4. EL CASO DE URUGUAY

MARCEL VAILLANT, M. INES TERRA Y HECTOR PASTORI'

1. INTRODUCCION

La protecciéon administrada refiere a un conjunto particular de instrumen-
tos de politica comercial usados con el objetivo de favorecer la produccién
doméstica respecto a la del resto del mundo. Se distinguen de los instru-
mentos tarifarios porque los tltimos afectan los precios domésticos en for-
ma permanente. En contraste, de acuerdo a su naturaleza, los instrumentos
no tarifarios pueden ser administrados en funcién de la contingencia comer-
cial que enfrente un pafs. La naturaleza de los instrumentos usados (tarifa-
rios o no tarifarios) esta asociada (de manera explicita o implicita) con los
mecanismos mediante los cuales se establece la legitimidad juridica de los mis-
mos y, en consecuencia, con la capacidad que tienen los gobiernos de admi-
nistrar la proteccién en respuesta a demandas especificas del sector pri-
vado.

Se adopt6 una definicion genérica de restricciones no arancelarias
(RNA). Se entiende por RNA toda medida de politica comercial de tipo
no arancelario (que no sean impuestos ni subsidios a las importaciones y/o
exportaciones) que discrimina a los bienes segin su origen doméstico o
importado?. Como sefialan Deardorff y Stern (1997), una primera dificul-
tad en el analisis de esta categoria de instrumentos es que estan definidos
por lo que no son.

Las RNA suelen ser clasificadas (ver UNCTAD, 1996) en medidas que
restringen las cantidades comerciadas (licencias no automaticas, cuotas a las
importaciones y restricciones voluntarias a las exportaciones, etc.) y otras medi-
das restrictivas. Dentro de las otras medidas restrictivas se destacan: medi-
das que implican control de precios (cargas variables, anti-dumping y dere-
chos compensatorios, impuestos domésticos discriminatorios); medidas

! Investigadores del Departamento de Economia de la Universidad de la Reptblica. El

trabajo conté con la colaboracién de Zuleika Ferre y Giorgina Piani que fueron las respon-
sables de la realizacién de la encuesta y su procesamiento posterior. Gabriel Arimén colabo-
16 en el procesamiento estadistico de los datos de comercio por sector.

2 Todo instrumento de politica que discrimina a los bienes y servicios en funcién del ori-
gen, doméstico o resto del mundo, se define como un instrumento de politica comercial.
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monopolisticas (monopolios estatales de comercio); procedimientos adua-
neros y practicas administrativas; barreras técnicas al comercio.

Otra tipologia hace énfasis en el caracter formal o informal de las RNA
(Deardorff y Stern, 1997). Las RNA formales estan explicitamente incor-
poradas en la legislacion oficial o en las regulaciones del gobierno. Las RNA
informales surgen de: a) procedimientos administrativos y regulaciones de
gobierno y politicas no publicas; b) estructuras de mercado; c) aspectos ins-
titucionales (politicos, sociales y culturales). Las RNA de tipo informal, si bien
a priori pueden ser potencialmente muy relevantes, son muy dificiles de
medir. En este trabajo se opt6 por emplear una tipologia que traduce la ante-
rior en términos de la visibilidad (formalidad) o invisibilidad de las restric-
ciones al comercio. Dado que las restricciones visibles de tipo arancelario prac-
ticamente han desaparecido en el comercio regional con la creacién del
MERCOSUR, en la prictica ambas clasificaciones son coincidentes.

La presencia de restricciones no arancelarias (RNA) aumenta los precios
y la oferta doméstica, reduce el consumo y las importaciones. Si el que impo-
ne las RNA es un pais con capacidad de incidir en la demanda mundial,
reduce el precio internacional del producto importado. Con la formacién de
la zona de libre comercio (ZLC) en el MERCOSUR adquiere relevancia el
analisis de otras medidas que actian como obstaculos al comercio y que tie-
nen un efecto equivalente a un arancel al discriminar a los bienes segtin ori-
gen (doméstico o resto del mundo).

El objetivo de esta investigacion es identificar y cuantificar los efectos de
las RNA presentes en el comercio exportador intra-regional del Uruguay.
El andlisis esta focalizado a aquellas RNA que enfrentan los exportadores dado
que se supone que son dichos actores econémicos los que tienen incentivos
para brindar informacién sobre el fendmeno, al verse potencialmente per-
judicados por la accién de las RNA. Esta perspectiva analitica, aunque par-
cial, se completa con los resultados de los casos estudiados en los otros pai-
ses miembros del MERCOSUR.

En efecto, una vez que se han eliminado los aranceles al comercio intra-
zona, las presiones proteccionistas de los productores domésticos sélo pue-
den ser atendidas a través del uso de instrumentos no arancelarios que se
emplean con el objetivo de encarecer los bienes originados en el socio regio-
nal. Las RNA se convierten entonces en un objeto de negociacién perma-
nente al interior de una ZLC, negociacion que resulta més dificultosa que la
de los aranceles, debido a que son instrumentos menos transparentes. Pro-
fundizar en la integracion econdmica implica generar una disciplina clara en
cuanto a las reglas de comercio en el interior de la zona que, aunque no eli-
mine totalmente, al menos tienda a reducir la capacidad de los paises de apar-
tarse del acuerdo de libre circulacién. Para ello se requiere informacién sobre
las RNA vigentes y en qué sectores y productos adquieren mayor influencia.
Este es un insumo biésico para poder iniciar un proceso de negociacion comer-
cial centrado en las RNA que afectan el comercio al interior del MERCOSUR.
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El trabajo estd organizado en cinco secciones. La segunda seccién tra-
ta sobre la identificacion global de sectores y barreras a partir de la infor-
macion disponible. Se identifican las exportaciones uruguayas que presen-
tan problemas de acceso al mercado de los paises vecinos a partir de la
informacién de las estadisticas de comercio. Se complementa el estudio con
la revision de los contenciosos reales de comercio registrados a nivel del
MERCOSUR (fundamentalmente en el mecanismo de consulta de la Comi-
sién de Comercio del MERCOSUR). En la tercera seccién, se presentan
dos estudios de casos que involucran una corriente comercial con Argen-
tina (papel) y otra con Brasil (lacteos). El cuarto capitulo est4 formado por
dos subsecciones. En la primera subseccion se presentan las caracteristicas
generales de la base de datos con la que se trabajo y los resultados agrega-
dos de la encuesta realizada a las empresas exportadoras afectadas por RNA
en su comercio con los otros paises del MERCOSUR. En la segunda sub-
seccion se presentan los efectos de las RNA (precios, cantidades y bienes-
tar) en el conjunto de los casos estudiados. Finalmente se desarrollan las prin-
cipales conclusiones del trabajo.

II. RESTRICCIONES NO ARANCELARIAS EN EL INTERCAMBIO REGIONAL

La identificacion de barreras no arancelarias no es una tarea sencilla. Nor-
malmente, el ingreso a un pais de productos importados esta sujeto a mul-
tiples regulaciones tales como procedimientos en aduana, regulaciones
técnicas, normas sanitarias o fitosanitarias y de seguridad, o al pago de
impuestos, tasas u otros costos. Estas medidas reducen el arbitraje entre
el mercado interno y el externo en la medida que no otorgan el mismo tra-
tamiento a los productos domésticos y a los importados. No obstante, no
todas estas regulaciones responden a un propdsito proteccionista. Se esta-
blecen controles en aduana que responden a la necesidad de hacer cum-
plir la politica comercial, de controlar el ingreso de productos o de su
registro estadistico, a la preservacién de la seguridad y la salud u otros
propositos.

Tampoco resulta sencillo evaluar en la magnitud de la discriminacién
entre el producto nacional y el importado. Muchas veces es dificil distin-
guir entre una traba al comercio y una norma de politica que no discrimina
sustancialmente entre bienes producidos en el mercado interno e importados.
En general, el estudio de las normas juridicas que regulan estas medidas brin-
da escasa informacion sobre su caricter restrictivo y sobre el grado de dis-
criminacién. Por otra parte, esta tarea se hace mas compleja porque es fre-
cuente que dichas regulaciones sean especificas a cada producto.

La identificacion y evaluacion de las trabas existentes requiere infor-
macion especifica por producto que se obtuvo de entrevistas a los agentes
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econdémicos involucrados. Esta es una tarea engorrosa y costosa por lo que
se hace necesaria una identificacion primaria de los sectores mas afectados
por barreras no arancelarias hacia los cuales orientar la investigacion. Es por
eso que en esta primera etapa se desarrolla una doble estrategia. En primer
término, a partir de los datos de comercio se identifican aquellos sectores don-
de, a partir de las estadisticas de comercio, puede conjeturarse que existen
restricciones al intercambio de distinto tipo. En segundo término, con el
objeto de tener informacién directa sobre el fendmeno se elaboré un inven-
tario de los contenciosos comerciales en el MERCOSUR que involucran a
las exportaciones del Uruguay.

A. Seleccion de sectores

Una opcién para identificar RNA serfa realizar un estudio comparativo de
precios domésticos e internacionales para una amplia gama de productos. Esta
estrategia resulta muy dificultosa, porque se requiere mucha informacion
de dificil acceso. Por lo tanto, para la labor de identificacién de sectores
afectados por RNA en el comercio regional es necesario recurrir a indicadores
indirectos. La seleccién de dichos indicadores se realizé teniendo en cuen-
ta las siguientes consideraciones:

i. El caracter restrictivo de una medida podria asociarse a la diferen-
cia entre el comercio observado en presencia de las RNA y el «comer-
cio potencial», alcanzable en ausencia de dichas restricciones. Si el
segundo es mayor que el primero podria deberse, entre otros moti-
vos, a la presencia de RNA. Este enfoque plantea dificultades por-
que, si bien la informacién sobre flujos comerciales esta disponible,
se requiere aproximar el «comercio potencial», lo que implica hacer
una serie de supuestos.

ii. Para realizar dicho estudio se requiere seleccionar un nivel ade-
cuado de agregacion de productos o sectores. Se considerd ade-
cuado trabajar por producto en lugar de sector o industria dado
que muchas RNA son especificas a determinados productos y no
al sector en su conjunto. No obstante, normalmente las estadisticas
de produccion y consumo recaban informacion por sector por lo
que no se cuenta con informacién por producto y —menos atin—
comparable entre los paises del MERCOSUR. Se opt6 por definir
un sector al nivel de los cuatro digitos de la CUCI”.

’  Esta decisién respondi6 en gran medida a la posibilidad de obtener informacién sobre

comercio mundial y regional para lo cual se usaron estadisticas del Trade Analisys System on

Personal Computer del International Trade Center UNCTAD/WTO, 1993-97.
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iii. Se seleccionaron productos y se orientaron las entrevistas hacia
sectores y productos exportables. Se adopté esta decision dado
que se consideré que es mas facil que los empresarios informen
en forma fidedigna sobre la RNA que enfrentan sus exportacio-
nes en los mercados de sus socios a que informen sobre las RNA
que enfrentan las importaciones competitivas con la produccién
doméstica.

iv. Lamuestra de productos deberia tener una representatividad mini-
ma y eliminar productos que Uruguay no exporta. Por lo tanto, la
seleccién de productos se hizo sobre la base de una muestra inicial
de 197 productos que representaban un 97 % de las exportaciones
uruguayas al mundo, se trataba de productos en que la suma de las
exportaciones uruguayas en el quinquenio 93-97 superaba los 5 mi-

llones USS$ .

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores se realizé una
seleccion preliminar de productos en los cuales investigar la presencia de
RNA. La metodologia utilizada para la seleccién preliminar de sectores
se orient6 a comparar el comercio real con el potencial. La principal difi-
cultad que enfrenta esta metodologia es la aproximacién del «comercio
potencial»*.

En teorta, si no existen barreras al comercio, la participacién de un socio
comercial en las exportaciones de un pais deberia ser la misma que su
participacion en las importaciones mundiales. De hecho, esto no ocurre
porque existen patrones diferenciados de ventajas comparativas y por-
que existen barreras de todo tipo al intercambio reciproco. Estas barre-
ras pueden ser geograficas, derivadas de politicas arancelarias u otras nor-
mas que discriminen entre productos nacionales e importados (ver Anexo
A, p. 200).

Utilizando indicadores que miden el sesgo geografico del comercio a
nivel de sector se puede hacer una identificacién primaria de los sectores
afectados por RNA (ver Anexo A). Puede esperarse que el sesgo geografi-
co hacia el comercio regional sea alto debido a la ubicacion geografica de los
paises del MERCOSUR acompanados por politicas comerciales de integra-
cién. Por otra parte, las politicas de integracion regional adoptadas en los tlti-
mos anos deberfan haber incrementado el sesgo geogrifico del comercio.
Aquellos productos en los que el sesgo es pequeio serian los productos en
los que puede pensarse que existen RNA.

4 La metodologia seleccionada constituye una aproximacién al problema dado que tie-

ne limitaciones que se derivan de estimar el comercio potencial en base a indicadores obte-
nidos a partir del comercio real, ocurrido en presencia de dichas distorsiones. Por ejemplo,
puede haber casos en que el comercio potencial esté subvaluado en la medida que el pais
importador tenga RNA muy altas respecto a todo el mundo y practicamente no importe.
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Para seleccionar los productos a estudiar se procedié de la siguiente

forma:

ii.

ii.

iv.

Se tomaron los 197 productos en los que Uruguay tuvo exportaciones
mayores a 5 millones US$ en el periodo 1993-1997.

Se calcularon los coeficientes C; y B; para el comercio total del
quinquenio entre Uruguay-Argentina y Uruguay-Brasil.

Se seleccionaron todos aquellos productos en que existia comple-
mentariedad en el comercio bilateral. La complementariedad comer-
cial total con Argentina se estimé en 0,5 mientras que entre Uru-
guay y Brasil fue de 1,7. Se seleccionaron todos los productos en que
la complementariedad comercial superaba la unidad en uno de los
mercados o en ambos. Se entiende que existe complementariedad
comercial entre dos paises en un producto determinado cuando
uno de ellos tiene ventajas comparativas reveladas en el producto
mientras que el otro tiene desventajas. Cuando existe fuerte com-
plementariedad comercial puede esperarse que la participacién del
producto en el comercio bilateral sea mayor que la participacion
media en el comercio mundial y puede esperarse que frente al cre-
cimiento del comercio intrarregional este producto haya tenido un
desempefio mas dinamico que el promedio. Cuando esto no ocu-
rre, podria inferirse que existen trabas al comercio que impiden su
desarrollo.

En estos productos se analiz6 el sesgo no explicado y se seleccio-
naron todos los productos en que el sesgo era menor al sesgo pro-
medio.

Este analisis fue complementado con el estudio de la performance
comercial durante el periodo medida a través de la tasa de creci-
miento del comercio bilateral. Se identificaron todos los productos
en que la tasa de crecimiento del comercio bilateral fue menor que
la del comercio total. Entre aquellos productos en que la tasa de cre-
cimiento del comercio fue menor que el promedio y en los que exis-
te una fuerte complementariedad comercial se puede identificar el
grupo de productos «problema», para los cuales las barreras no
arancelarias pueden haber jugado un rol importante para impedir
el crecimiento del comercio y el aprovechamiento de las comple-
mentariedades comerciales.

Se seleccionaron 94 productos pertenecientes a 42 ramas productivas.
En el Cuadro 1 puede observarse que gran parte de la seleccién recayé en
productos agricolas, alimentos y textiles, productos que representan casi un
50% de las exportaciones uruguayas. Por ejemplo, Uruguay es un exporta-
dor de leche en polvo y Brasil un gran importador por lo cual el indice de
complementariedad comercial adopta un valor muy alto para este produc-
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to (19) mientras que el sesgo no explicado es bastante menor al sesgo pro-
medio (adopta un valor de 1,6 contra un 4,6 que es el promedio). En con-
secuencia, puede concluirse que el comercio en leche en polvo es menor de
lo que podria esperarse dada la complementariedad comercial y el sesgo
geografico no explicado que podria asociarse a la proximidad geografica o
a la presencia de preferencias comerciales. Estas restricciones tendrian gran
importancia por la participacién que tienen estos productos en el total de
exportaciones uruguayas. Entre los productos seleccionados, los productos
agricolas sin elaboracién representan un 9,6% de las exportaciones uru-
guayas, los productos de la industria frigorifica un 15 %, textiles un 13 %, lac-
teos un 5% y vestimenta un 3,7 %. Los resultados para el conjunto de pro-
ductos con los que se trabajé se presentan en el Cuadro 1.

B. Inventario de las RNA a las exportaciones regionales

En esta seccion se realiza un inventario de las RNA que afectan el comercio
exportador del Uruguay con los otros miembros del MERCOSUR utilizan-
do informacion oficial de las instituciones constitutivas del acuerdo.

A los efectos de contar con un nivel de especificidad mayor se emplea
una tipologia de RNA (de tipo invisible o no formal) basada en el trabajo acu-
mulado a nivel del MERCOSUR en el Comité Técnico No 8 que distingue
14 tipos de medidas que pueden actuar como un obstaculo al comercio (ver
Cuadro 2). En contraposicidn, las restricciones visibles son: los costos de
seguro y flete, aranceles intra-zona, gastos de aduana e impuestos al consu-
mo.

El inventario no pretende ser un listado exhaustivo del conjunto de
medidas existentes o potenciales sino que intenta identificar, a partir de los
problemas que se manifiestan en el intercambio comercial, en qué sectores
y qué RNA han afectado el comercio exportador del Uruguay en los mer-
cados de los otros paises del MERCOSUR. Para ello se han utilizado las
bases de datos elaboradas por la Secretaria Administrativa del MERCOSUR
(SAM)”. Las tres bases de informacién que elabora la SAM son: listado de
consultas, listado de reclamaciones y listado de solucién de controversias.

En el primero se sistematiza el proceso de consulta frente a la Comisién
de Comercio del MERCOSUR (CCM) ¢ en lo que se ha dado en llamar el
Mecanismo de Consulta de la CCM (ver entre otras Directiva 13/95 y Direc-
tiva 3/96). Hasta el afio 1999 existian tres formularios que indican cada una
de las etapas del mecanismo: nueva consulta, seguimiento de consulta y res-

°  Estainformacién ha estado disponible para este proyecto a partir de la Seccién Nacio-

nal del Uruguay en el MERCOSUR.
¢ La CCM fue creada por la Decisién 9/94 y posteriormente el Protocolo de Ouro Pre-
to la integra a la estructura del MERCOSUR como 6rgano decisorio.
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CUADRO 2. Tipologia de las RNA (invisibles) empleadas en el MERCOSUR

RNA tipo  Nombre

1 Licencias de importacion
2 Registro de producto
3 Registro de establecimiento exportador
4 Requisitos de etiquetado
5 Requisitos de inspeccién y ensayos
6 Inspeccién previa a la expedicién
7 Tramites aduaneros excesivos
8 Exigencia de contenido regional
9 Compras gubernamentales
10 Regulaciones técnicas y estandares
10.1 Sanitarias y Fitosanitarias
10.2 Compras gubernamentales
11 Certificaciones técnicas
12 Patentamiento
13 Regulacién de transporte
14 Normas de impuestos indirectos

FUENTE: Elaboracion propia en base a informacién del ST No 8 del MERCOSUR.

puesta de consulta. El mecanismo estd ideado para procesar el intercambio
de informacion entre las partes y en general suele ser previo (o eventual-
mente simultaneo) a una reclamacién de acuerdo al Anexo del Protocolo
de Ouro Preto y/o al mecanismo de Solucién de Controversias de Acuerdo
al Protocolo de Brasilia.

Uruguay no ha registrado ninguna reclamacion ante la CCM en el mat-
co del Anexo del Protocolo de Ouro Preto. En materia de Solucién de Con-
troversias, una empresa uruguaya realizo el procedimiento que inauguré el
mecanismo en el afio 1996. Al mismo tiempo, éste es el Gnico contencioso
en los afios de vida del Protocolo de Brasilia de tipo empresa-Estado (Capi-
tulo V). Este conflicto culminé con un acuerdo entre las partes involucra-
das y no fue necesaria una resolucion final de un tribunal que laudara el
contencioso.

El Uruguay realizé 50 consultas en el periodo que va del afio 1995 al
ano 2000 (ver Cuadro 3). Alrededor de la mitad se dirigieron a la Argenti-
na, casi un 40% a Brasil y el resto de las consultas fueron orientadas a Para-
guay. Aunque la mayoria de las consultas son especificas a un cierto pro-
ducto es posible distinguir un subconjunto que tiene un caracter general
(ver parte b del Cuadro 3). Practicamente la totalidad de los productos iden-
tificados en el Cuadro 2 se encuentran contenidos en la canasta de produc-
tos seleccionada a partir del uso de los indices de intensidad y complemen-
tariedad del comercio. Se verifica un marcado predominio de bienes

agricolas y de la industria alimentaria, en particular en el intercambio con
Brasil.
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Es de interés revisar lo ocurrido en un reciente conflicto comercial entre
Argentina y Uruguay. En el afio 2000 Uruguay registré un enfrentamiento
comercial con Argentina en el sector de las bicicletas. En efecto, la corrien-
te exportadora de bicicletas uruguayas a la Argentina ha sido muy dindmi-
ca, lo que implic6 un crecimiento en la participacion en el mercado argen-
tino. Los sectores sustitutivos de importaciones presionaron al gobierno
argentino con la argumentacion de que la produccién uruguaya no satisfa-
cia los criterios establecidos en el régimen de origen. Se argumenta que dado
que esta exportacion usa insumos importados, que ingresan al Uruguay en
Régimen de Admision Temporaria (libre del pago de los derechos de adua-
na), la corriente exportadora estaria basada en la triangulacion de bienes
del resto del mundo que ingresan a la Argentina a través del Uruguay, per-
forando el Arancel Externo Comun.

Tanto la empresa uruguaya como las instituciones empresariales res-
ponsables de emitir los certificados de origen (Cdmara de Industrias del
Uruguay) han confirmado la validez del certificado de origen del producto
y en reiteradas ocasiones han invitado a confirmar la veracidad del mismo a
las autoridades argentinas. No obstante, aunque la confirmacion oficial se ha
dado, los problemas subsistieron e incluso se han agudizado. Dos tipos de
reacciones se han sucedido. Por un lado, se viene procesando un acuerdo entre
los agentes privados que podria implicar restringir la participacion de mer-
cado de las exportaciones uruguayas, mediante una restricciéon voluntaria
de exportaciones. En forma alternativa, se maneja la posibilidad de que la
empresa uruguaya descomponga el proceso productivo parte del cual reali-
zaria en Uruguay y la etapa de ensamblado que incorpora el insumo impor-
tado en la Argentina.

Simultdneamente, a nivel publico el contencioso generd una reaccién
del gobierno uruguayo, que inicié el mecanismo de Solucién de Contro-
versias a través de una demanda especifica. Uruguay ha sido muy cauteloso
en procesar las demandas comerciales de esta forma. A nivel oficial predo-
mina el criterio de que, dado que el pais es muy pequefio, si establece una
relacion agresiva con sus vecinos en el plano comercial se ve expuesto a
potenciales represalias que pueden generar un dafo mayor que el que se
desea reparar. Este argumento se refuerza porque Uruguay no tiene totalmente
limpia su politica comercial, tanto a nivel multilateral como —en particular
en este caso— a nivel regional, lo cual aumenta su vulnerabilidad en estos
contenciosos comerciales.

En el problema analizado, lo que est4 en cuestién es el uso del instru-
mento de admisién temporaria para las exportaciones que tienen como des-
tino la regién. En efecto, Uruguay logré prorrogar su uso en virtud de que,
a pesar de que la mayor parte del arancel externo es comin, en la practica
aun se requiere certificado de origen en el comercio regional. Con ese ins-
trumento se discrimina al productor sustitutivo de importaciones respecto
al exportador de los otros paises miembros del acuerdo. Dado que mientras
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el primero debe pagar los aranceles de los insumos y materias primas, el
segundo no los paga. Esto se suma al hecho que todos los paises tienen, aun-
que mas no sea, minimos paquetes de promocién de exportaciones, que
también benefician al exportador. Del mismo modo, muchas actividades
productivas que podrian localizarse indistintamente dentro de los paises
miembros del MERCOSUR quedan inhibidas de desarrollarse en virtud de
los requerimientos de origen atin vigentes. Este tipo de inconsistencias se deti-
va del hecho de prolongar un mecanismo de naturaleza transitoria y que la
pérdida de ritmo del proceso de integracion lo convierte en permanente.
Las regulaciones transitorias producen distorsiones que se buscan resolver
con nuevas distorsiones. Las soluciones adoptadas para el caso de las bici-
cletas asi lo ilustran.

En el afio 2000, a partir de lo que se dio en llamar el Relanzamiento del
MERCOSUR (Decision 21/00 del Consejo Mercado Comitn), el gobierno
de Uruguay (y de cada Estado miembro) elaboré un nuevo listado de medi-
das que dificultan el acceso de productos a los demas estados parte. En esta
némina no se incluyen las situaciones o medidas que hayan sido cuestiona-
das y contintien su tramite en los diferentes ambitos del MERCOSUR. En
el Cuadro 4 se resumen los resultados de esta nueva lista de medidas recur-
sadas en el afio 2000 en el contexto del referido proceso de Relanzamiento
del MERCOSUR. Dada la contingencia que tienen las RNA es relevante
realizar un seguimiento permanente. En muchos casos conforme una RNA
es denunciada va perdiendo vigencia y puede ser sustituida por otra.

La Gltima informacién disponible sefiala que los problemas de valoracién
en la aduana y el recurso del uso del canal morado es una RNA en uso tan-
to en el comercio con la Argentina como con Brasil. Este instrumento impli-
ca cuestionar la valoracién del producto y aplicar un derecho variable en
funcién de la valoracién propia de la aduana. En la practica es un mecanis-
mo muy parecido a los Precios Minimos de Exportacién que Uruguay tan-
to usé en el pasado y que, a partir del Régimen de Adecuacién al MERCO-
SUR, se vio obligado a eliminar en el comercio regional. Las dificultades
para otorgar las licencias previas de importacion constituyen un mecanismo
indirecto para cuotificar las cantidades importadas. Asimismo, persiste dis-
criminacién entre bienes domésticos e importados en la aplicacion de impues-
tos domésticos haciendo que los mismos tengan el mismo efecto que un
arancel. Otro problema general que tiene expresiones sectoriales diversas
son las barreras técnicas al comercio.

III. LOS ESTUDIOS DE CASOS

El objetivo de esta seccion es especializar el estudio de las RNA, a fin de
poder conocer la naturaleza de los instrumentos utilizados y la forma en que



Marcel Vaillant, M. Inés Terra y Héctor Pastori

160

‘unwon) OpedIdA odnicn) [Pp (Aendni()) [PUOEN UOIISG B 9p UODEWIOUT U epeseq eidoxd uoperoqery  AINAN

uasLI0
soorjadso SOPEIIJIIIND
WOLUOHDMU uod WNSUMQOHQ ........................ \ANSW&HNQ
seIng sodrwnb
(zrew £ zo1re) SINDI ‘sedrpwoIne OY[PWIdA {(@110dsuen)
opeuod oSed ‘sanbnq OU SBIDUDI| [eued ©OSIJ BINI} /0% A 12 [seag
eIopEWw
[ersnpuy sodrwnb 1509109
JopoworJ o110dsuen ‘S9[IX9] ‘SOpI2d
op euoy e1aa1d BIOUDI] ‘opeIow [eULd ‘sosededrew o] a5} IRt wcﬁ:um;ﬂ
vad1OUDUL] 19958.] DANDAISIUIUPT] paUDNPT] Do1UII | DLIDIIUDS VNY/0prisq

(0002) 214vd s0pDISd SP2udp SO] v SOKPNFNN $01INPOLd 2P OS2IV [0 UPJINLfIp anb SVPIPIN  *H OMAYND



El caso de Uruguay 161

afectan la asignacién de la produccion, el consumo y el comercio. Para ello
se realizaron estudios sectoriales que permiten tener una perspectiva gene-
ral de c6mo un cierto tipo de RNA influye sobre el desarrollo exportador de
ciertos sectores productivos. En el caso de Uruguay se seleccionaron dos
sectores: el lacteo y el papel. El primer sector est4 relacionado al intercam-
bio comercial con Brasil y el segundo con Argentina. El analisis sectorial
est4 dividido en dos partes. En la primera parte se revisan los antecedentes
generales del sector y su insercién internacional. En la segunda parte se ana-
lizan los flujos comerciales involucrados y se realiza la selecciéon del pro-
ducto. Para la elaboracién de los estudios sectoriales se emplearon trabajos
previos sobre los sectores y se realizaron entrevistas en profundidad a jerar-
cas de las principales empresas.

A. Elsector licteo

i.  Antecedentes

La produccién nacional ha crecido en forma sostenida en las Gltimas déca-
das, pasando de 700 millones de litros en 1975 a 1.200 millones a mediados
de los anos noventa. La tasa promedio de crecimiento de la produccién de
leche ha sido de 2,6% para los Gltimos 20 afos, 3 % para la Gltima década
y 5% para los dltimos 5 afios. La remision a plantas, por su parte, ha creci-
do en forma mas importante atn, pasando de 300 millones de litros en 1975
a cerca de 1.200 millones en 1997. Las tasas promedio de crecimiento de la
remision de leche a plantas industriales, para los tltimos 20, 10 y 5 afios han
sido de 6,3, 4,7 y 5,5% respectivamente.

El consumo interno ha mostrado un moderado crecimiento. Dado que
en los tltimos afos el consumo de leche fluida practicamente se ha estancado,
el crecimiento se justifica por el aumento del consumo de derivados lacteos
sustitutivos, fundamentalmente yogures y otras leches 4cidas. En 1994, el
porcentaje de la remision destinado a su venta como leche fluida alcanzé al
30%, mientras que el 70% restante se industrializé en forma de subpro-
ductos.

En los anos 90 el crecimiento industrial continué liderado por las expor-
taciones, basado en una dindmica y persistente expansion de la produccion
en la base agropecuaria. La remision a plantas crece mediante el doble meca-
nismo de la expansién de la producciéon acompanada de una mayor
orientacion de la misma hacia las plantas industriales. En la actualidad alre-
dedor de las tres cuartas partes de la produccién agropecuaria de leche se
remite a la industria.

Segtin datos de DIEA-OPYPA (1997) la capacidad de produccion de la

industria ldctea en el periodo de veinte afios que va desde 1977-1996 crecid
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a una tasa promedio acumulativa de un 4,4% mientras que la remision a
plantas industriales lo hizo a un ritmo anual de un 6,3 %. La capacidad indus-
trial se situd por encima de 4 millones de litros al dia (aproximadamente 20%,
Korlin, 1998), lo cual indicaria que o bien la medida anterior subestimé el
tamano de la industria en el pasado o que el ritmo de expansion se acelerd
en los dltimos anos. Segtin la visién de los operadores en el mercado una com-
binacién de estos dos fenémenos es lo que ha venido ocurriendo en los tlti-
mos anos.

En Uruguay, el grado de concentracion de la industria es muy alto, sien-
do la empresa CONAPROLE responsable de cerca del 80% de la leche cap-
tada por las plantas industriales. A mediados de la década pasada el indice
de concentracion C, alcanzé el 86%, uno de los més altos de la industria
nacional. Finalizadas las disposiciones legales que favorecieron esta alta con-
centracion, se ha notado un mayor dinamismo de las demas empresas y la
incursion de importantes transnacionales como es el caso de la empresa
PARMALAT.

Segiin estimaciones propias algo menos del 30% de la produccion es
leche fluida para el consumo vy el resto se industrializa. Practicamente el
100% de la leche fluida se consume en el mercado doméstico, aunque se
han producido exportaciones de leche fluida. Un poco mas de la mitad de
leche que se consume a nivel doméstico corresponde a productos indus-
trializados.

ii.  Flujos comerciales involucrados y selecciéon de productos

a. Exportaciones de Uruguay

En la década de los noventa, la industria lactea en Uruguay profundizé su
especializacion exportadora. En efecto, la rama 3112 (clasificacion CIIU)
se destaca como una de las industrias de exportacion de alimentos dindmi-
cas, con una participacién creciente en las exportaciones totales del Uru-
guay. En los Gltimos anos, las exportaciones han representado cerca del 39%
del total de la leche remitida a plantas (estimando la equivalencia a litros de
leche de los productos exportados). La orientaciéon exportadora aumenta a
un 50% en la canasta de productos lacteos con un mayor grado de elabo-
racion industrial. En sintesis, Uruguay es un exportador neto consolidado
y sistematico, con un importante grado de especializacion de su industria en
orientarse a satisfacer la demanda externa (Vaillant, 1998).

La canasta de productos lacteos industrializados que se consume a nivel
doméstico es distinta a la que se exporta. La mitad del consumo doméstico
(medido en términos fisicos de leche equivalente) es de quesos, mientras
que en la exportacion la mitad es leche en polvo. En los tltimos afios, la
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leche larga vida aparece como un nuevo y dindmico producto de exporta-
cién orientado casi exclusivamente al mercado brasileno.

Respecto a la insercién internacional el cambio mas importante de los
tltimos afos se relaciona con la fuerte dependencia de los lacteos del mer-
cado brasileno. En efecto, la preferencia arancelaria que implicé el MER-
COSUR, junto a las necesidades estructurales de la economia brasilena en
materia de abastecimiento de alimentos, en particular los lacteos, llevd a que
en este mercado se obtuvieran muy buenos precios. Sin embargo, el poten-
cial para la expansion lechera en un contexto de mantenimiento de niveles
de proteccién en Brasil se esta reduciendo, por lo que el mercado regional
ha perdido su dinamismo. Es de destacar que los niveles de consumo per capi-
ta en Brasil atin son bajos, por lo que, frente a una expectativa de expansion
del ingreso, el consumo aumentara y quizas se vuelvan a generar los exce-
dentes de demanda que han caracterizado histéricamente al Brasil en el mer-
cado lechero.

b. Importaciones de Brasil

La industria lictea es un sector en expansiéon dentro de la industria alimen-
ticia en el Brasil. En tanto que en el afio 1985 representaba el 10% de la
industria alimenticia, en el afio 1997 llega a ser la quinta parte (Mercado
Brasilero de Productos Industrializados, 1997, citado por Derengwoski y
Martins, 1995). En el afio 1997 la facturacion global de la industria lctea en
el Brasil fue de unos 11 mil millones de délares. En los ochenta la produc-
cién crecié por debajo del consumo debido al efecto sumado del crecimiento
en la poblacién y del incremento en el nivel de consumo per capita’. La bre-
cha se resolvié mediante el crecimiento de las importaciones que parti6 des-
de niveles muy deprimidos (menos de un 1% de la produccion en el afio 1981).
En los noventa el ritmo de crecimiento de la poblacion se reduce pero cre-
ce el consumo per capita, lo que expande el consumo de forma mas inten-
sa. La brecha se reduce dado que la produccién casi duplica el ritmo de cre-
cimiento de la década pasada.

El desarrollo de la industria lactea en Brasil en los ochenta y noventa se
caracteriza por un lento proceso de apertura (la relacion importaciones a
produccién en términos de unidades fisicas alcanzé casi un 10% en el afio
1997 y el coeficiente de penetracion de importaciones fue menos de un 4%)
y un incremento en los niveles de competencia que se tradujo en menores

" Los productos lacteos presentan una alta elasticidad ingreso. En el Brasil se sittian en

el segundo lugar en el grupo de los alimentos respecto a la proporcién que ocupan en el gas-
to de las familias (entorno a un 11%). Este aumento en el nivel de consumo de productos
lacteos ha ido acompanado de un cambio en su composicién y crecimiento muy dindmico en
una amplia gama de derivados lacteos.
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precios relativos al consumo (caidas de mas de un 30% en el periodo 1980-
1997). Esta caida de precios es mayor si se consideran los precios al pro-
ductor agricola (més de un 60%). En este contexto, se infiere que se deben
haber procesado mejoras técnicas importantes en el Brasil que permitieron
realizar un salto relevante en la productividad. Posiblemente este fenéme-
no se haya dado en forma combinada con una expansion de la frontera agri-
cola lechera.

Un mercado particular, dentro de los productos lacteos, es el de la leche
fluida, el cual tuvo una evolucion creciente en los noventa. En efecto, la pro-
duccién de leche fluida aumenté a una tasa de un 2,3 en el periodo 1990-1998
alcanzando a los 5.100 millones de litros en el afio 1998 (menos de un cuar-
to de la produccion total). El cambio mas relevante que experimenta este met-
cado es el cambio dréstico en su composicion desde leche pasteurizada hacia
la leche larga vida (UHT). La tltima aumenta su participacion de un 4,4%
en el afo 1990 a més de un 60% en el afo 1998 y en la actualidad, segin la
visién de los operadores, es mas de las tres cuartas partes del mercado. Este
cambio es trascendente dado que desde el punto de vista comercial implica
pasar del consumo de un producto no transable (leche pasteurizada) a un pro-
ducto transable internacionalmente (leche larga vida).

Las importaciones de lacteos en Brasil crecieron en forma intensa en los
anos noventa (un 10% promedio acumulativo medido en délares corrientes
en el periodo 1990-1999). Las importaciones con origen MERCOSUR (Argen-
tina y Uruguay) crecieron a un ritmo mayor (alrededor de un 15 y un 14%
respectivamente) acompafnando el proceso de creaciéon de la zona de libre
comercio. En el afio 1999 las importaciones de licteos se contrajeron casi un
24% respecto al afio 1998, mientras que las exportaciones desde Argentina
crecieron alrededor de un 9% vy las de Uruguay cayeron un 35 %. En el Cua-
dro 5 se presenta la evoluciéon de las importaciones lacteas de Brasil para
los afios noventa para los doce principales proveedores en el ano 1999.
Argentina (64%) y Uruguay (20%) representaron en el afio 1999 mas del 80%
de las importaciones lacteas de Brasil.

En cuanto a los productos de importacién de Brasil el mds importante
es la leche en polvo que concentra mas de las dos terceras partes. Le sigue
la leche larga vida con el 9% de las importaciones y los quesos de pasta blan-
da con el 8%. Estos tres productos explican casi el 85 % de las importacio-
nes. En el Cuadro 5 se presenta la evolucion de las importaciones lacteas de
Brasil por tipo de producto. En el caso del Uruguay los productos tradicio-
nalmente mds importantes de exportacion a Brasil son: leche en polvo, leche
fluida larga vida (UHT) y quesos pasta blanda. En el ano 1999 la manteca
ocupd el tercer lugar de exportacién. Estos cuatro productos concentraron
el 83% de las exportaciones en el afio 1999.

En leche en polvo larga vida es donde la participacion de mercado de
las exportaciones uruguayas es mayor superando el 10% (en volumen fisi-
co) del abastecimiento importado de la demanda interna del mercado bra-
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silero. Sin embargo, es de destacar que en las exportaciones de leche flui-
da (larga vida) es donde el Uruguay tiene una insercién relativamente domi-
nante en el conjunto de los paises exportadores (mas de las tres cuartas
partes).

Segtin datos de los operadores la participacién de mercado en leche lar-
ga vida ha sido marginal de alrededor de un 3% pero en el afio 1999 bajé a
un 2,1% (en unidades de volumen fisico). Por lo cual se infiere que el mer-
cado de leche larga vida en el Brasil tiene un tamafio de algo mas de 3.500
millones de litros. El coeficiente importado de demanda interna es de alre-
dedor de un 3%, el principal origen es el Uruguay.

Las empresas exportadoras uruguayas se encuentran ubicadas dentro
del conjunto de las cuatro o cinco marcas lideres de precio en el mercado un
7% arriba del resto. El nimero de marcas de leche larga vida ha crecido de
forma muy intensa en los Gltimos afios. Existen en total unas 120 marcas en
el ano 1999.

Los costos de certificacion, distribucién, marketing y financieros han
sido relevantes para ingresar al mercado. Los costos de seguros y fletes se
sitGan entre un 6 y un 15% del precio FOB de exportacion en funcion del
mercado de destino dentro de Brasil. Los gastos de aduana estan entorno al
1%. Los impuestos indirectos varian entre 0 y 7% dependiendo del Estado.
Algunos requisitos administrativos actdan como primera barrera a la entra-
da pero luego desaparecen o son necesarias modificaciones menores. Otros
se constituyen en barreras permanentes. En el caso de este mercado se sefia-
la que las licencias de importacion (no automaticas) son la principal RNA.
Se han tenido dificultades con algunos impuestos domésticos que han sido
usados, a nivel de Estado, de forma discriminatoria hacia los productos
importados.

La competencia sobre la base de precios es relativamente intensa en los
distintos mercados aunque simultdneamente se sefala que existe un mar-
gen para diferenciar productos. La competencia en precios se da funda-
mentalmente con los productores locales sustitutivos de importaciones. La
competencia en precios y calidad se expresa fundamentalmente con las
empresas multinacionales que producen en el Brasil. Estas tltimas son las lide-
res del mercado. Parmalat en leche larga vida, Nestlé en leche en polvo y Dano-
ne en derivados lacteos (yogures).

B. Sector papel y cartén
i.  Antecedentes

El sector papel y carton se desarrollé en Uruguay en un entorno altamente
protegido y orientado hacia el mercado interno. En 1958, frente al estanca-
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miento de la demanda interna, se llega a un acuerdo de reparto de mercado
al interior de la industria al que se denominé «la estandarizacién». Este
acuerdo permiti6 a las empresas orientar las inversiones para especializarse
en unos pocos productos, lo que favoreci6 el desarrollo tecnoldgico de una
industria intensiva en capital que opera con elevadas escalas de produccion.
Este acuerdo tuvo una fuerte incidencia sobre la estructura actual de la
industria. En 1973 comienza a exportar a la region. En las décadas de los seten-
tay ochenta las exportaciones de papel a la region se vieron favorecidas por
las preferencias vigentes en los acuerdos CAUCE vy en el PEC, fundamen-
talmente con Argentina dado que en el caso brasilefio enfrentaron trabas
burocraticas y cupos reducidos. A partir de 1990 la creaciéon del MERCO-
SUR favoreci6 el crecimiento de las exportaciones.

En 1990, el arancel promedio estaba en el entorno del 30%. En los afios
siguientes sufrid una caida significativa pasando, en el 2000, a un arancel
promedio de 0% para los productos importados desde la region y de 15,5 %
para aquellos provenientes del resto del mundo. El arancel externo comiin
(AEC) del MERCOSUR es creciente con el valor agregado, se ubica entre
12 y 16%. Algunos papeles de gramaje muy bajo se gravan con un arancel
de 2%. Entre 1995 y 1999, Uruguay mantuvo varios productos en régimen
de adecuacién del MERCOSUR, manteniendo aranceles intrazona supe-
riores al AEC (llegaban al 26% en muchos casos) por lo que fueron inclui-
dos en la lista de excepciones al AEC.

Uruguay usé otros instrumentos de proteccion como los precios mini-
mos de exportacion que hoy se encuentran desmantelados. Las importa-
ciones de papel con destino a prensa se encuentran libres de gravamenes en
los paises del MERCOSUR. Por otra parte, la industria papelera uruguaya
recibe otros incentivos en el marco de la ley forestal (ley 15939) y de la ley
de inversiones.

Entre los factores de politica y externos con mayor incidencia en la evo-
lucién reciente de la industria del papel debe destacarse la apertura econé-
mica de Uruguay y de sus socios del MERCOSUR, la integracién en el MER-
COSUR, la apreciacién cambiaria, los cambios en los precios relativos con
la region y las crisis regionales.

Dentro del sector se distinguen tres ramas productivas: la fabricacién de
pulpa de madera, papel y cartén (CITU 3411), la fabricacion de envases y cajas
de papel y cartén (CITU 3412) y la fabricacion de articulos de papel y car-
ton no especificados (CIIU 3419). La primera, fabricacion de pasta de papel,
papel y cartdn, es la de mayor importancia por su participacion en el pro-
ducto, empleo, consumo y exportaciones. Representa un 1,2% del VBP
manufacturero, el 1,3% del valor agregado, 1,5% de las exportaciones totales
yun 2,5% de las importaciones. En 1996 empleaba 1.010 personas, impor-
taba 84,5 millones de délares y exportaba 36,2 millones de délares.

Se trata de una industria abierta al comercio internacional, en 1996, el
coeficiente de apertura alcanzaba un 73,5 %, las ventas de exportacion repre-
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sentaban un 29% de las ventas totales y las importaciones un 57 % del con-
sumo aparente. Aunque la tasa de cobertura es bastante menor que el pro-
medio de la industria manufacturera, no podemos hablar de una industria
sustitutiva de importaciones porque una parte significativa de sus ventas se
orienta al mercado externo. Un 96% de sus exportaciones se orientan al
MERCOSUR (46'y 34% a Brasil). Los principales productos de exportacion
son el papel y cartén estucado (50,3 %), papel higiénico y similares (18,7 %),
papel y cartén sin estucar (15,9%).

Las otras dos ramas, fabricacion de envases y cajas (CIIU 3412) y otros
productos del papel (CITU 3419) son ramas mas cerradas, importadoras
netas que abastecen gran parte del consumo doméstico. La primera (CITU
3412), representaba un 0,7% del VBP en 1996, un 0,6 del VA, un 0,8% de
las ventas y un 0,8% del personal ocupado, 0,3% de las exportaciones y
0,5% de las importaciones. Ocupaba a 819 personas. La fabricacion de arti-
culos de papel (CIIU 3419) representaba un 0,6% del VBP, del VAB y de
las ventas totales de la industria manufacturera. Ocupaba a 353 personas.

Desde el punto de vista tecnoldgico, hay que distinguir la fabricacion de
pulpa de papel, papel y cartén como una rama intensiva en capital y que hace
uso de insumos importados. Las otras dos ramas son mas intensivas en mano
de obra. En general, las empresas no encuentran dificultades para acceder a
la tltima tecnologia y se han realizado inversiones importantes en el sector con
el objeto de competir en el mercado ampliado aumentando las escalas de
produccion y especializindose en una gama mas limitada de productos.

Las empresas perciben dificultades para competir por los altos costos de
produccién asociados a las cargas sociales, al costo de la energia, de los ser-
vicios de comercio exterior y las dificultades para obtener buenos precios inter-
nacionales para insumos importados. A estas dificultades se suman las aso-
ciadas a las bajas escalas de produccién respecto a la industria regional. Las
empresas uruguayas son medianas y pequefias respecto a las principales pro-
ductoras de la region.

Cinco empresas representan casi un 90% de la produccion del sector. A
estas empresas se agregan una veintena de fabricas artesanales que produ-
cen carton (gris y blanco) y cajas. Se trata de empresas de capitales nacionales
que surgieron como firmas familiares y que, excepto en el caso de CICSA,
mantienen ese caracter. Todas ellas estan fuertemente especializadas en uno
o dos productos manteniendo una fuerte participacion en el mercado local
en el que compiten por precios. En general, la intensidad de la competen-
cia es baja y existen 4mbitos de intercambio de informacién y acuerdos
empresariales en el interior del sector a nivel nacional y regional, existe un
cierto grado de cooperacién empresarial informal por lo que las empresas
buscan concertar acciones con otras empresas.

Las principales empresas son:

CICSA (Compania Industrial Comercial del Sur SA). Se fundé en la
década del cincuenta. En 1984 fue adquirida por IPUSA y en 1990 se ven-
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di6 al grupo Trombini de Brasil. Produce cajas de cartén y en menor medi-
da bolsas multiuso. Se orienta al mercado interno donde compiten unas
pocas empresas.

FANAPEL (Fabrica Nacional de Papel). Es la primera empresa de esta
rama que se instala en Uruguay. Es una empresa integrada verticalmente des-
de la forestacion a la produccién de papeles. En 1973 comienza a exportar
al amparo del CAUCE (Convenio Argentina-Uruguay de Cooperacién Eco-
némica) y el PEC (Protocolo de Expansion Econdmica). Sus principales pro-
ductos son los papeles graficos (representan un 93% de sus ventas), emba-
lajes (un 5%) y cartén (un 2%). Es la empresa con mayor orientacién
exportadora, en 1996 cerca de un 50% de sus ventas se orientaban al MER-
COSUR, porcentaje que crece en los afios siguientes. Sus ventas representan
un 75% del mercado local donde compite con otros productos importados
desde el MERCOSUR. En el mercado local sus ventas se orientan hacia grandes
empresas industriales a las que vende directamente (imprentas y fabricacién
de productos del papel) y hacia distribuidoras locales que venden a peque-
flas imprentas y otros minoristas. Los insumos los compra mayoritariamen-
te en el mercado local, en otros paises del MERCOSUR y en Chile.

PAMER (Papelera Mercedes SA). Comienza su actividad al final de los
treinta. Su principal producto son las cajas de cartén, mercado en el que
compite con CICSA y otras empresas locales mas pequenas. Sus ventas se
orientan predominantemente al mercado interno (hacia otras industrias)
aunque exporta al MERCOSUR.

IPUSA (Industria Papelera Uruguaya SA). Comienza su actividad al
final de los treinta, confeccionistas de sobres, cuadernos y talleres graficos.
Sus principales productos son el papel higiénico (53 %), el papel de emba-
lajes (9%) y las servilletas (7%).

Papelera y cartonera Pando. Se funda en la década del cuarenta, se orien-
ta a la produccién de cartones y embalajes de baja calidad y precio. Hoy su
principal producto es cartén y cartulina que representa un 53 % de su pro-
duccién y el papel de embalaje un 44%.

Entre 1990 y 1999 se observa un crecimiento de la produccién de papel,
ese crecimiento respondié en gran medida a la demanda interna aun cuan-
do crecieron las exportaciones. Creci6 la produccién de las ramas con mayor
orientacion hacia el mercado doméstico y aumenté la competencia de pro-
ductos importados en el mercado doméstico. Esto afecté fundamentalmen-
te a la produccién de articulos de papel para usos higiénicos cuya produc-
cién cayd y se reorientaron las ventas hacia los mercados regionales. En todas
las ramas se observé un crecimiento significativo de la productividad del
trabajo y una disminucién del empleo.

La apertura ha provocado un aumento notable de la importacién de
papeles de las calidades que se estaban produciendo en Uruguay, un aumen-
to de exportaciones y un aumento atin mayor de la produccién y del con-
sumo aparente acompanada por una marcada reduccién de precios. La
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industria nacional ha transitado por un proceso de reconversién que ha sig-
nificado un cambio en la canasta de productos, una mayor especializacién
productiva, aumento de las escalas de produccién y un incremento de la
productividad.

ii.  Flujos comerciales y seleccién de productos

a. Exportaciones

En la dltima década crecieron las exportaciones cambiando su composicién.
Aumentaron las exportaciones de papeles y de otros productos de papel, al
tiempo que las exportaciones de cajas de carton perdieron dinamismo. Aun
en el caso del papel, hay un cambio en la composicion de las exportaciones
que pasaron de orientarse a productos fuertemente protegidos, en los que
Uruguay gozaba de altos margenes de preferencia al amparo de los acuer-
dos regionales (CAUCE y PEC), hacia productos poco protegidos en los
que se compite con productos provenientes de todo el mundo.

Los productos que Uruguay exporta a la region son productos de alta
elasticidad precio de la demanda. Se asimilan a un «commodity» en la medi-
da que son productos homogéneos y facilmente sustituibles. No obstante, Uru-
guay tiene dificultades para incrementar sus exportaciones porque, habi-
tualmente, se estd usando la mayor parte de la capacidad instalada.

En 1998 se exportaron 53 millones US$ hacia el MERCOSUR vy otros
paises de ALADI. Un 64% corresponde a papeles y cartones y un 25% a otros
productos de papel. En 1998, el principal producto de exportacion es el
papel estucado que se orienté a Brasil y Argentina seguido por el papel obra
orientado predominantemente hacia Argentina. En los Gltimos afios crecie-
ron significativamente las exportaciones de papel higiénico y toallas de papel
orientadas al mercado brasilefio y argentino.

Las principales restricciones para exportar al MERCOSUR se encuentran
en los costos que implican los tramites aduaneros excesivos, las regulaciones
al transporte regional, las demoras en frontera (dado que no hay fronteras abier-
tas las 24 horas del dia ni todos los dias del afo). Otra dificultad percibida
por los exportadores, de importancia menor, pero que opera en forma per-
manente, es la exigencia de certificados de origen. En el caso de Argentina
se menciona como de mayor importancia la exigencia de adelanto de IVA
propio y del impuesto a las ganancias (en total un 12% sobre el valor FOB)
lo que coloca a los exportadores regionales en condiciones desiguales res-
pecto a los proveedores locales. Ocasionalmente, las empresas uruguayas han
enfrentado otras trabas a sus exportaciones como son las licencias de impor-
tacion, la vigilancia de importaciones o restricciones que operan a través de
mecanismos financieros. Las segundas se evalian como de menor importan-
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cia mientras que las otras han tenido o tienen una incidencia significativa.
En el caso de los mecanismos financieros han sido desmantelados.

Si bien las empresas perciben que esas trabas sobre las importaciones
impuestas por sus socios del MERCOSUR tuvieron un impacto negativo
sobre sus ventas, evalian que su desmantelamiento no ha tenido gran inci-
dencia sobre sus estrategias empresariales y que tuvieron escaso peso sobre
los costos de la empresa. Por otra parte, si bien perciben un aumento peque-
fio de la competencia de productos importados en el mercado local y un
aumento de la competencia por parte de firmas locales en el mercado amplia-
do, no perciben un efecto significativo sobre otras empresas extranjeras o de
capital de otros paises del MERCOSUR.

Las empresas uruguayas estiman que podrian mejorar sus condiciones
de acceso en la medida que se simplifiquen las exigencias de documenta-
cién aduanera, se cambien las regulaciones del transporte y se agilicen los tra-
mites en frontera. Los mayores beneficios se obtendrian en la etapa de dis-
tribucién aunque podrian redundar en pequenas caidas de los costos de
produccién, marketing, financieros y seguros. Por otra parte, esto podria
redundar en un aumento del nimero de competidores locales o del MER-
COSUR, un aumento de la competencia en base a precios y calidad en bene-
ficio de los consumidores.

b. Importaciones de Argentina

Las importaciones argentinas aumentaron desde 62 millones US$ en 1990
a 92 millones US$ en 1998 creciendo a una tasa media anual del 40%. A
comienzos de la década, Argentina implement6 politicas de apertura que
resultaron en un incremento significativo de la competencia externa en su
propio mercado. En consecuencia, las empresas uruguayas perdieron gran
parte de los margenes de preferencia que ampararon sus exportaciones en
las décadas anteriores, el mercado argentino dejé de ser una extensién del
mercado interno protegido y pasaron a competir con importaciones prove-
nientes de los principales centros de producciéon mundial.

Argentina también incluyé productos de papel en su listado de pro-
ductos en régimen de adecuacién y después de la devaluacion brasileiia de
1999 ha recurrido a salvaguardias frente al crecimiento de las importaciones
desde Brasil.

Ademas, existe un régimen de promocién industrial para las provincias
de La Rioja, Catamarca y San Luis por el cual las empresas promovidas reci-
ben un crédito fiscal equivalente al IVA correspondiente a las compras de
insumos nacionales (Ley 22021 y sus modificatorias). Este beneficio impli-
ca una violacién al «trato nacional» en la medida que discrimina entre pro-
veedores de insumos nacionales e importados. El monto de la discriminacién
es equivalente al monto del IVA compras. Entre las empresas promovidas que
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gozan de esos beneficios se encuentran varias empresas argentinas produc-
toras de productos del papel.

Durante todo el periodo, Brasil fue el principal proveedor, sus expor-
taciones crecieron al mismo ritmo que las importaciones argentinas. Uruguay
perdié participacion en el mercado, en 1990 era el segundo proveedor y
pasé a noveno lugar en 1998. Otros proveedores como Estados Unidos,
Canada, Chile, Espana y Finlandia ganaron participacion en el mercado.

Los principales productos de importacién son las bobinas de papel pren-
sa, el papel obra, el papel estucado, papel kraft y el papel higiénico. Hay
una reorientacion de la demanda desde papel bobina y papel obra para pren-
sa hacia papeles estucados cuyas importaciones crecieron a tasas mayores
de un 10% anual.

Se seleccionaron 11 productos que representan el 90% de las exporta-
ciones uruguayas a Argentina entre 1992 y 1998 y se estudic la evolucion de
las importaciones desde Brasil, Uruguay y el resto del mundo (ver cuadro 6).

Las importaciones desde Brasil aumentaron significativamente en 1992
y se mantienen con variaciones en los afios siguientes. Las importaciones de
los once productos seleccionados representan el 35% de las importaciones
desde Brasil. La principal competencia de productos brasilefios se observa
en papel obra y en articulos higiénicos. En algunos de estos productos (papel
obra, papel higiénico y papeles para escritura) Brasil enfrenta muy poca
competencia de otros proveedores.

Por su parte, Uruguay concentra crecientemente sus exportaciones en
productos que provienen desde el resto del mundo. Pierde participacion en
las importaciones de papel obra y papel y cartén corrugado y aumenta en
papeles estucados.

Estos productos representan un 22% de las importaciones desde el res-
to del mundo. El papel estucado es el principal producto dentro del grupo.
El mayor dinamismo de las importaciones argentinas se concentrd en las
cajas de cartén corrugado cuyos proveedores son el resto del mundo y Uru-
guay, papel estucado (un 94% de las importaciones provienen del resto del
mundo) y papeles y cartones usados para escritura que adquieren en Brasil.

c. Importaciones de Brasil

Brasil tiene un potencial productivo al nivel de los paises mas desarrollados del
mundo. Sus importaciones crecieron significativamente en la década de los
noventa pero el tamafio de mercado sigue siendo similar al argentino y las
empresas consultadas perciben mayores restricciones para competir en este mer-
cado. El principal proveedor es Estados Unidos seguido por Canad4 y Finlandia.
Las importaciones desde Uruguay crecieron mucho en los tltimos afios.

Las empresas uruguayas encuentran que uno de los principales proble-
mas que enfrentan a la hora de abordar la conquista de nuevos clientes en



™
,M "DIANI 2p uorewIojur ud epeseq eidoid uopeioqe[q HAINANI
T
m,. NAQ OAOOﬁ ﬂmamwm NN..VI OAOOﬂ @NOOM wﬁ,ﬁ O.OOﬂ W@N@OM .......................................... M,NHO_H
T‘J NRO VRNN VVOHMV VaaﬂN| mno.ﬁ HOWﬂ ._HQTH ﬂam@ @MV.VON ......................................... mOH—O
/s mnmm mno HWN.? wmmm mnm me..ﬂ owmm.ﬂ ﬁma anmv.mm ............................ .W«H:HMHUWQ NM Q@
W sopesn sauolred £ sapdeg
s AN 00 €13 Ovz- L€ 6£C LELT= 1O e opesni10 uged £ pdeg
- “nw mnH mma.m.ﬁ wwam.ﬁ wnh mw@.m mws.ﬁ Ma\v Nmm.h .............................. .UH® AWNHM.HMNOH
3 ‘001u2181Yy [oded eied [odeg
3 81— z0 |54 I 9T Ik 10€¢— L0 LG 3041043 ered odeg
d @AN| @AM OMM.N wwawﬁl .V.@N Omw.m WN~M| Naﬂﬁ @mNAMM ................................ Nhﬁo MDQNAH
m N».V.H wnm OWN@N MWMamﬂ NRNH NMWW@ MN,N| waN WNOQ ......................... O—.UNUSumm MUQNH._”
= 10 229 ¢z — 10 1.¢€ ‘sopegniiod sapded sgwop soT
<L 61 €L6'6 PI'TL v'e 44! LTTI— L0 90L sappded sgwop so]
HAMﬁ| ﬁao .TWN @Oa MM| .Vhﬂ NOM Vmsmw an WNﬁ ............................... woﬂ.ﬂﬂﬁsahom
494 I'c 666'Cl <y coe 1oy LEVT 80 ceLre OpesnIod UoIEd sefen)
VRN.| N.R.V @W@WN Voaw.ﬂ @am WN.WN wom.ﬁ| WAW N.MN.O.H .......................... wOUMQWmmﬁm uu<
866I-C661 8661-C661  866I | 8661-C661 866I-C661 8661 | 8661-C661 8661-C661 8661
poruy oW $SO | peruy mpON §SO | sy mipIN §SN) 011pOL]
vIpaIN  uowDdNp  op DIpOW  uowvdingang  op pIpOW  uowpdingng - op
UOLIVIIVA SN | uowwLIvA SN | uowwLInA SN
OANNW T4d OLSTY] AVNONA[) TSVIY

(Salv112240d L s240]0p 2P SAq12UL UD) 96-766] SOPPUOIIIANIS SOIINPOLD 2P PULIUITATY P SoU0PIL0dzu] "9 OIAYND

174



El caso de Uruguay 175

el mercado brasilefio es la inseguridad en las reglas de juego. En general, los
potenciales clientes son empresas que no tienen una tradicién importadora
y que se aprovisionan de insumos en el mercado local, la sola posibilidad de
que cambien las reglas de juego, de que se imponga algin tipo de traba a las
importaciones, aun cuando esto no se concrete, o que las restricciones afec-
ten a otros sectores, juega negativamente al decidir un cambio de proveedor.
La participacion de los principales productos exportados por Uruguay en las
importaciones brasilefias es baja, representan un 20% de las importaciones
brasilefias por lo que Uruguay tiene un mercado reducido para su oferta
exportable.

IV. IDENTIFICACION Y EFECTOS DE LAS PRINCIPALES RNA

A. Los resultados agregados de la encuesta

i.  Lamuestra de empresas seleccionada y el formulario utilizado

Para valorar el efecto de las barreras no arancelarias que afectan las expor-
taciones uruguayas al MERCOSUR fue necesario recabar, mediante la téc-
nica de encuesta a empresas exportadoras, informacién que no estaba con-
tenida en ninguna de las bases de datos disponibles. El objetivo de la encuesta
fue, por lo tanto, obtener informacién sectorial acerca de las RNA que enfren-
tan las empresas uruguayas y cudles son sus efectos. Para ello se requiere la
identificacién de las barreras no arancelarias, los costos (directos o equiva-
lentes) que dichas barreras suponen para las empresas exportadoras, las elas-
ticidades precio de la oferta y la demanda, asi como la elasticidad de susti-
tucién del bien importado con respecto al bien producido localmente en el
pais de destino. Si bien mucha de la informacién requerida depende del tipo
de empresa, como por ejemplo la valoracion de los efectos de las barreras,
la organizacién adoptada para tramitar o enfrentar las dificultades que impon-
gan las RNA, asi como las decisiones productivas y logisticas, se espera que
ante igual problematica se adopten similares estrategias.

En las secciones anteriores se realizé un analisis que permite identificar
los sectores y productos exportados hacia el MERCOSUR en los cuales
podria haber problemas con RNA con efectos significativos (clasificados en
ramas industriales, CIIU 4 digitos). Para esos productos/sectores el paso
siguiente fue identificar las empresas a entrevistar que, con mayor grado de
probabilidad, pudieran aportar la informacién, requerida por el modelo.
Para ello se supuso que las principales empresas de cada sector, definidas como
aquellas con mayor participacién en las exportaciones, son las que estarian
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en mejores condiciones para dar informacién precisa sobre sus mercados
de destino, asi como sobre la valoracion de sus esfuerzos para superar dichas
barreras. Aunque este conjunto de empresas no estaria en condiciones de apor-
tar informacidn sobre las empresas que no han exportado debido a la exis-
tencia de RNA. De todos modos el objetivo prioritario fue el de recabar la
informacion de quienes enfrentan estas barreras en su gestion diaria.

El conjunto de la informacién disponible® permiti6 establecer una base
sobre la cual seleccionar una muestra de empresas que mantuviera una alta
representatividad de los sectores exportadores seleccionados. Para ello se lis-
t6 la informacion disponible de las empresas ordenadas por rama (CIIU 4
digitos), descartando aquellas ramas que no estaban contempladas en el ana-
lisis sectorial previo. Dentro de las ramas seleccionadas, se listd para cada
empresa la informacién disponible, que en todos los casos corresponde a
1996, acerca de productos principales, volumen de ventas, porcentaje expor-
tado, porcentaje exportado al MERCOSUR y personal ocupado. En una
segunda etapa se descartd de la muestra un subconjunto de empresas a las
que por distintas circunstancias era imposible acceder.

El cuestionario a utilizar en la recopilacién de datos tuvo el objetivo ya
expresado de recabar la informacion necesaria para alimentar los parame-
tros del modelo para la estimacion de los efectos de las RNA. El cuestiona-
rio consta de dos partes: en la primera parte se solicita informacién que per-
mite identificar la empresa y los valores de las principales variables de
actividad (total de activos, total de ventas, total de exportaciones, exporta-
ciones al MERCOSUR, empleo); una segunda parte dedicada a cada mer-
cado/producto en que la empresa haya experimentado una experiencia sig-
nificativa de RNA, que incluye once preguntas. Estas preguntas comienzan
por una descripcion de la situacion, luego se identifica y valora las barreras
experimentadas, seguidamente se realiza una serie de preguntas sobre el
mercado de destino (tamano del mercado, participacién, precios, marge-
nes) y finalmente se interroga sobre los parametros basicos que caracterizan
el comportamiento del consumo y la produccion en dicho mercado (elasti-
cidades precio). Luego de completada la etapa de seleccion se trabajé con
una muestra de 52 empresas, con una amplia participacién de casi todas las
variables, en especial en lo que se refiere a las exportaciones al MERCOSUR.

8 El Departamento de Economia (FCS -U. de la R.) en su base de datos industrial cuen-

ta con informacién de las principales empresas privadas del sector, recabada sucesivamente
mediante las encuestas de Dinamismo Industrial e Insercién Internacional (1990 'y 1994) y la
Encuesta Nacional de Industrias: estrategia empresarial y politica de empleo (1997). Estas
encuestas se han realizado cubriendo una muestra similar a la que utiliza el Instituto Nacio-
nal de Estadistica en su Encuesta Industrial Anual, que es representativa para la totalidad del
sector. La muestra total cubre un importante ntimero de empresas (algo mas de 800). El uni-
verso se subdivide por rama (CIIU 5 digitos) y por tramo de empleo, el muestreo aplicado es
de tipo no proporcional: censando las empresas de mayor tamafio y cubriendo, de modo pro-
porcional a la varianza, los siguientes estratos rama-tramo de empleo.
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ii.  Respuestas obtenidas

Como resultado de la etapa anterior se hizo llegar el formulario de encues-
ta a 52 empresas industriales, habiendo previamente identificado a los res-
ponsables de la operacién del comercio exterior en cada una de ellas. Una
vez llegado el formulario a la empresa (disefiado para ser auto-administra-
do y respondido por correo electronico) se realizo un seguimiento del mis-
mo a los efectos de minimizar las posibles pérdidas de informacién, y final-
mente, debido a las demoras observadas, se fue ofreciendo asistencia para
su llenado mediante entrevista.

De ese total de 52 empresas 6 se negaron de plano a responder el for-
mulario (mediante resolucion expresa) y otras 4 no respondieron antes del
cierre de la etapa de campo. Otras 4 empresas expresaron que en este momen-
to, o desde hace algiin tiempo, no exportaban hacia el MERCOSUR (por lo
que no completaron el formulario) y, finalmente, otras 5 empresas expresa-
ron no tener problemas de RNA (con un flujo exportador actual muy redu-
cido) por lo que tampoco completaron el formulario. De este modo, la
encuesta fue respondida por 33 empresas que experimentan RNA en sus
exportaciones al MERCOSUR.

Las empresas que efectivamente respondieron el cuestionario mantienen
una alta representatividad en las exportaciones al MERCOSUR, tanto en su
rama como en el total de las exportaciones. Se trata por lo general de empre-
sas con una alta proporcion de ventas destinadas a la exportacién, en promedio
un 60 % de sus ventas se destina al mercado externo, siendo las exporta-
ciones con destino al MERCOSUR el 62% de dichas exportaciones totales.

Estas 33 empresas reportaron 49 situaciones mercado/producto de res-
tricciones al comercio debidas a la presencia de RNA. De ellas 31 casos refe-
ridos a exportaciones destinadas a Brasil y 18 casos a Argentina. Entre los
destinados a Brasil, 10 tienen como destino Rio Grande do Sul, 14 San Pablo
y 7 diversas localidades. De las exportaciones destinadas a Argentina, en 13
casos mercado/producto van a Buenos Aires (capital y provincia), 3 a Bue-
nos Aires y Cérdoba y 2 a Entre Rios.

Las empresas pertenecientes a los sectores mas sensibles a las RNA y en
los que se verifica mayores flujos de comercio hacia Argentina y Brasil res-
pondieron en su totalidad, mostrando un vivido interés por la encuesta y
sus resultados, marcando asi lo importante de la problematica para ellos.

Es de destacar que de las 5 empresas que declaran no enfrentar RNA en
sus exportaciones, 3 son multinacionales que lideran su sector y se comple-
mentan regionalmente (con otras sucursales de su propia empresa). Clara-
mente una de ellas sefialé que: «realizamos el grueso de las exportaciones a
través de companias hermanas, no encontrando dificultades en la operativa.
Excepto con algiin nuevo producto que puede causar demoras por dife-
rencias de criterios aduaneros pero que se resuelve normalmente en plazos
breves».
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iii. RNA segtn destino de las exportaciones

A los efectos de describir los resultados de la encuesta se toma por una par-
te las corrientes exportadoras hacia Argentina y por otra parte las destina-
das a Brasil. En ambos casos se construyeron dos cuadros, uno para las res-
tricciones visibles reportadas, ordenadas por su importancia, y un cuadro de
lo informado por los encuestados que muestra las RNA ordenadas por su
importancia relativa, la que surge de un indice construido como la suma de
los valores de las respuestas (ver Cuadros 7 y 8), y los productos afectados
por las RNA, también ordenados por dicho indice.

a. Argentina

Entre las restricciones visibles se destaca el costo del transporte, seguido por
el gasto de aduana. Especialmente en el caso de las exportaciones de Cemen-
to se aprecia un alto costo atribuible a estos rubros. Los demas rubros (aran-
celes intrazona, impuestos al consumo y otros) no presentan menciones sig-
nificativas.

En los 18 casos reportados existen referencias a la aplicacion de diver-
sos tipos de RNA, del ment de 16 tipos de barrera previsto solamente 3 no
fueron mencionadas con importancia media o alta (registro de estableci-
miento exportador, compras gubernamentales y patentamiento). En tanto que
11 de estas barreras fueron calificadas, al menos por un entrevistado, como
de alta importancia. Lo que en su conjunto significa que se aplica una amplia
gama de RNA al comercio que tiene ese destino.

Surge claramente como principal RNA la inspeccién previa a la expe-
dicién. Una vez preparado el embarque se debe citar a una tercera empre-
sa —seleccionada por el comprador en Argentina de una lista provista por
la aduana— para que realice una inspeccion, sin perjuicio de los tramites
aduaneros al ingreso a ese pais. Esta inspeccién previa genera varios pro-
blemas, coordinar la visita, abrir y reempacar y esperar a que el informe esté
pronto, aproximadamente dos dias. Se sefala que los compradores argenti-
nos han llegado a usar este mecanismo para trabar alguna partida contrata-
da cuando han tenido dificultades de colocacion en su mercado (aun cuan-
do existia carta de crédito).

En orden de importancia le sigue los requisitos de etiquetado (en particular
para prendas de vestir y calzado), las licencias de importacion y los trdmites
aduaneros excesivos (especialmente en el caso de canal morado). Es de des-
tacar que para las empresas que enfrentan altos costos derivados del trans-
porte, la regulacion de este rubro resulta en una RNA de cierta importancia.

En varios casos se menciond como especialmente importante el régimen
tributario que se aplica a las importaciones (23 % de IVA, mas adelanto de
otro 10% por IVA ventas del importador, mas 3 % de adelanto de impues-
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CUADRO7. Comercio de Uruguay con Argentina y Brasil. Importancia relativa de
las barreras visibles

Argentina

Producto NCM 1 3 2 5 4 (1)F
Cemento para albanilera....................coone.. 252390 22 4 0 0 0 26
Cemento portland..........cccoovvviievevererernn, 252329 18 4 0 0 0 22
Calzado para dama (botas) ...........ccccccevenee. 6403 0 45 0 0 9
Tubos de acero aluminizado.............cce....... 73063000 8 0 0 0 O 8
Emulsién estireno acrilica.........cccccveveveveveee. 39039090 6 0 0 1 0 7
Perfil extruido de aluminio...............c.co........ 7604 3 00 3 0 6
Cajas de carton........occeveererevririeeeeeeenn 481910000 5 1 0 0O O 6
Vestimenta exterior para hombre y dama.... 6102 2 30 0 0 5
Tubos de acero inoxidable....................c....... 73064000 4 0 0 0 0 4
Ropa exterior......ccovevviveeieieeeeice 6204 3 00 0 O 3
Chaquetas y chaquetones..............ccccccoevee.. 62021100 0 2 0 0 0 2
Chaquetas y chaquetones..........ccccccoevvunee. 62043100 0 2 0 0 0 2
Indice™ oo 7119 5 5 0
Brasil

Producto NCM 1 3 2 5 4 (DF
Cerveza blanca .........ccccevvveevvrnieeen, 22030000 33 56 0 4 0 93
Neumaticos para transporte .............ocevvev... 4011 5 017 0 3 25
TefidOS oo 511219 2 018 0 0 20
Harina......cooooooiiieeeeeeee 11010010 13 0 0 3 0 16
Arroz blanco.......cooeeveeeeieieeeieeeeee 10063021 151 0 0 O 16
Carne enfriada.........ccocooveeveeicieiieeerennn, 201300049 0 012 1 0 13
Fibra poliéSter.......ccoovvvvvveeeiiieieierereeiennn 55032000 10 0 O O O 10
Fibra poliéSter......cocoovvvvveveveeiiieieieieiereiennn 55062000 10 0 O O O 10
Tejidos de lana..........ccoveveveveveveiiicieieieeennn 51121910 5 0 0 5 0 10
Tejidos de lana..........ccovevvveveveveiiieieieieeiennn 5408200 5 0 0 5 0 10
Tejidos de lana..........ccccoveviveveveereeciiine, 55151300 5 0 0 5 0 10
Chapa aluminizada.............cccooovverererereiinnnn 7210610090 9 0 0 0 0 9
Chapa aluminizada..........cccocovvvrrrrnrrenn, 72125000 9 0 0 0 O 9
AIfAJOLES ... 19059090 5 0 3 1 0 9
POESLET ..o 5402330000 4 0 0 3 O 7
Chapas y tiras de acero inoxidable............... 7219 500 00 5
Vestimenta exterior para hombre y dama.... 6102 20 0 30 5
Brocoliy coliflor.......vriiiicic, 7108000 2 0 0 0 O 2
Indice™ . v, 13957 50 29 3 279

(1): Indice.

NOTA: Los valores contenidos en la matriz corresponden al porcentaje respecto del valor FOB que las
empresas deben pagar por cada una de las restricciones arancelarias.

* El indice se construye como la suma de los valores de las respuestas.

BARRERAS: 1. Costo de Seguro y Flete. 2. Aranceles Intrazona. 3. Gastos de Aduana. 4. Impuestos al
Consumo. 5. Otros.
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to sobre beneficios) y la discriminacién que ello supone con respecto a los
productores locales. Para esta corriente exportadora no se mencionan casos
de interrupcién de los flujos exportadores asignables a RNA.

b. Brasil

Para el caso brasilefo, las restricciones visibles también son encabezadas, como
era esperable, por el costo del transporte. Especialmente para los produc-
tos de bajo peso especifico y bajo valor unitario, el costo relativo del flete se
hace elevado debido a las distancias. A diferencia de lo que ocurria en el
caso argentino, en segundo y tercer término se mencionan costos atribui-
bles a impuestos, en cuarto lugar el pago de aranceles intrazona y en tltimo
lugar los gastos de aduana.

Para este destino se reportaron 29 casos de productos afectados por
RNA, destacandose que los 16 tipos de RNA previstos tienen alguna men-
cién. Sélo en el caso del patentamiento aparece una tinica mencién que ubi-
ca la barrera como de baja importancia, el resto fue mencionado al menos
como de importancia media. Son 12 los tipos de barrera que tienen al menos
una mencién como de importancia alta. Otra vez, como en el caso argenti-
no, se debe concluir la existencia de un amplio mend de RNA aplicadas al
comercio regional, con cierta variacion por tipo de producto.

La licencia de importacién requerida por Brasil constituye la RNA mas
importante. En 21 casos se hizo referencia a esta barrera, de los cuales 12 la ubi-
caron como de mucha importancia. La expedicion de la licencia causa pérdidas
de tiempo e incluso ha sido fuente de interrupcién de los flujos comerciales.

En segundo lugar, al igual que ocurria en el caso argentino, se ubican los
requisitos de etiquetado, que afectan a muchos de los productos y, en tercer
lugar, los tramites aduaneros excesivos (por ejemplo canal rojo en aduana del
Chuy). En cuarto y quinto lugar se ubican el registro de producto («el regis-
tro de empresa y productos es anual y tiene un alto costo») y la exigencia de
contenido regional.

Un lugar muy destacado en las encuestas es ocupado por los impuestos
estaduales (ICMS) que deben ser adelantados por el importador y no son com-
pletamente trasladables en la cadena comercial, por lo que imponen un cos-
to al que importa mercaderia para la reventa. Ademas son discriminatorios
con la produccién local (en el caso de las harinas se informa que los locales
pagan 7%, mientras que las importadas un 12%).

El transporte por carretera ha sido mencionado como motivo de RNA.
Se menciona que los transportistas no cargan la mercaderia si no hay orden
expresa del comprador (importador), aun cuando haya carta de crédito
abierta. Esto se suma a los problemas de regulacién especificos, menciona-
dos en 7 casos, que adquieren relevancia por la mencionada magnitud del
costo del transporte a este destino.
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Para el caso de Brasil han ocurrido diversas interrupciones en los flujos
comerciales por diferentes motivos: juicios estaduales, acusaciones de dum-
ping, barreras fitosanitarias, mecanismos de financiamiento y, como men-
cionamos anteriormente, licencias de importacién, que han llegado a durar
hasta més de un mes. En especial, se han activado estos mecanismos por la
actuacion de grupos de interés locales, productores, que han logrado deci-
siones por parte de autoridades estaduales.

iv.  RNA segtn tipo de comprador

En términos generales se puede ver que las industrias locales uruguayas tie-
nen una vocacion estratégica orientada a ser «productores», comercializan-
do sus productos principalmente a otras industrias y a mayoristas/importa-
dores. Por otra parte, existe un conjunto de RNA que estimula este hecho,
algunos costos fijos de importacién/exportacion y etiquetado diferente por
cada importador.

Se puede decir que para los productos destinados a Argentina, parece-
ria existir una menor problematica de RNA con los productos comprados
por otras industrias. En el caso brasilefio no se aprecia esta diferencia, pero
las empresas uruguayas venden fundamentalmente a importadores (13/29)
y a otras industrias (11/29).

Analizando mas detalladamente se observa que las prendas de vestir (en
sus distintos tipos) son los Ginicos productos que se exportan directamente
a minoristas. El conjunto de un proceso productivo facilmente adaptable, valor
unitario y margenes comerciales posibilitan a este tipo de industria sobrepasar
las barreras que mencionan otros exportadores (ceramicas, cervezas). Tan-
to Argentina como Brasil cuentan con impuestos que se aplican a los pro-
ductos importados que se transforman en costos cuando la mercaderia es
tomada por un mayorista para su reventa, no ocurriendo lo mismo cuando
el importador es una industria para un consumo intermedio. En tanto, cuan-
do el importador es un pequefio comerciante minorista existen algunos cos-
tos fijos (por ejemplo la inspeccion previa practicada por Argentina y otros
gastos de importacion) para los cuales no cuentan con una estructura ade-
cuada, encareciendo o imposibilitando este tipo de operacién. A éstos se
agrega la complejidad de procesar una gran cantidad de pedidos y la ade-
cuacién del etiquetado para cada importador.

v.  Gestiones y cambios realizados para adaptarse a las RNA

Se preparé un cuadro resumen que presenta para cada tipo de producto la
informacién del tamano de la corriente exportadora, el indice de impor-
tancia de las RNA y el tipo de gestiones y adaptaciones que han realizado las
diferentes empresas para superar las RNA (ver Cuadro 9).
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Se aprecia que las empresas grandes y las que tienen un alto indice de
RNA realizan con mayor probabilidad gestiones para superarlas, en tanto que
es menos frecuente que realicen adaptaciones o que ellas sean vistas como
producto de la imposicién de una RNA. El tipo de gestiones més frecuen-
tes son las realizadas ante autoridades de los paises, tanto de origen como
de destino, siendo la tramitacion ante organismos del MERCOSUR la que
se presenta con menor frecuencia. Entre las adaptaciones realizadas se des-
taca la adaptacion de rotulado y embalaje que han debido realizar las empre-
sas que exportan a Brasil.

B. Costos y beneficios en algunos productos seleccionados

i.  Calibracion de pardmetros

A partir del andlisis global de la encuesta, se seleccion6 una canasta de pro-
ductos en los cuales se aplica la metodologia elegida para medir los cos-
tos y beneficios de la eventual eliminacion de las RNA que se identifica-
ron en cada uno de los mercados. Los productos se seleccionaron en
funcién de la calidad de la informacién recabada en la encuesta y en otras
fuentes disponibles para aplicar la metodologia adoptada. Se selecciona-
ron 7 productos, cuatro en el comercio con Brasil (leche larga vida: 40120;
carne refrigerada envasada al vacio: 020130; arroz blanco: 100630; cerveza:
220300) y tres con la Argentina (papel obra: 480252/53; cemento: 2523;
calzado: 640391).

Para aplicar la metodologia adoptada (ver Anexo al capitulo 1) es nece-
sario conocer un conjunto de pardmetros los cuales se establecieron emplean-
do una estrategia combinada; por un lado se seleccionaron valores estima-
dos conocidos de la literatura y, por otro, se calcularon otros parametros a
partir de los valores observados en este caso concreto. En el Cuadro 10 se
presenta la lista de los parametros basicos.

El punto inicial de precios y cantidades (ver Cuadro 11) empleados
en la calibracion de los pardmetros se refiere al total de las exportaciones
del MERCOSUR. Las informaciones respecto a RNA son especificas de
Uruguay pero se entiende que se aplican de la misma forma a todos los
exportadores de la region. Es de destacar que en estos mercados Argen-
tina y Uruguay son los principales abastecedores de Brasil (cambiando la
participacion relativa de cada uno en funcién del producto). Lo mismo ocu-
rre con Brasil y Uruguay en el mercado argentino.

Con los parametros basicos y el punto inicial se calcularon el resto
de los parametros del modelo empleando la especificacién y la meto-
dologia que se propuso (ver capitulo 1). Los resultados se presentan en
el Cuadro 12.
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CUADRO 10.  Valores de los pardmetros bésicos para los productos seleccionados

a) Argentina
Pardmetros Papel  Cemento Calzado
Elasticidad precio de la demanda §, .................... 0,45 0,44 0,33
Elasticidad de sustitucion O..........covevvrverveneenenes 1,80 4,00 3,00
Elasticidad precio de la oferta doméstica € .............. 1,00 1,00 1,00
Elasticidad precio de la oferta exportable &,............ 1,00 1,00 1,00
b) Brasil

. Leche Carne  Arroz
Pardmetros larga Cerveza

. s/hueso  blanco
vida

Elasticidad precio de la demanda &,......... 0,15 0,70 0,15 1,50
Flasticidad de sustitucién O.......ovveenn..... 3,00 1,70 4,00 2,00
Elasticidad precio de la oferta
dOMESICA €., 0,56 0,80 0,50 0,90
Elasticidad precio de la oferta
exportable &5 ..o 0,70 2,00 1,50 1,00

FUENTE: Elaboracion propia basada en varias fuentes (ver Anexo metodoldgico).

Para la estimacion de la tarifa equivalente se procedié del siguiente
modo: se observé el precio CIF de importacion y se le acrecentd por un
margen de comercializacion y de impuestos consultado a los operadores del
mercado, a este precio se le comparé con el precio de venta al consumidor
de los productos importados. Mediante este procedimiento se llegé a la esti-
macién de los valores de tarifa equivalente de las RNA (ver Cuadro 13).

Los resultados del anélisis de costos y beneficios son altamente depen-
dientes de los valores adoptados por los parametros basicos y de las canti-
dades y precios en el punto inicial (a partir del cual se realiz6 la calibracion).
Dada la forma en que se aproximaron datos y parametros (con informacion
de la encuesta mas otras fuentes, pero sin estimaciones econométricas), los
resultados cuantitativos a los que se arrib6 deben ser leidos con precaucion
y evitar ser interpretados como estimaciones de la magnitud verdadera de los
efectos. Los resultados deben ser usados como herramientas cualitativas en
el analisis de los efectos de las barreras al intercambio.

ii.  Resultados en el modelo estatico

Un primer aspecto a estudiar es el efecto sobre los precios y las cantidades
que tendria una liberalizacion total de las RNA. Esto se hizo simulando el
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CUADRO 11.  Precio y cantidades en los productos seleccionados (promedio de los iilti-
mos tres anos)

a) Argentina

Mercado Papel  Cemento Calzado
Doméstico

Consumo y produccion (y;=c;) (¥) .coeveeervrirvrirrernns 217,9 154 1,36
Precio consumo (p,, US$/ unidad)...........ccoeurnene.... 1 0,089 29,2
Importaciones

Demanda=oferta exportable (6,=)5) ...cvovevevevevrrinnnn. 51,2 206 0,19
Precio consumo (p,, US$/unidad)..........cocovveverenene. 1,1 0,081 29,2
Tamafio mercado (millones de US$) .......cccvvvnen. 361 32,04 45

b) Brasil

Leche  Carne  Arroz Cervera
Mercado larga  s/bueso  blanco (i z‘rof)

vida (L)  (kilos)  (kilos)

Doméstico

Consumo y produccién (y;=¢;) (*) ........... 3500 73 6835 7,943
Precio consumo (p,, US$/ unidad) ........... 0,7 45 0,376 0,93
Importaciones

Demanda=oferta exportable (c,=))......... 150 7.2 530 12
Precio consumo (p,, US$/unidad) ............ 0,75 4.2 0,47 1
Tamano del mercado (millones US$)........ 2,562 359 3,176 7,367

(*) Los datos de cantidades estan expresados en millones.
FUENTE: Elaboracién propia basada en varias fuentes.

equilibrio de los dos mercados (el del sustituto doméstico del bien impor-
tado y del bien importado) cuando la tarifa equivalente es cero”. Los resul-
tados se presentan en el Cuadro 14.

Los efectos de la liberalizacion de RNA son los mismos en todos los pro-
ductos. La cantidad consumida del bien doméstico cae y la del bien impor-
tado crece como consecuencia de la liberalizacion (remocion de las RNA). En
cuanto a los precios, tanto los del bien doméstico como los del importado des-
cienden. Simultaneamente, mejoran los precios para el exportador dado que
los precios de importacién CIF crecen. La magnitud de los efectos depende

?  Se esta empleando la convencién de denominar pais doméstico al que aplica la res-

triccién (Brasil o Argentina) y pafs extranjero al exportador (Argentina més Uruguay en el caso
de Brasil y Uruguay en el caso de la Argentina).
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CUADRO 12.  Pardmetros calculados

Leche
Pardmetro larga ~ Carne  Arroz  Cerveza Papel Cemento Calzado
vida

Qe 4,271 22 12,693 8512 165 1,730 0,04
| ST 3,290 156 6,283 7,077 242 53 4,14
Coateereeeniee e 173 14 1,045 12 65 71 0,59
< IO 245 0,5 2,221 15 43 2,544 0,01
Participacion

bien 1 (S))..... 0,96 0,92 0,92 0,998 0,80 0,43 0,88
Participacion

bien 2 (5,)..... 0,04 0,08 0,08 0,002 0,20 0,57 0,12

7 T -027 0,60 -045 -150 -0,72 -248 -0,66
Ef i 0,12 0,10 0,30 0,00 0,27 2,04 0,33
&y -2,87 -160 3,70 2,00 -153 -196 2,67
Ep i 2772 1,10 3,55 0,50 1,08 1,52 2,34

CUADRO 13.  Tarifa equivalente en la canasta de productos seleccionados

Tarifa equivalente

Canasta Brasil

Leche largavida.................. 0,51
Carne enfriada sin hueso .... 0,11
Arroz blanco ... 0,22
Cerveza blanca.................... 0,22
Canasta Argentina

Papel...coiiiiiiceeeen, 0,20
Cemento.....ccovvevveeveeneennnnn 0,10
Calzado.......cccovvvveceeea. 0,22

FUENTE: Elaboracién propia a partir de los datos de la encuesta.

de una forma relevante de las participaciones iniciales en los mercados y de
la elasticidad de sustitucion entre bien importado y bien doméstico.

El andlisis de bienestar se realiz6 aproximando las dreas bajo las curvas
de oferta y demanda asociadas a los cambios en precios y cantidades. Este es
el método propuesto por Morkre y Tarr (1980) citado por Hufbauer et al
(1994). Los consumidores del pais importador mejoran por el doble efecto
de la caida de los precios en los dos mercados y la expansion de la cantidad
importada. Los productores domésticos del bien sustituto pierden, en tanto
que los agentes que se apropiaban de la renta asociada a la RNA también
pierden. Los exportadores ganan dado que venden mas a un mayor precio.

Los efectos sefialados se cuantifican en el Cuadro 15. En todos los casos
se observa que los efectos negativos son mayores que los efectos positivos en
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CUADRO 14.  Eliminacion de RNA, efectos en precios y cantidades

x=¢ =6 P P2 ps™ ps"
Leche
Punto inicial (1).....cu....... 3,500 150 0,700 0,750 0,495 0,30
Sin RNA (2).vevveieienn, 3,473 188 0,690 0,683 0,683 0,41
(2)/(1)-(1) en %uuveeuvennns -0,8 25 -1,400 -8,700 38,000 38,00
Carne
Punto inicial (1).............. 7300 720 450 420 380 2,80
Sin RNA (2) covreorrneen 72,80 790 450 4,00 400 290
2)/(1)-(1) en Yoeerrrrorn.. 0,00 0,09 -0,00 -006 005 005
Arroz
Punto inicial (1).....c......... 7,783 530,00 0,376 0,470 0,385 0,285
Sin RNA (2) eovveeveenn. 7,693 641,00 0,367 0,437 0,437 0,323
2)/(1)-(1) en %.uueunen... -0,01 0,21 -0,020 -0,070 0,130 0,130
Cerveza
Punto inicial (1)............... 7,943 12,00 0,93 1,00 0,82 0,66
Sin RNA (2) eevveeeeeve 7,943 14,00 0,93 0,94 0,94 0,75
(2)/(1)-(1) en %ueeeeevennen -0,00 0,14 -0,00 -0,06 0,14 0,14
Papel
Punto inicial (1).....c......... 218,00 51,00 1,32 1,43 1,19 0,90
Sin RNA (2) evvveeveenn. 215,00 57,00 1,30 1,32 1,32 1,00
@)/(1)-(1) en %o 001 011 -001 -007 011 0,11
Cemento
Punto inicial (1)............... 154,00 206,00 0,089 0,089 0,081 0,062
Sin RNA (2)c.veoveieen 150,00 216,00 0,087 0,085 0,08 0,065,1
(2)/(1)-(1) en %ueveeevennnn. -0,03 0,05 -0,030 -0,040 0,050 0,050
Calzado
Punto inicial (1)......c......... 1,36 0,19 2920 29,20 2387 2295
Sin RNA (2) eovveeveen 1,34 0,22 28,83 27,42 27,42 26,36
2)/(1)-(1) en % eveeveaen -0,01 0,15 -0,01 —0,06 0,15 0,15

DONDE:  p5™ es el precio del bien importable con margen de comercializacion e impuestos domésticos;
pstes el precio del bien importable en términos CIF.
FUENTE: Elaboracién propia.

el caso de la economia doméstica, lo que ilustra el hecho de que la misma esta
mejor con un cierto nivel de proteccién que con una liberalizacién total de
las RNA. Este resultado es consecuencia de que esta operando el argumen-
to términos del intercambio de la politica comercial dado que en todos los
casos se adopt6 el modelo con el supuesto de pais grande que incluye este
efecto. Los exportadores del pais extranjero ganan. La zona como un todo
gana aunque se observa que los efectos eficiencia globales son de una mag-
nitud varias veces menor en relacion a los efectos distributivos asociados a
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la restriccién. Este es un resultado clasico en los analisis de politica comer-
cial y motiva el estudio de la economia politica del problema.

iii. Resultados en un modelo con descenso en la proteccion por RNA

Interesa conocer como cambian las ganancias y pérdidas de los distintos
actores y paises conforme la tarifa equivalente de las RNA se va reducien-
do. Se realiza dicho estudio distinguiendo distintas hipdtesis respecto a quién
es el actor econémico que se apropia de la renta de la tarifa (doméstica mas
el efecto términos del intercambio) °. En el anilisis estatico se asumi6 que

CUADRO 15.  Efectos estdticos en el bienestar (cambios en el ingreso equivalente) de
la eliminacién de las barreras no arancelarias (millones de US$)

a) Canasta Brasil

Actores Leche Carne Arroz  Cerveza
Pais doméstico importador....................... -27,0 -1,17 25,6 -13
Consumidores........cccvevvveeeieieieeeiinenn, 44 4 320 86,8 1,0
Productores ......coeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee, -333 -1,39 -672 -0,2
Rentistas......cccoovvvvevveciiciiieeieeie e -381 -2,98 —452 -2,1
dOmEéStica ..o 9.8 -1,73 -17,7 -0,8
términos del intercambio....................... 283 -1,25 275 -14
Pafs exportador ........ccccevveviiiinerererernnnn, 31,8 1,31 30,3 1,5
Exportadores........coccveveveveveveeecieiereennn 31,8 1,31 30,3 1,5
Total de la zona.......ccccoveveeeeeeeieee. 4,8 0,14 4,7 0,2

b) Canasta Argentina

Actores Papel  Cemento Calzado
Pais doméstico importador............ccoveveveveveviiiinnnnn. 6,4 -0,8 -0,7
CONSUMIAOLES ..ottt 9,2 1,2 0,9
Productores -0,4 0,5
Rentistas......coevveiviiiiiiecieeeeeet e -1,6 -1,0
doméstica -0,8 -0,3
términos del intercambio ........coecvevvevveeveeirirerenn. —6,7 -0,8 -0,7
Pafs exportador.........ccceueveveieiiiieieeeeeeeeeeee e, 7,1 0,9 0,7
EXPortadores........ccvoveveveveeeeieieeeeeeeeeeeeeeeeeeans 7,1 0,9 0,7
Total de la zona .........coccooveoveiiiieceeieeeeeeeeeeee, 0,7 0,1 0,1

FUENTE: Elaboracién propia.

1 El ejercicio se presenta para el caso de la leche larga vida. En el resto de los produc-

tos los resultados son cualitativamente similares.



194 Marcel Vaillant, M. Inés Terra y Héctor Pastori

toda la renta asociada a la RNA se la queda un rentista importador del pais
doméstico. Otro caso extremo es que se la quede el exportador, es lo que ocu-
rrirfa en el caso de una restriccién voluntaria a las exportaciones.

En este ejercicio se simula una caida de la tarifa equivalente de la RNA
en tres casos de reparto de la renta asociada a la misma: toda la renta para
la economia doméstica, mitad para la economia doméstica y mitad para la
economia exportadora y toda la renta para la economia exportadora.

Los resultados se presentan en los Graficos B1 al B5 del Anexo B. Los
graficos muestran la evolucion que registran las areas (ganancias y pérdi-
das) del Grafico 2 conforme la tarifa equivalente de la RNA se va reducien-
do. En el punto en donde la tarifa equivalente es igual a la del punto inicial
(donde se calibraron los pardmetros) todas las variables valen cero dado que
todo estd medido como variaciones respecto a ese punto inicial.

El Grafico B1 muestra las variaciones en el bienestar de consumidores,
productores y exportadores. Mientras que los primeros y los tltimos mejo-
ran con la liberalizacién del comercio, los productores domésticos empeo-
ran. Parte importante del cambio esta dado por un efecto distributivo des-
de los productores a los consumidores domésticos. En el Grafico B2 se observa
que la parte més importante de las variaciones en la renta de la restriccion
se debe a los efectos términos del intercambio. Este es el tradicional efecto
de abaratamiento de los bienes importados en un pais grande que impo-
ne restricciones comerciales a las importaciones, contrae la demanda y redu-
ce los precios a los que compra.

En los Grificos B3 y B4 se presentan los resultados agregados para la eco-
nomia doméstica (Brasil) y la extranjera (Argentina+Uruguay) realizando
tres supuestos sobre como se reparte el ingreso equivalente de la restriccion:
en una primera instancia se supone que todo este ingreso se lo queda la
economia doméstica como ocurriria en el caso en que la RNA fuera una
cuota a las importaciones (variable de reparto igual a uno); en una segun-
da alternativa se supone que la renta se reparte mitad y mitad entre la eco-
nomia doméstica y la extranjera (variable de reparto igual a 1/2); en una ter-
cera alternativa se supone que toda la renta se la queda la economia
exportadora como si se tratara de una restriccion voluntaria a las exporta-
ciones. En el caso en que el pais importador se queda con toda la renta de
la restriccion, este Gltimo siempre gana con el incremento de la proteccién
(dentro del rango analizado en el ejercicio). La tarifa dptima (que maximi-
za la diferencia entre los efectos favorables términos del intercambio y los
costos de eficiencia de la politica comercial) en este caso es mayor que un
100%. Si la renta de la restriccion se la queda el exportador entonces el
pais importador aumenta su bienestar conforme hay mis liberalizacién. En
el caso intermedio que la renta se comparte entre el pais importador y el pais
exportador entonces se registra un maximo de bienestar del pais importa-
dor (entorno a un 70% de tarifa equivalente). Los resultados para el pais
exportador se presentan en el Grafico B4. En el caso de una restriccion
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voluntaria a las exportaciones el equivalente tarifario 6ptimo es de alrede-
dor de un 80%, en los otros dos casos de reparto (mitad y mitad o toda la
renta para el importador) el pais exportador se encuentra en la mejor situa-
cién cuando la liberalizacién es total. Finalmente, en el Grafico B5 se pre-
sentan los resultados agregados para toda la zona integrada en donde las
ganancias que son pérdidas del otro se ven compensadas. Se observa que
independientemente de la regla de reparto la zona siempre esta mejor con
la maxima liberalizacion.

V. SINTESIS Y CONCLUSIONES

La investigacion permitié concluir la relevancia que tienen las RNA en el
intercambio regional. El estudio de las estadisticas de comercio identificé una
canasta de productos en donde la complementariedad comercial deberia
traducirse en un mayor sesgo geografico del observado, lo cual sefiala la pre-
sencia de medidas que estan restringiendo el intercambio. Se seleccionaron
94 productos pertenecientes a 42 ramas productivas. Puede observarse que
gran parte de la seleccion recayé en productos agricolas, alimentos y texti-
les, productos que representan una porcion mayoritaria de las exportacio-
nes del Uruguay.

La revision de los contenciosos comerciales establecié una lista amplia
de instrumentos comerciales con potencial impacto discriminatorio y deter-
mind un conjunto de sectores en donde los mismos acttan. Es de destacar
que estos sectores se encuentran incluidos en la lista elaborada usando las
estadisticas de comercio, lo cual confirma la pertinencia de la metodologia
empleada para seleccionar sectores.

La tdltima informacién disponible (Relanzamiento del MERCOSUR)
sefiala que los problemas de valoracion en la aduana y el recurso del uso del
canal morado es una RNA en uso tanto en el comercio con la Argentina
como con Brasil. Este instrumento implica cuestionar la valoracién del pro-
ducto y aplicar un derecho variable en funcién de la valoracién propia de la
aduana. En la practica se convierte en un mecanismo muy parecido al uso
de Precios Minimos de Exportacién que Uruguay tanto usé en el pasado y
que, a partir del Régimen de Adecuaciéon al MERCOSUR, se vio obligado
a eliminar del comercio regional.

Las dificultades en la obtencion de las licencias previas de importacion
constituyen un mecanismo indirecto de cuotificar las cantidades importadas.
Persiste ademds discriminacion en la aplicacién de los impuestos domésti-
cos que hace que los mismos tengan el mismo efecto que un arancel. Otro
problema general a diversos sectores son las barreras técnicas al comercio.

El anilisis de los resultados de la encuesta confirma a nivel de las per-
cepciones de los exportadores la relevancia de las RNA en la determinacion
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de la dindmica de los flujos comerciales intrarregionales. La percepcién de
los exportadores es clara respecto a la influencia gravitante de las RNA.
Incluso en los dos tGltimos afos, tan afectados por eventos a nivel macro-
econémico como han sido los bruscos cambios en precios relativos conse-
cuencia de la devaluaciéon en Brasil, los resultados de la encuesta son con-
sistentes con los anteriores y se agrega informacion que permite incorporar
otro tipo de medidas al analisis. En el caso de Argentina, los problemas de
inspeccién previa son referidos como una traba de primera magnitud para
los exportadores uruguayos. En Brasil, en cambio, se destaca el papel que
cumplen las licencias a la importacién. Tanto en Argentina como en Brasil
se citan a los problemas de etiquetado como una RNA en uso. Ademas, para
ambos paises hay varios ejemplos de aplicacion de impuestos domésticos de
forma discriminatoria.

Los costos asociados a la presencia de RNA son de dos tipos. Por un lado,
aquellos que implican un costo fijo, independiente de la cantidad exporta-
da. Estos costos operan como una barrera a la entrada que dificulta la exis-
tencia de corrientes comerciales de pequena escala. En segundo lugar, se
encuentran aquellas barreras que se disparan cuando las corrientes comer-
ciales adquieren un cierto nivel de significacion. Estas altimas adquieren
distintas modalidades y en principio afectan al precio de exportacion. En algu-
nos casos extremos se convierten en prohibiciones que alientan una nego-
ciacién entre las partes, resuelta por lo general con una restriccion unilate-
ral del exportador a un cierto umbral de participaciéon de mercado.

A pesar de que la metodologia para el estudio de los efectos de las RNA
es sencilla, los requerimientos de informacién a nivel de producto son abun-
dantes. Sélo se pudo hacer el ejercicio de medida de los efectos para una canas-
ta de siete productos y en forma aproximada con el solo objetivo de ilustrar
en forma cualitativa los resultados a los que se llego.

El andlisis de bienestar se realizé aproximando las dreas bajo las curvas
de oferta y demanda asociados a los cambios en precios y en cantidades.
Los consumidores del pais importador mejoran por el doble efecto de la
caida de los precios en los dos mercados y la expansion de la cantidad impor-
tada. Los productores domésticos del bien sustituto pierden, en tanto que
los agentes que se apropiaban de la renta asociada a la RNA también pier-
den. Los exportadores ganan dado que venden mas y a mayor precio. En todos
los casos se observa que los efectos negativos son mayores que los efectos posi-
tivos en el caso de la economia doméstica, lo que ilustra el hecho de que la
misma estd mejor con un cierto nivel de proteccién que con una liberaliza-
cién total de las RNA. Este resultado es consecuencia de que esta operan-
do el argumento términos del intercambio de la politica comercial dado que
en todos los casos se supuso que el modelo que opera es el que incluye este
efecto. Los exportadores del pais extranjero ganan. La zona como un todo
gana aunque se observa que los efectos eficiencia globales son menores res-
pecto a los efectos distributivos asociados a la restriccion. Este es un resul-
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tado clasico en los analisis de politica comercial y motiva el estudio de la
economia politica del problema.

Una primera aproximacién a los resultados cuantitativos sefiala que si se
consideran los resultados agregados los efectos en el bienestar de la elimi-
nacion de las RNA son pequenos (alrededor de un 0,1% del tamafio de mer-
cado). Como ya se observd, predominan los efectos distributivos entre los
distintos actores involucrados. Sin embargo, la sustitucién de aranceles por
RNA en el comercio regional implica perder un ingreso del gobierno y gene-
rar una renta privada (apropiada por importadores y/o exportadores) la cual
deberia ser acumulada dentro del conjunto de las pérdidas sociales asocia-
das a este tipo de proteccion. Esta es una de las conclusiones centrales de una
vieja literatura sobre los costos de la proteccién (Bhagwati, Brecher y Srini-
vasan, 1984 y Krueger, 1974). En este sentido, el nuevo estadio de la inte-
gracion seria peor que si se hubiera llegado al mismo nivel de comercio
empleando un sistema de preferencias arancelarias reciprocas y parciales
que otorguen las protecciones que los equilibrios politicos domésticos deman-
dan a cada gobierno.

Construir una zona de libre comercio y luego llenarla de trabas al inter-
cambio no parece una medida adecuada de politica para ninguno de los pai-
ses que la integran. Para profundizar el proceso de integracion es necesario
generar un nuevo instrumento que dé una sefal clara al sector privado res-
pecto al rol que tendran en el futuro las RNA en el comercio regional. Podria
ser un programa de liberalizacion de RNA, el cual deberia empezar por rea-
lizar una tipologia de instrumentos y una estrategia de gestion de cada uno
de ellos. En un primer nivel se encuentran aquellas medidas que los paises se
prohiben hacer entre si, por implicar algo estrictamente contrario al libre
comercio acordado en la zona. Por ejemplo, éste es el caso de los impuestos
domésticos aplicados en forma discriminatoria. En segundo lugar, se encuen-
tra un conjunto de medidas que requieren un proceso de armonizacién no
s6lo a nivel de los acuerdos, sino en la implementacion concreta de las nor-
mas. En tercer lugar, a nivel de las barreras técnicas al comercio podria avan-
zarse con el concepto del reconocimiento mutuo de distintas instituciones
domésticas responsables del control de los productos. Finalmente, es nece-
sario establecer un conjunto de aspectos normativos que los paises desean
mantener diferenciados y que en forma transparente le declaran al resto de
los socios su existencia.

VI. REFERENCIAS

Anderson, K. y Norheim, H. (1993), «From imperial to regional trade preferences:
its effect on Europe’s Intra and Extra-Regional Trade», Weltwirtschaftliches
Archiv 129(1): 78-101.



198 Marcel Vaillant, M. Inés Terra y Héctor Pastori

Bhagwati, J. y Hudec, R.E. (Eds.) (1966), Fair trade and harmonization (Prerequisi-
tes for free trade?), Volumes 1 & 2.

Bhagwati, J., Brecher, R. y Srinivasan (1984), «<DUP activities and economic theo-
ry», European Economic Review 24,291-307.

COMISEC (1994) «Analisis del sector papel», Estudios Técnicos, Proyecto COMI-
SEC/BID-UE-PNUD.

Deardorff, A., y Stern, R. (1997), «Measurement of non-tariff barriers», Economic
Departament Working Paper No 179, OCDE, Paris.

Derengowski y Martins (1999), «Reestructuragao da Industria de Laticinios no Bra-
sil na Década de Noventa: Impactos da Abertura Economica», Instituto de Eco-
nomia da UFR]J.

Emerson, M.; Aujean, M.; Catinat, M.; Goybet, P. y Jacquemin, A. (1988), The eco-
nomics of 1992.

European Commission (1997), «The single market review series», Subseries IIT «Dis-
mantling of barriers».

Volume 1, Technical barriers to trade.

Volume 2, Public procurement.

Volume 3, Customs and fiscal formalities at frontiers.
Volume 4, Industrial property rights.

Volume 5, Capital market liberalization.

Volume 6, Currency management costs.

Francois, ].E, y Reinert, K. (1997), «Applied Methods for trade Policy Analysis. A
Handbook», Cambridge University Press.

Hufbauer, G.C., y Elliott, K.A. (1994), Measuring the cost of protection in the Uni-
ted States, Institute of International Economics.

Huff, K.; Hanslow, K.; Hertel, T. y Tsigas, E. (1997), «GTAP Behavioral Parameters»,
Capitulo 4 en Hertel, T. W. (ed.), Global Trade Analysis: Modeling and Appli-
cations, Cambridge University Press.

Jomini, P.; McDougall, R.; Watts, G. y Dee, P.S. (1994), The SALTER model of the
world economry: model structure, database and parameters, Industry Commis-
sion, Canberra.

Kim, N. (1996), Measuring the costs of visible protection in Korea, Institute of Inter-
national Economics.

Krueger, A. (1974), «The political economy of the rent seeking society», American
Economy Review 64, no 3: 291-303.

Mercado Brasileiro de Alimentos Industrializados, 1997, Producao e Demanda:
situagao atual e perspectivas, Sao Paulo: DECON/ABIA.

Sazanami, Y.; Urata, S. y Kawai, H. (1995), Measuring the cost of protection in Japan,
Institute of International Economics.

Stonehouse D. Peter y Zuhair A. Hassan. Ames (eds.) (1992), «Market Demand for
Dairy Products» / Iowa State University Press, 1992.

Vaillant M. (1998), «Cluster lacteo en el Uruguay», informe de proyecto HOL/97/S75
«Estrategia de desarrollo de cltsters en torno a recursos naturales: su creci-
miento e implicaciones distributivas y medioambientales» a pedido de la Uni-
dad de Desarrollo Agricola de la CEPAL, Santiago de Chile.

UNCTAD/WTO (1999), PC/TAS Trade Analysis System on Personal Computer 1993-
97, ITC/UN Stadistics Division.



El caso de Uruguay 199

Weersink, A., y Howard, W. (1990), «Regional Adjustment Response in the US Dairy
Sector to Changes in Milk Support Prices», Western |. of Agric. Economics 15(1)
13-21.

Winters, L. Alan, et al. (1999), Regionalisn and Development, The World Bank,
Forthcoming 1999.



ANEXO A

El sesgo geogréfico del comercio puede medirse a través de un «Indice de Intensi-
dad del Comercio» (ver Anderson y Norheim, 1993) que se define como:

X
I.=2% _C.B. 1
i m, /i (1)
X, X,
donde: x; = E X_ es la participacion del socio j en las exportaciones
J

M.

del paisi; 7%/ = ( M _]M ) es la participacion de las importaciones de j en las impor-

taciones mundiales descontadas las importaciones de i.

Cuando no existe sesgo geografico en el comercio, la participacién del socio j en
las exportaciones de i y en las importaciones mundiales es la misma, el indice es igual
a uno. Este indicador puede escribirse como el producto de un indice de comple-
mentariedad comercial (C;) y un sesgo geografico del comercio no explicado (B,).

Siguiendo a los mismos autores, el indice de complementariedad comercial es
la suma ponderada del producto de un indice de ventajas comparativas del pafs
exportador por un indice de desventajas comparativas del pais importador. Se defi-

ne como:
s s S, S
C, = E; TZT/;Sw = S Z; J (2)
t, t t

s w Cw s w

X; L . . .
donde: x{ = =% esla participacién del bien s en las exportaciones de i; 72; =
X i 7
M
es la participacion del bien s en las importaciones de j; 7, = Iv; es la participacion

del bien s en las importaciones mundiales.

C; es un promedio ponderado del producto de un indice de especializacién
exportadora de i por un indice de especializacién importadora de j, el ponderador
es la participacién del producto s en las importaciones mundiales. El indice puede
variar entre cero y valores muy altos. Tenderia a cero cuando el pais i no exporta los
mismos bienes que j importa y adoptaria valores muy altos cuando la especializacion
exportadora de i coincide con la especializacién importadora de j. Si se acerca a
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uno, estaria indicando que la especializacion exportadora o la importadora de uno
de los paises se asimilan a la mundial y no habria motivos para que exista un sesgo
geografico en el comercio.

Puede demostrarse que el sesgo no explicado es el cociente entre el comercio
real y el potencial:

X/ m;

B. = (3)

i 2 EXS

donde el numerador son las exportaciones totales desde el pais i al pais j y el deno-
minador es el comercio potencial calculado como el producto de las exportaciones
del pais i de productos del sector s por la participacion del pais j en las importacio-
nes del sector s desde el mundo.

El residuo (B,) seria la parte del comercio observado que no puede explicarse
por complementariedades comerciales entre los socios, o por el incremento de sus
importaciones y que podria dar cuenta de factores geograficos y culturales que tien-
den a favorecer el comercio, politicas comerciales o de integracién.

Se puede escribir las mismas relaciones al nivel sectorial. Se define un indice de
intensidad del comercio sectorial como el cociente:

I =L -C:B; )

3 |3a

-
~.

X

[

donde: Xy =
x!

~e

El indice de complementarledad comercial sectorial se define como:

c; = 5)
tw tw
y el sesgo no explicado como:
X_Y
B: _ Jl/ l;f (6)
MA“ Xz' m/w

J-
s
w.

El indice de intensidad de comercio, que mide el sesgo geogrifico global del
comercio, puede ser expresado como un promedio ponderado de los indices de
intensidad de comercio sectoriales:

E I @

. 5 j—
donde: o=
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GRAFICO B4
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