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RESUMEN

Este articulo pretende aportar a la definicion del concepto de Complementacion Productiva que
deberia impulsarse para que la integracion regional, quizas el mas importante instrumento de
desarrollo de que disponen en la actualidad los paises socios del MERCOSUR, logre efectivizar su
potencial. Se fundamenta que la complementacion “espontanea”, explicada por las visiones
convencionales de la teoria del comercio internacional y que va en linea con las “reformas”
aplicadas en décadas recientes, resulta insuficiente para avanzar de modo acelerado en el
“desarrollo econdémico” concebido como un conjunto de objetivos que tienen en su centro al
crecimiento econdmico de largo plazo, con los ritmos y caracteristicas necesarias para la dinamica
se difunda ampliamente en la poblacion. Se interpreta la trayectoria del ajuste industrial de las
economias de la region en las ultimas décadas, para terminar preguntando si dicho ajuste puede
conducir a una expansion compatible con los objetivos del desarrollo dadas las caracteristicas
basicas del proceso de globalizacion de la economia mundial y la posicion que ocupa la region en el
mismo. Se esbozan algunas lineas que podrian tener efectos practicos para determinar los objetivos
de la promocién y se ejemplifican posibles instrumentos, mediante una clasificacion de sectores que
requeririan de politicas diferenciadas. Finalmente, se reflexiona acerca de las posibilidades de
realizacion de acciones de este tipo en el contexto actual de “Relanzamiento del MERCOSUR”.

Palabras clave: Industrializacion, MERCOSUR, Integracidon econdémica, Desarrollo, Politica
Industrial

ABSTRACT

This article discusses what kind of productive complementarities are needed between the
Mercosur’s countries, in order to maximize the contribution to industrial development of the
integration process, taking into account the international restrictions related to the Peripherical
structural characteristics of the region. “Laissez faire” or ‘“spontancous” complementarities,
explained by conventional international trade theories, resulting from the way in which “structural
reforms” were applied in the last decades, are not sufficient to drive a long run development,
decreasing productivity gaps between the region and the industrialized countries, and including
population broadly in this process. After looking at the trajectories of industrial adjustments, a
question is made about the future of this process, and the limited possibilities of a sustainable
expansion within the actual restrictions and without changes in the Mercosur’s structural policies.
Some sectors are selected to show some possible complementarity oriented industrial policies.
Finally, this document includes some reflections about the opportunity for this kind of policies in
the context of the present political process known as “Relanzamiento del Mercosur (Mercosur’s re-
launching)”.
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INTRODUCCION'

Este documento pretende aportar a la definicion del concepto de Complementacion Productiva y de
las politicas que se le asocien, que deberia impulsarse en el momento actual, a la vista de las
necesidades del desarrollo productivo y de los problemas que el mismo presenta en estas
economias, para que la integracion regional, quizas el mas importante instrumento de desarrollo de
que disponen en la actualidad estos paises, logre efectivizar su potencial. En un sentido amplio,
cualquier proceso de integracidon econdémica entre varios paises, aunque involucre solamente
aspectos comerciales implica alguna forma de especializacion productiva de los paises para
abastecer el mercado ampliado, asi como cambios en las importaciones y exportaciones desde o
hacia terceros paises como resultado de esa reestructura sectorial interna. Por la via de la
especializacion en algunos sectores, los socios producen mas eficientemente y se “complementan”

para abastecer las respectivas demandas internas y las de terceros paises.

Las “reformas estructurales” de las tltimas décadas, hasta el propio proceso de integracion, se han
llevado adelante bajo la hipotesis de que la accion del sector privado, librada de las trabas que el
Estado le impuso en el modelo de desarrollo latinoamericano, conduciria a estos paises en una
senda de desarrollo. En una dura critica reciente, Stiglitz (2003) sefiala que en los paises
latinoamericanos la “estrategia de reforma que prometid crear una prosperidad sin precedentes ha
fracasado de una manera casi sin precedentes”, porque “se basaba en un concepto erroneo de lo que
hacia funcionar a una economia de mercado y en un analisis desacertado de la funcion que
correspondia al gobierno”. Entre un conjunto de aspectos para una nueva agenda de reforma, este
autor indica como un elemento muy importante a las politicas industriales, que en “el ultimo cuarto
del siglo XX adquirieron injustificadamente una mala reputacion”, agregando que “la politica
industrial puede ser un instrumento eficaz para impulsar el crecimiento, pero también puede
emplearse de manera indebida. Actualmente conocemos algunas formas de aumentar la
probabilidad de que dichas politicas sean eficaces y reducir la probabilidad de abuso.”

En este trabajo se fundamenta que las formas de complementacion “espontanea”, explicables por las
visiones convencionales de la teoria del comercio internacional y alineadas con la logica basica de
las “reformas” aplicadas en décadas recientes, resultan insuficientes para avanzar de modo
acelerado en el “desarrollo econdmico”, concebido como un conjunto de objetivos que tienen en su
centro al crecimiento econdémico de largo plazo, con los ritmos y caracteristicas necesarias para la
dinamica se difunda ampliamente en la poblacion.

El capitulo 1 se destina a resumir dichos objetivos y sefialar algunas de las caracteristicas de la
estructura productiva regional que podria hacerlos posibles, por contraste con las tendencias

' Varias partes de este documento fueron redactadas inicialmente para la Comision de Desarrollo Productivo
de la Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur (CCSCS) con el apoyo de la Fundacion Ebert, y para
un documento presentado en la Cumbre de Mercociudades, setiembre 2003.



actuales. Se refiere un modelo tedrico para interpretar la trayectoria del ajuste industrial que vienen
experimentando las economias de la region en las ultimas décadas, para terminar preguntando si
dicho ajuste puede conducir a una expansion compatible con los objetivos del desarrollo en el
contexto de las caracteristicas basicas del proceso de globalizacion de la economia mundial y la
posicion que ocupa la region en el mismo. Luego se caracterizan los principales cambios de las
estructuras industriales de las mayores economias del MERCOSUR, entendiendo que son ellas las
que van a demarcar los espacios mas importantes sobre los que la complementacion productiva

pueda desarrollarse.

En el capitulo 2 se proponen bases para conceptuar un tipo de Complementacién Productiva que
contribuya a que el ajuste industrial de la region se complete en direccion a los objetivos del
desarrollo. Le llamaremos (provisoriamente) Complementacion Productiva Intraindustrial (CPI)
porque involucra un mayor desarrollo de los intercambios comerciales internacionales de dos vias
en la misma rama, que el que se daria a partir de la complementacion “espontanea” o del “laissez
faire”. Se esbozan algunas lineas que podrian tener efectos practicos para las acciones de
promocion del desarrollo econémico en el marco del MERCOSUR y se proponen algunos
instrumentos para promover la CPI y la competitividad a la luz de una clasificacion de sectores que

requeririan de politicas diferenciadas.

En el capitulo 3 se resumen los principales aspectos desarrollados en el documento y se los
contrastan brevemente con las propuestas de “Objetivo 2006, presentado por Brasil en el marco del
“relanzamiento del MERCOSUR?”, que implican nuevos instrumentos que puedan ser utilizados o
potenciados para promover la Complementacion Productiva, discutiendo algunos aspectos que

podrian ser importantes pero que no estan incluidos en la propuesta brasilefia.

1. DESARROLLO E INDUSTRIALIZACION DEL MERCOSUR EN LA
GLOBALIZACION

1.1 Los objetivos del desarrollo y una vision de largo plazo de las economias del MERCOSUR

Una concepcion del desarrollo para la region que se basa en el caracter periférico de las economias
que la conforman (en los recuadros 1 y 2 se sintetizan las principales caracteristicas de la economia

mundial que fundamentan esta afirmacion) apuntaria a los siguientes seis objetivos:

i) Crecimiento del PBI sostenible en el tiempo, es decir reduciendo la volatilidad
(principal causa de las bajas tasas de crecimiento de largo plazo de las economias de Argentina,
Uruguay y Paraguay) y la vulnerabilidad externa, problemas endémicos de balanza de pagos de las

cuatro economias



ii) Crecimiento del PBI por habitante con tasas superiores a las de los paises
desarrollados, lo que implica la reduccion de la brecha de ingresos que separa al mundo

iii) Crecimiento con generacion de empleo productivo y reduccion continua de la
proporcion de subempleados en el total de la fuerza de trabajo, es decir que las actividades con
productividad elevada sean el motor de la generacion de puestos de trabajo. Este es un factor clave
para lograr la disminucion de la pobreza y una distribucion del ingreso mas progresiva, lo que
implica una tendencia a la mejora de los salarios, reduccion de su dispersion, mayor salarizacion de
las economias (aumento de la masa salarial en el PBI) y supone una mayor participacion de las
PYMES en el producto

iv) Con impactos controlados sobre el medio ambiente y la destruccion de los recursos
naturales
V) En el marco de una integracion regional como el MERCOSUR, la asimetria y profunda

heterogeneidad entre paises y regiones supone que los avances en los objetivos anteriores deben
distribuirse entre los cuatro paises socios, atendiendo a su vez, desde una visién compartida, los
problemas de las regiones mas rezagadas en términos de estos objetivos.

vi) Estos objetivos econdémicos deben ser compatibles con objetivos politicos:
democratizacion de las sociedades y defensa de su soberania y autodeterminacion

La clave principal para el avance en estos objetivos es la capacidad de incorporar conocimientos y
tecnologia a la estructura productiva, tanto en los productos como en los procesos productivos.
Notese que esta es una concepcion “estrecha” del desarrollo, que fija la Optica sobre las fuerzas
productivas. Es evidente que estos aspectos, que podriamos considerar como las condiciones
“fisicas”, tienen su correlato en las estructuras sociales y politicas, que en este trabajo
consideraremos de modo parcial cuando se le considere imprescindible.

El modelo de desarrollo basado en la industrializacion con elevada proteccion, imperante en las
economias de Argentina y Uruguay hasta la década de los 60, y que desde los 70 esta en
transformacion, permitio algunos avances en el objetivo iii) pero fue ineficaz, en el largo plazo, para
los objetivos 1) y ii); a diferencia del caso de Brasil, en que el modelo sustitutivo fue mas exitosos y
pudo prolongarse hasta fines de los 80 y principios de los 90, y permitiendo avances significativos
en los objetivos 1) a iii).



RECUADRO 1. Crecimiento y volatilidad de los paises del MERCOSUR 1960-2003
Tasas de crecimiento anual PBI (regresiéon logaritmica)
Periodo Argentina | Brasil Paraguay | Uruguay Mundo
1960-1970 2.6 7.3 3.8 1.2 5.1
1970-1980 1.5 7.8 8.0 3.0 3.7
1980-1990 -0.7 3.0 1.7 1.0 34
1990-2003 1.9 2.6 1.8 1.9 35
1960-2003 1.5 4.7 44 2.0 3.7
Desviacion estandar de la tasa de crecimiento segun periodos
1960-2003 6.0 5.0 3.7 44 1.6
1980-2003 6.2 3.3 3.6 5.3 1.3

Fuente: FMI-EFI varios numeros, 2003 est. FMI 2003

- La tasa de crecimiento de Brasil hasta 1980 fue muy elevada, y mas elevada que Argentina y Uruguay en
todo el periodo, asimilandose al nivel de ingreso por habitante de estos paises. Es el Unico pais que
converge (por mayor crecimiento) a la economia mundial hasta 1980.

- Los desemperios de Argentina y Uruguay convergen entre si desde 1980, y se asimilan a partir de 1990
(desde 1994 las tasas y fluctuaciones son practicamente equivalentes en estos dos paises)

- La volatilidad de Argentina y Uruguay es creciente periodo a periodo (desviacion estandar 80-03 es mayor
que 60-80) y muy superior a la de Brasil y la del Mundo, lo que sefiala que la baja tasa media es explicada
por periodos de fuerte crecimiento compensados por crisis profundas. La volatilidad (desv. Estandar) es
mayor para todos los paises a la tasa de crecimiento luego de 1980.

- Paraguay no solo es el mas pobre, sino que cada vez es mas pobre en relacion al mundo y aun respecto
al mal desempenio del Rio de la Plata. Lleva ya mas de dos décadas reduciendo su PBl/habitante en un 1%
anual, dado que es el de mayor tasa de crecimiento poblacional (media 2.9% anual en 1960-2002)

Sin embargo, el agotamiento de ese patron de crecimiento para los tres paises tiene su expresion
comun en el incumplimiento del primer objetivo (i): se producen crisis recurrentes de balanza de
pagos causadas principalmente por la escasa competitividad que alcanzaron los sectores industriales

que fueron el motor del crecimiento orientado hacia dentro de cada pais en el periodo anterior.

El recuadro 1 muestra los desempenos comparados de largo plazo de los cuatro paises, colocando
como referencia a la economia mundial. Se observa que Argentina y Uruguay, paises que disponian
al inicio del periodo de un nivel de ingreso por habitante notoriamente superior a los restantes
socios (no referido en el cuadro) tienen un desempeilo muy malo, con una insuficiencia dindmica
que acentia el “subdesarrollo”, es decir su distancia con respecto a una economia mundial que crece
con mas velocidad. La elevada volatilidad es un problema serio para los cuatro socios, pero en
especial para los rioplatenses. Paraguay, el pais mas pobre en la comparacion (situacion que

comparte con algunas regiones de Brasil e inclusive de Argentina) presenta un desempeiio de largo



plazo que deberia preocupar a todos sus socios regionales, luego de mas de dos décadas de
retraccion en su ingreso por habitante.

El moderado crecimiento de la exportaciones primarias en relacion a las crecientes demandas de
importaciones asociadas a los efectos del proceso industrializador y las limitaciones de los diversos
mecanismos implementados para promover exportaciones industriales a efectos aumentar la
competitividad global de la industria (atn tomando en cuenta los impresionantes saldos comerciales
manufactureros de Brasil en los 80), implicaron la necesidad de reorientar la politica de desarrollo
hacia un modelo mas abierto.

1.2 Aperturay desarrollo industrial en los noventa: las fases del ajuste

Desde la década del 60, Brasil experimentd varios impulsos aperturistas tendentes a moderar las
principales efectos negativos del proceso anterior sobre el funcionamiento de la macroeconomia y
la eficiencia industrial, pero parciales en cuanto a su alcance (eliminacion o reduccion limitada de
los instrumentos de proteccion industrial) y que no duraron mas de cinco afios. El proceso de
apertura fue impulsado en Uruguay y Argentina desde la década de los 70, en Uruguay se continu6
gradualmente con reversiones parciales que no alteraron la tendencia, mientras que en Argentina se
revirtio significativamente en los 80°.

Desde la segunda mitad de los 80 (aproximadamente 1987-1988) se inicia un decidido proceso de
apertura unilateral en los dos socios mayores. La apertura se acelera con la liberalizacion del
comercio intrazona derivada del Tratado de Asuncién, de modo que entre 1990 y 1995 el
crecimiento del comercio mutuo implica un impacto fuerte para estos tres paises. Ademas se
consolida el proceso de apertura respecto a terceros con un Arancel Externo Comun (AEC) del
MERCOSUR que es muy inferior en su media a los niveles arancelarios preexistentes a mediados
de la década de los 80, y que supone una apertura comercial todavia mas relevante respecto a la
proteccion vigente durante el modelo sustitutivo de importaciones.

Paraguay no siguié un modelo sustitutivo de importaciones, por esa razon (entre otras) no desarrollo
un sector industrial, y se configura actualmente como la economia mas pobre del grupo,
conservando su especializacion productiva mas fuertemente ligada a la base agricola-primaria, a la

energia y al comercio de frontera.

Numerosos estudios dan cuenta de la evolucion industrial de estos paises durante la ISI en el marco
de un modelo seguido por la mayoria de los paises latinoamericanos y de sus principales problemas,

? La tasa de crecimiento de la poblacién paraguaya fue de 2.8% anual en el periodo 1980-2000, lo que implico
una caida del PBI por habitante en torno al —1% anual.

3 En Bittencourt y Domingo (2002) se establecen anélisis econométricos vinculando la apertura comercial con
la recepcion de inversion extranjera. A esos efectos sintetizamos el proceso de apertura unilateral de los



asi como de la transformaciéon productiva que se viene llevando a cabo, espasmédicamente y con
fuertes oscilaciones en Argentina y Uruguay desde los 70 y en Brasil especialmente en la ultima
década®.

A efectos de sintetizar la direccion de los cambios, interesa recurrir a alguna modelizacion general
sobre el “ajuste”: desde un esquema orientado por la proteccion industrial y una fuerte participacion
estatal en la orbita de lo productivo, hacia un “régimen de incentivos” predominantemente abierto y
privatizado. Cimoli y Katz (2001) proponen un modelo de analisis que pretende dar cuenta de los
impactos de la apertura econdomica y de otras “reformas estructurales” sobre la demanda y oferta
agregadas; lo que a su vez impone transformaciones sectoriales (ramas de la produccion que se
expanden y otras que se contraen) e intra-sectoriales (cambios en el nimero y tamafio asi como en

la propiedad de las empresas).

El proceso de ajuste seglin estos autores se puede esquematizar tedricamente en tres “fases” desde
el punto de vista de la oferta y demanda agregadas’. Concentrando la atencion en los sectores
industriales, la primera fase se caracteriza por un acelerado aumento de las importaciones
competitivas de la produccion nacional y por respuestas diferentes de acuerdo a las ventajas
comparativas naturales y desarrollo tecnoldgico que hubieran alcanzado los sectores o empresas.

Justamente, el objetivo de esta fase es provocar la reasignacion de recursos y el movimiento
empresarial mediante el choque “competitivo”. Por lo tanto es una etapa contractiva, se reduce la
produccion industrial agregada y los empleos e ingresos que ella genera directa o indirectamente,
que eran la médula del proceso de crecimiento anterior. Aumenta la tasa de desempleo de la fuerza
de trabajo, caen los salarios y hay capacidad ociosa industrial. Desaparece un numero importante de
empresas que no soportan las pérdidas asociadas a la baja de los precios provocada por la presion
competitiva de las importaciones.

En la fase II sobreviven las empresas mas eficientes, de modo tal que se estabiliza y comienza a
recuperarse la produccion industrial interna, mientras que se contiene el crecimiento de las
importaciones. Se desencadenan procesos de exportacion debidos a la nueva situacion competitiva
de las empresas sobrevivientes y al entorno de menores salarios y desempleo de los recursos

productivos, que supone menores costos para las empresas, a la vez que se posibilitan saldos

cuatro paises mediante un indicador de proteccion construido a partir de una extensa revision bibliografica
sobre la evolucion de las politicas de comercio exterior y cambiaria en los mismos.

*En Bittencourt (1999%) se refieren varios trabajos sobre las estructuras industriales de estos paises en los
noventa. Otras referencias a textos clave sobre el desarrollo industrial de Argentina y Brasil en el marco del
conjunto latinoamericano, entre los que cabe mencionar a autores como Furtado, Fanjzylber, Tavares, Ferrer,
etc. pueden encontrarse en la web de la catedra de Economia de América Latina, Facultad de Ciencias
Econdmicas y de Administracion, Universidad de la Republica (Uruguay) www.ccee.edu.uy/ensenian/catecal
> No se resumiran aqui algunas cuestiones (como servicios publicos, energia, telecomunicaciones, servicios
financieros e infraestructura de transporte) que han tenido cambios radicales en la Gltima década, en especial
por los procesos de privatizacion e ingreso masivo de ET, de cuya regulacion adecuada dependen en gran
medida calidad y precio de esos servicios, que son aspectos clave para la competitividad industrial.



exportables por la contraccion de la demanda agregada. El conjunto de empresas industriales
responde a esa contraccion con una reestructura que mejora su rentabilidad, pero también entran
nuevas empresas.

La fase III constituye el periodo de recuperacion de la demanda agregada, a partir de los mayores
ingresos que generan las empresas reestructuradas. Teoricamente, deberia esperarse que se desaten
los “animal spirits” del capitalismo, y que el sector empresarial sea capaz de expandirse hacia el
exterior exportando e internacionalizandose, y de competir eficientemente con las importaciones en
el mercado interno, en estas economias estructuralmente mas abiertas que en el pasado. Se entraria
de este modo en una fase de expansion que podria superar los niveles de produccion existentes en el
momento inicial del ajuste, sobre bases mas solidas y sostenibles.

Sin embargo, también es posible imaginar otras trayectorias. Para entender cuales pueden ser las
mismas, es necesario observar los efectos del ajuste ya no a su nivel agregado, sino en términos de

especializacion sectorial y de cambios intra-sectoriales.

Respecto al cambio en la especializacion productiva, el efecto de la apertura implica tedricamente
que la economia se especializa en direccidon a su ventaja comparativa estatica, que en América
Latina se asocia a la dotacion de recursos naturales’; con mayor o menor velocidad de acuerdo al
grado de desarrollo tecnologico que los sectores industriales hayan alcanzado antes de la apertura.
Es decir que las ramas industriales que contaban con proteccion redundante achican sus margenes
de rentabilidad, pero pueden sobrevivir; mientras que las que requerian de la proteccion tienden a
desaparecer. Katz (2000) y numerosos trabajos de CEPAL (1996 y 2002, por ejemplo) muestran
como las estructuras industriales de la mayoria de los paises latinoamericanos han tendido a
especializarse en productos de base agricola, minera y petroquimica, en particular en bienes de
consumo poco diferenciados e insumos de uso difundido, que combinan una elevada escala
productiva y uso intensivo de recursos naturales.

1.3 Problemas de la especializacion sectorial y los comportamientos empresariales: jhacia un

modelo industrial dindmico o a la “trampa de bajo crecimiento”?

Mas alla de que se sigue dependiendo de exportaciones basicas sobre las que los mercados de los
paises desarrollados tienen subsidios y mecanismos de proteccion; en el largo plazo, aunque se
lograra la apertura de los paises desarrollados a las exportaciones primarias o semi industrializadas
de América Latina, la especializacion de estos paises se realiza en productos donde el comercio

% La irrupcién de Asia en el comercio internacional implicé que si alguna vez los paises de América del Sur
pudieran aparecer como abundantes en mano de obra dentro de la distribucion relativa mundial de factores
productivos, durante las Gltimas décadas no han ocupado ese espacio. Las industrias latinoamericanas
intensivas en mano de obra no han soportado la competencia asiatica tanto en los mercados internos como en



internacional presenta tendencias de largo plazo muy poco dindmicas por razones que van mas alla
de las politicas comerciales: presentan una elasticidad ingreso de la demanda de largo plazo muy
baja y una elasticidad precio muy alta (véase Recuadro 2, punto 1).

Por otra parte, Cimoli y Katz (2001) apuntan a un argumento de caracter tecnologico. Estas son las
ramas de la produccion donde mas lentamente se incorpora tecnologia en la economia mundial, y
por lo tanto, una vez alcanzada una escala eficiente, la capacidad de estos productos para continuar
aumentando la productividad del trabajo es escasa en relacion con otras manufacturas, y de alli
provienen limitaciones en el dinamismo en sus inversiones, en su capacidad de contratacion de
fuerza de trabajo, y especialmente, en su aporte posible para la reduccion de la brecha de
productividad que separa a los paises periféricos de los centrales.

En definitiva, si estos son los sectores predominantes dentro de las estructuras industriales, pasaran
dos cosas: el producto fisico por trabajador serd menor que en economias tecnoldogicamente mas
avanzadas, cuestion que no es compensada por la evolucion de los precios en el largo plazo’ (Ver
recuadro 2, punto 7) y por lo tanto no puede esperarse que sus valores crezcan a una tasa superior a

la correspondiente a los sectores industriales de las economias centrales o de Asia.

Estos argumentos forman parte del pensamiento originado en Prebisch hace més de cinco décadas,
pero no solamente son propios del pensamiento latinoamericano, ya que son considerados como
posibilidad en numerosos articulos de economistas anglosajones (Krugman, Stiglitz, Rodrik, etc.).
Técnicos del Banco Mundial (De Ferranti et al, 2001) admiten algunas de estas ideas® en un
interesante documento sobre el desarrollo y el empleo en América Latina, que los autores titulan
“Desde los recursos naturales a la sociedad del conocimiento”. Sin embargo, a juicio de los autores,
las experiencias de paises ricos en recursos naturales hoy desarrollados (EUA, los noérdicos de
Europa, Australia y Nueva Zelanda) muestran que en el proceso de desarrollo no hay que “ir en
contra” de la dotacion de factores. El lector puede quedarse con la esperanza de encontrar en ese
texto como se puede hacer para fomentar el pasaje hacia la sociedad del conocimiento, porque dicho
documento no menciona orientaciones en tal sentido o medidas concretas. Tampoco se revisa la
contradiccion existente entre este nuevo planteo y el paquete de medidas propuestas en BM (1991,
1997), aplicadas en mayor o menor medida en estos paises, sobre las que dificilmente pueda
concluirse (en coincidencia con Stiglitz, 2003) que hayan contribuido a mejorar las capacidades

tecnologicas endogenas de la region.

terceros mercados, y han tendido a perder peso en los noventa respecto a su participacion historica dentro de
las estructuras industriales de estos paises.

7 En la teoria Ricardiana, la desigual evolucién de productividades entre estos sectores es compensada por
mejoras en los precios relativos de los bienes tecnoldégicamente menos intensivos.

¥ Resulta de interés rescatar una cita de Adam Smith inserta en ese documento, quien en 1776 formulaba: “/os
proyectos de mineria, en lugar de reponer el capital en ellos empleado (..) comiinmente absorben tanto el
capital (utilizado) como el stock. Son los proyectos, por lo tanto, que entre todos los posibles, cualquier
prudente legislador que desee el incremento de capital de su nacion, menos elegiria para darle algun apoyo
extraordinario...” (traduccidn propia), cita tomada de De Ferranti et al (2001)



RECUADRO 2. Hechos estilizados sobre la globalizacion comercial

1. El volumen de exportaciones manufactureras se multiplica por 36 en la segunda mitad siglo
XX, impulsado por los productos de alta y media tecnologia, mientras que el comercio de productos
agricolas se multiplica por 6 (Tasa anual media 7.6% manufacturas contra 3.5% agricolas) (sobre
datos de OMC, www.wto.org)

2. En el afo 2000 el 64% de las exportaciones mundiales son originadas en Paises
Desarrollados (50% destinadas a otros paises centrales; 26% entre paises europeos; 7% entre EUA y
Canadd; 14% destinadas hacia Paises en Desarrollo); mientras que el 31.4% es originado en el
mundo subdesarrollado, que en casi dos terceras partes se dirige hacia paises desarrollados (21% del
total), solamente el 10 % restante es comercio Sur-Sur. (CEPAL 2002, sobre datos COMTrade)

3. América Latina realiza aproximadamente el 6% de la exportaciones mundiales, una sexta
parte de ese comercio es intra-latinoamericano (1% del total mundial). Si se elimina a México del
total, el resto de AL muestra una participacion decreciente en tendencia (desde 4.5% en 1985 a poco
mas del 3% en 2000). Estos paises crecen como mercado importador, desde un 3.4% en 1985 a un
6.1% en 2000. Asia emergente alcanza el 23% de las exportaciones mundiales (14% del comercio
mundial dirigido a Paises Centrales y 8% intra Asia emergente) con porcentaje creciente en las
ultimas décadas desde un 16% en 1985 (CEPAL 2002, sobre datos COMTrade)

4. En las cifras globales, el crecimiento del comercio mundial en las ultimas dos décadas no se
traduce en tasas elevadas de crecimiento del PBI en la comparacion con 1950-1973 (edad de oro).
Sin embargo, los Paises en Desarrollo extrovertidos crecen mas que los cerrados. CEPAL (2002)

5. Disminuye el ritmo de crecimiento del comercio mundial a inicios del siglo XXI, con la
recesion europea y japonesa. (FMI-WEQ, 2003)
6. En América Latina se perfilan dos formas diferenciadas de insercion comercial

internacional: la de México y América Central, exportadora de manufacturas hacia EUA; y la del
Sur, exportadora de bienes intensivos en recursos naturales para todo el mundo y manufacturas
predominantemente a sus vecinos regionales. (Mortimore, 1995, CEPAL 2002)

7. Se verifica empiricamente la tendencia secular al deterioro de la relacion de términos de
intercambio de América Latina, es decir la caida del precio relativo de las exportaciones respecto al
precio de las importaciones en el largo plazo, expresada en la caida de los precios relativos
internacionales de los productos basicos, desde 1870 hasta fines del siglo XX. CEPAL (2002),
Ocampo y Parra (2003), Bértola y Williamson (2003)

Los dos argumentos (el tecnologico o de oferta y el de precios o demanda) conducen a postular lo
que puede llamarse “trampa de bajo crecimiento”. Este es un equilibrio que puede cumplir en el
largo plazo con el objetivo i) del “desarrollo”, pero seguramente no podra permitir avanzar en los
objetivos ii) y iii). En términos de la nocion de “ajuste” que se esta explicando, la fase Il podria
conducir a una expansion de la produccion quizas sostenible en el tiempo, pero seguramente
insuficiente para reducir la brecha de ingresos que separa a estos paises de las economias mas
desarrolladas; o para crecer a un ritmo similar o mas cercano al de las economias asidticas.
Ademas, la generacion de empleo productivo no seria muy dinamica, factor que impacta
directamente en las condiciones de la pobreza y distribucion del ingreso.

Referido a los aspectos distributivos, existe un argumento tedrico adicional que sugiere tomar con
cuidado el tipo de especializacion intensiva en recursos naturales, como la agro exportadora o

minera. El modelo neoclasico, base tedrica sobre la que se estructura el pensamiento liberal, predice



que del aumento de la especializacion en un bien que usa intensivamente un factor productivo, la
remuneracion de ese factor crecera mientras que se reduciran las remuneraciones de los restantes
factores.

La marcada especializacion agricola o en productos extractivos producird, segin este modelo
analitico, un incremento de la renta de la tierra o de las ganancias de los concesionarios de
explotacion extractiva, en relacion con la rentabilidad de otras formas de capital y los salarios.
Estudios recientes sobre la historia econdomica de la region muestran que la relacion renta/salarios se
multiplicé por 7 en Uruguay y por 6 en Argentina entre 1880 y 1911, periodo en que ambos paises
crecieron orientados hacia el exterior en su insercion ganadera-cerealera dentro del sistema
capitalista mundial (Bértola y Williamson, 2003).

En paises donde el comportamiento historico de los grandes propietarios de la tierra no se ha
inclinado hacia la acumulacion sino hacia el consumo suntuario, esta no es una buena noticia
respecto a la dindmica que podria derivarse en el futuro de una redistribucion del ingreso en esa
direccion. Tampoco es una buena noticia desde el punto de vista de los trabajadores, que no
participarian en gran medida de los ingresos generados por este tipo de crecimiento econdmico.
Esta especializacion no estaria contribuyendo con el logro de los objetivos que tienen que ver con la
reduccion de la brecha de ingreso real por habitante que separa a estos paises de las economias
centrales y con la difusion de los frutos del crecimiento hacia el conjunto de la poblacion (Objetivos
i1) y iii)), ademas de que aumenta significativamente los riesgos ecologicos (Objetivo iv).

A efectos de terminar de considerar desde una perspectiva tedrica los posibles resultados de la Fase
IIT del “ajuste”, y volviendo al esquema analitico que ofrecen Cimoli y Katz (2001), falta observar
que ocurre dentro de cada sector productivo en las Fases I y II del ajuste. En general, pero
particularmente en sectores donde la escala productiva es un determinante relevante de los costos
unitarios, las empresas mas afectadas son las de menor tamafio. Hasta las empresas grandes a escala
local por lo general son pequefias o medianas en la escala internacional. De hecho, en esta fase se
espera que se produzca un proceso de concentracion de la produccion, porque muchas de las
medianas quedaran fuera de la produccion, quizas reduciéndose menos el numero de empresas

pequeias debido a la racionalizaciéon y tercerizacion de actividades de las grandes.

Como parte de este proceso de concentracion, las empresas que estdn en mejores condiciones
competitivas seran las filiales de ET, siempre que sus matrices decidan realizar las inversiones
necesarias para adecuar sus filiales al nuevo entorno competitivo; o que vean una oportunidad en
adquirir empresas nacionales con valores de mercado deprimidos por la fase I del ajuste.

En la fase I predominan las estrategias defensivas, con reorganizacion productiva basada en la

reduccion del empleo; en la fase II muchas empresas ven mejorada su rentabilidad y perciben

nuevas oportunidades de negocios, por lo que comienzan a invertir en expansion de capacidad. El
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proceso de transnacionalizacion de los sectores industriales por la creciente presencia de ET se ha
acelerado, de tal forma que son éstas las que lideran el proceso de recuperacion.

En el recuadro 3 se sintetizan algunos elementos clave del proceso de transnacionalizacion de la
economia mundial, y el lugar que ocupa América del Sur en el mismo. A diferencia de Asia y
parcialmente México (y algunos otros paises de Centro América y Caribe), salvo excepciones, las
filiales de ET en América del Sur no se insertan en los Sistemas Internacionales de Produccion
Integrada (SIPI), es decir que no forman parte de las cadenas de provision de los mercados
mundiales a partir de alguna especializacion en productos o parte de proceso de los bienes que estas
empresas producen segmentadamente dentro de su red. Cabe entonces la duda respecto a si las ET
modificaran sus comportamientos tradicionales en direccion a una mayor expansion exportadora,

requisito necesario para el éxito de la fase III del ajuste industrial.

RECUADRO 3. Hechos estilizados sobre la transnacionalizacion o globalizacion productiva a
fin de siglo XX

1. “Boom” de la Inversién Extranjera Directa (IED) en el mundo en segunda mitad de los
noventa, llegando a valores de 1.1 y 1.3 billones de ddlares en 1999 y 2000. UNCTAD (2002)

2. Emitida por Paises Desarrollados (1 billén del 1.3) y recibida por ellos en un 75%, aunque
también crece la recibida por Paises en Desarrollo, pierden participacion. En 2001 cae la IED y los
paises en Desarrollo recuperan participacion a 30%.

3. El motor del proceso es una ola de Fusiones y Adquisiciones en Paises Desarrollados (1
billén en 2000)
4. Esta ola de compras de empresas que coincide con desregulaciones de servicios publicos,

aceleré temporariamente la tendencia de la IED mundial desde su tradicional concentracion en
actividades manufactureras hacia los servicios

5. En la primera mitad de los noventa, las ET realizaban mas de un tercio del comercio
mundial dentro de su propia red de filiales (intrafirma), y participaban en otro tercio mas como
compradoras o vendedoras; lo que implica que las ET controlaban o por lo menos ejercian influencia
sobre mas de dos tercios del comercio mundial. Menos de un tercio del comercio internacional se
realizaba entre empresas no transnacionalizadas.

6. En los Paises en Desarrollo dos esquemas:

- ASIA recibe mas IED manufacturera y con mas estabilidad, fuertemente exportadora

- MERCOSUR recibe IED con un patron similar a los Paises Desarrollados, la ola de F&A en
paises subdesarrollados se concentra en el MERCOSUR especialmente por privatizaciones o
cambios de manos desde capital nacional de empresas previamente privatizadas.

- México es una situacion intermedia

7. Crecimiento de los Sistemas Internacionales de Produccion Integrada o de las estrategias de
integracion internacional compleja de las ET, caracteristicas de la Fase Transnacional de desarrollo
del sistema econdmico mundial (anticipada por Trajtenberg y Vigorito, 1982)

En la seccion siguiente se resume la evolucion general de las industrias de estos paises: su dinamica
y principales determinantes, la especializacion productiva y su situacion actual en términos de
posibilidad de expansion de la capacidad productiva, a los efectos de sentar algunas hipotesis: i) que
en las ultimas décadas los sectores industriales de la region han procesado las fases [ y II del ajuste,
ii) que muchas de las previsiones de este modelo general coinciden con la evolucion econdmica de
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la region, y iii) que en el momento actual estan ingresando en la fase III (con diferentes grados de
avance en Argentina y Brasil).

Dado que el proceso de integracion en el MERCOSUR debe ser un instrumento a favor de un
desarrollo exitoso de la fase Il del proceso de ajuste, esta caracterizacion ayuda a fundamentar cual
es el concepto de Complementacion Productiva consistente con los objetivos del desarrollo en el
actual momento de transicion. Ademas, permite identificar algunos sectores o bloques de la
produccion industrial que pueden ser objeto prioritario de acciones a favor de dicha
complementacion.

1.4 Hechos estilizados sobre la transformacion industrial en Brasil y Argentina

RECUADRO 3. Hechos estilizados sobre la evolucion industrial en Brasil

BRASIL: PBI Y PBI INDUSTRIAL (TRIM)
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El PBI crece a un ritmo medio ligeramente superior que la industria, de modo tal que se produce una
leve desindustrializacion desde 1998. Luego de una fase de crecimiento 92-98, la industria se estanca
relativamente, con una leve tendencia creciente. No pasan mas de tres trimestres de caida industrial sin
que el Estado intervenga para recuperar el nivel: las Medidas Provisorias de 1995 y la Devaluacion de
1999 son los ejemplos mas claros.
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BRASIL: PRODUCCION INDUSTRIA Y CAPACIDAD INSTALADA
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Tomando indice anual, la industria crece significativamente en 2001 y 2002. El indicador de uso de
capacidad se reduce en esos mismos afios, lo que estaria implicando que ademas de crecer, la industria
brasilefia amplié su capacidad productiva (seguramente via importantes inversiones) en estos dos
ultimos afios. Podrian estarse reconstituyendo las cadenas de proveedores locales: mientras la industria
crecié en 2001 y 2002, las importaciones de insumos industriales cayeron en ambos afios.

Inversiones: miniciclo inversor en 1994-96, liderado por bienes de consumo duradero (Laplane et al,
1998). En 1997 se anuncian fuertes inversiones en petroquimica, quimica, siderurgia, papel y celulosa;
mas de 50 mil millones de doélares en 96 y 97 y mas de 40 en 98-99, orientadas a mecanica y
petroquimica (50% en 98-99) y quimica. Reduccién de montos en Alimentos y Siderurgia que pese a
ello continuan invirtiendo grandes sumas; caen las cifras para ramas de menor peso como electronica,
celulosa y papel y otras ramas tradicionales. Rodrigues (2000)

Reestructura sectorial: Las industrias de alimentos y bebidas son las que mas crecen de modo constante
entre 1985 y 1999, pero reduciendo su valor agregado. La industria quimica se mantiene como la de
mayor peso, con una fuerte recuperacion en la segunda mitad de los noventa. Automotores aumenta su
participacion significativamente, asi como las de materiales eléctricos y de comunicaciones. Entre otras
industrias de tecnologia media o alta, pero de menor tamafio relativo, otras industrias mecanicas
disminuyen su peso, mientras que las de quimica fina lo aumentan. Las tradicionales intensivas en mano
de obra (textiles, vestimenta, calzado, papel, etc) caen significativamente, con la excepcion de las de
madera y muebles que crecen levemente.

Transnacionalizacion: la participacion de las ET en las ventas de las mayores empresas industriales paso
de 50% en 1989, a 60% en 1997, antes del gran ciclo de F&A que se dio en 1998-2000. En 1997 estaban
mayoritariamente trasnacionalizados los siguientes sectores industriales: Automotor, Quimica, Maq. y
eq. Informatica, Maq. y equipos. (Laplane et al. 2001) En Alimentos las ET deben haber superado el
50% de las ventas en 2000.

Siqueira (2000) identifica una tendencia creciente del volumen de produccion industrial que en
1999 supera en 16% el nivel de 1985, pero una caida en el valor producido que es 22% inferior en
1999 que en 1985. La discrepancia entre volumen y valor se explica por los cambios en los precios
relativos derivados del proceso de apertura, la evolucion de los precios internacionales y la politica
cambiaria. El autor sefiala su preocupacion por el predominio de produccion intermedia en la
estructura industrial brasilefia (responsable en parte del deterioro del precio relativo internacional de
esta industria), dejando planteada la pregunta sobre como pasar a una economia de consumo de

masas, aumentando la produccion de bienes de consumo final; asi como cuales son las medidas para
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elevar la intensidad tecnoldgica de la industria; los dos aspectos que considera claves para su
evolucion futura.

Vistos desde la perspectiva del modelo de ajuste de Cimoli y Katz (2001), los datos que presenta
Siqueira (2000) pueden ser reinterpretados. El ajuste comenzo en 1987 y se estaria completando la
fase II en el momento actual. La contraccion prevista en la fase I fue significativa entre 1987 y
1991, pero posteriormente fue atenuada por el masivo ingreso de capital de los noventa y el
programa de estabilizaciéon expansivo que esos capitales hicieron posible a partir de 1993-94. La
expansion de la demanda agregada interna fue de tal magnitud que se multiplicaron las
importaciones permitiendo a la vez aumentos de la produccion industrial orientada basicamente
hacia el mismo mercado.

Los inicios del siglo XXI marcan el punto en que el nivel reestructurado de produccion es similar o
apenas mayor que el de 1985, momento actual en que se define si la transicion hacia el futuro
completa una fase III expansiva de largo plazo sobre nuevas condiciones competitivas; o si se
ingresa en una trampa de bajo crecimiento (quizas sostenible y estable). La clave para eludir la
“trampa” es lograr una expansion del mercado interno compatible con el equilibrio de la balanza de
pagos: como dicha expansion va a presionar fuertemente al alza de las importaciones, se requiere un
crecimiento de las exportaciones (via diversificacion y mejora tecnologica) que las sostenga.

Otra dimension relevante para pensar en las posibilidades de complementacion productiva
atravesando las fronteras de los paises socios del MERCOSUR se refiere a la localizacion
geografica de la produccion industrial dentro de Brasil. En los noventa y hasta 1997 se percibia una
desconcentracion de inversiones desde el Estado de San Pablo hacia un amplio conjunto de estados
(Minas Gerais, Bahia, Parand, Pard, Rio Grande do Sul, Espiritu Santo, Santa Catarina,
Pernambuco, etc). Mas recientemente se observa una marcada orientacion de la localizacion de las
inversiones hacia el eje Rio de Janeiro- San Pablo, como continuidad de la desconcentracion desde
los nucleos industriales de este ultimo estado (deseconomias de aglomeracion afectando
especialmente a la zona de ABC) hacia otras localizaciones en el interior de San Pablo, estados
vecinos u otros relativamente cercanos que ofrecen condiciones adecuadas al “cambio en el patron
de desarrollo brasilefio luego de la apertura comercial” (segin opina Rodrigues, 2000) en especial

Ceara, Bahia, Minas y Parana.

Existe la posibilidad de que Rio de Janeiro y San Pablo se transformen en ciudades mundiales
como las principales bocas de conexién de Brasil con la economia mundial. Esta posibilidad
implica que en el futuro mediano plazo se produzca una reconcentracion de actividades productivas
en el eje San Pablo-Rio, o cierta desconcentracion de plantas productivas en varios estados pero con

aglomeracion de actividades estratégicas y servicios especializados a las empresas en ese eje.
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RECUADRO 4. Hechos estilizados sobre la evolucion industrial en Argentina

ARGENTINA: PBI Y PBI INDUSTRIAL
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Argentina vivio un proceso marcado de desindustrializacion en la década pasada, con crecimientos
del PBI mayores que el crecimiento industrial; y recesiones industriales mayores que los del PBI. En
2002 la industria es casi un 14% mas pequefia que 10 afios antes. Debe acotarse que el sector
automotor estuvo bajo un régimen especial de comercio regulado en el MERCOSUR vy limitaciones
de importaciones de extrazona, que permitié su gran expansion hacia el mercado interno y hacia
Brasil.

Capacidad instalada: CEP N°40 (2003) identifica un proceso de destruccion de capacidad instalada
desde 1998. La recuperacion de 2003 esta liderada por sustitucion de importaciones (automotriz,
textiles, vidrio, etc), los que mas se habian contraido en 1997-2002; y por exportadores consolidados
(cadenas agroalimentarias, petroquimicas, metalicas basicas). Las primeras todavia tienen margen de
capacidad ociosa; las exportadoras estan casi en uso de su capacidad plena. Como muchas de ellas
son productoras de insumos de uso difundido podran constituirse en el cuello de botella de la
reactivacion si no se producen inversiones que amplien la capacidad.

Inversiones: se percibe cierta recuperacion de las intenciones de inversion orientadas a los sectores
exportadores en la reactivacion muy reciente. (CEP 2003)

Reestructura sectorial: hasta 1997 aumenta el peso de las ramas recurso natural intensivas
(alimentos), RRNN y escala intensivas (metalirgicas basicas, petroquimicas) y de consumo
duradero (automotor). Caen tradicionales mano de obra intensivas (textil/vestimenta, papel e
imprenta, etc) y Bienes de capital - mecénicas. En la recesion posterior se sostienen las ramas RRNN
intensivas a su vez exportadoras, con caidas en automotriz y mecéanicas que las ubican en 2002 con
produccion inferiores al 40% del nivel alcanzado en 1997. (CEP 2003)

Transnacionalizacion: las ET pasan del 37% de las ventas de las mayores empresas industriales al
60% en 1998. Las ventas de ET se concentran en: Automotor, Alimentos, Quimicas (incluye
petroquim), Petroleo. Solamente en frigorificos, siderurgia/aluminio y textiles predomina el capital
nacional, porque las ET controlan menos del 20% de las ventas. (Chudnovsky y Lopez, 2001)

La economia de Argentina se enfrenta a un dilema mucho mas fuerte que el brasilefio respecto a la

reactivacion de su sector industrial en el momento actual y respecto a la expansion de su capacidad

productiva hacia el mediano y largo plazo. Luego de cinco afios de fuerte contraccion, se constatan

sintomas de destruccion de capacidad instalada, y algunos sectores (en espacial los productores de

insumos industriales) que exportan y proveen otras industrias, dentro de la reactivacion sustitutiva

de importaciones que se vive en 2003, estan llegando al tope de su capacidad. La expansion futura

requerird de nuevas inversiones, y éstas de que logre constituirse un modelo industrial creible. En
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un contexto donde el flujo de capitales va a ser escaso y ya no se vivirdn burbujas del mercado
interno como la que moder6 los efectos contractivos del ajuste en los noventa, la consolidaciéon del
MERCOSUR se transforma en pieza clave de las perspectivas industriales argentinas.

Los dos paises tienden a una especializacion industrial que se intensifica en el uso de los recursos
naturales, en menor grado en el caso de Brasil. Esto tiene que ver con la trayectoria que tienen sus
exportaciones y su insercion internacional. Y en este aspecto se encuentra la clave para poder

anticipar cual puede ser el desenlace de la fase actual del ajuste.

RECUADRO 5. Hechos estilizados sobre la estructura y dindmica del comercio exterior de
Argentina y Brasil

La especializacion exportadora de Argentina y Brasil al mundo desarrollado se concentra en un
conjunto de rubros primarios, alimentos, intensivos en escala y recursos naturales (petroquimica y
metalicas). Brasil logra colocar magnitudes significativas de manufacturas complejas, como aviones,
autopartes, vehiculos, pero que no llegan a alterar su especializacion basica; sino que aparecen como
rubros aislados en su insercion comercial respecto a los paises desarrollado.

El comercio reciproco es mas intraindustrial. Brasil es el unico destino significativo de las
exportaciones argentinas de automoviles y otras manufacturas complejas, que son el principal
cambio en la estructura exportadora durante los noventa. Brasil llega a comprar un tercio de las
export argentinas en 1998; mientras que Argentina llega a 14% de las exportaciones brasilefias en el
mismo afio. Para algunas industrias brasilefias (la automotriz, por ejemplo) el mercado argentino es
muy relevante, de tal modo que la contraccion del comercio con ese pais (en 2002 pasa a 4% del total
exportado por Brasil) hizo sentir su impacto.

Importaciones de Brasil y su dinamica industrial como determinante, una porcion muy significativa
de las import de Brasil son insumos industriales. Las importaciones de bienes de consumo detienen
su crecimiento en 1997 y se contraen desde ese afio. Datos de www.mdic.gov.br

Peso de las ET en el comercio exterior y el comercio intramercosur. En Argentina las ET controlaban
mas del 40% de las exportaciones e importaciones en 1998, y una proporcion todavia mayor de las
exportaciones al Mercosur (Chudnovsky y Lépez, 2001) En Brasil las ET manejaban en 1997 la
mitad de las export y un 63% de las import, tomando como total a las mayores 500 empresas del
pais. (Laplane et al, 2001)

En resumen, la insercion comercial de Argentina y Brasil respecto al mundo desarrollado en el
momento actual reproduce la relacion de sistema Centro — Periferia que Prebisch elaboro
teoricamente hace mas de medio siglo, aunque modificada porque ahora se exportan manufacturas
con gran contenido en recursos naturales en lugar de bienes primarios. Lo que cambia respecto a esa
relacion basica es que ahora Brasil exporta una proporcion mayor de manufacturas complejas
también a mercados de la OCDE, que aunque todavia muy baja puede ser creciente.

Por otra parte, pese a la trabas en los mercados agricolas y otros sensibles (como el textil) el mundo

esta mas abierto a los intercambios manufactureros. Ademas hay nuevos actores en el mundo y en
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el comercio internacional, el comercio intra-latinoamericano aumentd y aparece Asia como uno de
los mercados importadores potencialmente més dinamicos en las préoximas dos décadas. China pasa
a ser uno de los mercados mas importantes para Argentina en el 2003 y para Brasil fue su segundo
mercado después de EUA en el 2002 (considerando los paises europeos individualmente).

Pueden existir posibilidades para una insercion internacional mas dinamica de estos paises, que
rompa con el cerco de hierro que la especializacion primaria le impone al crecimiento econémico.
Pero ello dependera de acciones de politica comercial externa y de politicas productivas que estas
sociedades decidan llevar adelante, apuntando a modificar la estructura de su comercio exterior.
Porque las tendencias derivadas de la especializacion “espontanea”, es decir en ausencia de tales
politicas, no parecen otorgar muchas posibilidades para eludir la trampa de bajo crecimiento.

En el caso de Argentina, un nimero reducido de grandes empresas concentra el 90% de las
exportaciones. Estas son, a su vez, las que se vinculan con el perfil de especializacion al conjunto de
la economia, a diferencia de las medianas y pequefias exportadoras mas intensivas en mano de obra
y tecnologia. La promocion de éstas ultimas es sefialada por el Centro de Estudios para la
Produccion (CEP 2003) del Ministerio de Economia y Produccion de Argentina, como un camino
estratégico, lo que supone crear condiciones para el desarrollo de una cultura exportadora,
emprendimientos empresariales conjuntos y redes regionales de proveedores/clientes. Cabe
adelantar que las recomendaciones que se formularan en este trabajo se dirigen en una linea similar.

Por ultimo, las industrias de la region terminaron el siglo XX al momento de concluir su ajuste
mucho mas transnacionalizadas que anteriormente. Pese a la apertura comercial, las estrategias
globales de las ET ubican a sus filiales manufactureras en los paises del MERCOSUR con
estrategias o formas de expansion basicamente orientadas al mercado (Chudnovsky y Lopez, 2001;
Laplane et al, 2001; Masi, 2001; Bittencourt y Domingo, 2001).

El Unico caso relevante de complementacion productiva gestionado por las ET mediante su
racionalizacion internacional intrafirma se encuentra en el sector automotor, en el que las filiales
muestran una especializacion por modelos que abastecen ambos mercados, lo que permite a
Argentina saldos comerciales favorables en el comercio de vehiculos que se destinan a adquirir
autopartes brasilefias. Este sistema integrado se relaciona con el régimen especial de regulacion que
se aplico en los noventa (Bittencourt, 1999b). Puede decirse que la médula del crecimiento de las
exportaciones de manufacturas con tecnologia alta o media de Argentina se origind en este régimen
acordado con las ET del sector. Dificilmente pueda calificarse esta complementacion como
espontanea o producto del “laissez faire”, por el contrario, es altamente probable que sin este
régimen el “ajuste” industrial argentino fuera mucho mas duro. En otro trabajo encontramos que es
este sector el Unico en el que la emergencia del MERCOSUR y de los flujos de comercio que se le
asocian son un determinante significativo de los flujos de IED (Bittencourt y Domingo 2002)
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Si bien en el caso de Brasil las ET no presentan coeficientes de exportacion significativamente
menores que las empresas nacionales, sus coeficientes de importacion si resultan mas elevados
(Laplane et al, 2002), por lo que se deduce que recurren mas intensamente al uso de insumos
importados, adaptandose con mayor velocidad que las firmas nacionales al proceso de apertura, lo
que implica costos en términos de la densidad del tejido industrial. En cualquier caso, las
exportaciones manufactureras de las ET en los cuatro paises estan muy poco dirigidas a sus paises

de origen y se orientan hacia otros paises de la region especialmente (Chudnosky y Lopez, 2001)

Habida cuenta de la una parte muy relevante del comercio mundial se encuentra influida o bajo
control de estas empresas con sus redes intrafirma, mayoritarias en el comercio mundial de
manufacturas complejas (y exclusivas en diversos sectores), el hecho de que no incluyan a los
paises de la region dentro de sus estrategias de provision de los mercados mundiales, implica en
buena medida quedar marginados de dichos mercados. Por lo tanto, una politica comercial externa
apuntando al desarrollo de estos paises debera contener instrumentos de negociacién con estos
agentes, apuntando a que modifiquen, por lo menos parcialmente, sus estrategias

predominantemente orientadas a los mercados locales.

2. COMPLEMENTACION PRODUCTIVA PARA EL DESARROLLO FRENTE A LA
HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL DE LAS ECONOMIAS DEL MERCOSUR

2.1 El concepto de complementacion productiva necesaria para el “desarrollo”

La definicion de complementacion productiva puede abarcar un nimero muy grande de areas de
accion de las empresas, y hasta el momento no hemos encontrado referencias analiticas de cual es el
concepto a utilizar para poder sentar las bases del fomento de la cooperacidon entre economias que
se integran.

Sin embargo, tanto por las necesidades del ajuste industrial hacia el desarrollo, como por la
emergencia del “relanzamiento del MERCOSUR?”, resulta imprescindible establecer algunos puntos
que permitan abordar el tema de los instrumentos disponibles o a crear en diversos &mbitos publicos

para impulsar la complementacion y la competitividad.

Como se sefal6 en la introduccion, una primera forma de Complementacion productiva se puede
plantear a partir de las ventajas comparativas “estaticas”, es decir la dotacidon de recursos (capital,
tecnologia, trabajo calificado y no calificado, etc.) que cada economia disponga en abundancia
respecto a las demas en un momento dado. Como los precios de esos factores seran menores que en
las otras economias, al producirse la apertura y el intercambio aumentara la produccion de los

bienes que los utilizan intensivamente.
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Esta logica funciona en la realidad, y explica el tipo de especializacion de las economias del
MERCOSUR en su insercion en la economia mundial, lo que conduce a un estilo de relaciones de
tipo Centro- Periferia. Sin necesariamente “ir en contra” de los recursos naturales, desde la
perspectiva del “desarrollo” parece claro que no son estos sectores hacia donde hay que orientar los
recursos publicos escasos para la promocion. Ademas de los problemas referidos anteriormente, es
posible fundamentar que, para los paises de la region en la fase actual de la globalizacion, la
especializacion de acuerdo a las ventajas comparativas estaticas tiende a inhibir el desarrollo de
ventajas comparativas dinamicas, porque conduce a insuficiencias en el cambio tecnoldgico y la
acumulacion de capital (fisico y humano) todavia mas graves que las del pasado, en relacion con los
ritmos en tendencias de la economia mundial.

Cuando las economias son mas parecidas entre si, en sus condiciones tecnologicas o factoriales, la
apertura puede tender a generar otro tipo de intercambios, que no reproducen las condiciones de
Centro Periferia, y que se basan en la realizacion de economias de escala de plantas productivas y
de firmas; en la generacion de externalidades positivas por crecimiento de grupos relacionados de
empresas y en procesos de aprendizaje, entre otras razones. La especializacion derivada de tales
fuerzas puede ser mas intra industrial, en el sentido de que puede conducir a una distribucion mas
equitativa de industrias de similar tecnologia entre paises, que comercian variedades de productos
de ramas similares.

Sin embargo, las mismas fuerzas que pueden provocar esa distribucion mas equitativa de los
sectores altamente productivos (como las escalas de planta, externalidades, o el aprendizaje) pueden
también inducir procesos de aglomeracion territorial de las empresas “modernas” en ciertas
localizaciones, lo que puede tender a generar otra version del modelo Centro — Periferia (Krugman,
varios trabajos). Este, que suele aparecer como un fendémeno comun a las experiencias de
industrializacidn, va en contra de los paises de menor tamafio o de menor desarrollo relativo en sus
procesos industriales cuando se integran en condiciones asimétricas. En estos casos intervienen el
devenir historico y las instituciones como factores clave, como lo reconocen numerosos destacados
autores dentro de la “corriente principal” del pensamiento econémico (Dani Rodrik, uno de los
autores mas citados, ha realizado o coordinado varios estudios sobre paises de industrializacion
reciente en los que se resalta el papel decisivo de las instituciones, disponibles en

www.ksghome.harvard.edu).

Por lo tanto, para que el ajuste productivo de la region se complete en direccidon a los objetivos del
desarrollo, se requiere de formas de complementacion diferentes a las basadas exclusivamente en la
ventaja comparativa, que apunten al mejoramiento de la estructura productiva en su insercion
internacional y simultdneamente a que no se reproduzcan las relaciones Centro-Periferia entre los
paises de la region. Para resumir el concepto, a esas formas le llamaremos Complementacion
Productiva Intraindustrial (CPI) porque en ellas las relaciones entre empresas o intraempresas
implican un mayor desarrollo de los intercambios comerciales entre paises de dos vias en la misma

rama.
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En un encuentro de expertos convocados por CEPAL en 1995 (Gana, 1995) se discutid
especificamente este tema para el MERCOSUR. Los resultados de esa reunion no fueron
conceptualmente importantes, mas alla de mencionar reiteradamente que era necesario desarrollar el

pensamiento sobre el fenomeno, sus caracteristicas y las posibles orbitas de accion publica.

Sin embargo, algunas de las reflexiones que se produjeron en esa reunion nos pueden servir de
punto inicial hacia el concepto de CPI que estamos buscando. Primero, concebirlo como conjunto
de acciones publicas y privadas destinadas a aunar diferentes capacidades productivas con el
objetivo de mejorar la eficiencia y competitividad mediante la actividad conjunta de los agentes
radicados en los paises socios. El concepto debe ser tomado, en tal caso como una filosofia de
accion o estrategia de politica publica, como orientacion general de medidas concretas destinadas a
promover las sinergias entre diferentes disponibilidades de recursos y capacidades existentes en los
paises que se integran, de modo tal que las nuevas capacidades resultantes de esas acciones
permitan mejorar la competitividad en el abastecimiento al mercado ampliado y las exportaciones

hacia terceros paises.

Un segundo enfoque apunta a reflexionar sobre la complementacion como una relacion entre
empresas independientes. Supone una relacidon continua o estable en el tiempo, y no de operaciones
comerciales aisladas en el mercado abierto. Por lo tanto, requiere de cierta cualidad asociativa o
cooperativa estable, y como tal, estad sujeta a los problemas generales de los contratos “en
situaciones de incertidumbre e informacion asimétrica”, como el “riesgo moral”. Es muy dificil
establecer un formato general “a priori”, porque las caracteristicas de la incertidumbre y la asimetria
de informacion variaran en cada sector o segmento de mercado particulares. Es probable que este
tipo de relaciones se desarrolle en “cadenas productivas complejas, en las que intervienen

numerosos agentes productivos”. Gana (1995)

En tercer lugar, la transnacionalizacidén de las empresas o la complementacion dentro de la red de
filiales preexistentes de una ET amplia las posibilidades de complementacion internacional respecto
a la que realizan otros tipos de empresas, dado que pueden segmentar procesos productivos o
generar especializaciones horizontales, haciendo uso de los canales de comercio internacional intra

firma.

2.2. El concepto de CPI y los “clusters”: ;es posible impulsar la formacién de “distritos
industriales marshallianos” que crucen las fronteras nacionales?

A partir de los estudios de Michael Porter, y del analisis de casos “paradigmaticos” de desarrollo
productivo con empresas de mediano tamaifio (como en varias regiones de Italia) se ha desarrollado
una literatura bastante amplia respecto al fendémeno de la formacion de agrupamientos de empresas
(“clusters™), en los que la existencia del grupo mejora las condiciones productivas de cada una de
las empresas, de modo tal que sin las relaciones econdmicas y sociales que se establecen en el
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ambito grupal éstas no serian competitivas. Esta caracterizacion, como lo reconocen la mayoria de
los autores, se basa en analisis de A. Marshall en el siglo XIX, por lo que se les suele llamar
“distritos marshallianos” (DM). Utilizaremos conceptos derivados de estas escuelas para senalar
algunas posibilidades de accion extendiendo las ideas que explican el éxito de los “clusters” y las

politicas para promocionarlos al espacio de la integracion internacional.

Segun sefialan Altenburg y Meyer-Stamer (1999), no hay definiciones generalmente aceptadas de
“clusters”. En un sentido amplio, se refieren a la concentracion local de ciertas actividades. Mas
precisamente, se pueden incluir en esta categoria toda aglomeracion de firmas en un espacio
geografico delimitado, que presentan un perfil de especializacion distintivo y en el que existen
flujos de comercio y cierta especializacion entre firmas. Los distritos marshallianos (DM) son
aglomeraciones de este tipo, pero con redes densas, normas culturales y valores comunes y una red
compleja de instituciones que facilitan la diseminacion del conocimiento y la innovacion. No todos
los “Clusters” son DM, sino que estos ltimos son el resultado de un proceso evolutivo en el que a
partir de un agrupamiento de empresas localizadas comienzan a generarse interacciones y un
ambiente de relaciones que potencia las posibilidades de cada una y el conjunto, generando un
circulo virtuoso que combina acumulacioén de capital, especializacion productiva y flexibilidad al
conjunto para atender cambios en la demanda. Los DM son “clusters” con capacidad de innovacion
desarrollada.

Estos sistemas interesan porque fomentan oportunidades de eficiencia colectiva a partir de la
realizacion de economias externas positivas, bajos costos de transaccion y accion conjunta. Es decir
que la cercania provoca efectos positivos externos (asociados al ambiente que genera el
agrupamiento) y por acciones conjuntas decididas por las empresas. Entre los primeros pueden
contarse:

- existencia en la zona de trabajo calificado para las actividades en que el cluster se concentra

- atraccion de compradores por variedad de oferta dentro del perfil de productos

- facilitamiento de vinculos hacia atras y hacia delante entre firmas

- intenso intercambio de informacion entre instituciones, firmas e individuos; lo que fomenta un
ambiente creativo y de confianza mutua entre las empresas por el desarrollo historico de una
identidad socio-cultural, valores comunes y conciencia de pertenencia a la comunidad. En los
clusters exitosos (o distritos marshallianos) existe una infraestructura institucional que apoya sus

actividades, que cuenta con asociaciones civiles en las que los empresarios participan activamente.

Pueden existir ciertos grupos de empresas con algin perfil productivo mds o menos definido en
torno un tipo de productos en algunas areas geograficas, pero cuyas interacciones no estén
desarrolladas. Muchas veces, segiin estos autores, las externalidades no aparecen por escasez de
espiritu empresarial, barreras al intercambio de informacion, falta de confianza entre las empresas u
otras restricciones “soft”, sobre las que algunos mecanismos institucionales pueden actuar con
razonables probabilidades de éxito, de modo de comenzar a generar un circuito virtuoso que los

ponga en camino de distritos marshallianos. Las relaciones entre ambiente y confianza son una
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clave: para que las empresas adopten individualmente una estrategia cooperativa tienen que creer
que las otras empresas también van a cooperar, una vez que todas perciben los beneficios el
ambiente cooperativo se generaliza y se multiplican las externalidades positivas y sinergias. Visto
que los DM han sido los unicos casos exitosos de competitividad que involucran masivamente
empresas de tamafio reducido, observar donde existen grupos de empresas que configuren
potenciales “clusters”, o eventualmente, donde estos podrian crearse, constituye una de las

alternativas mas claras para la utilizacion de politicas industriales.

Los textos sobre economia internacional sefialan que la existencia de economias externas positivas
derivadas de la aglomeracidon es una razén suficiente, aun dentro de la “corriente principal” del
pensamiento econdémico, para promover activamente el desarrollo de los sectores que tengan esas
caracteristicas. El problema, sefialan, es que encontrar donde estan las externalidades (por lo general
asociadas a fallas de mercado) es muy dificil, y los riesgos de politicas mal aplicadas son mayores
que sus beneficios esperados.

Para economias como la uruguaya y la paraguaya, y también posiblemente para la Argentina,
comprender que las politicas industriales se justifican porque permiten promover un conjunto
mucho mas amplio de sinergias que las que indican los textos, es una cuestion clave para la
intervencion adecuada del estado. El tamafio de las empresas y del mercado es tal que dificilmente
sean identificables “clusters”, alin en la definicion amplia de Altenburg y Meyer-Stamer (1999), que
por si mismos puedan evolucionar hacia DM. Este problema lo sefialamos en Bittencourt y Masi
(2001) donde analizando las perspectivas de desarrollo de los socios pequefios del bloque,
fundamentabamos la industrializacion exportadora como la estrategia mas adecuada para el
desarrollo en estos casos, estrategia cuya viabilidad depende de la profundizacion del MERCOSUR.
Promover actividades que generan sinergias y externalidades positivas parece ser un objetivo muy
claro de la politica industrial. Los problemas que sefialan los textos quizas puedan ser resueltos
mediante una adecuada implementacion de la promocidn, en la linea del planteo de Stiglitz (2003).

Por otra parte, luego del proceso intenso de transnacionalizacion de las economias de la region,
corresponde preguntarse acerca de si es necesario un tratamiento diferenciado de promocion al
capital nacional desde una optica de desarrollo. La respuesta inicial a esta pregunta es positiva,
porque ademas de las constataciones ya citadas respecto a que las ET contribuyen poco a
transformar la relacion Centro — Periferia en lo que tiene que ver con su papel en el comercio
internacional; si bien aportan tecnologia en los sectores en los que se radican, su papel es nulo o a
veces negativo en el proceso de generacion de capacidades tecnoldgicas enddgenas, porque realizan
I+D casi exclusivamente en sus paises de origen y casi no se conectan (por lo menos no lo hacen

espontaneamente) con los sistemas locales de C&T.

2.3 Instrumentos de politica segiin diferentes tipos de sectores productivos
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A partir de las ideas respecto a la identificacion de clusters, asi como de las caracteristicas de la
trasformacion industrial en Argentina y Brasil (y otras relacionadas con las potencialidades y
problemas de los socios menores que no se mencionan en este trabajo), se plantean algunas
categorias de sectores/empresas que cumplen con tres condiciones: primero, por diversos criterios
juegan un papel importante hacia el desarrollo, en segundo lugar pueden ser objeto de CPI y en
tercer lugar requieren de politicas diferenciadas.

Tanto las clases que se plantean, como las ideas respecto a politicas e instrumentos, no deben
considerarse como propuestas maduras, sino simplemente como ejemplos de acciones que
pretenden ilustrar como los criterios generales que se vienen manejando podrian tener alguna
expresion en instrumentos de politicas, éstas u otras, que deberian elaborarse mas detalladamente.
pero quizas con criterios generales similares a los que se seleccionan aqui. Agrupamos estos

sectores/empresas dentro de varias categorias:

1. Sectores tradicionales intensivos en mano de obra. (Textil/vestimenta, Madera-muebles,
calzado, productos de plastico y metalicos varios para consumo final, etc.). Las firmas que integran
estos agrupamientos presentan ciertas condiciones productivas, por tamafio y tecnologia, es decir
que no constituyen micro empresas de baja productividad’. Complementando algunas politicas
horizontales de apoyo a las Pymes, en este caso las acciones deben priorizar la asociatividad,
promoviendo la creacion de un ambiente que estimule el aprendizaje, la innovacion y el
mejoramiento continuo; en el que se vaya desarrollando la conviccion de que las relaciones estables
con otras empresas de la region pueden incidir positivamente en la dinamica local. El desarrollo de
este tipo de politicas requiere, por lo menos, de la existencia de algin agrupamiento incipiente o

pequetio en el pais en el punto de partida.

Como de lo que se trata es de articular o promover condiciones de intercambios de informacion,
tecnologia y acuerdos internacionales de cooperacidon entre empresas de un mismo sector, las
camaras empresariales de los diferentes paises pueden jugar un papel importante en estos disefios
institucionales.

Los pasos iniciales podrian ser, a modo de ejemplo, los siguientes:

a) promover el didlogo entre los potenciales interesados locales para identificar
proyectos de complementacion que puedan ser econdmicamente viables,

b) identificar y/o crear instituciones que operen como “broker” (coordinadores,
organizadores, representantes), que pueden ser dependencias municipales pero preferentemente
podrian ser privadas o mixtas, cuya funcién en estas etapas iniciales seria la de colaborar en la
identificacion los problemas que la CP podria tender a solucionar, trasmitir conocimiento

organizacional y conectar a las empresas de la red con instituciones de apoyo,

9 . . .. , . . . ,

Las micro empresas o empresas de muy baja productividad deberian ser objeto de otro tipo de acciones, mas
vinculadas al ambito de las politicas sociales o de empleo, pero no se consideran como sujetos a promover
para el impulso de la CPI, en particular por sus dificultades para operar en el comercio exterior.
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C) disefar un sistema de incentivos que sea atractivo pero que ademas comprometa a
los empresarios con recursos propios, focalizado en las actividades que otorguen beneficios al
conjunto pero que requieren de escala (compra de insumos, contratacion de consultorias, u otras a
definir) y no a ciertas empresas en particular, de modo de que se limiten los comportamientos
oportunistas y se vayan construyendo confianza mutua y

d) por ultimo, a partir de seleccionar un conjunto de ideas disefiar proyectos concretos
de cooperacion que serian objeto de subsidio en caso de que logren demostrar en que medida

generan externalidades positivas y aportan para el desarrollo del agrupamiento.

2. Complejos agroindustriales para la exportacion En principio y con caracter general,
dados el tamafio de las empresas y sus caracteristicas competitivas, su insercion en el comercio
mundial mas que el regional, la transnacionalizacion reciente muy fuerte de la industria alimentaria
que hace que sean ET las principales empresas en los nucleos, y algunas otras caracteristicas, estos

complejos no parecerian objeto prioritario de politicas de promocion de la CPI

Sin embargo, es posible pensar alguna iniciativa que apunte a promover el desarrollo exportador de
empresas de capital nacional (o regional) que comience con la identificacion de nucleos industriales
de subcomplejos en diferentes paises socios, que produzcan bienes similares y con capacidad de
diferenciacion via marcas o calidad (ejemplos de esto pueden ser bodegas o empresas lacteas, que
por su tamafio u otras dificultades presenten potencialidades pero una escasa proyeccion
exportadora actual) para estudiar la posibilidad de constituir agencias “flexibles” con participacion
privada para promover su insercion en el comercio intrarregional, y especialmente impulsar
colocaciones y diversificacion de sus productos hacia fuera de la region. En esta actividad de
identificacion de mercados y de exploracion, la escala es muy relevante y usualmente las empresas
nacionales o de menor tamatfio relativo pueden ganar mucho de la asociacion.

Es posible, adicionalmente, obtener recursos externos para este tipo de iniciativas. Por ejemplo, la
delegacion de la UE en Uruguay ha manifestado reiteradamente la disponibilidad de fondos para
apoyar la diversificacion de exportaciones, como argumento frente a los reclamos por la proteccion

agricola en ese continente que realizan los gobiernos de la region.

3. Sectores con presencia dominante de Empresas Transnacionales (ET)

Como cuestion general, dada el fuerte ingreso de ET en la region durante la década de los noventa
en un conjunto de sectores estratégicos, y su multiplicada presencia en los sectores industriales
donde ya ocupaban una presencia dominante anteriormente, concebir una estrategia de desarrollo
industrial no puede dejar de lado el papel de estos agentes. Por otra parte, desde el punto de vista de
la CPI estas empresas presentan ventajas especiales por su capacidad de articular via redes

intrafirma operaciones conducidas en diferentes paises.
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Desde el punto de vista de la estrategia nacional o de las politicas que asuma la regién en su conjunto para
el tratamiento del tema, parece una mucho mejor opcion pasar de las estrategias IED-dependiente pasivas
que predominaron en la ultima década; a una estrategia IED-dependiente con objetivos (Lall 2002
denomina a esta opcion FDI-Targeting) que procure vincularse a las cadenas internacionales de valor y a
estos jugadores globales, tratando de maximizar su aporte al desarrollo. Esta vision implica la promocion
de la IED pero con metas y sujeta a seguimiento. Requiere de un esfuerzo concentrado en atraer ciertos
tipos de ET, en sectores o industrias en que puedan confluir las ventajas del pais con las necesidades o
requerimientos de los inversores. Es mucho mas importante la “calidad” de la IED recibida que su
cantidad, a la inversa de como este fendmeno es considerado por lo general en la visiones predominantes.

Sin abandonar un “ambiente amigable” para las inversiones, se propone poner énfasis en la
negociacion, lo que implica esfuerzos en buscar los socios y ofrecer incentivos explicitos,
transparentes, establecidos a priori y conocidos, a cuenta del seguimiento de ciertas metas. Es
necesario generar las instituciones (instrumentos legales o normativos y agencias con personal
capacitado) aptas y capaces de asesorar y preparar este tipo de negociaciones que deberan ser
llevadas adelante por elenco politico de primer nivel jerarquico. Para poder negociar con conviccion
es necesaria una vision estratégica clara acerca del proceso de desarrollo y sus necesidades, que
enmarque orientaciones generales para definir metas que se consideren irrenunciables.

Tomando en cuenta que, de hecho, los incentivos se siguen proponiendo y aplicando, sin un proceso
de negociacion orientado claramente, terminan otorgandose sin contrapartidas claras por parte de
las ET. Uno de los criterios principales para la promocion del ingreso, asi como para la negociacion
con el capital extranjero, deberia ser el grado en que sus proyectos productivos se articulen con las
empresas nacionales, fortaleciendo el tejido productivo local, mejorando la actividad de estas
ultimas y potenciando los derrames tecnoldgicos y de eficiencia que podrian derivarse de la
presencia de las filiales. Siguiendo a Chudnovsky y Lopez (2001b), se deberia “enfatizar no sélo la
atraccion de inversiones per se, sino también (...) la generacion de externalidades, el aumento de las
exportaciones, la creacion de eslabonamientos, el desarrollo de los sectores knowledge-intensive,
etc. De esa forma el objetivo central seria promover las externalidades asociadas a la IED y no

simplemente abaratar los costos privados de la inversion”.

El otorgamiento de incentivos debe estar acotado por reglas que disciplinen las posibilidades de
accion, que incluyan hasta que punto ciertos incentivos nacionales o federales, estatales o
provinciales y municipales seran prohibidos o permitidos. Por definicion una negociacién es
discrecional: llega a un resultado concreto en cada caso, pero los limites deben establecerse a priori.

Se pueden encontrar por lo menos dos tipos de situaciones que involucran diferentes posibilidades
de para acciones publicas a nivel nacional, regional (o municipal) o del MERCOSUR como

conjunto en su relacion con estas empresas para promover la complementacion productiva:

3.1 Sectores con predominio de ET intensivos en escala y RRNN, exportadores
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Los casos mas tipicos son los de las industrias quimicas y en particular las petroquimicas, aunque
también se dan en las industrias metalicas basicas, aunque éstas presentan un predominio de
capitales de la region. Existen ejemplos en que la privatizacion y extranjerizacion de estas empresas
las puso en conexion intensa con el exterior mediante las redes de las ET que las adquirieron,
desabasteciendo o dificultando el acceso a las materias primas por ellas producidas a las empresas
locales que se venian agrupando en su entorno. Esto podria haber ocurrido, por ejemplo, en el polo

petroquimico de Bahia Blanca y puede ser una experiencia a estudiar de la que sacar conclusiones.

Estas experiencias, que en lugar de promover la complementacion productiva inhiben la formacion
de “clusters” locales manufactureros, lo que no solamente atenta contra el desarrollo local y las
posibilidades de empleo productivo en ese ambito localizado, sino que ademas profundiza la
especializacion del pais en insumos de uso difundido, y por lo tanto acenttia el caracter periférico de
la region como conjunto. Detectadas situaciones como éstas, las politicas industriales podrian tender
a fortalecer el agrupamiento de las empresas damnificadas por estas acciones estratégicas de las ET,
de modo que los gobiernos centrales, estatales o locales encaren las negociaciones necesarias para

intentar corregir estos efectos.

3.2 Sectores productores de bienes de consumo durable

En estos casos se requieren politicas nacionales articuladas con las politicas regionales, que
impliquen cierta combinacion de incentivos con negociacion tendente al cambio de las estrategias
mayoritariamente vigentes, promoviendo las especializaciones intra firma que resulten beneficiosas
para todas las localizaciones de filiales, asi como las exportaciones (en especial hacia fuera de la
region), los efectos de derrame tecnoldgico y de eficiencia hacia las empresas locales y
especialmente la promocion o formacion de “clusters” locales de proveedores. Analizar la politica
aplicada al sector automotor en la tltima década (y los cambios necesarios para hacerla mas OMC
compatible) puede brindar elementos para revisarlas promoviendo estos objetivos, ademas de la
especializacion intra regional para la que los instrumentos ya fueron relativamente exitosos. A su

vez, de este esquema automotriz podrian derivarse lecciones para otros sectores.

4. Promocion de IED cruzada entre los paises socios del Mercosur

La transnacionalizacién de las empresas, es decir la instalacion, compra o expansion de filiales
productivas en otros paises no solamente es un fenémeno de las grandes ET originadas en los paises
desarrollados. Mas de la tercera parte de la IED en Uruguay y una proporcion todavia mayor en
Paraguay, corresponde a empresas de la region. Sin embargo, pese a que se verifica un incipiente
proceso de transnacionalizacién de los grupos locales, la proporcion de IED cruzada entre
Argentina y Brasil es mucho mas baja que la intensidad de sus intercambios comerciales, y es muy
baja también dentro de la estructura de la IED recibida, en la que predominan como origenes los
paises desarrollados.
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Esta puede ser una de las vias mas poderosas para favorecer la complementacion productiva entre
los paises de la region, y desde los gobiernos y las instituciones del MERCOSUR podrian
establecerse politicas de promocion partiendo desde un programa de informacion respecto a las
potenciales ventajas de la trasnacionalizacion, la identificacion de empresas grandes o medianas
(dentro de ciertos respectivos contextos territoriales) ubicadas en ambitos de influencia de agencias
de desarrollo regionales o municipales, que puedan estar interesadas en asociaciones con otras
empresas de la region que involucren relaciones de copropiedad, incluyendo la promocion de los

contactos hacia la realizacion de proyectos conjuntos.

Pero a su vez, deberia tenerse cuidado en que dicho proceso de transnacionalizacién o
regionalizacion de las empresas no relegue a posicion periférica a algunos de los paises. La
experiencia reciente de la industria cervecera en Uruguay deberia llamar la atencion en tal sentido.

5. Sectores mas intensivos en tecnologia y con capital nacional
En un contexto en el que Brasil ademas de tener la industria mas desarrollada, dispone de un
conjunto de instrumentos que promueven la demanda de tecnologia desde el sector privado-
empresarial hacia el aparato de creacion de C&T (los investigadores y tecnologos), lo que induce a
que las remuneraciones por estas ultimas actividades sean muy superiores en Brasil que en el resto
de la region. De acuerdo a la complementacion tradicional o espontanea, esto podria implicar una
fuga de cerebros hacia ese pais, que parece estar ya manifestindose como tendencia.

Algunas iniciativas de impulso a la Complementacion podrian jugar cierto rol hacia la generacion
de sistemas nacionales de innovacion (lo que supone una revalorizacion de la demanda privada
hacia el sistema C&T), que puedan dar lugar a redes regionales de innovacioén, que podrian
constituirse en instrumentos relevantes para el desarrollo. Laplane et al (2001) proponen la
formacion de una Red Regional de Investigacion y Desarrollo (I+D), a imagen de la FAPESP,
exitosa red de investigacion del Estado de San Pablo. Para esa red deberia partirse de la
identificacion de ciertas necesidades tecnologicas de las empresas de la region y luego cooperar en
la busqueda de soluciones a en el ambito regional, lo que puede permitir juntar potencialidades y
acumulaciones cientificas diferenciadas en diferentes laboratorios de la region, obteniendo la escala
necesaria para afrontar los costos (que suelen ser elevados) a la vez de utilizar la especializacion de
cada uno de los nodos de la red. Adicionalmente, Brasil tiene experiencias muy interesantes para
financiar este tipo de actividades mediante fondos de innovacion soportados mayoritariamente por
las empresas.

Se plantea a continuacion, a modo de ejemplo, un mecanismo para promover la asociatividad de la
empresas de sectores tecnologicamente intensivos (por ejemplo: quimica fina, usuarios de
biotecnologias, productores de bienes de capital sofisticados, etc.) y sus conexiones con el aparato
de produccién de tecnologia, aunque una logica similar a la de los puntos siguientes podria pensarse
para promover las interacciones entre el sistema cientifico-tecnoldgico (SC&T) y algunos de los

proyectos o sectores de las categorias 1y 2.
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Por lo tanto, las politicas podrian avanzar mediante los siguientes pasos dirigidos a impulsar la
asociatividad entre empresas y entre éstas y los sistemas de C&T:

a. identificar firmas interesadas en la cooperacion interempresarial y contactarlas con
otras empresas de los paises socios, con el objetivo de detectar necesidades cientifico- tecnologicas
de firmas potenciales integrantes de un “cluster” (o susceptibles sujetos de “clusterizacion”),
mediante la accion de agencias publicas como “brokers” directamente, en sociedades paraestatales
formadas con participacion privada o apoyando a agentes coordinadores privados

b. en simultaneo, las instituciones de C&T nacionales en los paises socios (en especial
las universidades), deberian sefialar cudles son sus areas de excelencia en el campo tecnoldgico,
aquellas que presenten un nivel de conocimientos cercano a la frontera mundial y potencialmente
utilizable en disefio de productos o procesos productivos. Las Universidades del Grupo Montevideo
podrian jugar un rol en esta direccion

c. disefiar un sistema de incentivos “fuerte” para promover la conexiéon de ambos
campos: intercambio de conocimientos, generacion de confianza mutua y disefio de proyectos de
I+D conjunta apuntando a solucionar las necesidades tecnologicas detectadas

d. el inicio del proceso debe contar con la seguridad de que al final del camino habra
financiamiento u otras formas de apoyo claramente definidas y atractivas para las mejores
iniciativas. Esto requiere de un compromiso expreso y creible del sector publico respecto a los
mecanismos a utilizar y la disponibilidad de recursos a tales efectos.

3. CONCLUSIONES PRELIMINARES FRENTE AL “RELANZAMIENTO DEL
MERCOSUR”

Brasil es sin duda la potencia industrial de la regién, y sus perspectivas de crecimiento parecen
bastante favorables en el mediano plazo. La industria brasilefia parece dirigirse a completar su
ajuste hacia un modelo industrial mas competitivo y viable, considerado en su conjunto y en
referencia a la situacion inmediatamente posterior al agotamiento del modelo “cerrado” que la
caracterizd6 durante la mayor parte del siglo XX. Presenta nucleos empresariales dinamicos
(nacionales y extranjeros), con predisposicion a la inversion'® y a la actualizacion tecnoldgica,
insertos internacionalmente, que pueden brindar la base competitiva para contener los problemas

estructurales de la balanza de pagos; a la vez de tirar desde la punta al conjunto de la economia,

' Este es un hecho historico particular de la economia brasilefia, mientras para casi todo el resto de las
economias latinoamericanas las ET reinvertian una proporcion menor de sus utilidades, el balance de divisas
de las ET (IED menos remisiones al exterior) radicadas en Brasil es casi siempre positivo en una proporcion
elevada entre 1960 y 1982, periodo en que aplico numerosas politicas activas para orientar las acciones de
estas empresas. (Lichtenztein, Tranjtenberg y Domingo, 1993) Sin pretender evaluar el modelo industrial
brasilefio del periodo, que a la luz de la historia puede mostrar multiples aspectos negativos, lo que parece
claro es que existia un modelo industrial y que el mismo era creible en el mediano plazo por estos agentes,
caso que parece continuar en la actualidad, luego de casi dos décadas de ajuste.
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permitiendo una gradual reduccion de la gravisima heterogeneidad que la industria, la economia y
la sociedad de este pais presentan como uno de sus rasgos mas impactantes.

Sin embargo, aun para el caso brasilefio que presenta condiciones histéricas que parecen bastante
favorables para su crecimiento industrial en el mediano plazo, las caracteristicas actuales de la
globalizacion reproducen (modificadas, pero no esencialmente) las hipotesis basicas el modelo
Centro Periferia tal como Prebisch las sefialaba hace cinco décadas, e imponen restricciones a la
expansion productiva a la salida del largo ajuste industrial. El tipo de especializacion exportadora y
su consecuente correlato con la estructura productiva puede conducir a una trampa de bajo
crecimiento tanto por el escaso dinamismo de esos productos en el mercado mundial, como la
dispar evolucion tecnoldgica de estos sectores en relacion con las economias desarrolladas o las

asiaticas.

Argentina y Uruguay se enfrentan con la necesidad de encontrar un modelo sostenible y por lo tanto
creible de desarrollo industrial, que permita alentar expectativas de inversion mas alla de los
sectores fuertemente intensivos en recursos naturales y productores de insumos de uso difundido,
permitiendo diversificar sus exportaciones agregando valor. Se han diversificado hacia Brasil (y
Uruguay hacia Argentina), y por lo tanto la puesta en marcha del proceso de crecimiento conjunto
depende crucialmente de que Brasil logre modificar su insercion internacional y que esto le permita

una dinamica interna elevada y sostenible.

Ademas, los mercados mundiales mas dinamicos estain muy influidos por las estrategias de
expansion internacional de las ET. En tal sentido, los modelos de exportaciones manufactureras de
Asia y el de México por lo general, o responden directamente a esas estrategias, o logran asociarse
con ellas. En el MERCOSUR, por el contrario, verificamos que las formas de expansion de las ET
que se radican en industrias de tecnologia media o alta contintian asociadas al mercado interno
como en la etapa de industrializacion sustitutiva de importaciones, en una nueva version que toma
en consideracion los mercados de los paises vecinos (o el mercado ampliado). Ahora, con un mayor
contenido importado de sus insumos; a la vez que presumimos con escasos efectos de derrame
tecnologico hacia las empresas locales'', constituyéndose una especie de modernizacién

“encapsulada”, especialmente en Argentina y Uruguay.

La constatacion de estos problemas estructurales no implica considerar un determinismo historico
hacia el subdesarrollo, sino que pretende establecer el marco para las posibilidades de accion. La
idea central es que si dichas tendencias o problemas contintian, con suerte y viento en popa, quizas
logremos el primer objetivo del “desarrollo” - crecer de modo sostenible - pero dificilmente puede
esperarse que estas economias crezcan achicando la brecha de “subdesarrollo” o mejorando
masivamente la productividad de modo tal que se hagan posibles los objetivos restantes.

"' Estamos llevando adelante un proyecto de investigacién sobre este punto en el marco de la Red de
investigaciones econémicas del MERCOSUR (Red-Mercosur), con un equipo formado por investigadores de
Argentina, Brasil y Uruguay coordinado por la Universidad de Campinas.
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Los caminos para avanzar en el conjunto de los objetivos pueden ser varios, pero todos pasan por
definir una estrategia productiva y de insercion internacional que apunte a diversificar la estructura
productiva incorporando masivamente tecnologia. Tal estrategia incluye varias areas de actuacion
publica: profundizacion del proceso de integracion, negociacion internacional, politicas industriales
o de competitividad y diversas formas de promocion a las actividades innovadores y generadoras de
externalidades positivas, dentro de ellas acciones especificas para el tratamiento de las ET (con
negociacion e incentivos a las ET acordes a su desempefio); pero también requiere de cambios de
mentalidad y culturales de los agentes locales para que incorporen en su horizonte las posibilidades
que les brinda el nuevo marco de accion regional. Lo importante es que esa estructura productiva y
las relaciones sociales que se le asocian, sean capaces de generar y reproducir capacidad de

innovacion de modo permanente.

Si bien las sendas a seguir pueden ser diversas, la experiencia internacional muestra que no son
muchas. Una adecuada combinacion de acciones decididas y certeras de promocion a la
Complementacion Productiva intra MERCOSUR podria ser uno de los instrumentos de esa
estrategia. En el documento se reflexiona sobre las posibilidades de aplicar los criterios utilizados
para la promocion de “clusters” industriales hacia la formacion de “Distritos Marshallianos”, sobre
la base de que éstos, cuyo éxito se basa en las externalidades positivas que se derivan del
agrupamiento y de la accion conjunta de las empresas, resultan las unicas experiencias
industriales exitosas en el mundo donde intervienen y de desarrollan PYMES innovadoras, en
ausencia de grandes empresas o conectadas a ellas a través de redes estables como proveedoras o

compradoras de insumos.

Se plantean varias categorias que requeririan de politicas diferenciadas para promover la
complementacién productiva. La division en diferentes clases o tipos de sectores o empresas en los
que aparecen diferentes instrumentos posibles de politica toma en cuenta el predominio o no de
capital extranjero o nacional en los mismos. Para los primeros las politicas deben combinar
incentivos con negociacion a efectos de que las ET modifiquen sus estrategias o adopten estrategias
mas acordes con los lineamientos propuestos, o bien atraer nueva IED de acuerdo a un nuevo
sistema de incentivos orientado en esta direccion. Para los segundos, las politicas deben ofrecer
incentivos que apunten a una mayor asociatividad de modo de impulsar la formacion de clusters

transfronterizos y/o de la regionalizacion o transnacionalizacion de las firmas locales.

La propuesta brasilefia para el MERCOSUR “Objetivo 2006 resulta razonablemente coherente con
las lineas de razonamiento que se vienen desarrollando en este documento. Consolidar el libre
comercio interno quizds sea uno de los temas no suficientemente tratados como objetivo,
posiblemente bajo el entendido de que éste se logra eliminando las trabas para la consolidacion de
la Union Aduanera especialmente mediante la implementacion del Arancel Externo Comtn (AEC).
Se puede compartir ese argumento, pero igualmente para los paises pequefios es muy importante el
compromiso explicito de Brasil en el sentido de eliminar o reducir significativamente sus barreras
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no arancelarias, u otros mecanismos que operan como BNA. Sin libre comercio, no puede haber
complementacién productiva, porque no pueden establecerse contratos estables entre empresas en
un ambiente de incertidumbre. La concrecion del Arancel Externo Comin contribuirda a un
movimiento mas fluido de comercio intrazona y por lo tanto es también un componente

imprescindible para una complementacion exitosa.

Dentro del programa de consolidacion de la Unién Aduanera, las propuestas de Integracion
productiva constituyen un capitulo de especial interés. La seleccion de sectores para los Foros de
Competitividad, primero Madera-Muebles, a los que probablemente seguiran Textil-Vestimenta,
Automotriz y algunas ramas asociadas a la Farmacéutica (por ejemplo las cadenas de plantas
aromaticas o medicinales y fitoterapicos), pueden corresponder a grandes rasgos con los criterios
que se esbozan en este documento. El problema puede ser cuanto de los proyectos que surjan
termine respondiendo a la nocidn tradicional de ventaja comparativa (que coloca a los paises
menores como proveedores de insumos) o cuanto las politicas que se definan para esos foros

incluyan el concepto de Complementacion Productiva a favor del que estamos argumentando.

Otra limitacion de la propuesta se refiere al area de politicas comerciales comunes dentro del
programa UA, que menciona exclusivamente a las negociaciones externas, pero no incluye
iniciativas de promocion comercial comin que otorguen espacios para algunas de las lineas que se

esbozan en este trabajo u otras iniciativas que puedan elaborarse.

El programa de Nueva Integracion abre oportunidades para proyectos concretos en la linea que se
viene fundamentando, en particular bajo el subtitulo de Integracion productiva avanzada. Pareceria
interesante incluir en la negociacion instrumentos de financiamiento para proyectos que involucren
este tipo de integracion, tal como se esta planteando para los proyectos derivados de los Foros de
Competitividad.

En Brasil en el afio 2000 estaban constituidos Foros de competitividad en casi todos los estados con
participacion publica y de los agentes involucrados, para discutir los problemas locales y regionales
y las politicas adecuadas para resolverlos. Existe, por lo tanto una experiencia acumulada
recientemente para discutir y de la cual aprender. Para las economias pequefias, parece una politica
mucho mas razonable reclamar el apoyo de los socios mayores (o de los instrumentos de que
dispone Brasil para su propio desarrollo industrial) en superar el aislamiento que condena a sus
industrias a un tamafio de mercado que no permite la generacion de “clusters”, de escalas de planta
o de firma; mas que continuar en la linea exclusiva de reclamar exoneraciones a las politicas
comerciales comunes. Se requieren instrumentos que tiendan a superar las distancias geograficas y
culturales entre los empresariados, promoviendo el traslado de informacion, conocimientos y
actitudes innovadoras desde los polos mas dinamicos hacia los atrasados. En el caso uruguayo, la
geografia puede jugar a favor.
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Una cuestion extremadamente importante para la posibilidad de establecer cooperacion entre
empresas industriales entre los paises socios se refiere a como evolucione en el futuro el proceso de
localizacion industrial interna de Brasil. Puede ser previsible que Rio de Janeiro y San Pablo
evolucionen como ciudades mundiales (existe un libro de IPEA citado por Rodriguez, 2000, que
discute el asunto) acompafiando el proceso de aglomeracion de actividades productivas que se
observa en la actualidad en RJ y en torno al eje vial que conecta ambas ciudades. Por lo tanto, si el
escenario futuro tiende a la concentracion de produccion o matrices en el eje SP-RJ, podrian
dificultarse las posibilidades de empresas de los paises vecinos relativamente lejanos de ese eje para
participar en la “clusterizacion” transfronteriza de actividades. Estudiar detenidamente el plan de
integracion nacional brasilefio constituye por lo tanto un insumo imprescindible para disefar
cualquier propuesta mas o menos integral respecto al tema de la complementacion productiva
internacional. El analisis de las propuestas de integracion fisica que puedan surgir de la propuesta
Objetivo 2006, deberia realizarse en este contexto.

Por ultimo, corresponde resaltar que existen argumentos interesantes a favor de la utilizacion del
concepto de tramas o cadenas para la constitucion de los Foros de Competitividad, pero éstos
deberian tomar en cuenta la naturaleza de la complementacion que terminen promoviendo. Resulta
necesario estudiar las cadenas o tramas en sectores especificos para pensar en la posibilidades
concretas de los sectores productivos en cada pais, cuales son sus fortalezas y debilidades relativas,
para empezar a “revelar” cuales son las posibilidades mas claras de complementacion industrial
para el “desarrollo”, detectando sus riesgos y limitaciones. Esto requiere de un trabajo de equipo de
investigacion que releve y analice una gran cantidad de estudios sectoriales de la década tratando
de detectar potencialidades de complementacion en el sentido planteado en este documento. Sin ese
insumo, resulta imposible discutir racionalmente si la seleccion de sectores que se realice es la

adecuada.
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