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This article aims, on the one hand, to analyze the increase of productive asym-
metries between Argentina and Brazil that have been evidencing during the last
two decades, and are currently reveled in the structural trade deficit of industrial
products that affects Argentina in the bilateral relationship. On the other hand, it
intends to contribute to understanding the roots of these asymmetries based on the
differences in the public policies implemented by both countries during the period
extending from the implementation of the Mercosur, in the early 1990s, until 2008.
The focus is set on the technological pattern of industrial production and trade
structures, considering a non neutral impact over the long term development.
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INTRODUCCION

La crisis europea nos esta dejando un conjunto de lecciones que se vinculan, mas
alla del alto endeudamiento que muestran algunos paises, con los problemas deriva-
dos de la falta de convergencia en materia de competitividad, lo que fue generando
una profunda brecha entre las economias mas fuertes y las mds débiles. En todos los
procesos de integracion regional pueden existir mayores o menores diferencias ini-
ciales entre los paises que se integran. El desafio es, hasta qué punto la marcha de
esos procesos contribuye a acercar los niveles de competitividad de esos paises. Es
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que los mayores beneficios que pueden obtenerse de los procesos de integracion son
aquellos de caricter dindmico que permiten generar, en los paises que se integran,
cambios tecnoldgicos, efectos aprendizaje y de especializacion productiva que permi-
tan fortalecer la competitividad global de la region frente al resto del mundo.

¢Cudl es la realidad que existe hoy en el Mercosur y en particular en la relacion
entre Argentina y Brasil? Al momento de la firma del tratado de Asuncion existian
diferencias de tamafo de mercado y de niveles de industrializacién entre ambos
paises. Pero esas diferencias lejos de haberse reducido se han visto profundizadas
a lo largo de las tltimas dos décadas. Esto se ve reflejado en las relaciones comer-
ciales que muestran en los ultimos afios un superavit comercial creciente, favorable
a Brasil, en el campo de las manufacturas industriales.

Es cierto que, a diferencia de Europa, nuestros paises no posen una moneda
unica. Pero también es cierto que, en la medida en que las divergencias competitivas
se hagan mas profundas serd mds dificil consolidar el proceso de integracion.

En este trabajo nos proponemos analizar en forma comparativa la evolucion
productiva de ambas economias durante los tltimos 20 afios y tratar de determinar
cuales fueron las principales politicas que influyeron en la profundizacién de las
asimetrias productivas que estdn afectando en forma negativa al proceso de inte-
gracion. Comprender donde estan las raices de ese proceso puede ser un punto de
partida para poder avanzar hacia un proceso de armonizacién que permita brindar
nuevos impulsos al Mercosur.

Nuestra hipotesis es que ciertas politicas publicas implementadas en Brasil y
en la Argentina pueden haber contribuido a la profundizacién de esas asimetrias.
Es que, si bien sus modelos de acumulacion parecen haber sufrido la influencia de
paradigmas muy similares, las politicas industriales implementadas por ambos pai-
ses — ya sea por accién o por omisién — generaron impactos diferentes sobre la
estructura productiva.

El trabajo analiza, en la primera seccion, la evolucion de la produccion y de
las exportaciones industriales de Brasil y Argentina desde principios de los afios
1990 — cuando se firmd el Tratado de Asuncién que dio origen al Mercosur — has-
ta la actualidad.

En la segunda seccion hace eje en ciertas politicas publicas llevadas adelante
por ambos paises durante ese periodo, a nivel global y sectorial, que pueden ayudar
a explicar el proceso de profundizacién de las asimetrias productivas que marca
nuevos desafios para el proceso de integracion.

Por dltimo se presentan las conclusiones del trabajo.

PRODUCCION INDUSTRIAL Y EXPORTACIONES DE ARGENTINA Y BRASIL
La evolucién de la estructura industrial

El andlisis comparativo de la evolucion de la produccién fisica de la industria
manufacturera durante las ultimas dos décadas arroja dos resultados claros:
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1. La industria brasilefia y la argentina crecieron a tasas muy similares a nivel
consolidado; y

2. En el patron sectorial de dicho crecimiento se observa en Brasil un peso
significativamente mayor de los sectores de contenido tecnolégico alto y me-
dio-alto en relacion a la Argentina. (Véase el Grafico 1y Cuadros2y 3 en el
Anexo).

Entre los sectores que presentan mayor crecimiento relativo en Brasil con
respecto a la Argentina se encuentran, entre otros, todas las ramas de bienes de
capital, los equipos de informdtica y de comunicaciones, el complejo automotriz,
la aerondutica (en “otros equipos de transporte”). Mientras que, entre en los sec-
tores en los que la industria argentina muestra una mejor perfomance relativa se
encuentran aquéllos de menor contenido tecnoldgico: alimentos y bebidas, produc-
tos de madera, caucho y pléstico, cueros y calzado, metales comunes y productos
minerales no metalicos. Cabe destacar, no obstante, que si bien estos sectores ya
tienen un grado de madurez tecnolégica que les da un bajo grado de dinamismo
innovativo a nivel global, la Argentina ha logrado converger en algunos de ellos
(petroquimica, siderurgia, aluminio, alimentos y madera) a la frontera tecnoldgica
global (ver Bernat & Corso, 2010). De hecho, algunas empresas nacionales han
contrubuido a expandirla, como es el caso de los tubos sin costura de Techint. Es-
ta asimetria en el patrén sectorial de crecimiento industrial puede observarse en el
Griéfico 1.1

El Cuadro 2 en el Anexo muestra las diferencias de crecimiento que muestran
los distintos sectores a lo largo de tres subperiodos: 1993-1998; 1998-2003 y 2003-
-2008. Durante los afios 1990, la Argentina tuvo un mayor crecimiento relativo de
los sectores intensivos en recursos naturales (alimentos, comodities industriales,
destacandoselos metales comunes y los plasticos), mientras que en Brasil, se desta-
ca la evolucién de las maquinarias y equipos eléctricos, explicada en gran medida
por el shock de demanda de las empresas privatizadas, como veremos posterior-
mente. Por su parte, tanto las mdquinas para escritorio y los equipos de informa-
tica, como los relojes e instrumentos médicos y las maquinarias y equipos mecani-
cos ampliaron la brecha en relacién a la Argentina, que muestra un desempefio muy
pobre frente a un crecimiento moderado en Brasil.

Es durante el segundo periodo, el de la crisis de fines de los afios 1990, cuando
se profundiza la brecha cualitativa entre ambas estructuras productivas. En efecto,
dicha crisis se convirtié en una depresion sistémica en la industria argentina, con
efectos mds marcados sobre los sectores tecnoldogicamente mas intensivos: las ma-
quinarias eléctricas, los electrénicos y los automotores y los otros equipos de trans-

1 Se debi6 recurrir a indices de volumen fisico de produccién por una cuestién de disponibilidad de
datos. Por lo tanto hay que mirar con cierto reparo las tasas de crecimiento sectoriales ya que estos
indices no reflejan la sustitucion de insumos locales por importados que se ha dado desde los 1990. Esto
ha reducido el coeficiente de VAB/VBP y puede haber afectado, particularmente a las industrias
tecnoldgicamente mds complejas. No obstante, a nivel relativo la conclusion sigue siendo valida, dado
que dicho fenémeno se ha producido en ambos paises.
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Gréfico 1: Argentina y Brasil. Tasas comparadas de crecimiento industrial por sectores — 1993-2008
Variaciones promedio anual acumulado de produccion fisica (%)
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porte presentan caidas superiores al 9% anual entre 1998 y 2003. En Brasil, en
contraste, la devaluacion temprana logré evitar que la crisis se profundizara y su

PBI no cay6 en ningun afo del periodo. Ademads la reversion de los precios relativos
permitié un despegue de los sectores mds dindmicos desde el punto de vista tecno-
l6gico, destacandose los “otros equipos de transporte” (i.e., cadena aerondutica)
que expandi6 fuertemente sus exportaciones, como veremos en el punto siguiente.

En el caso del complejo automotriz, el sector cae un 9% en la Argentina contra

un crecimiento del 4% en Brasil. Se produjo, entonces, una importante relocaliza-
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cioén de automotrices multinacionales desde el primero hacia el segundo, las que
fueron acompafadas por muchas empresas autopartistas. Por otro lado algunos
segmentos de maquinarias y equipos de produccién quedaron casi desmantelados
en la Argentina durante este periodo, como es el caso de las maquinas-herramientas,
(cayeron desde mas de 4 mil toneladas en 1990 a s6lo 306 en el afio 2002).2

La recuperacion de la industria argentina luego de la devaluaciéon de 2002 fue
tan espectacular como la crisis previa. Con altas cifras de crecimiento, superiores
al 9% medio anual y alcanzando a todas las ramas, revirti6 una tendencia de mas
de 30 afios hacia la pérdida de participacion en el PBI. Los sectores de mayor di-
namismo fueron los que habian sido mas afectados durante los 1990 y la crisis
posterior, destacandose los bienes de capital: maquinaria y equipos, materiales y
equipos eléctricos, electronicos, instrumentos médicos y el complejo automotriz,
incluyendo la maquinaria agricola. Ademads, crecieron a altas tasas los alimentos y
bebidas, las industrias tradicionales mano de obra-intensivas ligadas al mercado
interno (madera y muebles, textil y confecciones, y cuero y calzado) y los commo-
dities industriales, como la metalurgia, y los minerales no metalicos — dentro de los
que se hallan los materiales de contruccion, que respondieron al fuerte shock de
demanda por el boom de este sector.

Si comparamos en términos cuantitativos el desempefio de ambas economias
durante el periodo 2002-2008, vemos que el crecimiento de la industria argentina
mas que duplicé al de la brasilefia. Debemos tomar en cuenta que Argentina venia
de una profunda depresion -en contraste con lo acontecido en Brasil- por lo que
arranco la reactivacion desde niveles de producciéon muy bajos y con una alta ca-
pacidad ociosa que implicarian un contenido significtivo de “efecto rebote” en las
tasas de crecimiento del periodo.

Pero si bien el crecimiento agregado de la industria brasilefia fue moderado,
afectado por la politica macroeconémica de inflation targeting, los sectores que
mostraron un mayor crecimiento relativo son los tecnolgicamente mas dindmicos
(los primeros seis sectores del Cuadro 2, anexo), y definidos como focos estratégi-
co de la politica industrial (ver segunda seccion). De manera que, pese a la fuerte
recuperaciéon de la industria argentina, Brasil mantuvo la brecha en relacién al
crecimiento de los sectores tecnolégicamente mas complejos, y la amplié en algunos
casos como el de los otros equipos de transporte y la maquinaria de oficina y equi-
pos de informadtica, que recibieron fuerte estimulos desde las politicas publicas.

Las asimetrias senialadas han tendido a reflejarse en la pauta de exportaciones de
cada pais y en las condiciones del comercio bilateral, como veremos a continuacion.

La evolucion de las exportaciones y del comercio bilateral

Las ultimas dos décadas de transformaciones de las economias de Brasil y
Argentina han estado caracterizadas por su apertura al mercado internacional. Las

2 Ver Estadisticas de Productos Industriales-INDEC.
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exportaciones de ambos paises crecieron a una tasa media anual acumulada del
10% entre 1990 y 2003 — a un ritmo significativamente menor que las importacio-
nes —, para acelerarse al 34% para Brasil y al 27% para la Argentina durante el
periodo 2003-2008. En este contexto la participacién de las exportaciones indus-
triales sobre el total de bienes se han mantenido sin grandes alteraciones durante
todo el periodo, representando una proporcion significativamente mds alta en el
caso brasilefio (ver Grafico 2) 3

Gréfico 2: Argentina y Brasil — Evolucién de las exportaciones industriales (indice base 1990=1)
Participacion sobre las exportaciones totales de bienes (%)
En U$S FOB corrientes. Periodo 1989-2008
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Fuente: Elaboracion propia en base OMC.

Si observamos ahora especificamente el comportamiento de las exportaciones
industriales segin su contenido tecnoldgico — de acuerdo a la clasificacion de la
OCDE - se observan algunas similitudes y contrastes en la evolucién de ambos
paises (ver Cuadro 3, del Anexo). Entre las similitudes estd la fuerte caida de las
industrias tradicionales (madera y muebles, textiles y calzados) y el aumento de
participacion de los combustibles, explicado en gran parte por la evolucion de los
precios. Ademads, ha ganado participacion en ambos paises el complejo automotriz,
al amparo de los regimenes de promocion y del comercio regional intra-firma por
parte de las multinacionales.

Pero el principal contraste se encuentra en la evolucion de los sectores de alto
contenido tecnolégico, que han mds que duplicado su participacion en Brasil y se

3 Desde 2006 se observa una tendencia descendente en Brasil dado el crecimiento exponencial de las
exportaciones primarias tanto en precios como en cantidades. La Argentina, en cambio, aplicé una
politica de retenciones a exportaciones primarias que le permitié mantener la participacién de sus
exportaciones industriales.
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han mantenido en niveles muy bajos en Argentina. Esto es explicado por las expor-
taciones aeronduticas (i.e., de la Empresa Brasileira Aeronautica — Embraer) y, en
menor medida, por la evolucion de los farmacéuticos y los equipos electronicos y
de comunicaciones. El Cuadro 3 del Anexo muestra una diferencia de ocho puntos
en el peso de los sectores de alta y media-alta tecnologia en Brasil con respecto a
la Argentina (cinco puntos explicados por los de mds alto contenido tecnolégico).

Dentro de este ultimo grupo, cobra particular relevancia la evolucion de las
exportaciones dentro del Mercosur (ver Cuadro 1). Desde su creacion en los 1990,
los flujos del comercio bilateral han mostrado un dinamismo muy superior a la
corriente extra-bloque, y su composicién ha quedado ampliamente dominada por
manufacturas de origen industrial (MOI), a diferencia del comportamiento de las
exportaciones al resto del mundo. En este sentido, el comercio regional ha adqui-
rido un interés fundamental para Brasil como plataforma para la adquisicion de
economias de escala y el aprendizaje en materia de exportacion de bienes tecnold-
gicamente mas complejos, para luego lanzarse con mayor competitividad hacia
terceros mercados. Un claro ejemplo de este proceso lo encontramos en el caso de
la telefonia celular (ver Bekerman & Montagu, 2007).

Las asimetrias que se han generado en los altimos 20 afios en la evolucion de
los sectores sefialados han tenido su impacto en el intercambio bilateral, donde se
ha consolidado un déficit estructural en MOL. Es que la Argentina fue perdiendo
participacién en el mercado de Brasil, mientras que sus importaciones desde este
pais no s6lo muestran un fuerte crecimiento, sino también un claro desvio desde
terceros mercados (Bekerman & Montagu, 2007).

Cuadro 1: Argentina: Intercambio comercial con Brasil en bienes de contenido
tecnoldgico alto y medio-alto (excl. transporte automotor) — en U$S corrientes

1994-1996 2006-2008 Var. %
Exportaciones (FOB) 658.037.428 1.674.553.103 154%
Importaciones (CIF) 1.470.253.780 4.936.792.973 236%
Balanza comercial -812.216.352 -3.262.239.870 302%
Corriente de comercio 2.128.291.209 6.611.346.076 211 %
Déficit como % del comercio 38,2% 49,3% +11,2 pp
Déficit como % del comercio (incl. automotrz) 18,8% 32,6% +13,8 pp

Fuente: Elaboracion propia en base a Comtrade.

En particular, en el caso del sector de bienes de capital Brasil ha aumentado su
penetracién en el mercado argentino desde su recuperacion y ha devenido su prin-
cipal proveedor superando a los Estados Unidos.* Esto gener6 que el desequilibrio
comercial del sector aumentara del 50% a mediados de los 1990 a mas del 70%
de la corriente de comercio en 2006-2008 (véase Grafico 3).

#Pero desde 2005 Brasil viene reduciendo su participacién a manos de las maquinarias de origen chino.
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Gréfico 3: Intercambio bilateral de bienes de capital (excepto equipos de transporte) de Argentina
con Brasil. Participacion del rubro en los flujos de comercio de cada pais.
Periodos 1995-1998 y 2003-2008 — en millones de U$S corrientes yen porcentajes
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ESTRATEGIAS PRODUCTIVAS EN LOS ULTIMOS 20 ANOS

A partir de las asimetrias que hemos observado en la evolucion de los patrones
productivos y de exportacién de Argentina y Brasil, en esta seccién pasaremos a
analizar ciertas diferencias mds relevantes en las politicas productivas que se lleva-
ron a cabo durante las tltimas dos décadas.

Las politicas de promocion industrial y la selectividad estratégica’

Como veremos en las secciones posteriores, la apertura comercial que tuvo
lugar en los afios 1990 en Brasil tuvo un carécter relativamente gradual y discrimi-
natorio, brindando una mayor proteccion efectiva a sectores de contenido tecno-
l6gico alto o medio-alto. Al mismo tiempo, las privatizaciones y la apertura a los
capitales extranjeros tuvieron entre sus objetivos el desarrollo de proveedores lo-
cales y el derrame de externalidades de conocimiento y productividad, mientras
que los instrumentos de promocién financiera tendieron a discriminar a favor de
la produccién nacional.

Como consecuencia de estas medidas, si bien no pudo evitar cierta desarticu-
lacion y pérdida de valor agregado en sus cadenas productivas, Brasil logré atenuar
los impactos negativos de la apertura sobre la industria en general y sobre algunos
sectores estratégicos en particular, y no vivioé un proceso de desindustrializacion
con quiebras masivas de empresas como el que se dio en la Argentina (ver Beker-
man & Dalmasso, 2010).

En la Argentina de los 1990, en contraste, practicamente todos los regimenes
sectoriales fueron desmantelados y se restringié la politica industrial a regimenes
de caracter horizontal, como el bienes de capital y el Régimen de Especializacién
Industrial (REI) -que busc6 fomentar la reconversion de la industria a través de su
especializacion y el incentivo a las exportaciones. La eficacia de este dltimo fue muy
limitada, dada la insuficiencia de los incentivos ofrecidos, la falta de conexién con
politicas crediticias y tecnologicas adecuadas, y la no exigencia de compromisos
concretos de reconversion productiva (Sirlin, 1999).

La gran excepcion fue el régimen de promocion automotriz, que se ha mante-
nido desde 1991 hasta la actualidad. Este régimen —muy similar al que se imple-
mentd posteriormente en Brasil-, derivd en un régimen comun en el ambito del
Mercosur y en un esquema de comercio bilateral administrado. Por otro lado, los
regimenes sectoriales ad hoc implicitos en las medidas de proteccion comercial
impuestas en algunos sectores amenazados por la competencia externa (gj. textiles)
no contaron con ningun tipo de normativa que asegurara o incentivara un proceso

3 Esta seccién estd basada en dos Documentos de Trabajo publicados anteriormente por el CENES, que
realizan un andlisis comparativo detallado de las politicas industriales en Argentina y Brasil: Bekerman,
et al., 1995, y Bekerman y Dalmasso, 2010.
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de reconversion productiva que los pudiera tornar internacionalmente competitivos
(véase Bekerman et al., 1995).

Durante la década de los 2000, si bien ambos paises han compartido una
mayor conviccién sobre la necesidad de intervenciones activas sobre el desarrollo
productivo, se observa una diferencia en la orientacion de la politica econdémica:
Brasil ha colocado mayor énfasis en aspectos microeconémicos, orientados a la
competitividad de su industria y de sus sectores estratégicos, como puede verse en
los programas implementados durante la década; mientras tanto, la Argentina ba-
s6 mds su politica de competitividad en los aspectos macroeconémicos, a través de
politicas de expansion de la demanda y del sostenimiento de un tipo de cambio real
estable y competitivo.

Las politicas selectivas fueron inicialmente excepcionales en la Argentina, aun-
que en los ultimos afios se observa la aparicion de nuevos incentivos fiscales y lineas
de crédito para sectores especificos, como bienes de capital, software, maquinaria
agricola, motos y moto-partes y biocombustibles.

En Brasil, por su parte, se pusieron en marcha programas de desarrollo pro-
ductivo de caricter integral y articulados con programas de infraestructura, salud
y educacién.® Abarcaron objetivos de modernizacién industrial, expansién expor-
tadora e incentivo a la innovacién, combinando medidas de promocion sistémicas
con otras destinadas a sectores especificos. La Politica Industrial, Tecnolégica y de
Comercio Exterior de Brasil (PITCE) implementada en 2003 se orientd hacia estos
objetivos e hizo posible que Brasil recuperara cierta capacidad de formular y coor-
dinar politicas industriales a través de distintos instrumentos necesarios para esti-
mular la competitividad (Ferraz et al., 2010).

Su politica macroecondmica, en tanto, tuvo una estrategia de inflation targe-
ting, que se manifestd en altas tasas de interés y un tipo de cambio real que tendié
fuertemente a la baja. Ello le permitié mantener una baja tasa de inflacién y una
significativa afluencia de capitales, pero tuvo efectos negativos sobre la tasa de
inversion y la competitividad-precio de la industria restringiendo asi los efectos de
los planes de desarrollo.

Pero mas alla de estas diferencias, un rasgo comun a ambas estrategias duran-
te los altimos afos ha sido la promocién — con perspectivas a largo plazo — de
ciertas areas intensivas en conocimiento e inductoras de cambio tecnolégico a nivel
transversal. Estas son el sector de software y servicios IT, la biotecnologia y la na-
notecnologia.. En el caso de Brasil, también se ha fortalecido el apoyo a la industria
de bienes de capital e incluso se ha promovido la creacion del sector de semi-con-
ductores a través de la generacion de clusters productivos. Si bien la Argentina
estd apoyando el desarrollo de la industria electrénica de consumo — a través del
Régimen de Promocion de Tierra del Fuego — la produccion nacional de compo-
nentes electrénicos no se encuentra entre sus prioridades.

Como corolario de nuestro periodo de andlisis en su conjunto, podria sefialar-

6 Para un analisis més detallado de estos programas, véase Bekerman y Dalmasso (2010).

Revista de Economia Politica 34 (1),2014 167



se entonces que la selecciéon y promocion de sectores estratégicos presenta en Bra-
sil una mayor coherencia y constancia que en la Argentina. A nivel de sectores
particulares, la privatizacion de las empresas ntcleo de la industria aerondutica ha
tenido resultados muy diferentes en cada pais. La privatizacion de la empresa
Embraer, junto con el apoyo del BNDES, permitieron sanear con nuevas inversiones
a la empresa ntcleo del entramado productivo del sector y aumentar fuertemente
su productividad. En la Argentina, en cambio, la privatizacién de la Fabrica Militar
de Aviones — inaugurada en Cordoba en 1927 y pionera en América Latina en la
produccion de aviones a reaccion — significd el desmantelamiento de la industria
aerondutica nacional.

Finalmente, un dltimo punto importante destacar son las asimetrias en materia
de capacidad institucional en lo que concierne a la politica industrial. En las poli-
ticas de promocion (y especialmente en aquéllas de alcance sectorial), la constancia
y la eficacia de los mecanismos de implementacidon suele ser tan importante como
su disefio mismo. Y, en este sentido, veremos en la Argentina una proliferaciéon de
incentivos que se realizan desde diversos 4mbitos y organismos estatales sin mostrar
signos de coordinacién. Coexisten en ese esquema nuevos programas que no pros-
peran y la duplicacion de objetivos y de poblaciones beneficiarias. Podria sefialar-
se que la ausencia de una politica rectora de prioridades puede generar una impor-
tante pérdida de eficiencia en la asignacion de los recursos (Bekerman & Dalmasso,
2010).

En el caso de Brasil, la politica de incentivos transit6 anos de perfeccionamien-
to con la implementacién de diferentes mecanismos, que respondieron a una defi-
nicion de metas estratégicas explicitas. Esto no quiere decir que Brasil haya resuel-
to sus fallas de articulacion de politicas. En efecto, la PITCE ha mostrado ciertos
problemas de coordinacién entre sus instrumentos (ver Suzigan & Furtado, 2006).
Algunos de esas debilidades buscaron ser atendidas en el disefio de la segunda eta-
pa del plan, implementado a partir de 2008, y denominado Politica de Desarrollo
Productivo (PDP). A través del mismo se realizaron cambios en su ingenieria insti-
tucional a fin optimizar la efectividad de los instrumentos y de los recursos asigna-
dos. Se disefiaron sistemas de coordinacién y control mediante la conformacién de
un Consejo Gestor del programa y un sistema de feedback con el sector privado a
través de los foros sectoriales de competitividad. De manera que la Politica de
Desarrollo Productivo de Brasil es considerada por algunos autores como el esfuer-
zo mas avanzado de América Latina en términos de disefio y articulacion de poli-
tica industrial (Peres & Primi, 2009).

La politica comercial

En el campo del comercio exterior, Brasil ha mostrado tener una estrategia de
insercion internacional mds definida que la Argentina durante todo el periodo
analizado, lo que se refleja particularmente en la coherencia y la constancia de los
criterios de selectividad sectorial de su politica comercial y en los instrumentos de
promocién utilizados. Podemos observar que el conjunto de instrumentos de fo-
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mento a las exportaciones aparece como el mas solidamente implementado en
Brasil. La combinacién de desgravaciones impositivas aplicadas a la produccién
para la exportacion con un financiamiento compatible en cantidad y costo con los
estindares internacionales, ha permitido un aumento sostenido de las exportaciones
brasilefias, ain en momentos en que se presentaron restricciones de acceso al finan-
ciamiento externo (Baruj et al., 2005). En Argentina, en contraste, los efectos com-
binados de la volatilidad del contexto [macroeconémico y cambiario] y las debili-
dades institucionales del sector publico se han mostrado con especial intensidad en
el campo de la promocién de exportaciones, cuya efectividad -a pesar de la diver-
sidad de instrumentos- ha sido muy baja (Bouzas & Cabello, 2007).

En primer término, es importante destacar las diferencias, ya sefialadas, que se
observaron en los procesos de apertura de los anos 1990 en cada pais, especialmen-
te en lo que se refiere a su profundidad, el #iming de su implementacion y su selec-
tividad.

El proceso de liberalizacion comercial en Brasil fue implementado gradualmen-
te y evidenci6 una fuerte discriminacion inter-sectorial. Los sectores privilegiados
en este sentido fueron principalmente el complejo automotriz, la informatica y los
productos electronicos (electrodomésticos, comunicaciones, y en especial la telefo-
nia celular), textiles y calzados, ciertas ramas de los bienes de capital, la industria
naval y la aeronautica.

En contraposicion, la apertura en la Argentina se dio en forma indiscriminada
y con caracteristicas de shock, con un tipo de cambio real mucho mas sobrevalua-
do que el brasilefio durante los primeros afios de la reforma. El arancel nominal
promedio lleg6 al 12% en 1991 y s6lo un pequefio grupo de productos (los auto-
moviles, los textiles y el calzado) quedd sujeto a algun tratamiento especial. Los
bloques de metalmecanica (especialmente maquinarias y equipos) y los electrénicos
fueron los que mostraron menores tasas de proteccion efectiva, significativamente
mads bajas que las permitidas en el arancel externo comtn del Mercosur (Bouzas &
Cabello, 2007).

En sintesis, mientras que la Argentina se abrié mas intensamente a los bienes
de capital, TICs y electronicos, buscando aumentar la productividad de su econo-
mia a partir de la incorporacion de tecnologias externas, Brasil mantuvo un mayor
grado de proteccion a su produccion local en dichos sectores.

Mas recientemente, durante los afios 2000, Brasil ha perseguido una agresiva
estrategia de expansion en el comercio mundial, dejando de lado el foco en la ba-
lanza comercial y haciendo eje en la promocién de exportaciones (Suzigan & Fur-
tado, 2006). Su objetivo es ampliar su base exportadora priorizando las actividades
mds intensivas en conocimiento. En este sentido, el BNDES y el Banco de Brasil
otorgan lineas especiales de pre y post-financiacion para los sectores estratégicos
(mencionados en el punto anterior). En contraste, el financiamiento publico a las
exportaciones en la Argentina ha sido mds limitado y no existieron durante el pe-
riodo directrices sectoriales marcadas en las lineas de crédito del Banco de la Na-
cion Argentina (BNA) y del Banco de Inversion y Comercio Exterior (BICE), lo que
analizaremos en el punto siguiente.
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Cabe destacar, por tultimo, que el BNDES cuenta con un programa de apoyo
a la internacionalizacién de empresas brasileras, condicionado a que sean proyectos
que contribuyan a incrementar las exportaciones desde ese pais. Fue asi como
corporaciones brasilefias han adquirido empresas argentinas lideres en el mercado
local luego de la devaluacion de 2002, en lo que se ha denominado como el fené-
meno de las “translatinas” (véase en Bezchinsky et al., 2007).

Los mayores contrastes en las herramientas de promocién comercial, insisti-
mos, se encuentran en los instrumentos financieros. Los incentivos tributarios uti-
lizados han sido bastante similares en este periodo y se han orientado a remediar
el sesgo anti-exportador de la proteccion arancelaria -fundamentalmente a través
del mecanismo de drawback- y de evitar “exportar impuestos” a partir de la des-
gravacion del IVA incidente sobre los bienes exportados. Se observa, sin embargo,
una diferencia importante: en Brasil las modalidades de estos regimenes son la
exencion o suspension impositiva, mientras que en la Argentina se otorga un rein-
tegro como crédito fiscal sobre exportaciones ya concretadas. Ello implica una
diferencia clave de competitividad en materia de financiamiento, especialmente si
se tiene en cuenta que el mecanismo de pago del drawback ha sido histéricamente
muy lento, razén por la cual el régimen de admision temporaria suele ser el mas
utilizado, atin cuando contiene una restriccion en los plazos para realizar las ope-
raciones (Bouzas & Cabello, 2007).

El financiamiento del desarrollo productivo

Algunos estudios revelan que los sistemas financieros de los paises del Merco-
sur muestran aun niveles de profundidad bajos o con un desarrollo menor que el
que cabria esperar en funcién del PBI per cadpita de la region. Pero surgen aqui
diferencias muy marcadas dado que el nivel de profundidad de Brasil es muy supe-
rior al de la Argentina. Sin embargo no se observa en ambos casos la generacion
de una oferta de crédito suficiente para el sector privado, dado que los papeles
negociados son en su mayoria de corto plazo (véase Fanelli, 2008).

La volatilidad de las variables macroeconémicas tiene profundas injerencias
sobre el sistema financiero, al alterar el comportamiento microeconémico de los
agentes generando un sesgo hacia los depdsitos de corto plazo y a la dolarizacion
del ahorro (Fanelli & Frenkel, 1994), En la Argentina, particularmente, el problema
de la volatilidad del producto ha persistido luego de la estabilizacion de los *90, en
mucha mayor medida que en Brasil Y con ella, también ha subsistido la descon-
fianza en el sistema financiero local y la tendencia a fugar capitales durante las
crisis y reingresarlos al pais en inversiones fisicas durante la reactivaciéon. Es asi
como la inversién durante el periodo de recuperacion que se inici6 en 2003 ha sido
fundamentalmente autofinanciada.” Esto tiene repercusiones sobre el patron pro-

7 El crédito como porcentaje del PBI se mantuvo cercano al 12% en Argentina entre 2003 y 2008 (39%
en Brasil; mas del 100% en los paises desarrollados), mientras que s6lo el 6,8% de las empresas privadas
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ductivo, ya que dicho tipo de financiamiento tiende a limitar el desarrollo de pro-
yectos de mayor escala y con plazos de retorno mas prolongados, imponiendo una
restriccion a las transformaciones estructurales.

En ese contexto, es en el rol de la politica publica de financiamiento del desa-
rrollo productivo, donde se observa una asimetria sustancial entre Brasil y la Ar-
gentina durante el periodo analizado.

Desde principios de los 1990, Brasil ha intensificado la participaciéon de su
banca publica - y del Banco Nacional de Desarrollo Econdémico y Social (BNDES)
en particular — en el sistema financiero. El BNDES jugé un rol fundamental en el
apoyo a las inversiones de las empresas privatizadas y sus proveedores locales en
los 1990, en la reestructuracion y expansioén de empresas como Embraer y Petro-
bras, en el financiamiento del boom exportador de los 2000, de los sectores estra-
tégicos seleccionados por los planes industriales, de proyectos innovadores y de los
mega-planes de infraestructura de los dltimos afios. Mientras tanto, la Argentina
cerro las puertas de su Banco Nacional de Desarrollo (BANADE) en 1992. En su
lugar fue creado el Banco de Inversion y Comercio Exterior (BICE), un banco de
segundo grado que es lo mas asimilable al BNDES en cuanto a objetivos que exis-
te actualmente en el pais, pero cuyas dimensiones y alcance son incomparables,
pese a la expansion de sus desembolsos durante la tltima década.

En este aspecto, cabe destacar que la asimetria en la politica de financiamien-
to publico al sector productivo que se observa en el periodo analizado esta vincu-
lada, a su vez, con la asimetria en el volumen de la banca publica (y del sistema
financiero en general) en Brasil con respecto al de Argentina. Esto le permite al
primero convertir a sus bancos estatales en instrumentos de promocion gravitantes
en las inversiones, posibilidad que se ve muy limitada en el segundo.

Focalizandonos mds concretamente en el accionar del BNDES durante nuestro
periodo de analisis, se observa en primer término que este banco tuvo un rol central
en el financiamiento de la reestructuracién y la modernizacion de la industria du-
rante el proceso de reformas de los 1990. Si bien cambié su eje hacia el financia-
miento de la inversion de las empresas privatizadas -especialmente en infraestruc-
tura de energia y telecomunicaciones — y a las terminales automotrices
multinacionales, dicho financiamiento otorgd privilegio a los proveedores naciona-
les, por lo que signific6 un fuerte incentivo a la demanda local de bienes intermedios
y de capital, particularmente en los sectores de equipos de telecomunicaciones, equi-
pos eléctricos y autopartes. También brindé lineas de financiamiento de largo plazo
para la adquisicion de software y servicios IT y a la demanda de equipos de telefo-
nia celular — ambos desarrollados dentro de las fronteras de Brasil — y prestd un
apoyo decisivo para la recuperacion econémica y competitiva de la EMBRAER.

Durante el periodo mds reciente, el BNDES ha tenido un rol protagénico en
la elaboracién y gestion financiera de los programas de desarrollo productivo de

argentinas financiaron su inversién a través de crédito bancario (38% en Brasil; sin datos para paises
desarrollados). Fuente: Banco Mundial.
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Brasil. El banco cuenta con lineas de apoyo a la inversion, producciéon, comerciali-
zacion y exportacion de bienes y servicios, priorizando las actividades mds intensi-
vas en conocimiento. Cuenta con al menos una linea de financiamiento preferencial
para cada uno de los sectores estratégicos definidos en la politica industrial.® En el
caso particular del sector de bienes de capital, sus lineas de pre-financiacién de las
exportaciones (mds de dos afios de plazo a tasa Libor) implican una reduccion de
su precio de venta en el mercado argentino del 20% en relacién a los productores
locales, debido al apalancamiento que representa para el fabricante (ADIMRA,
2010). A modo general, se observa que desde mediados de los 1990 hasta la fecha,
los sectores hacia donde se han dirigido mas intensamente los créditos del banco
son los de contenido tecnoldgico alto y medio-alto, particularmente los otros equi-
pos de transporte (aerondutica), el complejo automotriz y las maquinas y equipa-
mientos. Ademads, posee lineas especiales de financiamiento a actividades de 1&D
y proyectos innovadores, algo que en la Argentina se encuentra en gran medida
circunscripto al 4mbito del Ministerio de Ciencia y Tecnologia.

En la Argentina, en cambio, el financiamiento del sector productivo por parte
de los bancos publicos federales ha sido mas limitado, prevaleciendo lineas de ca-
racter horizontal, como las del Banco de la Nacion Argentina y el subsidio a las
tasas de interés en los créditos a las PyMEs por parte de la Subsecretaria de la Pe-
quefia y Mediana Empresa. Las lineas de orientacion sectorial son ain casos aisla-
dos aunque en aumento, apareciendo recientemente una linea del BNA y otra del
BICE para la adquisicién de maquinaria agricola nacional, un programa del BICE
para la financiacién de inversiones en los sectores productores de bienes de capital,
y los créditos para sectores de alta tecnologia en el marco del Ministerio de CyT
(como los del FONSOFT).

La politica hacia los bienes de capital

Un sector clave por sus caracteristicas y que merece un capitulo aparte es el
complejo de bienes de capital. Por las externalidades que genera al difundir pro-
greso técnico hacia el resto del tejido productivo y por los eslabonamientos que
propicia al estrechar los vinculos entre proveedores y clientes, desarrollar un sector
de bienes de capital competente y dinamico debe ser un objetivo de cualquier po-
litica de desarrollo (Suzigan & Furtado, 2006). Asi lo ha entendido Brasil desde el
comienzo de su estrategia industrialista en los 1950, otorgandole un caricter estra-
tégico que lo ha llevado a convertirse en el tnico productor relevante de América
Latina. La Argentina, en cambio, no manifiesta haber tenido al desarrollo de este
sector entre sus prioridades en el periodo analizado — en contraste con lo que ocu-

8 El BNDES-Prosoft para las empresas de software; el BNDES-Profarma para firmacos y medicamentos;
la extension de la linea Finame-Componentes a la demanda de semi-conductores y otros componentes
electronicos; BNDES-PSI, Modermaq y las lineas de la agencia Finame para la oferta y demanda de
bienes de capital exclusivamente nacionales, ademas de otra linea especial para plantas “llave en mano”.
También cuentan con programas de estas caracteristicas el sector aerondutico y el automotriz.
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rria hacia fines de los 1950s y 1960s-, aunque recientemente ha habido algunas
sefiales en tal sentido.

Durante los 1990, la penetracion de insumos y equipos importados en el pro-
ceso productivo creci6 fuertemente, tanto en Brasil como en la Argentina, como
consecuencia de la apertura y de la apreciacién cambiaria. Fue asi como se produ-
jo cierta desarticulacion en las cadenas productivas y una pérdida del valor agre-
gado en el sector -particularmente en algunas ramas como los bienes de capital
mecanicos y los componentes electronicos.

Sin embargo, en Brasil, diversas medidas gubernamentales permitieron que
algunos segmentos tuvieran un muy buen desempefio durante la década, lo que
atenué las consecuencias negativas de la apertura sobre el sector en general. En
algunos casos, el trato privilegiado a los proveedores nacionales surgié directamen-
te de las leyes de concesién, mientras que en otros se lo impuso como condiciona-
miento para acceder a los beneficios fiscales y facilidades financieras (particular-
mente del Sistema BNDES). Esto se observo principalmente en el sector de
telecomunicaciones, de petroleo y en el Régimen Automotriz -que exigia un indice
de nacionalizacién minimo del 60% en los insumos utilizados por las terminales.
Al mismo tiempo la industria aerondutica mostrd una fuerte expansion asociada a
las ganancias de productividad posteriores a la privatizaciéon de Embraer y al fuer-
te apoyo financiero del BNDES, que ya hemos sefialado.

Esta estrategia marca un claro contraste con lo sucedido en la Argentina, don-
de las privatizaciones significaron el fin del “compre nacional”. En un lapso mini-
mo el poder de compra estatal habia desaparecido y sus herederos en el control de
los servicios publicos no estaban obligados a reemplazarlo (Schvarzer, 1998). Ello
afecto en forma adversa a la industria doméstica vy, particularmente, a la de bienes
de capital.

El régimen establecido para los bienes de capital en la Argentina consistié en
la exencién arancelaria para los importados, compensada con un bono fiscal a los
fabricantes nacionales de BK por un valor equivalente al 14% de su valor agregado
(que era el nivel tarifario modal hasta el momento) para ser aplicado al pago de
impuestos nacionales. Esta politica cumplié con su objetivo de abaratar y promover
las inversiones pero fue muy deficiente en la promocién de la oferta interna del
sector (Sirlin, 1997).

Brasil, a diferencia de la Argentina, optd por mantener una tarifa del 14%
para la importaciéon de BK. Y sus incentivos a la adquisicion de bienes de capital
han discriminado siempre en favor de la industria local, ain cuando ello implicara
en ciertas ocasiones el encarecimiento de la inversion o una restriccion a las politi-
cas de promocién de las inversiones. En este sentido, todas las medidas que invo-
lucran la concesion de reducciones arancelarias para BK importados (ya sean nue-
vos o usados) se limitan exclusivamente a aquellos capitulos en los que no exista
un similar nacional. Estas distintas estrategias implementadas por Argentina y Bra-
sil dentro del trade-off entre promocion horizontal de la inversién y proteccion
sectorial estratégica generan un impacto econémico algo distinto, mas proteccio-
nista en el caso brasilefio.
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Y por el lado financiero, asimismo, el BNDES s6lo financia importaciones de
bienes de capital que no cuenten con un similar nacional, mientras que la Agencia
Especial de Financiamiento Industrial (FINAME) se limita a financiar exclusiva-
mente la adquisicién de maquinaria de fabricacion brasilefia. De esta manera, bus-
ca promover la modernizacion y el aumento de la eficiencia de la estructura pro-
ductiva y al mismo tiempo favorecer la produccién local de bienes de capital. Las
lineas de financiamiento del BNA y del BICE, en cambio, sélo discriminan a favor
de la produccién nacional en algunos segmentos especificos, como en la maquina-
ria agricola.

En sintesis, la Argentina ha tenido como objetivo fundamental el crecimiento
de la inversion agregada de la economia, relegando la proteccion de la industria
local de bienes de capital a un segundo plano a través de medidas compensatorias
de caracter defensivo. Mientras tanto, Brasil priorizé la proteccion de su industria
de Bienes de capital atin a costa de encarecer la inversion en maquinaria importada,
contrarrestando parcialmente tal efecto via ex-tarifario. Las asimetrias en cuanto
al peso de dicho sector en la industria de cada pais permiten explicar en parte esta
percepcion tan distinta de los costos-beneficios de su proteccion.

La politica de innovaciones

La cuestion de la innovacion ha merecido una especial atencion en las politicas
publicas brasilenas. Muestra una continuidad que se remonta a los planes indus-
triales de los afios 1960 y 1970s. Esto se ha manifestado en altos niveles de gasto
en I&D como porcentaje del PBI en relacion al resto de América Latina. La Argen-
tina, en cambio, ha transitado por mayores inconstancias y altibajos en la materia.

Durante la segunda mitad de los afios 90 el Estado brasilero se preocupd por
minimizar los efectos negativos de la presion de la competencia externa sobre la
dotacién de recursos asignados a actividades de I&D. Por un lado, fueron creados
los Fondos Sectoriales, con el objetivo de generar una fuente estable de financia-
miento del gasto en I&D para las empresas publicas y privadas. Estos fondos, fi-
nanciados con impuestos sobre la facturacion liquida de las empresas de cada
sector, regalias etc., permitieron mantener (y hasta incrementar) los recursos para
la 1&D durante el proceso de reformas (Furtado, 2008).

Por otro lado, se establecieron ratios minimos de gasto en I&D sobre la fac-
turacion para que las empresas pudieran acceder a ciertos beneficios fiscales y fi-
nancieros o para permitir el ingreso del capital extranjero hacia algunos sectores
estratégicos, buscando evitar que las filiales brasilefias de las multinacionales de-
legaran dichas tareas a sus casas matrices. Tal es el caso de los sectores de electro-
nica y la informadtica, donde se impusieron condicionamientos de gasto minimo
en I&D. En las empresas en que el Estado conservé el control mayoritario, como
Petrobras, se mantuvieron en funcionamiento los laboratorios de I&D y se crearon
fondos especificos para incrementar su caudal de recursos. En los sectores que se
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privatizaron, el Gobierno apunt6 a preservar las estructuras de I&D (Furtado,
2008). En el caso de Telebras, el departamento de I&D fue separado de la empre-
sa y convertido en fundacioén antes de su privatizacion. A los efectos de su finan-
ciacion se cre6 el Fondo para el Desarrollo Tecnolégico de las Telecomunicaciones
(FUNTTEL).

En la Argentina, en cambio, durante los afios 1990 sélo se vieron avances
aislados en esta direccién, como la creaciéon del Fondo Tecnoldgico Argentino
(FONTAR) en 1996. Fue asi como estas actividades se mantuvieron muy limitadas
y concentradas sobre las instituciones publicas y las universidades, que ademas
sufrieron recortes presupuestarios.

En cuanto a las empresas multinacionales, tanto por los condicionamientos
impuestos en Brasil al ingreso de IED como por su propia estrategia regional, éstas
tendieron a tomar a este pais como headquarters dentro del mercado del Cono Sur.
En materia de I&D, las filiales brasilefias asumieron ciertas responsabilidades de
alcance regional en las areas de disefio e innovacion tras la formacion del Mercosur,
mientras que en la Argentina incluso se recortaron actividades previamente reali-
zadas en dichas areas (Lopez, 2008).

Durante los afios 2000, los Gobiernos de Brasil y (mds recientemente) de Ar-
gentina han dado un nuevo impulso a las politicas de innovacién, incrementando
el caudal de recursos publicos asignados y actualizando el marco legal para la
promocion de actividades de 1&D.

En el caso de Brasil especificamente, las normas legales le permiten al Estado
participar minoritariamente y en forma temporal en el capital de empresas privadas
con perfil innovador, y autoriza su participacion en Sociedades de Capital de Ries-
go. Esta modalidad del Estado como socio en la empresa innovadora es una carac-
teristica particular de Brasil que no se observa en otros paises de la region (Jiménez,
2007).

En este marco, Brasil increment6 la asignacion de recursos publicos a I&D
(aun 0,59% del PBI en 2007,), mientras que el nuevo régimen de incentivos fis-
cales y de subvenciones econdémicas permitié al BNDES ampliar su espacio para
financiar actividades de I&D y proyectos innovadores. Los Fondos Sectoriales
tomaron una relevancia creciente en materia de incentivos a la innovacién a par-
tir de 2005, aumentando las inversiones en ciencia y tecnologia de manera expo-
nencial.

En la Argentina, se observa un cambio favorable durante los tltimos afios, a
partir del aumento de los fondos destinados a las Instituciones de Ciencia y Técni-
ca y de la creacion, en 2007, del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Productiva como organismo coordinador de esta drea.

Sin embargo, aun se observan asimetrias muy abultadas en ambos paises en
relacion al volumen de recursos destinados a I&D, y particularmente a los gastos
realizados por el sector privado. Brasil es el tnico pais latinoamericano que destina
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mas del 1% de su PBI a actividades de I&D, y s6lo su porcién privada es superior
a la totalidad del gasto argentino.’

Como sefiala Katz (2008), las firmas argentinas contintian prestando poca
atencion a la realizacion de esfuerzos locales en 1&D de nuevas tecnologias y ca-
pacidades de organizacion de la produccion y basan su estrategia productiva en la
importacion de bienes de capital del exterior, en la toma de licencias internaciona-
les de producto y en la produccién de bienes altamente estandarizados, con escaso
grado de diferenciacion.

REFLEXIONES FINALES

Durante el presente trabajo, hemos observado que el crecimiento de la indus-
tria brasilefia y de sus exportaciones ha presentado un patrén tecnolégicamente
mds complejo en relacion al argentino durante todo el periodo analizado, reforzan-
do las asimetrias en el contenido tecnoldgico de sus estructuras productivas. Esta
situaciéon puede verse modificada a partir del proceso de revaluacion que la mone-
da brasilefia ha sufrido en los Gltimos tiempos pero los efectos de las politicas de
largo plazo persisten sobre ambas economias.

Es que a partir del andlisis comparativo de las politicas publicas implementa-
das a lo largo del periodo, podemos sostener que algunas de ellas podrian haber
contribuido al fenémeno sefialado. Nos referimos a aquéllas que se relacionan con
cuestiones clave en materia de desarrollo y en las que Brasil ha logrado mantener
en el tiempo politicas de Estado, en contraste con los vaivenes de las politicas eco-
némicas de la Argentina.

La consecucién de planes industriales y de competitividad, la seleccion cohe-
rente y constante de los sectores estratégicos vy, en particular, el apoyo al sector
productor de bienes de capital, la disponibilidad de instrumentos para el financia-
miento de proyectos productivos estratégicos, el fomento a la innovacién y el rol
asignado al capital extranjero en la economia, son temas en los que se observan
asimetrias considerables entre ambos paises y que seguramente hayan repercutido
en sus capacidades y patrones de produccion y exportaciones, impactando, en
efecto, sobre el comercio bilateral.

Sin desestimar algunos cambios de rumbo favorables que se han empezado a
observar durante los ultimos afios, el principal desafio con el que se enfrenta hoy
la Argentina es en gran medida similar al de hace dos décadas: “se trata de confor-
mar una estructura productiva que mejore la insercién comercial de nuestro pais,
incremente la generacion de empleo productivo, reduzca la heterogeneidad estruc-
tural y, de este modo, mejore la distribucion del ingreso y reduzca la pobreza ex-
trema” (Rosales, 1988).

9 Brasil destina el 1,1% del PBI a actividades de I&D (el sector privado participa con el 0.52) contra el
0.51% que destina la Argentina (sélo el 0.16 corresponde al sector privado).
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