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RESUMEN

El texto reflexiona sobrelas posibilidadesde la política industrial, en su
dimensiónnacionaly supranacional,paraincrementarelalcancede los procesos
de integracióneconómica,en lo referidoal fomento de la complementariedady
la reestructuraciónindustrialentrelospaísesmiembros.Paraello seinicia con un
repasodc los diferentesenfoquesde política industrialqueaparecenen el deba-
te académico.Posteriormente,se comparanlas prácticasde política industrial
aplicadasalo largo de losañosnoventaenArgentinay en Brasil, comopasopre-
vio paraanalizarel alcancede lapolítica industrial en el Mercosur, destacando
su delimitación al ámbito automovilístico.Las diferenciasen el alcancede las
políticas en los casosargentinoy brasileño,así como la derivacrecientemente
comercialdel Mercosur,seríanfactoresque estaríanrepercutiendoen un menor
aprovechamientode lasposibilidadesqueel procesodeintegraciónpudieraofte-
cer parael fomentodel desarrolloindustrial.

1. INTRODUCCIóN

La política industrial experimenta,como la dinámica de acumulación
capitalista,ciclos de diversaamplitud. En efecto,su grado de aceptación,la
profundidadde suaplicacióny supermanenterevisióndesdediferentesámbi-
tos se dan conmayor o menor intensidada lo largo del tiempo. Los últimos
cinco quinquenios,anteel desplieguede mutacionesrupturistasen la estruc-
tura industrial de la mayorpartedel paisestanto centralescomoperiféricos,
la política industrialha ido siendoconsideradadesdeinstrumentoprivilegia-
do de la transformaciónindustrial, hastalastreperturbadorde la correcta
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asignaciónde recursos.Ahora bien, no es la política industrial ni las trans-
formacionesindustrialesel objeto de nuestrareflexión, sino su papelen el
seno de procesointegradoren el mareodel Mercado Común del Sur (Mer-
cosur) y, en concreto,su incidenciaen el carácterdel mismo. Un proceso
integradorse presentacomo unasucesiónde opcionesa travésde las cuales
se van desechandoalternativasy eligiendo un perfil del mismo, que será
resultadode la confluenciade factores(tipo de inserciónexternao rasgosdel
escenariomundial) y de la actuaciónde los agentes(grandesgruposeconó-
micos y financierosde capital local o transnacionalo los propiosestados).En
esemarco, la estrategiade política industrialpredominanteen los sociospue-
de seruno de los factoresque con mayor incidenciapuedacontribuir apro-
porcionar al procesointegracionista,determinadocaráctery aprovecharel
mismo conmayor intensidad.

Comenzaremos,por tanto, con unapresentaciónde los conceptosy dis-
cusionesen torno a la política industrialparacontinuarconun análisisde las
políticas industrialesaplicadasen Argentinay en Brasil en los últimos anos.
El último punto se centraráen reflexionarsobreel efectodel tipo de política
industrial desarrolladaen la reestructuraciónindustrial que se puedavenir
desarrollandoen el senodel Mercosur.

2. EL SEMPITERNO DEBATE SOBRE LA POLÍTICA
INDUSTRIAL: UNA SUCINTA PRESENTACIÓN

La propia conceptualizaciónde la política industrial, estásujetaa dife-
rentesaproximacionesdependiendo,sobretodo, de la mayor o menorampli-
tud de la misma. Desdeuna aproximaciónestricta, la política industrial se
identifica con un conjuntode medidasorientasa superarlos fallos e imper-
feccionesdel mercado,especialmentea la identificacióny aprovechamiento
de las economíasexternas[Chang,H. (1994)y Krugman,P. (1992)].Conesta
visiónajustadade la política industrial,se correspondetambiénelanálisisdel
Banco Mundial que la concibecomo el conjunto de medidase instrumentos
de los gobiernosparamodificar la estructuraindustrial conel fin de lograr
gananciasde productividad en los sectoresseleccionados[Banco Mundial
(1991)]’. Frente a esta concepción de la política industrial otros enfoques
reclamanmayor amplituden la consideracióndc la misma.Así, Wilson Suzi-
gan [Suzigan,XV (1996)], la concibecomo el conjuntode medidasy de pro-
gramasque, directa o indirectamente,afectanal sector industrial, como el

Parcialmenteasumenestavisión dcla politica industrialajustadaala superacióndelos
fallos de mercadoKosAconÑ B. y RAMOS, A. (1999); KATZ, J. (1993)o LALL, S. (1994).
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esquemageneralde la política macroeconómica,la organizacióninstitucio-
nal, lapolíticatecnológica,lapolítica comercialy de financiamiento,la polí-
tica de infraestructuraso el sistemaeducativo2.

El análisisde la política industrial, enlo referentea susobjetivose instru-
mentos,nosremite inexorablementealpapeldel estado,como agentede cier-
to protagonismoen el fúncionamientode un sistemaeconómico.Así, en el
marcodel sistemacapitalistala actuacióndel estadono puedecomprenderse
sin considerar,entre otras dimensiones3,su mayor o menor capacidadpara
favorecer la dinámicade acumulacióncapitalista, tanto en el ámbito de la
valorizacióncomo en el de la realizacióndel capital. La politica industrial
seria,por tanto,uno de los instrumentosdel estadode mayor capacidadpara
incidir en las condicionesde valorizacióndel capitalpor lo que, al margendel
mayoro menoralcancede lamisma,ningúnestadorenunciaplenamenteaeste
instrumento.Los fines de la política industrial son, pues,unaexpresióndeli-
mitaday concretadade losobjetivosdel estadoen el ámbitode la dinámicade
acumulación.La política industrialpuede,por tanto,situarseen tresniveles de
complejidada la horade definir losobjetivosde suactuación:la mejorade la
productividaden las actividadesindustriales,el incrementode la competitivi-
dad, o el desarrolloindustrial. El primer nivel, muestraJa másinstrumental
concepciónde la política industrialorientadaal aspectocentraldela actividad
productiva,basede la valorizacióncapitalista.El segundonivel, estableceuna
concepciónde lapolitica industrial comoun subproductode la política gene-
ral de competitividad,estoes,orientadaa la mejorade la capacidadcompe-
titiva del aparatoproductivoy, en concreto,de las empresaslocales,en los
mercados.Ahora bien,es el tercernivel el quenosresultamásrelevantea la
horade establecerlos objetivosde la politica industrial y, por tanto,a la hora
de seleccionarlos criterios más adecuadosparaelegir las medidasy evaluar
los resultados.El desarrolloindustrial, implica no sólo ampliarla producción
industrial, sino diversificar la estructurasectorial incorporandoramas o seg-
mentosde mayorcomplejidadtecnológica(vertientehorizontal), incrementar
el contenidolocal del producto final, controlandoy dominandomásfasesdel
procesode fabricación(vertientevertical) y, en tercer Jugar, renovarla base
técnicay organizativade las actividadesindustriales.

2 TambiénasumenestaconceptualizaciónPEREs, W. <Coord.)(1997), BERKERMAN, M.
y StRLIN, E. <1998)

Se trata, lógicamente,de evitar cualquiersimplificación en la consideraciónde las
funcionesdel estado.La complejidaddel estadocapitalistale lleva aalcanzarotros ámbitosde
protagonismoy otras funciones,comola función legitimadoradel ordenexistente.A esteres-
pectovéaseO’CONNORS, £ (1987): La crisisfiscal delestado,Península,Barcelonay Gough,
1. (1982): Economíapolítica delEstadodel bienestar; H. Blume,Madrid.
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Una escuetamención4 del rico e intensodebateen torno de la política
industrial, nosobligaa un dobleseguimiento,cronológicoy teórico.En efec-
to, a lo largo de los últimos deceniosse ha ido produciendouna evolución
tanto de lasprácticascomode los discursosteóricospredominantesconres-
pectoa la politica industrial másadecuadaen función de los objetivosplan-
teadospor la misma. Los años ochentaasistena un predominiode lo que
podemosdenominarla «no politica industrial», concepciónhartamenteilus-
tradaen la célebresentenciade un conspicuoMinistro de Economíaespañol
la mejorpolítica industrial es la que no existe».Estavisión se corresponde-
ría con lo quepodemosdenominaruna visión neo/ibera!radical de lapoliti-
caindustrial,quese corresponderíaconel Consensode Washington,amplia-
mentedominantealo largo de los añosochenta5.Segúnestaperspectiva,le
corresponderíaal mercado,comomecanismode establecimientodepreciosy
asignaciónde recursos,determinarlos procesosqueconformanel desarrollo
industrial. El sistemade precios, por tanto, debe ser «correcto»,es decir,
reflejarla productividaddelos factoresy las preferenciasde los consumido-
res, y estable,limitándoseel estadoaproporcionarel marcojurídico e insti-
tucional másfavorableparala accióndel mercado,procurandono distorsio-
nar las decisionesde los agentes.Estavisión de la política industrial no
justifica, por tanto, ninguna medidaque incida de modo voluntarioso en
algúnsegmentoo ramaindustrial,al serconsideradasfocos de distorsiónde
las decisionesdel mercado,lo quelimita la panopliade instrumentosa medi-
dasgenéricasdecarácterhorizontal.

Una visión menosfundamentalista,aunquetambiéninsertaenun análisis
de corteneoclásico,es la neo/ibera!suavizadao, segúnSanjayaLalí, visión
favorecedorade! mercado.Estavisión,asumela importanciade los fallos de
mercadolo que amplia el margende actuacióndel estadoparala superación
o correcciónde los mismos,especialmenteen temascomo laausenciao me-
ficiencias en la transmisiónde información,el funcionamientodel mercado
de capitales,las economíasde escalao las externalidadesen la creación y
transmisiónde prácticasproductivas.El BancoMundial, apartir del arranque
del decenio de los noventava asumiendoprogresivamentela inexorabilidad
de cierta intervenciónpública,especialmenteen la coordinaciónde decisio-
nes entrelos agentesen camposcomo la educación,la cualificación de la
fuerzade trabajoo la difusión de conocimientos,abandonandoel fundamen-
talismodel Consensode Washingtonpredominanteen el decenioanterior.El

Véase para un repaso amplio y altamenteilustrativo en GUERRERO, ¡5. (1995> y
KOSAcoEU, B. y RAMOS, A. (¡999).

WiuuxMsou, .1. (1993>: «Ocmocracyami thc “Washington Consensus’»,en World
Developmenl,vol. 21, nY 8, Oxford, pp. 1329-1336.
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análisisde lo que se presentócomoexitosasestrategiasde industrialización
capitalistadel sudesteasiático,como Corea del Sur o Taiwan, revelaronel
alto pesoy el papelrectordel estadoen la dinámicaindustrial, no solo en el
campodela formación,sino también,y muy especialmente,enla promoción
de determinadasramaso en la disposiciónde financiamientoparaactivida-
des inversoras6.Lalí, por su parte,destacaespecialmentelos problemasde
capacitacióntecnológicade las empresasa medidaque se avanzaen la com-
plejidad del desarrolloindustrial [Lalí, 5. (1994)]. Estavisión,relegapor tan-
to a la política industrial a un papelmeramentesubsidiariode la dinámica
establecidapor el mercadoya queseráel caráctermáso menosacentuadode
las deficienciasque puedamostrarel mercado(escasacoordinaciónde deci-
sionesentrelos capitales,dificultadesparala creaciónde capacidadestecno-
lógicas, obstáculosparala transmisiónde conocimientos,etc.), lo que esta-
blecerála estrategiade la política industrialnegando,en definitiva, al estado
un papelrectory orientadordel desarrolloindustrial.

Una terceravisión, es la que SanjayaLalí denominaestructura/isla.Esta
visión constataun comportamientoirregular y desigualde la dinámicade
acumulacióncapitalista,sobretodo en la evolución (brecha)dela productivi-
dad entrelos centrosy las áreasperiféricas.Asi mismo, las tesisneoshum-
peterianasreferidasa la importanciade la innovacióny difusión del progre-
so tecnológico,tanto en términos nacionalescomo internacionaleso la
constataciónde la importanciade la política industrial comoinstrumentopara
el accesoa las ventajascompetitivas,son elementosque configuranparala
política industrial un cieno protagonismoen la estrategiainterventoradel
estado[Justman,M. y Teubal,M. (1991)]. Este,es el enfoqueasumidoen los
añosnoventapor la CEPAL y reflejado a lo largo de varias elaboraciones
[CEPAL, (1995) y (1996)]. La CEPAL, justifica una política industrial que
denomina«activa»a partir de la observaciónde las prácticasde diferentes
paísescon alto dinamismoindustrial y exportadordurantelos añosochenta,
en contrastecon la atonía latinoamericanade la «décadaperdida»,casosen
los quese observa,consusvariantes,desdeun desarrolloindustrialapoyado
en grandesconglomeradoseconómico-financierosJapóny Coreadel Sur), a
casosde orientaciónexportadoraconaperturaselectiva(modelode la perife-
ria semi-industrializadadel sudesteasiático).En estasexperiencias,se perci-
be la integraciónde la política comercial, industrialy tecnológicacomo el
instrumentomáspoderosode los cambiosen la inserciónexterior.

Paralelamenteal debateteórico,quehavenidoenfrentadoy enfrentadife-
rentesvisionessobrela política industrial, las prácticasde lamismaque,a lo

6 BancoMundial (1993): TheEastAsianMiracle: EconomicGrowth andPublicPolicy,

Oxford Un. Press.,NuevaYork.
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largo del decenio,desarrollanlos principalespaisescentrales,que constitu-
yen el núcleo de la economíamundial, no parececorrespondersecon la
cesiónal mercadode la capacidadparaestablecerlas líneasestratégicasdel
desarrolloindustrialaunquesi se observeun cambio en la disposiciónde los
instrumentosutilizados,con la relegaciónde algunos instrumentostradicio-
nales,tales como la actuaciónde empresaspúblicas, el financiamientosub-
vencionado,el suministro energéticoo las ayudasdirectasa empresas,en
favor de nuevosmecanismos,tales como el poderde compradel estado,las
intervencionesorientadasa las reestructuracióny renovacióntecnológicade
algunossectores,el establecimientode requisitosparael establecimientode
empresasextranjerasen determinadossectores,sin renunciara las subven-
ciones o incentivosfiscalesy financieros.La propia experienciade Estados
Unidos, así como la de los paiseseuropeos,por no hablar de Japón,nos
muestrael cambiohaciaprácticasde políticasindustrialesmuchomássutiles
y subrepticiasqueen décadasanteriores,compatiblescon los acentuadospro-
cesosde internacionalizacióncapitalistay de aperturade nuevoscamposde
actividadparala valorizaciónde los capitalesque se vienenpresentandoen
los añosfiniseculares.El apoyoqueel capital reclamadel estadoen sudiná-
mica expansivay reproductoratiende a adaptarsea las nuevascondiciones
productivasy competitivas,que se presentanen la economíamundial,donde
la innovaciónpermanente,la intensificaciónde las relacionesentrecapitales
de las mismaso diferentesramasy la pugnacompetitivaa escalasuprana-
cional se aceptancomo las nuevastablasdela ley.

3. LAS PRÁCTICAS DE POLÍTICA INDUSTRIAL EN ARGENTINA
Y BRASIL

El alcancey la orientaciónde las políticas industrialesimplementadasa
lo largo de los añosnoventa,difieren en el casode los dos principalessocios
del Mercosur.La experienciabrasileña,con una larga tradición de política
industrialamplia,ha venidomanteniendounamayor envergaduraqueel con-
junto demedidas,muchomáslimitadas,quese haaplicadoen Argentina.En
efecto,desdequeen marzode 1991 se apruebaen Argentinala Ley de Con-
vertibilidad,se desarrollaun programade política económicacentradoen la
estabilidadmacroeconómicaen términos cambiarios,de precios y cuentas
públicasespecialmente,fijando la paridadde la monedapor ley. Por añadi-
dura, las reformasestructuralesque acompañanal objetivo de la estabilidad
se basanespecialmenteen unarápidae indiscriminadaaperturacomercialy
en un vasto programade privatizaciones.No obstante,la exposiciónante la
competenciaexternajunto a la fortalezade la monedase tradujo en un ace-
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leradodeteriorode la balanzacomercial,especialmenteen ramascomotextil
y confección,cueroy calzadoy, muy significativamente,bienesde capital.
Así, a partirde 1993,se retomaronalgunasmedidasorientadasa favorecerla
reestructuraciónproductiva,cuya expresiónmás acabadafue el Régimende
EspecializaciónIndustrial (RBI).

Brasil, por suparte,implementóen 1988 unapolítica industrial de mar-
cadocaráctera la vez sectoriale integrado,basadoen ampliosprogramasque
abarcabancadenasproductivascompletasincluyendohastasectoresprovee-
doresde tecnología,buscandoincidir en todoslos ámbitosresponsablesde la
mejorade productividadde las actividadesindustriales(productoresprinci-
pales,suministradoresde materiasprimas,de maquinariay equiposo servi-
ciosproductivos).Estaambiciosaorientacióndelapolítica industrial,fue cer-
cenadaa partir de 1990 cuandose pasó a promover la liberalización
comercial como mecanismobásico de mejora de la competitividad de las
empresasbrasileñas,al tiempo que se desarrollabaniniciativas para incre-
mentarlos nivelesde competenciaen los mercadoslo que unido aun clima
generalde inestabilidadmacroeconómica,supusola coartadaparaeliminarel
avanzadocarácterde la política industrialde 1988 y su sustituciónpor unas
medidasmás genéricascentradasno en cadenasproductivas,sino en seg-
mentosconcretosy empresas,sobretodo en lo referido a la modernización
de los aspectosorganizativosde la actividadproductiva7.Paralelamente,se
iniciaba tambiénen Brasil, con retrasorespectode sus vecinos, un amplio
programade aperturaa las importacionesy al capitalextranjero.Contraste-
mos, pues,los instrumentosy el carácterde las políticas industrialesimple-
mentadasen Argentinay en Brasil a lo largo del decenio.

La política industrial argentinase ha basadoen dos instrumentosprinci-
pales:el abaratamientode la incorporaciónde los bienesde capital, por un
lado,y el estimuloa la especializaciónproductivaparael logro de unamayor
inserciónen el comerciointernacional,por otro. A partirde 1993, el Gobier-
no argentinoestablecióun tratamientoespecialsobre los bienes de capital
consistenteen unareducciónde los impuestosa la importacióndel ordendel
20%juntoa un reintegrodel 15% sobrelas ventaslocalesde los productores
internos; es decir, se buscabael fomentode la incorporaciónde bienesde
capital a través de unareducciónde la proteccióny de un subsidioal pro-
ductorporventas internas,siendoestoslos mecanismosutilizadosparaaba-
ratar la difusión e incorporaciónde bienesde capital en la actividad indus-

Un análisisdelcambiode orientaciónenla política industrialquesupusoel Gobierno
Collor se encuentraen COSTA BAPTISTA, M. (1993): «Política industrial e desestructuraQao
produtiva», en AA.VV: Críse brasileira. Años oitenta e governo Collor, DESEP-CtJT,Sao
Paulo,pp. 219-274.
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trial. Estasmedidas,se enfrentarondesdeun principio a la restricciónfiscal,
que limitaba poderosamentela cantidadde recursosdisponiblespara su
implementación,lo que se tradujoen unadebilidaddel aparatoinstitucional
encargadode gestionarla.Además,la propiaconcepciónde la política mos-
trabalimitacionesderivadasde la granimportanciadadaal abaratamientode
los bienesde capital comofactor de competitividad,relegandootros aspectos
como las medidastendentesa facilitar los procesosde reconversiónproduc-
tiva mediantepolíticas crediticiasy tecnológicasadecuadas.Con unos dis-
cretosresultados,la politica de abaratamientode los bienes de capital se
abandonóen 1995, no siendosustituidapor otro instrumento.

El otro instrumentoestelarde la política industrial argentinaen los últi-
mosaños,fue el ya mencionadoREí, cuyo objetivo principal erael fomento
de la especializaciónexportadorade las empresasindustriales.Era,pues,más
propiamenteun instrumentode política comercialque de política industrial,
basadoen un subsidioa las exportacionesque se instrumentabaen forma de
una rebajade arancelespara la importación de mercancíassimilares a las
exportadaso que formabanpartede una mismacadenaproductiva.El REí
era,por tanto,unaampliacióndel RégimenAutomotor Argentina,en el sen-
tido de ampliara otros segmentosindustrialeslos incentivosa laexportación
mediantefacilidadespara la importación,pero sin los compromisosen tér-
minos de inversióny organizaciónde la producciónque se danen el casode
la ramaautomotriz.Esaausencia,comoen el casode la política de bienesde
capital, limitó la eficaciadel REí comoinstrumentode promociónde la rees-
tructuración industrial, actuandocomoun mero instrumentofavorecedorde
las importaciones.Además,tampocoparecedemostradosu efecto positivo
sobrelas exportaciones,ya quelos resultadosexportadoresde los programas
del REí fueron inferiores al de otras exportacionesindustriales[Sirlin, P.
(1999)].

Al margende los limitados resultados,no puedeafirmarsequeestecon-
junto dedisposicionesconstituyeraunaestrategiaarticuladadepolítica indus-
trial8 concapacidadpararegenerarel tejido productivo.Además,el carácter
subsidiariode la politica industrial, sometidoa las restriccionesderivadasde
las exigenciasde estabilidadmaeroeconómica,se pusoclaramentede mani-
fiesto conel abandono,apartir de 1996 de todoslos elementasactivos de la

8 «A pesardeconstituirun alivio puntualpara la industria,los instrumentosaplicadosse

caracterizaronpor la ausenciadeuna pretendidaneutralidad(algunossectoresfueron muclw
másbeneficiadosqueotros),la faltade transparenciay de controleficaz,eí diseñoerróneode
ciertas medidasde politica y la insignificanteextensiónde aquellos instrumentos(créditos,
polos productivos)dirigidos a los sectoresmásafectadosBEKERMAN, M. y SIRLIN, P. (1998),
p. 291.
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política industria>,conexcepcióndel régimenautomotoren el senode Mer-
cosur, quedandoArgentinasin instrumentosde política industrial al no ser
ampliados,ni renovadosni reemplazadosni el programade los bienes de
capital, ni el REí. Así, el fin de la décadasuponeparaArgentinaunaausen-
cia de política industrial y unacarencia,por tanto,de instrumentosde orien-
taciónestratégicaparala redefinicióndel aparatoindustrial.

Brasil, por su parte,ha mantenido,aún a pesarde las restriccionesy la
vocaciónaperturistay liberalizadorade la década,cierto pesode algunosins-
trumentosde unapolítica industrialsectorial,centradosen tres segmentoso
ramas de gran capacidadarticuladoradel tejido industrial, como bienes de
capital, informáticay automotriz. Así, el segmentoproductorde bienesde
capital,gozadela eliminaciónde imposiciónparala importaciónde compo-
nentesincorporadosa la producciónparael mercadointerno.Además,algu-
nasinstitucionesfinancieraspúblicassubsidiandc modo preferentela adqui-
sición de bienes de capital locales,lo que fomenta su incorporaciónen el
aparatoproductivoe industrial. El sector informáticose beneficiade diferen-
tesmedidasfinancieras(como financiamientoprivilegiado), administrativas
(como la preferenciaen las compraspúblicaspara las empresasde capital
local) o fiscales(como las deduccionesimpositivasen los casosde inversio-
nesenel sector).El segmentoautomovilístico,por suparte,ha venidogozan-
do tradicionalmentede un tratamientoprivilegiadopor partede las diferentes
administraciones,tratamientoreforzadoen el segundoquinqueniode losaños
noventatrasla aperturadel primer lustro. Así, en 1995 se estableceel Régi-
men Automotriz Brasileño,quecombinadiferentesmedidasmuy proteccio-
nistas,haciendousode una gran cantidadde recursos.Así, el régimenesta-
bleció impuestosde importación reducidospara las comprasde bienes de
capitaly componentesbajoel compromisode adquiriren el mercadointerno
cantidadesequivalentesa las importadas,condicionadotodo ello a determi-
nadosobjetivos exportadores;en segundolugar, también se establecieron
diversasexencionesfiscalesy, en tercerlugar, un índicemínimo de naciona-
lización de la produccióndel 6O%~.

Estaimportanciade algunasmedidassectorialesquese completacon la
amplia discrecionalidadde las administracionesestatalesha permitido man-

El peso de los recursos destinadosa las políticas industriales en al ámbito
automovilístico, se ponede manifiestopor la comparacióncon el casoeuropeo.Así, en el
periodo 1989-1997,las ayudaspúblicaspor diversosconceptosalcanzaronen Brasil los 920
millones de reales, frentea los 950 millones queen el mismo periodose concedieronen la
Unión Europea,conun volumendeproduccióndiez vecesmayor.VéaseTAvÁnss DE Av~úio,
J. (1998): «A protegaoá indústriaautomobilisticana Europae no Mercosul»,en Revistade
EconomíaPolítíca, vol. 18, nfr4 (72), octubre,diciembre,Sao Paulo,Pp. 7-21.
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tenerun conjuntode disposiciones,heterogéneasy pocoarticuladas,concen-
tradascobre todo en el Nordestey la Amazonia.Los estados,por su parte,
disponende unaparticipaciónen el principal ingreso fiscal brasileño,el
ICMS (impuesto a la circulaciónde mercancíasy servicios), así como de
bancosregionalesque desarrollanuna intensalabor inversoray de apoyoal
tejido productivoregional.Todo ello explicalaproliferaciónde disputasentre
diferentesestadospara lograr la localizacióndc importantesinversionesde
empresasde capital extranjero.

La comparaciónentrelas prácticasde política industrial de Argentinay
Brasil, nos permite concluir con varias reflexiones. En primer lugar, en
amboscasosse arrancade un marcode plenaconfianzaen el mercado,más
acentuadaen el casoargentino,insertoen el Consensode Washington,a la
vez que las exigenciasde estabilizaciónmacroeconómicalimitarán la ampli-
tudde acciónen la conducciónde laspolíticasindustriales.En segundolugar,
y a pesarde ello, en Brasil existenmás agentesinstitucionalesparaimple-
mentarlapolítica industrialqueen Argentina,yaquelos estadosdisponende
máscompetenciasy recursosfiscalesquelas provinciasargentinasparaofre-
cerampliosy generososestímulosa las empresasestablecidasen los mismos,
en función de unavariadagamade objetivos.En tercer lugar, Brasil ha man-
tenido cierta concienciaindustrial, quese manifiestaen un mayor pesopre-
supuestarioy administrativode la política industrial y, dentrode ella, un más
intensoprotagonismode las medidassectoriales.

4. POLÍTICA INDUSTRIAL E INTEGRACIÓN EN MERCOSUR’0

Una posibletipologíade los procesosde integraciónquetengaen cuenta
el enfoquepredominantede los mismos,es la quediferenciaentreel enfoque
comercialde la integración,segúnel cual éstase basaen la concesiónmutua
de ventajascomerciales,unaespeciede liberalización«negociada»entrelos
socios,conobjeto delograr unaespecializaciónsectorialde cadauno de los
mismos que se traduzcaen un incrementode los flujos comercialesentre
ellos, y el enfoqueproductivo,que suponeun procesode integraciónmás
profundoqueel comercial,el cual implica el establecimientode unadivisión
intrarregionaldel trabajotendentea diversificar la producciónindustrial y a
fomentarla articulaciónintrasectorialde los socios,lo que se traduceen un
incrementodel comerciointraindustrial. La búsquedade la especialización

‘~ Esteepígraferecogeparcialmentela participaciónen el IV CursosobreIntegración

Latinoamericanacelebradoen la Facultadde CC. Políticasy Sociologíade la UCM, mayo de
1999.
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intraindustrial y del incrementoequilibradoy compensadode los intercam-
bios quesuponeesteenfoque,frenteal incrementoindiscriminadodel enfo-
que comercial,puedeser un instrumentoútil de reestructuraciónindustrial.
Este enfoquerequiere,no obstante,no solo la existenciade ciertos instru-
mentosde política industrial nacional, sino tambiénel establecimientode
medidassectorialesde alcancesupranacional,es decir, parael conjuntodel
áreaen procesode integración.Repasemoscómo ha ido evolucionandoel
enfoquede la integraciónen el casode Mercosur.

Los antecedentesdel Mercosur,plasmadosen el «Programade Integra-
ción y CooperaciónEconómica»(FICE), de 1986, se hizo bajo un enfoque
claramenteproductivo,concretadoen la firma de protocolossectorialesapar-
tir de los cualesse perseguíaexplicitamentela diversificaciónen la estructu-
raproductivay el equilibrio en los intercambios.En concreto,el n.0protoco-
lo 21, referido a la industriaautomotriz, establecíacomo objetivo «asegurar
la expansiónde la industriaautomotrizde forma eficientea travésdel apro-
vechamientoplenode las economíasde escaladerivadasde la ampliacióndel
mercado»asícomo«fortalecerel sectorde autopiezasen la estructuraindus-
trial de Argentinay de Brasil»”. Otros objetivosplanteadospor el protocolo
eranla expansióny diversificación«de forma dinámicamenteequilibrada»
delcomerciobilateral,aumentarlos índicesde nacionalización,sobretodo de
los componentesdealto contenidotecnológicoy estimularlas inversionesen
investigacióny desarrollotecnológico.Otrosprotocolosimportantes,fueron
el nY 1 (máquina-herramientas),el nY 9 (biotecnología),el nY 11 (nuevos
materiales)o el nY 16 (telecomunicaciones).

Trasla firma del Acta de BuenosAires, enjulio de 1990, se produceun
cambioestratégicoen el carácterdela integración.En efecto,a partir del ese
momento,se abandonala variedadde medidasde política industrialsectorial
en favor de la rebajageneral,lineal y automáticade los arancelesy ftente a
un objetivo centradoen los intercambiosintraindustriales,equilibradosy
negociados,se pasaráa otro centradoen el incrementode los intercambios,
al margende la naturalezade los mismos.Esteseráel caráctercon el que
naceráel Tratadode Asunciónque,en suartículon.05, hablandode losprin-
cipales instrumentospara la constitucióndel Mercado Común» se refiere,
comoprimeramedidaa un «Programade LiberalizaciónComercial,quecon-
sistiráen rebajasarancelariasprogresivas,linealesy automáticas,acompaña-
das de la eliminaciónde restriccionesno arancelariaso medidasde efectos
equivalentes,asi como de otras restriccionesal comercioentrelos Estados
parte»’2.mientrasquelos instrumentosde caráctersectorial,arquitrabede la

Protocolon.’21: IndustriaAutomotriz,BuenosAires, 7 de abril de 1988.
2 Trotado deAsunción,Asunción,26 de marzode 1991.
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anteriorestrategia,aparecennombradosen cuarto lugary de modomuy sig-
nificativamenteambiguo:«La adopciónde acuerdossectoriales,conel fin de
optimizar la utilización y la movilidad de los factoresde produccióny de
alcanzarescalasoperativaseficientes».

No resultaextraño,en absoluto,estecambioen la orientación integrado-
ra, al ser coherentecon el programade aperturaque tanto Menemcomo
Collor estabandesarrollandoen Argentinay Brasil respectivamente.Esepro-
yecto aperturistalleva, en su aplicación,a una crecienteconcepciónde la
integracióncomoun instrumentoparafavorecersu inserciónen un ámbito
mundial y regionalcadavez másdominadopor grandesagrupacionescomer-
ciales,dondela constituciónde un bloqueaportaa su integrantesmáscapa-
cidadde negociacióny de atraccióndecapitalesextranjeros.

De estemodo,el funcionamientodel Mercosurestáafectandode modo
desiguala las estructurasindustrialesargentinay brasileña.El nuevoperfil
industrialargentinoestámuy orientadohaciaactividadesvinculadasal pro-
cesamientode los recursosnaturales,como la industriaalimentaria o la
explotaciónde los complejosdel gasy del petróleo.Mientras,en Brasil no
se ha producidoun cambiode esaintensidaden la estructurasectorial,man-
teniendoen lo sustancialsu tradicional estructuraindustrial, salida de la
sustituciónde importaciones(maquinariaindustrial, automotriz, equipos
eléctricoso siderurgia).Además,la ampliación,en términosgenerales,del
mercadoque suponeMercosurpara los capitalesya implantadosha incre-
mentadolos desequilibriosentreArgentinay Brasil en el campoindustrial;
así, mientras las exportacionesindustrialesno llegan a la mitad de las
exportacionesargentinasdirigidas a Brasil, para Brasil, el 90% de sus
exportacionesdirigidas a Argentinason industriales.De este modo,entre
los dos socios conosureños,se estaríaconsolidandouna división subregio-
nal del trabajoconArgentinacomo suministradorade productosagrariosy
energéticosy Brasil como suministradosde producciónindustrial a sus
socios. La ausenciade instrumentosinterventoresen el ámbito industrial
del actualdiseñointegrador,sin dudaacentúaestastendenciasintensamen-
te divergentes,reforzadaspor losdesequilibriosentreel alcancede laspolí-
ticas industrialesde Argentinay Brasil, comoya se comentóen el epígrafe
anterior.

No obstante,a pesarde esta tendenciageneral en el carácterde la inte-
gración,hanpersistidoalgunosespacios,a lo largo de los años90, dondeha
primadola integraciónproductiva,comoha sido el casodel ramoautomotriz.
El marcoen el cual se estabadesarrollandola integraciónautomotrizhabía
sido el protocolon.0 21, dc 1988, en el que se buscaba,comoya se mencio-
nó, el incrementode lacapacidadproductivaatravésdcl aprovechamientodel
potencialderivadode la ampliacióndel mercado,el incrementoy diversifi-
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cación«de forma dinámicamenteequilibrada»el comercioautomotrizbilate-
mí, buscarel equilibrio del comerciorecíprocoo estimularlas inversionesen
investigacióny desarrollo.

La instrumentaciónde estosobjetivosresultó,encambio,bastantemenos
ambiciosa,segúnlo plasmadoen los anexossucesivosque fueronexplicitan-
do las medidasconcretastomadaspor los socios,enlas quese percibíanun
predominiode los aspectoscomercialessobrelos productivos.Dichasmedi-
das,se centrabanen la determinaciónde las mercancíasdel ramoque se po-
dían acogeral protocolo, las tarifas paraellas en el comerciobilateral así
como la «Lista Común»de partes y componentesque tendríaarancelcero.
Asimismo se establecíanlos topesmáximos de desequilibriocomercial,por
encimade los cualesla parteperjudicadapodíasolicitar la modificación de
las condicionesde comercioparaaumentarlas exportaciones.

La composicióndelas listascomunesse correspondíasobretodo conlos
intercambiosde las firmas montadorasde automóviles,las grandestransna-
cionalesdel autoestablecidasenArgentinay Brasil. A la horade negociarel
contenidoy la composiciónde las listas comunes,las montadorasencontra-
ban con facilidad posicionescomunes en la medida en que los acuerdos
implican unas modificacionesquepodrían superarsin dificultades, bien
internamente(con reajustesentresusplantasen uno y otro paísenel casode
estarimplantadasen ambos),bien con acuerdoscon firmas en situación
inversa(en el casode estarimplantadasolo enuno). El carácterdel protoco-
lo, como continuacióny profundizaciónde tendenciaspreviamentedesarro-
lladaspor las montadorasse manifestabaconnitidezen el terceranexo,en el
que se aludíaa la «importanciadel intercambioregistradohistóricamente
entrela Argentinay el Brasil de partes,piezasy componentesdel sector
automotor»’3,señalándosea continuaciónque los rubros objeto del mencio-
nadointercambiohistórico,recibiríanatenciónprioritariade losgobiernosen
la elaboraciónde la lista comúnde tarifa arancelarianula’4.

Las disposicionesestablecidaspor el Protocolo n.0 21 parael ramo
automotriz fueron sustituidas,al finalizar su períodode vigencia, por el
Acuerdode Transicióndel RégimenAutomotor, de enero de 1996 y que

~ AnexoIII al Protocolon.’21: Industria Automotriz,BuenosAires,7 de abril de 1988.

~ Estecaráctercertificadora posterioride tendenciasya existentesno es exclusivo de

la ramaautomotrizenArgentinay Brasil,sino quesecorrespondecon movimientosgenerales
entodo el espacioregional.SegúnseñalaDi FILIPPO, «enlos añosnoventala formalizaciónde
acuerdosotorgó fuerzay estimuloa un procesoquese inició en la segundamitadde los años
ochenta.Los casosde comerciointraindustrial(...) confirmanquelas empresastransnac¡ona-
les enparteseanticiparon a la formulaciónde talesacuerdos—bilateraleso subregionalesde
libre comercio— y empezaronanteso paralelamentesu propio integración de hecho». Di
Fít.~ppo, A. (1995), p. 137; el subrayadoesnuestro.
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reguló el comercioautomotriz hastael 31 de diciembrede 1999. Este
acuerdotransitorio,mantuvo las prácticas de comercio administrado,
incentivos a la potenciacióndel comercio intraindustrialy estímulosa la
diversificaciónequilibrada.En medio de una tendenciageneralhacia un
carácteruniversalmenteaperturista,comercial, de la integración,el ramo
automotrizha ido manteniendoa lo largo de los añosnoventaun marco
integradoractivo, que ha ido buscandopremeditadamentela integración
productiva en un flujo, que suponeaproximadamentela tercerapartedel
comerciointra-Mercosur.Según lo previsto, tras el fin del Acuerdo de
Transición deberíafuncionar una unión aduaneraplena automotriz, con
libre movimiento de autosy partesconun arancelexternocomún.No obs-
tante, lo que se decidióen marzode 2000 fue un nuevoperíodode transi-
ción, de seisaños,hastael 31 de diciembrede 2005, tras el que llegarála
liberalizacióncompetadel comerciodel sectorEn definitiva, el paulatino
debilitamientodel enfoqueproductivode la integraciónen el ramo auto-
motriz pudieratener efectos en los niveles de complementariedadindus-
trial alcanzadaen este ramo en el seno de Mercosur,siendo este efecto
algo,en todo caso, quetransciendelos ámbitosinstitucionalesde decisión,
situándosemás allá, es decir, en los centrosdecisoresde los grandesgru-
pos transnacionalesimplantadosen el senode Mercosur,con instalaciones
en variospaíses,y que,en última instancia,establecenel grado de articu-
lación entrelas mismas.

5. CONCLUSIONES

En los epígrafesanteriores,hemosvisto la crecientedivergenciaentrelas
políticas industrialesde Argentinay Brasil así como la derivacrecientemen-
te comercialdel enfoquepredominanteen el procesode integraciónque se
vienedandoen el Mercosur,compatibleconel mantenimientode espaciosen
los quefuncionanalgunasregulacionesorientadasal logro de unaintegración
productiva.El funcionamientode Mercosurno ha sido favorecedor,en térmi-
nosgenerales,de la reestructuraciónindustrial en Argentinay Brasil. Unica-
mente,en el ámbito automovilístico,se hanproducidoalgunosmovimientos
en ese sentido.Ello debesercomprendidoa partir de dos elementos;en pri-
mer lugar, aunqueno el másdeterminante,por la existenciaa lo largo de los
añosnoventade un régimenespecialen el senodel procesode integración,
que ha estimuladolas inversionesy modernizaciónconjuntas,cl intercambio
equilibradoy, en definitiva, la intensificaciónde la articulaciónproductivaen
el ramo. El segundoelemento,ha sido el carácterprofundamentetransna-
cionalizadodel ramoautomotrizen Argentinay Brasil, dondelas tendencias
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al equilibrio de los intercambioso al repartocomplementariode tareasno
dejande serajustesgestionados«internamente»por los grandesgrupostrans-
nacionales.Es aquí dondese puedesituarel encajeentreamboselementos:
un régimencomoel que ha venidoregulandola integraciónautomotrizen el
senode Mercosursolo ha podido serposibledado el carácterdel ramo.Así,
la integraciónen el Mercosur,sus modalidadeso efectos,solo puedenser
comprendidasno ya apartir de la lógica capitalistasino, especialmente,a
partir de la lógicadel capital transnacional.

Ello debellevarnosa reflexionarsobrela importanciay el alcancede la
política industrial en el senode un procesode integración,tanto en el ámbi-
to interno a cadauno de los socioscomoen el planosupranacional.Frentea
las tendenciaspropiasdel capitaltransnacional,el gradode incidenciade las
accionesde los estadoses relativamentedébil. La alternativa,no obstante,no
debeser abandonarcualquierpretensiónde orientarlos procesosde desarro-
lío industrialy complementariedadproductiva.Al contrario,partiendode las
limitacionesconstatadas,unapolítica industrial subregionalcoordinadapue-
de incrementary repartirmáshomogéneamentelas eventualesventajasderi-
vadasde un procesode integración,ademásde paliar o reducir los fuertes
impactosproductivosy laboralesderivadosde la apertura.Si bien, como se
ha dicho, no es muygrandeel margendejadopor la dinámicade los grandes
grupostransnacionales,cadavez menossensiblesa las políticasparaincidir
en su localizacióny en otras decisiones,sólo la existenciade instrumentos
vigorososde intervenciónpuedesereficazparahacerbascularel carácterde
la integraciónhacia otras dimensionesqueno seanla merapugnacompetiti-
va entrefraccioneslocalesdel capital.
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