO

Alcance Tipo de Impacto
Instrumentos Nacionales Objetivo 'I;po e Import. | Libre Distorsion Complem. Observaciones
enef. 5 . . Derrame .
Horiz. | Sect. | Reg. Circulacioén Costo T, Productiva
) ransfront.
Intrazona Precio Intrazona
Reglmen de Inceqtlvos para la Produccion PD D X Alta N A N N
de Bienes de Capital
Programa de Sociedades de Garantia PD FF X0 Alta N N N N Exclusivo para PyMEs
Reciproca
Fondo de Garantia para la Micro, Pequefia y ) .
Mediana Empresa (FOGAPYME) PD FF X Alta N N N N Exclusivo para PyMEs
Ambos cerrados al
Regimenes de Promocién para la Patagonia ) . - ré”?r:gsnoae s
y Acta de Reparacion Historica (La Rioja, PD (*) D X | Ata® N 7N N N Patagonigexpim 2004
San Luis, Catamarca y San Juan) y el Acta de Rep.
Histdrica en 2011.
Crédito Italiano para el Sostenimiento PyME PD+PC C x O Alta N N N N Exclusivo para PyMEs
Programa Global de Crédito a las Micro y ¢ .
Pequefias Empresas (MyPEs II). PD Cc X Alta N N N N Exclusivo para PyMEs
Politicas tributarias tendientes a reducir el
nivel de los costos de produccién mediante
la disminucién de la presién sobre la ndmina PD D X X Alta N N N N
salarial (reduccién de Contribuciones
Patronales)
Fondp Nacional para la Creamon y Consolid. PD Cc x O Media N N N N Exclusivo para PyMEs
de Microemprendimientos (FoMicro)
Compre Nacional- Contrate Nacional PD S X Baja R N N N
Saldo Tgcnlco del IVA (B_lenQS de Capital, PD D X Baja N N N N
Informatica y Telecomunicaciones)
Politicas tendientes a reducir el nivel de los
costos de produccidon mediante subsidios al PD S X Baja N N N N
empleo
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ARGENTINA: PRINCIPALES INSTRUMENTOS PROVINCIALES DE PROMOCION

Matriz A.5.- Instrumentos Provinciales

ANEXO

Tipo Alcance Tipo de Impacto
Instrumentos Provinciales Objetivo | de Import. Libre Distorsién | .| Complem. Observaciones "
Benef. | Horiz. | Sect. | Reg. Circulacioén Costo Transfront Productiva
Intrazona Precio ) Intrazona
Provincia de Buenos Aires
Fondo de Garantias Buenos Aires- FOGABA PD FF | x© X | Alta N N N N Exclusivo para PyMEs
Programa Crediticio Banco Provincia PI+PE x© X Alta N N N N Exclusivo para MiPyMEs
Fuerza PyME PD+PI x® X | Media N N N N Exclusivo para PyMEs
Fondo de Promocién de Exportaciones de " . )
Buenos Aires (FOPREXBA) PE AT X X Baja N N N N Orientado a PyMEs
Rescate de Empresas en Crisis PD C X X Baja N N N N
Financiamiento para Pequefios Proyectos " . .
Viables (P.P.V) PD C X X Baja N N N N Para Microempresas
Baexporta PE AT X Baja N N N N
Programas de Empleo Privado PD S X Baja N N N N
Ciudad Auténoma de Buenos Aires
PROMIPYME PD+PI c X0 X Baja N N N N Exclusivo para MiPyMEs
i AriA . Exclusivo para MiPyMEs e Ind.
_I?rogralr’na. de APFI):\)O()SOAa,\I/IaFI)\/IRogernlzaC|0n PC S X6 X Baja N N N N Manufac. y de Transf. de
ecnologica - T productos industriales
Subsidios para empresas del cuero y calzado * . .
de la ciudad PC S X X Baja N N N N Exclusivo para PyMEs
Subsidios para empresas de turismo PC S x O X Baja N N N N Exclusivo para MiPyMEs
Subsidios para empresas de software PC S X0 X Baja N N N N Exclusivo para PyMEs
Promocién del Comercio Exterior PE AT X0 X Baja N N N N Exclusivo para PyMEs
. - *) . Empresas, disefiadores y
Centro Metropolitano de Disefio PC AT X X Baja N N N N emprendedores




Matriz A.5.- Continuacioén

ARGENTINA: PRINCIPALES INSTRUMENTOS PROVINCIALES DE PROMOCION

ANEXO

Alcance Tipo de Impacto
Instrumentos Provinciales Objetivo 'gPO = Import. Libre Distorsion Complem. Observaciones "
enef. | toriz. | Sect. | Re Circulacio Cost Derrame | g/ ucti
5 > g. lrculacion 0OSl0 Transfront roductiva
Intrazona Precio ) Intrazona
Provincia de Cérdoba
Subsidios para la generacién del empleo PD S X X Alta N N N N
Ley: 9.121 - Programa de Promocion y D+C " . . .
Desarrollo Industrial de Cérdoba PD +S X X Baja N N N N Exclusivo para MiPyMEs
Cérdoba Calidad Pyme PC S x X Baja N N N N Exclusivo para PyMEs
Ley 7.232 _—’Reglnjep Provincial de Incentivo P| D X X Baja N N N N
a la Inversion Turistica
Provincia de Mendoza
Fond_o Provmmal para la Transformacion y el PI+PE C X X Alta N N N N
Crecimiento de Mendoza
Pro Mendoza PE X0 X | Baja N N N N Exclusivo para PyMEs AT
Provincia de Santa Fe
Ley 12.307- Asistencia Financiera a
productores Tamberos — Nvo. Bco. de Sta. PD C X X Alta N N N N
Fe
Régimen "Plazo Fijo Forestal” - Ministerio de .
Agricultura, Ganaderia, Industria y Comercio Pl D X X Baja N N N N
(Ij?educmon de impuestos para el transporte PD D X X Baja N N N N
e carga
Programa de Estimulo al Crecimiento de * * . . ,
Mipymes — Decreto 871/2003 Pl C X X Baja N N N N Exclusivo para MiPyMEs
Misiones
Preferentemente para
Programa Provalor (Programa Provincial de . Forezzgiy:cﬁzfr;gft'Cﬁf’evos
Agregagién de Valor a las Cadenas PC C x0 X Baja N N N N Agronegocios. Enymenor
Productivas) medida también para Proyectos
Libres

Promoc.lon de emprendimientos turisticos PI+PC D+AT X X Baja N N N N
alternativos
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Matriz A.5.- Continuacion

ARGENTINA: PRINCIPALES INSTRUMENTOS PROVINCIALES DE PROMOCION

ANEXO

Alcance Tipo de Impacto
Instrumentos Provinciales Objetivo Tipo de Import. Libre Distorsion Complem. Observaciones "’
Benef. ; 5 95 Derrame .
Horiz. | Sect. | Reg. Circulacién Costo Productiva
; Transfront.
Intrazona Precio Intrazona

Regimenes de promocién industrial provinciales y parques industriales
Reglrngnes de Promocién Industrial PI+PD D X X Baja N N VA (Baja) N
Provinciales
Parques Industriales PI+PD D X X Baja N N I/A (Baja) N
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BRASIL: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION

Matriz B.1.- Promocién de Exportaciones

ANEXO

ob Tino d Alcance Tipo de Impacto
jetivo ipo de - : = . -
Instrumento ie e Import. Libre Distorsién Complem. Observaciones
Beneficio Horiz. | Sect. | Reg. Circulacion Costo TEr)aer:;?r’gﬁt Productiva
Intrazona Precio ) Intrazona

Incentivos Fiscais as Exportagdes PE D X Alta N N N N
Drawback PE D X Alta N N N R
RECOF PE D X Alta N N N R
Linha Apoio as Exportacdes- BNDES PE FF X Alta N N N N
PROEX PE FF X Alta N N N N
FNO-Exportagéo PI/PE FF X X Media N N N N
FCO-Programa de Incentivo as PI/PE FE X X Media N N N N
Exportacdes
Programa ~EspeC|aI de FlnarIC|amento PE FF X X Media N N N N
da Produgéo para Exportagao

. . Micro, Pequenas y Medianas
Fundos de Aval/Garantia PE/PI/PC FF X Baja N N N N Empresas
Promogédo Comercial — APEX PE/PC AT X Baja N N N N Micro y Pequenas Empresas
Projeto Extensdo Industrial PE/PC AT X Baja N N N N Micro y Pequenas Empresas
Exportadora
PROGEX PE/PC AT X Baja N N N N Micro y Pequenas Empresas
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Matriz B.2.- Promocion de Inversiones

BRASIL: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION VIGENTES

ANEXO

Alcance Tipo de Impacto
o Tipo de : 5 = . )
Instrumento Objetivo .. Import. Libre Distorsion Complem. Observaciones
Beneficio Horiz. | Sect. | Reg. Circulacion Costo T[r):r;;?;gﬁt Productiva
Intrazona Precio ) Intrazona
Incentivos fiscais regionais (Norte e P| D X X Alta N VA R R Até 31/12/2013
Nordeste)
Incentivos fiscais federais para PI D X X | Ala N A R R Até 31/12/2013
Manaus e Areas de Livre Comércio
Incentivos fiscais estaduais para a .
Manaus PI D X Alta N i/A R R
Promove o comércio
Politica Automotiva do MERCOSUL PI/PE/PC D X Alta F/R N N E intrazona, mas estabece
condicdes
Reducao de Il sobre bens de capital,
de informatica e de telecomunicagdes PI D X Alta N N N N
sem produgao nacional (“Extra-
tarifarios”)
Reduco IPI para BK PI D X Alta N N N N 'mp'?;Z’i‘rtg‘é‘;zggf'r de
As linhas de Apoio Financeiro
Financiamento para Investimento de do BNDES s&o permanentes.
Bancos Publicos Federais (BNDES, Pl FF X X X Alta N N N N Os Programas tém duragéo
BB, CEF, BASA e BNB) limitada (alguns até 2005 e
outros até 2007)
Fundos Fiscais de Investimento . . . . ]
(Regides Norte e Nordeste) Pl C X X Media N I/A (bajo) | R (bajo) R (bajo) Até 31/12/2013
Programas Estaduais para atragéo de P| c/DIS X X X Media N iIA R (medio) | R (medio)
investimentos (medio)
Fundos de Aval/Garantia PI/PE/PD FF X Baja N N N N Micro, P‘é‘jr‘]’;gizs Médias
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Matriz B.3.- Promocion de Capacidades

BRASIL: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION VIGENTES

ANEXO

Alcance Tipo de Impacto
o Tipo de 7 : - ; )
Instrumento Objetivo . . Import. Libre Distorsion Complem. Observaciones
Beneficio Horiz. | Sect. | Reg. Circulacién Costo TDerrame Productiva
) ransfront.
Intrazona Precio Intrazona
Incentivos para P&D em Tecnologias
de Informagéao (Lei de Informatica) PC D X Alta N N N N
Programas de Fomento dos Fundos
Setoriais de Desenvolvimento PC AT/C/S X Alta N N N N
Cientifico e Tecnoldgico
Programa Brasileiro de Design PC AT/FF X Baja N N N N
Programa de Desenvolvimento de
Tecnologia Industrial-PDTI e PC D X Baja N N N N
Agropecuaria-PDTA
Programas da Agéncia Financiadora .
de Estudos e Projetos PC FF X Baja N N N N
Programa Inovagéao para a .
Competitividade PC AT X Baja N N N N
Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Tecnolégico- PC FF X Baja N N N N
PRODETEC (BNB)
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Matriz B.4.- Promocién de Desempeiio

BRASIL: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION VIGENTES

ANEXO

. Alcance Tipo de Impacto
Instrumento Objetivo BTlpof_d e Import. Libre Distorsion [ .-~ Complem. Observaciones "
enetiCio | 1oz | Sect. Reg. Circulacion Costo T, Productiva
Intrazona Precio B Intrazona
. . Micro, Pequenas e Médias

Fundos de Aval/Garantia PD/PE/PI FF X Baja N N N N Empresas
Promogao Comercial — APEX PD/PE AT X Baja N N N N Micro e Pequenas empresas
Projeto Extensao Industrial . .
Exportadora-PEIEx PD/PE AT X Baja N N N N Micro e pequenas empresas
PROGEX PD/PE AT X Baja N N N N Micro e pequenas empresas
Programa de Apoio as Micro e . .
Pequenas Empresas-PMPE PD FF X Baja N N N N Micro e pequenas empresas
Programa de Apoio Tecnologico as PD AT X Baja N N N N Micro e pequenas empresas

Micro e Pequenas Empresas-PATME
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Matriz C.1.- Promocion de Inversiones

PARAGUAY: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION

ANEXO

Alcance Tipo de Impacto
Instrumento Objetivo B-I;Ir'l):fi(::?o Import. Libre Distorsién | ... | Complem. Observaciones "
Horiz. | Sect. | Reg. Circulacién Costo Productiva
; Transfront.
Intrazona Precio Intrazona
Sus beneficios fueron
Régimen de Incentivos Fiscales para las . severamente recortados por la
Inversiones de la ley N° 60/90 Pl D X Alta N N VA (Baja) N Ley N° 2.421/04 de reforma
tributaria.
No otorga beneficios. Solo
Régimen de Inversiones de la Ley N° * . garantiza igualdad de
117/92 PI ) X Baja N N N N inversiones nacionales y
extranjeras.
Régimen de qupento de la Forestacion P| s/D/C X Baja N N N N
y la Reforestacion
Reg!men.de Admlnlstrag!on de Fondos Pl D X Baja N N N N
Patrimoniales de Inversion
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PARAGUAY: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION

Matriz C.2.- Promocién de Exportaciones

ANEXO

Alcance Tipo de Impacto
e Tipo de : ; = .
Instrumento Objetivo F Import. Libre Distorsion Complem. Observaciones
Beneficio Horiz. | Sect. | Reg. Circulacion Costo TDerrame Productiva
; ransfront.
Intrazona Precio Intrazona
‘. . Fomenta la re-exportacion de
Régimen de Turismo PE D X Alta R I/A I/A R productos importados,
Régimen de Zonas Francas PE D X Media R I/A I/A R
Régimen de Maquila PE/PI D X Media R I/A I/A R
Régimen Automotor Nacional PE/PI D X Baja FyYyR N I/A E
Admision Temporaria, Draw-back y Modificados por el nuevo
L ' PE D X Baja N N N R Codigo Aduanero de la Ley N°
Exportacién Temporal 2 429/04.
Régimen de Promocion de Exportacion
de Productos no Tradicionales y de PE D X Baja N N N N
Productos Manufacturados
Direccion General de Promocion de las
Exportaciones de Inversiones - PE AT X Baja N N N N
ProParaguay
Ventanilla Unica del Exportador PE - X Baja N N N N Facilita tramites.
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Matriz C.3.- Promocién de Capacidades

PARAGUAY: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION

ANEXO

Alcance Tipo de Impacto
et Tipo de ; : P :
Instrumento Objetivo g Import. Libre Distorsién Complem. Observaciones
Beneficio Horiz. | Sect. | Reg. Circulacioén Costo TDerrame Productiva
) ransfront.
Intrazona Precio Intrazona
Estas ventanillas de crédito
. pasaran en el corto plazo por
Banco Nacional de Fomento PC C X Alta N N N N una reforma de la banca
publica.

Tarifa Industrial de la Energia Eléctrica PC S X Alta N R I/A N
Régimen de importacién de materias Beneficia a las empresas
primas PC D X Alta R R N R agropecuarias e industriales.
Fondo ~de Garantlla para las Micro, PC FF X Media N N N N
Pequefias y Medianas Empresas
Fondo de Desarrollo Campesino PC C X Media N N N N
Ley General de Ciencia y Tecnologia PC AT X Baja N N N N
Fondo de Desarrollo Industrial PC FF X Baja N N N N
Instltutq Na.c’lonal de Tecnologia y PC AT X Baja N N N N
Normalizacién
Sistema de Formacién y Capacitacion PC ) X Baja N N N N
Laboral
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Matriz D.1.- Promocién de Exportaciones

URUGUAY: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION

ANEXO

Alcance Impacto
T Tipo de Lib Distorsio C / .
Instrumento Objetivo Import. lore Istorsion ompiem. Observaciones
) benef. Horiz. Sect. P Circulacion| Costo TDerrame Productiva
; ransfront.
Intrazona Precio Intrazona
o ey : Para exportaciones intrazona
Régimen de Admisién Temporaria y PE D X Alta R R R R permitido hasta el 31 de diciembre
Draw back de 2010
. . . El beneficio es un reintegro mas

Reintegro especial de textiles PE D X Alta N I/A N N que de un subsidio.
Régimen automotriz P'FE,/CP V s X Alta FyRN N N E
D.evolu0|on de Impue.s:tos Indirectos y PE D X Alta N N N N
tributos a la exportacion
Régimen de Zonas Francas Pl D X Media R R R R
Promocién Uruguay XXI PE AT X Baja N N N N
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Matriz D.2.- Promocion de Inversiones

URUGUAY: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION

ANEXO

Alcance Impacto
Instrumento Objetivo o Gl Importancia Libre Complem
Ll Horizontal | Sectorial Circulacion DIRDEAE DL Productivé
Costo Precio Transfront.
Intrazona Intrazona
Régimen de Promocién de Inversiones Pl D X Alta N N N N
Declaracion de Interés Nacional Pl D X Alta N N N N
Promocién de Servicios Turisticos Pl D/C/S X Alta N N N N
Régimen de Promocion Forestal PI D/S X Alta N N N N
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Matriz D.3.- Promocién de Capacidades

URUGUAY: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION

ANEXO

Alcance Impacto
Instrumento Obj. | Tipode Libre Dist. | porame | COMPL. Observaciones
benef. | Horiz. | Sect. | IMPOrt | Girculac. | Costo Transf Prod.
Intraz. Precio ) Intraz.
Instituto Nacional de Institucion Publica No Estatal, manejada por
Investigaciones PC AT X Alta N N N N representantes del sector publico y privado. Cuenta con
Agropecuarias (INIA) financiamiento mixto
: . Tiene una forma juridica, financiamiento y conduccion
lTNSf&této Nagcional de Carnes PC AT X Alta N N N N también mixto publico y privado como Persona Publica no
( ) Estatal
Sistema Nacionalde e o
Informacién Ganaderas PC ATIS X Alta N N N N instancias oficiales de,recoleccién y manejo de la
(SNIG) informacion.
INAVI PC AT X Alta N N N N
. o Tiene una forma juridica, financiamiento y conduccién
Laboratorio Tecnologico del PC AT X Alta N N N N también mixto publico y privado como Persona Publica no
Uruguay (LATU) Estatal.
Programa de Reconversion y e e 3o o e roctres o,
Fomento de la Granja PC ATIS X Media N N N N reconversion de los materiales genéticos utilizados por
(PREDEG) los mismos con vistas a la exportacién.
- Esta orientado a fortalecer la adopcién y generacion de
irograma d_e Se};vslios PC AT X Media N N N N tecnologias agropecuarias y a apoyar acciones para
gropecuarios ( ) fortalecer la Sanidad Animal
. ‘2 Estos fondos se concentran en obras de infraestructura vy,
Fggc;os de descentralizacion PC AT/S X Media N N N N en algunos casos, en fomento a la produccién en
( ) proyectos especificos.
Promueve innovaciones que lleven adelante grupos de
Proyecto Ganadero PC S/IAT X Baja N N N N productores criadores, o Planes de Negocios de
articulacion de la cadena pecuaria o de exportacion.
Promueve el llamado a concurso de propuestas de
desarrollo tecnolégico por parte del sector privado en
Programa de Desarrollo . asociacion con grupos de investigacion El alcance del
Tecnoldgico PD SIAT X Baja N N N N proyecto es reducido y el impacto, hasta el presente ha
sido bajo debidos a discontinuidades en la ejecucion
debido a restricciones de recursos de contraparte.
Instituto Plan Agropecuario PC X Baja N N N N
(IPA)
Incentllvos. ’flscales ala PC D X Baja N N N N
capacitacion
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URUGUAY: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE PROMOCION

Matriz D.4.- Promocion de Desempeio

ANEXO

S Alcance Impacto
o ipo de - ; .
Instrumento Objetivo Import. Libre Dist. Complem. Observaciones
: benef. Horiz. Sect. P Circulac. Costo Dﬁ Zzge Prod.
Intraz. Precio i Intraz.
Este mecanismos de intervencion afecta las
Fondo de Financiamiento de la condiciones de competitividad al restringir la
Actividad Lechera/Politica lechera PD FF X Alta R VA R R libre competencia y alterar la relacion costos
precios.
. Reduce la proteccion al sector y mejora la
Fondo del Aztcar PD FF/S X Alta R VA R R competitividad del sector que elabora alimentos.
Fondo de Financiamiento y
Reconstruccion de la Actividad PD/PI FF X Alta N I/A N N
Arrocera
Originalmente, el Fondo caducaria el 30 de
Fondo de Reconstruccién y Fomento junio de 2005. Durante el afio 2004 se trabajo
de la Granja PD FF/S X Alta R VA R R en el disefio de una nueva Ley que prorroga el
Fondo y su fuente de financiacion por 10 afios
Transferencia y gestion de la PD FF/S X Alta N A N N El beneficio radica en la transferencia de un
propiedad de Silos activo.
- e El marco regulatorio esta orientado a promover
Politica vitivinicola PD FF X Alta R I/A N N I3 vitivinicultura de calidad.
C . La Ley de Fideicomisos N° 17.703 se aprobd en
Ley de Fideicomisos PD FF X Alta N N N N octubre de 2003.
Eptldades de f|~nanC|am|ento ala PD/PI FF/C X Baja N N N N
micro y pequefia empresa
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