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RESUMEN

El texto reflexiona sobre las posibilidades de la politica industrial, en su
dimension nacional y supranacional, para incrementar ¢l alcance de los procesos
de integracion economica, en lo referido al fomento de la complementariedad y
la reestructuracion industrial entre los paises miembros. Para ello se inicia con un
repaso de los diferentes enfoques de politica industrial que aparecen en el deba-
te académico. Posteriormente, se comparan las pricticas de politica industrial
aplicadas a fo largo de los afios noventa en Argentina y en Brasil, como paso pre-
vio para analizar ¢l alcance de la politica industrial en el Mercosur, destacando
su delimitacion al ambito automovilistico. Las diferencias en el alcance de las
politicas en los casos argentino y brasilefio, asi como la deriva crecientemente
comercial del Mercosur, serian factores que estarian repercutiendo en un menor
aprovechamiento de las posibilidades que el proceso de integracion pudiera ofre-
cer para el fomento del desarrollo industrial.

1. INTRODUCCION

La politica industrial experimenta, como la dindmica de acumulacién
capitalista, ciclos de diversa amplitud. En efecto, su grado de aceptacion, la
profundidad de su aplicacion y su permanente revision desde diferentes ambi-
tos se dan con mayor 0 menor intensidad a lo largo del tiempo. Los ultimos
cinco quinquenios, ante el despliegue de mutaciones rupturistas en la estruc-
tura industrial de la mayor parte del paises tanto centrales como periféricos,
la politica industrial ha ido siendo considerada desde instrumento privilegia-
do de la transformacion industrial, hasta lastre perturbador de la correcta
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asignacion de recursos. Ahora bien, no es la politica industrial ni las trans-
formaciones industriales el objeto de nuestra reflexion, sino su papel en el
seno de proceso integrador en ¢l marco del Mercado Comiin del Sur (Mer-
cosur) y, en concreto, su incidencia en el caracter del mismo. Un proceso
integrador se presenta como una sucesion de opciones a través de las cuales
se van desechando alternativas y eligiendo un perfil del mismo, que serd
resultado de la confluencia de factores (tipo de insercion externa o rasgos del
escenario mundial) y de Ia actuacién de los agentes (grandes grupos econo-
micos y financieros de capital local o transnacional o los propios estados). En
ese marco, la estrategia de politica industrial predominante en los socios pue-
de ser uno de los factores que con mayor incidencia pueda contribuir a pro-
porcionar al proceso integracionista, determinado caricter y aprovechar el
mismo con mayor intensidad.

Comenzaremos, por tanto, con una presentacion de los conceptos y dis-
cusiones en torno a la politica industrial para continuar con un analisis de las
politicas industriales aplicadas en Argentina y en Brasil en los Gitimos arios.
El dltimo punto se centrard en reflexionar sobre el efecto del tipo de politica
industrial desarrollada en la reestructuracion industrial que se pueda venir
desarroliando en el seno del Mercosur.

2, EL SEMPITERNO DEBATE SOBRE LA POLi'TICA
INDUSTRIAL: UNA SUCINTA PRESENTACION

La propia conceptualizacién de la politica industrial, esta sujeta a dife-
rentes aproximaciones dependiendo, sobre todo, de la mayor o menor ampli-
tud de la misma. Desde una aproximacion estricta, la politica industrial se
identifica con un conjunto de medidas orientas a superar los fallos e imper-
fecciones del mercado, especialmente a la identificacién y aprovechamiento
de las economias externas [Chang, H. (1994) y Krugman, F. (1992}]. Con esta
vision ajustada de la politica industrial, se corresponde también el analisis del
Banco Mundial que la concibe como el conjunto de medidas e instrumentos
de los gobiernos para modificar la estructura industrial con el fin de lograr
ganancias de productividad en los sectores seleccionados [Banco Mundial
(1991)]'. Frente a esta concepcion de la politica industrial otros enfoques
reclaman mayor amplitud ¢n la consideracién de la misma. Asi, Wilson Suzi-
gan [Suzigan, W. (1996)], la concibe como el conjunto de medidas y de pro-
gramas que, directa o indirectamente, afectan al sector industrial, como el

' Parcialmente asumen esta vision de la politica industrial ajustada a 1a superacion de los
fallos de mercado Kosacofk, B. y Ramos, A. (1999); Katz, 1. (1993) 0 LaLt, S. (1994).
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esquema general de la politica macroeconomica, a organizacion institucio-
nal, la politica tecnolégica, la politica comercial y de financiamiento, la poli-
tica de infraestructuras o el sistema educativo’.

El analisis de la politica industrial, en lo referente a sus objetivos ¢ instru-
mentos, nos remite inexorablemente al papel del estado, como agente de cier-
to protagonismo en el funcionamiento de un sistema economico. Asi, en el
marco del sistema capitalista la actuacion del estado no puede comprenderse
sin considerar, entre otras dimensiones®, su mayor 0 menor capacidad para
favorecer la dindmica de acumulacion capitalista, tanto en el ambito de la
valorizacion como en el de la realizacion del capital. La politica industrial
seria, por tanto, uno de los instrumentos del estado de mayor capacidad para
incidir en las condiciones de valorizacion del capital por lo que, al margen del
mayor o menor alcance de la misma, ningin estado renuncia plenamente a este
instrumento. Los fines de la politica industrial son, pues, una expresion dehi-
mitada y concretada de los objetivos del estado en el ambito de la dinamica de
acumulacion. La politica industrial puede, por tanto, situarse en tres niveles de
complejidad a la hora de definir los objetivos de su actuacion: la mejora de la
productividad en las actividades industriales, el incremento de la competitivi-
dad, o el desarroilo industrial. El primer nivel, muestra la mas instrumental
concepcidn de la politica industrial orientada al aspecto central de la actividad
productiva, base de la valorizacion capitalista. El segundo nivel, establece una
concepeion de la politica industrial como un subproducto de la politica gene-
ral de competitividad, esto es, orientada a la mejora de la capacidad compe-
titiva del aparato productive y, en concreto, de las empresas locales, en los
mercados. Ahora bien, es el tercer nivel el que nos resnlta mis relevante a la
hora de establecer los objetivos de la politica industrial y, por tanto, a ia hora
de selecctonar los criterios mas adecuados para elegir las medidas y evaluar
los resultados. El desarrollo industrial, implica no sélo ampliar la produccién
industrial, sino diversificar la estructura sectorial incorporando ramas o seg-
mentos de mayor complejidad tecnoldgica (vertiente horizontal), incrementar
el contenido local del producto final, controlando y dominando mas fases det
proceso de fabricacion (vertiente vertical) vy, en tercer lugar, renovar la base
técnica y organizativa de las actividades industriales.

*  También asumen esta conceptualizacion PERES, W. (Coord.) (1997, BERKERMAN, M.

y S@®RLIN, P, (1998).

3 Be trata, logicamente, de evitar cualquier simplificacion en Ja consideracion de las
funciones del estado. La complejidad del estado capitalista le Heva a alcanzar otros dmbitos de
protagonismo y otras funciones, como la funcidn legitimadora det orden existente. A este res-
pecto véase O'ConNors, L (1987): La crisis fiscal del estado, Peninsula, Barcelona y Gough,
I (1982): Economia politica del Estado del bienestar, H. Blume, Madrid.
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Una escueta mencién® del rico e intenso debate en torno de la politica
industrial, nos obliga a un doble seguimiento, cronologico y tedrico, En efec-
to, a lo largo de los 0itimos decenios se ha ido produciendo una evolucion
tanto de las practicas como de los discursos tedricos predominantes con res-
pecto a la politica industrial mds adecuada en funcidn de los objetivos plan-
teados por la misma. Los afios ochenta asisten a un predominio de lo que
podemos denominar la «no politica industrial», concepcién hartamente itus-
trada en la célebre sentencia de un conspicuo Ministro de Economia espafiol
la mejor politica industrial es Ia que no existen. Esta visidn se corresponde-
ria con lo que podemos denominar una vision neoliberal radical de 1a politi-
ca industrial, que se corresponderia con el Consenso de Washington, amplia-
mente dominante a lo largo de los afios ochenta®. Segun esta perspectiva, le
corresponderia al mercado, como mecanismo de establecimiento de precios y
asignacion de recursos, determinar los procesos que conforman el desarrollo
industrial. El sistema de precios, por tanto, debe ser «correcton, es decir,
reflejar la productividad de los factores y las preferencias de los consumido-
res, y estable, limitdndose el estado a proporcionar el marco juridico e insti-
tucional mas favorable para la accidn del mercado, procurando no distorsio-
nar las decisiones de los agentes. Esta visidn de la politica industrial no
justifica, por tanto, ninguna medida que incida de modo voluntarioso en
alglin segmento o rama industrial, al ser consideradas focos de distorsion de
las decisiones del mercado, lo que limita {a panoplia de instrumentos a medi-
das genéricas de caracter horizontal.

Una visidn menos fundamentalista, aungue también inserta en un analisis
de corte neoclasico, es la neoliberal suavizada o, segun Sanjaya Lall, visién
Jfavorecedora del mercado. Esta vision, asume la importancia de los fallos de
mercado lo gue amplia el margen de actuacion del estado para la superacidn
o correccion de los mismos, especialmente en temas como la ausencia o ine-
ficiencias en la transmision de informacion, el funcionamiento del mercado
de capitales, las economias de escala o las externalidades en la creacion y
transmision de practicas productivas. El Banco Mundial, a partir del arranque
del decenio de los noventa va asumiendo progresivamente la inexorabilidad
de cierta intervencion ptblica, especialmente en la coordinacién de decisio-
nes entre los agentes en campos como la educacidn, la cualificacién de la
fuerza de trabajo o la difusion de conocimientos, abandonando e fundamen-
talismo det Consenso de Washington predominante en el decenio anterior. Ei

4 WVéase para un repaso amplio y altamente ilustrativo en GUERRERG, D. (1995) ¥

Kosacorr, B. y Ramos, A. (1999).
3 wWiiiamson, L (1993) «Democracy and the “Washington Consensus™, en World
Development, vol. 21, n.° 8, Oxford, pp. 1329-1336.
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analisis de lo que se presentd como exitosas estrategias de industrializacién
capitalista del sudeste asiatico, como Corea del Sur o Taiwan, revelaron el
alto peso y el papel rector del estado en la dinamica industrial, no solo en el
campo de la formacion, sino también, y muy especialmente, en la promocion
de determinadas ramas o en la disposicién de financiamiento para activida-
des inversoras®. Lall, por su parte, destaca especialmente los problemas de
capacitacion tecnoldgica de las empresas a medida que se avanza en la com-
plejidad del desarrollo industrial [Lall, S. (1994)]. Esta vision, relega por tan-
to a la politica industrial a un papel meramente subsidiario de la dinamica
establecida por el mercado ya que serd el caracter mas o menos acentuado de
las deficiencias que pueda mostrar el mercado (escasa coordinacion de deci-
siones entre los capitales, dificultades para la creacién de capacidades tecno-
légicas, obstaculos para la transmisién de conocimientos, etc.), lo que esta-
blecera la estrategia de la politica industrial negando, en definitiva, al estado
un papel rector y orientador del desarrollo industrial.

Una tercera vision, es la que Sanjaya Lall denomina estructuralista. Esta
vision constata un comportamiento irregular y desigual de la dindmica de
acumulacion capitalista, sobre todo en la evolucion (brecha) de la productivi-
dad entre los centros y las areas periféricas. Asi mismo, las tesis neoshum-
peterianas referidas a la importancia de la innovacion y difusion del progre-
so tecnologico, tanto en términos nacionales como internacionales o la
constatacion de la importancia de la politica industrial come instrumento para
el acceso a las ventajas competitivas, son elementos que configuran para la
politica industrial un cierto protagonismo en la estrategia interventora del
estado [Justman, M. y Teubal, M. (1991)]. Este, es el enfoque asumido en los
afios noventa por la CEPAL y reflejado a lo largo de varias elaboraciones
[CEPAL, (1995) y (1996)]. La CEPAL, justifica una politica industrial que
denomina «activa» a partir de la observacion de las practicas de diferentes
paises con alto dinamismo industrial y exportador durante los afios ochenta,
en contraste con la atonia latinoamericana de la «década perdida», casos en
los que se observa, con sus variantes, desde un desarrollo industrial apoyado
en grandes conglomerados econémico-financieros Japon y Corea del Sur), a
casos de orientacion exportadora con apertura selectiva (modelo de la perife-
ria semi-industrializada del sudeste asiatico). En estas experiencias, s¢ perci-
be la integracion de la politica comercial, industrial y tecnolégica como el
instrumento mas poderoso de los cambios en la insercion exterior.

Paralelamente al debate tedrico, que ha venido enfrentado y enfrenta dife-
rentes visiones sobre la politica industrial, las préacticas de la misma que, a lo

¢ Banco Mundial {1993): The East Asian Miracle: Economic Growth and Public Policy,
Oxford Un. Press., Nueva York.
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largo del decenio, desarrollan los principales paises centrales, que constitu-
yen el nicleo de la economia mundial, no parece corresponderse con la
cesion al mercado de la capacidad para establecer las lineas estratégicas del
desarrollo industrial aunque si se observe un cambio en la disposicién de los
instrumentos utilizados, con la relegacion de algunos instrumentos tradicio-
nales, tales como la actuacién de empresas publicas, el financiamiento sub-
vencionado, el suministro energético o las ayndas directas a empresas, en
favor de nuevos mecanismos, tales como el poder de compra del estado, las
intervenciones orientadas a las reestructuracion y renovacion tecnologica de
algunos sectores, el establecimiento de requisitos para el establecimiento de
empresas extranjeras en determinados sectores, sin renunciar a las subven-
clones o incentivos fiscales y financieros. La propia experiencia de Estados
Unidos, asi como ia de los paises europeos, por no hablar de Japon, nos
muestra ¢! cambio hacia practicas de politicas industriales mucho més sutiles
y subrepticias que en décadas anteriores, compatibles con los acentuados pro-
cesos de internacionalizacion capitalista v de apertura de nuevos campos de
actividad para la valorizacion de los capitales que se vienen presentando en
los afios finiseculares. El apoyo que el capital reclama del estado en su dina-
mica expansiva y reproductora tiende a adaptarse a las nuevas condiciones
productivas y competitivas, que se presentan en la economia mundial, donde
la innovacién permanente, la intensificacion de las relaciones entre capitales
de las mismas o diferentes ramas y la pugna competitiva a escala suprana-
cional s¢ aceptan como las nuevas tablas de la ley.

3. LAS PRACTICAS DE POLITICA INDUSTRIAL EN ARGENTINA
Y BRASIL

El alcance y la orientacién de las politicas industriales implementadas a
lo largo de los afios noventa, difieren en el caso de los dos principales socios
del Mercosur. La experiencia brasilefia, con una larga tradicién de politica
industrial amplia, ha venido manteniendo una mayor envergadura que el con-
junto de medidas, mucho mas limitadas, que se ha aplicado en Argentina. En
efecto, desde que en marzo de 1991 se aprueba en Argentina la Ley de Con-
vertibilidad, se desarrolla un programa de politica econémica centrado en la
estabilidad macroecondmica en términos cambiarios, de precios y cuentas
publicas especialmente, fijando la paridad de la moneda por ley. Por afiadi-
dura, las reformas estructurales que acompaiian al objetivo de la estabilidad
se basan especialmente en una rapida e indiscriminada apertura comercial y
en un vasto programa de privatizaciones. No obstante, la exposicién ante la
competencia externa junto a la fortaleza de la moneda se tradujo en un ace-
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lerado deterioro de la balanza comercial, especialmente en ramas como textil
y confeccién, cuero y calzado y, muy significativamente, bienes de capital.
Asi, a partir de 1993, se retomaron algunas medidas orientadas a favorecer la
reestructuracion productiva, cuya expresion mas acabada fue el Régimen de
Especializacion Industrial (REI).

Brasil, por su parte, implement6 en 1988 una politica industrial de mar-
cado caracter a la vez sectorial e integrado, basado en amplios programas que
abarcaban cadenas productivas completas incluyendo hasta sectores provee-
dores de tecnologia, buscando incidir en todos los dmbitos responsables de la
mejora de productividad de las actividades industriales (productores princi-
pales, suministradores de materias primas, de maquinaria y equipos ¢ servi-
cios productivos). Esta ambiciosa orientacion de la politica industrial, fue cer-
cenada a partir de 1990 cuando se pasé a promover la liberalizacién
comercial como mecanismo bdsico de mejora de la competitividad de las
empresas brasilefias, al tiempo que se desarrollaban iniciativas para incre-
mentar los niveles de competencia en los mercados lo que unido a un clima
general de inestabilidad macroecondémica, supuso la coartada para eliminar el
avanzado caracter de la politica industrial de 1988 y su sustitucién por unas
medidas mas genéricas centradas no en cadenas productivas, sino en seg-
mentos concretos y empresas, scbre todo en lo referido a la modernizacién
de los aspectos organizativos de la actividad productiva’. Paralelamente, se
iniciaba también en Brasil, con retraso respecto de sus vecinos, un amplio
programa de apertura a las importaciones y al capital extranjero. Contraste-
mos, pues, los instrumentos y el cardcter de las politicas industriales imple-
mentadas en Argentina y en Brasil a lo largo del decenio.

La politica industrial argentina se ha basade en dos instrumentos princi-
pales: el abaratamiento de la incorporacidn de los bienes de capital, por un
lado, y el estimulo a la especializacion productiva para el logro de una mayor
insercidn en el comercio internacional, por otro. A partir de 1993, el Gobier-
no argentine establecié un tratamiento especial sobre los bienes de capital
consistente en una reduccién de los impuestos a la importacion del orden del
20% junto a un reintegro del 15% sobre las ventas locales de los productores
internos; es decir, se buscaba el fomento de la incorporacion de bienes de
capital a través de una reduccién de la proteccion y de un subsidio al pro-
ductor por ventas internas, siendo estos los mecanismos utilizados para aba-
ratar la difusion e incorporacién de bienes de capital en la actividad indus-

?  Un analisis del cambio de orientacion en la politica industrial que supuso el Gobierno

Collor se encuenira en COsSTA BAPTISTA, M. (1993): «Politica industrial e desestructuragao
produtiva», en AAVV.: Crise brasileira. ARios oitenta e governo Collor, DESEP-CUT, Sao
Paulo, pp. 219-274,
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trial. Estas medidas, se enfrentaron desde un principio a la restriccidn fiscal,
que limitaba poderosamente la cantidad de recursos disponibles para su
implementacion, lo que se tradujo en una debilidad del aparato institucional
encargado de gestionarla. Ademas, la propia concepcion de la politica mos-
traba limitaciones derivadas de la gran importancia dada al abaratamiento de
los bienes de capital como factor de competitividad, relegando otros aspectos
como las medidas tendentes a facilitar los procesos de reconversion produc-
tiva mediante politicas crediticias y tecnoldgicas adecuadas. Con unos dis-
cretos resultados, la politica de abaratamiento de los bienes de capital se
abandoné en 1995, no siendo sustituida por otro instrumento.

El otro instrumento estelar de la politica industrial argentina en los ulti-
mos afios, fue el ya mencionado REI, cuyo objetivo principal era el fomento
de la especializacion exportadora de las empresas industriales. Era, pues, mas
propiamente un instrumento de politica comercial que de politica industrial,
basado en un subsidio a las exportaciones que se instrumentaba en forma de
una rebaja de aranceles para la importacion de mercancias similares a las
exportadas o que formaban parte de una misma cadena productiva. El REI
era, por tanto, una ampliacion del Régimen Automotor Argentina, en el sen-
tido de ampliar a otros segmentos industriales los incentivos a la exportacion
mediante facilidades para la importacidn, pero sin los compromisos en tér-
minos de inversioén y organizacion de la produccion que se dan en el caso de
la rama antomotriz. Esa ausencia, como en el caso de la politica de bienes de
capital, limit6 la eficacia del REI como instrumento de promocién de la rees-
tructuracion industrial, actuando como un mero instrumento favorecedor de
las importaciones. Ademas, tampoco parece demostrado su efecto positivo
sobre las exportaciones, ya que los resuitados exportadores de los programas
del REI fueron inferiores al de otras exportaciones industriales [Sirlin, P.
(1999)].

Al margen de los limitados resultados, no puede afirmarse que este con-
junto de disposiciones constituyera una estrategia articulada de politica indus-
trial® con capacidad para regenerar el tejido productivo. Ademads, el carcter
subsidiario de }a politica industrial, sometido a las restricciones derivadas de
Jas exigencias de estabilidad macroeconémica, se puso claramente de mani-
fiesto con el abandono, a partir de 1996 de todos los elementos activos de la

¥ «A pesar de constituir un alivio puntual para la industria, los instrumentos aplicados se

caractetizaron por la ausencia de ura pretendida neutralidad (algunos sectores fueron muche
mas beneficiados que otros), ia falta de transparencia y de control eficaz, el disefio erroneo de
ciertas medidas de politica y la insignificante extension de aquellos instrumentos {(créditos,
polos productivos) dirigidos a los sectores mas afectados BEKERMAN, M. y SIRLIN, P. (1998),
p. 291.
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politica industrial, con excepcion del régimen automotor en e seno de Mer-
cosur, quedando Argentina sin instrumentos de politica industrial a'l no ser
ampliados, ni renovados ni reemplazados ni el programa de los bienes de
capital, ni el REL Asi, el fin de la década supone para Argeniina una ausen-
cia de politica industrial y una carencia, por tanto, de instrumentos de orien-
tacion estratégica para la redefinicion del aparato industrial.

Brasil, por su parte, ha mantenido, atn a pesar de las restricciones y la
vocacion aperturista y liberalizadora de la década, cierto peso de algunos ins-
trumentos de una politica industrial sectorial, centrados en tres segmentos o
ramas de gran capacidad articuladora de! tejido industrial, como bienes de
capital, informatica y automotriz. Asi, el segmento productor de bienes de
capital, goza de la eliminacién de imposicion para la importacion de compo-
nentes incorporados a la produccion para el mercado interno. Ademds, algu-
nas instituctones financieras publicas subsidian de modo preferente 1a adqui-
sicién de bienes de capital locales, lo que fomenta su incorporacion en el
aparato productivo e industrial. El sector informatico se beneficia de diferen-
tes medidas financieras (como financiamiento privilegiado), administrativas
{como la preferencia en las compras piblicas para las empresas de capital
local) o fiscales (como las deducciones impositivas en los casos de inversio-
nes en el sector). El segmento automovilistico, por su parte, ha venido gozan-
do tradicionalmente de un tratamiento privilegiado por parte de las diferentes
administraciones, tratamiento reforzado en el segundo guinquenio de los afios
noventa tras la apertura del primer lustro. Asi, en 1995 se establece el Régi-
men Automotriz Brasilefio, que combina diferentes medidas muy proteccio-
nistas, haciendo uso de una gran cantidad de recursos. Asi, €l régimen esta-
blecié impuestos de importacion reducidos para las compras de bienes de
capital y componentes bajo el compromiso de adquirir en el mercado interno
cantidades equivalentes a las importadas, condicionado todo ello a determi-
nados objetivos exportadores; en segundo lugar, también se establecieron
diversas exenciones fiscales y, en tercer lugar, un indice minimo de naciona-
lizacién de la produccion del 60%°.

Esta importancia de algunas medidas sectoriales que se completa con la
amplia discrecionalidad de las administraciones estatales ha permitido man-

® El peso de los recursos destinados a las politicas industriales en al ambito

automovilistico, se pone de manifiesto por Ia comparacidn con el caso curopeo. Asi, en el
periodo 1989-1997, las ayudas piblices por diversos conceptos alcanzaron en Brasil tos 920
millones de reales, frente a Jos 950 millones que en el mismo periodo se concedieron en ta
Unién Europea, con un volumen de produccién diez veces mayor. Véase TAVARES DE ARALIO,
J. (1998): «A protegao 3 indisiria automobilistica na Buropa & no Mercosuly, en Revista de
Economia Politica, vol. 18, n.° 4 (72}, octubre, dictembre, Sao Paulo, pp. 7-21,
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tener un conjunto de disposiciones, heterogéneas y poco articuladas, concen-
tradas cobre todo en el Nordeste y la Amazonia. Los estados, por su parte,
disponen de una participacién en el principal ingreso fiscal brasilefio, el
ICMS (impuesto a la circulacion de mercancias y servicios), asi como de
bancos regionales que desarrollan una intensa labor inversora y de apoyo al
tejido productivo regional. Todo ello explica la proliferacion de disputas entre
diferentes estados para lograr la localizacidn de importantes inversiones de
empresas de capital extranjero.

La comparacion entre las practicas de politica industrial de Argentina y
Brasil, nos permite concluir con vartas reflexiones. En primer lugar, en
ambos casos se arranca de un marco de plena confianza en el mercado, mas
acentuada en el caso argentino, inserto en el Consenso de Washington, a la
vez que las exigencias de estabilizacidon macroeconomica limitaran la ampli-
tud de accidn en la conduccion de las politicas industriales. En segundo lugar,
y a pesar de ello, en Brasil existen mds agentes institucionales para imple-
mentar la politica industrial que en Argentina, ya que los estados disponen de
mds competencias y recursos fiscales que las provincias argentinas para ofre-
cer amplios y generosos estimulos a tas empresas establecidas en los mismos,
en funcién de una variada gama de objetivos. En tercer Ingar, Brasi}l ha man-
tenido cierta conciencia industrial, que se manifiesta en un mayor peso pre-
supuestario y administrativo de la politica industrial y, dentro de ella, un mas
intenso protagonismo de las medidas sectoriales.

4. POLITICA INDUSTRIAL E INTEGRACION EN MERCOSURY

Una postible tipologia de los procesos de integracidn que tenga en cuenta
el enfoque predominante de Jos mismos, es la que diferencia entre el enfoque
comercial de la integracion, segiin ¢l cual ésta se basa en la concesion mutua
de ventajas comerciales, una especie de liberalizacion «negociada» entre los
socios, con objeto de lograr una especializacion sectorial de cada uno de los
mismos que se traduzca en un incremento de los flujos comerciales entre
ellos, y el enfoque productivo, que supone un proceso de integracion mas
profundo que el comercial, el cnal implica el establecimiento de una division
intrarregional del trabajo tendente a diversificar la produccién industrial y a
fomentar la articulacion intrasectorial de los socios, lo que se traduce en un
incremenio del comercio intraindustrial. La busqueda de la especializacion

W Este epigrafe recoge parcialmente Ja participacién en el 1V Curso sobre Integracion
Latinoamericana celebrado en la Facultad de CC. Politicas v Sociologia de la UCM, mayo de
1999.
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intraindustrial y del incremento equilibrado y compensado de los intercam-
bios que supone este enfoque, frente al incremento indiscriminado del enfo-
que comercial, puede ser un instrumento util de reestructuracion industrial.
Este enfoque requiere, no obstante, no solo la existencia de ciertos instru-
mentos de politica industrial nacional, sino también el establecimiento de
medidas sectoriales de alcance supranacional, es decir, para el conjunto del
area en proceso de integracidén. Repasemos como ha ido evolucionando el
enfoque de la integracion en el caso de Mercosur.

Los antecedentes del Mercosur, plasmados en el «Programa de Integra-
cién y Cooperacion Econdmica» (PICE), de 1986, se hizo bajo un enfoque
claramente productivo, concretado en la firma de protocolos sectoriales a par-
tir de los cuales se perseguia explicitamente la diversificacion en la estructu-
ra productiva y el equilibrio en los intercambios. En concreto, el n.® protoco-
lo 21, referido a la industria automotriz, establecia como objetivo «asegurar
la expansion de la industria automotriz de forma eficiente a través del apro-
vechamiento pleno de las economias de escala derivadas de la ampliacion del
mercado» asi como «fortalecer el sector de autopiezas en la estructura indus-
trial de Argentina y de Brasil»!!. Otros objetivos planteados por el protocolo
eran la expansion y diversificacion «de forma dindmicamente equilibrada»
del comercio bilateral, aumentar los indices de nacionalizacion, sobre todo de
los componentes de alto contenido tecnoldgico y estimular las inversiones en
investigacion y desarrollo tecnoldgico. Otros protocolos importantes, fueron
el n,° 1 (maquina-herramientas), el n.® 9 {biotecnologia), el n.® 11 (nuevos
materiales) o el n.° 16 (telecomunicaciones).

Tras la firma del Acta de Buenos Aires, en julio de 1990, se produce un
cambio estratégico en el caracter de la integracion. En efecto, a partir del ese
momento, s¢ abandona la variedad de medidas de politica industrial sectorial
en favor de la rebaja general, lineal y automatica de los aranceles y frente a
un objetivo centrado e¢n los intercambios intraindustriales, equilibrados y
negociados, se pasara a otro centrado en el incremento de los intercambios,
al margen de la naturaleza de los mismos. Este sera el caracter con el que
nacerd el Tratado de Asuncién que, en su articulo n.° 5, hablando de los prin-
cipales instrumentos para la constitucién del Mercado Comin» se refiere,
como primera medida a un «Programa de Liberalizacién Comercial, que con-
sistird en rebajas arancelarias progresivas, lineales y automaticas, acomparia-
das de la eliminacion de restricciones no arancelarias o medidas de efectos
equivalentes, asi como de otras restricciones al comercio entre los Estados
parte»'?. mientras que los instrumentos de caracter sectorial, arquitrabe de la

U Protocolo n.” 21: Industria Automotriz, Buenos Aires, 7 de abril de 1988,
I'l

*  Tratado de Asuncion, Asuncion, 26 de marzo de 1991.
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anterior estrategia, aparecen nombrados en cuarto lugar y de modo muy sig-
nificativamente ambiguo: «La adopcion de acuerdos sectoriales, con el fin de
optimizar la utilizacidon y la movilidad de los factores de produccion y de
alcanzar escalas operativas eficientes».

No resulta extrafio, en absoluto, este cambio en la orientacién integrado-
ra, al ser coherente con el programa de apertura que tanto Menem como
Collor estaban desarrollando en Argentina y Brasil respectivamente. Ese pro-
yecto aperturista lleva, en su aplicacion, a una creciente concepcion de la
integracion como un instrumento para favorecer su insercion en un ambito
mundial y regional cada vez mas dominado por grandes agrupaciones comer-
ciales, donde la constitucién de un bloque aporta a su integrantes mas capa-
cidad de negociacion y de atraccion de capitales extranjeros.

De e¢ste modo, el funcionamiento del Mercosur esta afectando de modo
desigual a las estructuras industriales argentina y brasilefia. El nuevo perfil
industrial argentino estd muy orientado hacia actividades vinculadas al pro-
cesamiento de los recursos naturales, como la industria alimentaria o la
explotacion de los complejos del gas y del petroleo. Mientras, en Brasil no
s¢ ha producido un cambio de esa intensidad en la estructura sectorial, man-
teniendo en lo sustancial su tradicional estructura industrial, salida de la
sustitucion de importaciones (maquinaria industrial, automotriz, equipos
eléctricos o siderurgia). Ademas, la ampliacion, en términos generales, del
mercado que supone Mercosur para los capitales ya implantados ha incre-
mentado los desequilibrios entre Argentina y Brasil en ¢l campo industrial;
asi, mientras las exportaciones industriales no llegan a la mitad de las
exportaciones argentinas dirigidas a Brasil, para Brasil, el 90% de sus
exportaciones dirigidas a Argentina son industriales. De este modo, entre
los dos socios conosurefios, se estaria consolidando una division subregio-
nal del trabajo con Argentina como suministradora de productos agrarios y
energéticos y Brasil como suministrados de produccion industrial a sus
socios. La ausencia de instrumentos interventores en el ambito industrial
del actual disefio integrador, sin duda acentia estas tendencias intensamen-
te divergentes, reforzadas por los desequilibrios entre el alcance de las poli-
ticas industriales de Argentina y Brasil, como ya s¢ comenté en el epigrafe
anterior.

No obstante, a pesar de esta tendencia general en el caricter de la inte-
gracion, han persistido algunos espacios, a lo largo de los afios 90, donde ha
primado la integracion productiva, como ha sido el caso del ramo antomotriz.
El marco en el cual se estaba desarrollando la integracién automotriz habia
sido el protocolo n.° 21, de 1988, en el que se buscaba, como ya se mencio-
né, el incremento de la capacidad productiva a través del aprovechamiento del
potencial derivado de la ampliacién del mercado, el incremento y diversifi-
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cacion «de forma dindmicamente equilibrada» el comercio automotriz bilate-
ral, buscar el equilibrio del comercio reciproco o estimular las inversiones en
investigacion y desarrollo.

La instrumentacion de estos objetivos resultd, en cambio, bastante menos
ambiciosa, segun lo plasmado en los anexos sucesivos que fueron explicitan-
do las medidas concretas tomadas por los socios, en las que se percibian un
predominio de los aspectos comerciales sobre los productives. Dichas medi-
das, se centraban en la determinacion de las mercancias del ramo que se po-
dian acoger al protocolo, las tarifas para ellas en el comercio bilateral asi
como la «Lista Comun» de partes y componentes que tendria arancel cero.
Asimismo se establecian los topes maximos de desequilibrio comercial, por
encima de los cuales la parte perjudicada podia solicitar la modificacion de
las condiciones de comercio para aumentar las exportaciones.

La composicion de las listas comunes se correspondia sobre todo con los
intercambios de las firmas montadoras de automoviles, las grandes transna-
cionales del auto establecidas en Argentina y Brasil. A la hora de negociar el
contenido y la composicién de las listas comunes, las montadoras encontra-
ban con facilidad posiciones comunes en la medida en que los acuerdos
implican unas modificaciones que podrian superar sin dificultades, bien
internamente (con reajustes entre sus plantas en uno y otro pais en ¢l caso de
estar implantadas en ambos), bien con acuerdos con firmas en situacion
inversa (en ¢! caso de estar implantada solo en uno). El caracter del protoco-
lo, como continuacién y profundizacion de tendencias previamente desarro-
lladas por las montadoras se manifestaba con nitidez en el tercer anexo, en el
que se aludia a la «importancia del intercambio registrado histéricamente
entre la Argentina y el Brasil de partes, piezas y componentes del sector
automotor»'?, sefialdndose a continuacion que los rubros objeto del mencio-
nado intercambio historico, recibirian atencion prioritaria de los gobiernos en
la elaboracion de la lista comun de tarifa arancelaria nula’®,

Las disposiciones establecidas por el Protocolo n.® 21 para el ramo
automotriz fueron sustituidas, al finalizar su periodo de vigencia, por ¢l
Acuerdo de Transicion del Régimen Automotor, de enero de 1996 y que

3 Anexo Ill al Protocolo n.° 21 Industria Automotriz, Buenos Aires, 7 de abril de 1988,

' Este carécter certificador a posteriori de tendencias ya existentes no es exclusivo de
la rama automotriz en Argentina y Brasil, sino que se corresponde con movimientos generales
en todo el espacio regional, Segan sefiala D1 FILIPPO, «en los afios noventa la formalizacion de
acuerdos otorgd fuerza y estimulo a un proceso que se inicié en la segunda mitad de los afios
ochenta. Los casos de comercio intraindustrial (...} confirman que las empresas transnaciona-
les en parte se anticiparon a la formulacion de tales acuerdos —bilaterales o subregionales de
libre comercio— y empezaron antes o paralelamente su propio integracion de hecho». Di
FiLipro, AL (1995), p. 137; el subrayado es nuestro.
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reguld el comercio automotriz hasta el 31 de diciembre de 1999, Este
acuerdo transitorio, mantuvo las practicas de comercio administrado,
incentivos a la potenciacion del comercio intraindustrial y estimulos a la
diversificacion equilibrada. En medio de una tendencia general hacia un
cardcter universalmente aperturista, comercial, de la integracidn, el ramo
automotriz ha ido manteniendo a lo largo de los afios noventa un marco
integrador activo, que ha ido buscando premeditadamente la integracion
preductiva en un flujo, que supone aproximadamente la tercera parte del
comercio intra-Mercosur. Segun lo previsto, tras el fin del Acuerdo de
Transiciéon deberia funcionar una union aduanera plena automotriz, con
libre movimiento de autos y partes con un arancel externo comun. No obs-
tante, lo que se decidid en marzo de 2000 fue un nuevo periode de transi-
cion, de seis afios, hasta el 31 de diciembre de 20035, tras el que llegara la
liberalizacion competa del comercio del sector. En definitiva, ¢l paulatino
debilitamiento del enfoque productivo de la integracion en el ramo auto-
motriz pudiera tener efectos en los niveles de complementariedad indus-
trial alcanzada en este ramo en el seno de Mercosur, siendo este efecto
algo, en todo caso, que transciende los dmbitos institucionales de decision,
situdndose mas alla, es decir, en los centros decisores de los grandes gru-
pos transnacionales implantados en el seno de Mercosur, con instalaciones
en varios paises, y que, en ultima instancia, establecen el grado de articu-
lacion entre las mismas.

5. CONCLUSIONES

En los epigrafes anteriores, hemos visto la creciente divergencia entre las
politicas industriales de Argentina y Brasil asi como la deriva crecientemen-
te comercial del enfoque predominante en el proceso de integracion que se
viene dando en el Mercosur, compatible con el mantenimiento de espactos en
los que funcionan algunas regulaciones orientadas al logro de una integracion
productiva. El funcionamiento de Mercosur no ha sido favorecedor, en termi-
nos generales, de la reestructuracion industrial en Argentina y Brasil. Unica-
mente, en el dmbito automovilistico, se han producido algunos movimientos
en ese sentido. Ello debe ser comprendido a partir de dos elementos; en pri-
mer lugar, aunque no el mas determinante, por la existencia a lo largo de los
afios noventa de un régimen especial en el seno del proceso de integracion,
que ha estimulado las inversiones y modernizacion conjuntas, el intercambto
equilibrado y, en definitiva, la intensificacion de la articulacion productiva en
¢l ramo. El segundo elemento, ha sido el caracter profundamente transna-
cionalizado del ramo automotriz en Argentina y Brasil, dende las tendencias
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al equilibrio de los intercambios o al reparto complementario de tareas no
dejan de ser ajustes gestionados «internamente» por los grandes grupos trans-
nacionales. Es aqui donde se puede situar el encaje entre ambos elementos:
un régimen como el que ha venido regulando la integracién automotriz en el
seno de Mercosur solo ha podido ser posible dado el caricter del ramo. Asi,
la integracion en el Mercosur, sus modalidades o efectos, solo pueden ser
comprendidas no ya a partir de la 16gica capitalista sino, especialmente, a
partir de la logica del capital transnacional.

Ello debe llevarnos a reflexionar sobre la importancia y el alcance de la
politica industrial en el seno de un proceso de integracion, tanto en el ambi-
to interno a cada uno de los socios como en el plano supranacional. Frente a
las tendencias propias del capital transnacional, el grade de incidencia de las
acciones de los estados es relativamente deébil. La alternativa, no obstante, no
debe ser abandonar cualquier pretension de orientar los procesos de desarro-
llo industrial y complementariedad productiva. Al contrario, partiendo de las
limitaciones constatadas, una politica industrial subregional coordinada pue-
de incrementar y repartir mas homogéneamente las eventuales ventajas deri-
vadas de un proceso de integracion, ademas de paliar o reducir los fuertes
impactos productivos y laborales derivados de la apertura. Si bien, como se
ha dicho, no es muy grande el margen dejado por la dinamica de los grandes
grupos transnacionales, cada vez menos sensibles a las politicas para incidir
en su localizacion y en otras decisiones, solo la existencia de instrumentos
vigorosos de intervencion puede ser eficaz para hacer bascular el caracter de
la integracion hacia otras dimensiones que no sean la mera pugna competiti-
va entre fracciones locales del capital.
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