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En torno a la
integracion
econdmica
argentino-brasilefa

Daniel Chudnousky*
Fernando Porta

Eltrabajo analiza la génesis y evolucién de los acuerdos
deintegracion entre Argentina y Brasil, en el contexto
de las diversas opciones de insercion en la economia
internacional.

Las transformaciones en curso en la economia
mundlial, en particular las asociadas al cambio tecnolo-
gico que renuevan tanto los productos coma los proce-
s0s de produccion y las formas de prestacién de servi-
cios, cuestionan la vigencia de las ventajas de b1 espe-
cializacion que se funda en la merz disponibitidad de
recursos naturales y de mano de obra barata. De aqui
surge con claridad que es dudoso el dinamismo hacia
adentre de una insercion de esa naturaleza en el mer-
cado internacional, en tanto tiende a acentuar los ac-
tuales rasgos involutivos de la industrializacion lati-
noamericana, y es ademds efimera la competitividad
alcanzada por esa via,

En este sentico, se sefiala gue la dimension regional
puede adquirir importancia determinante para re-
plantear el proceso de reconversiom industrial. Un
mercado ampliado permitiria disminuir los niveles de
proteccion a muchas actividades que ya na los requie-
ren, eliminando el proteccionismo frivolo, Al mismo
tiempo, la mancomunidad de esfuerzos en. materia
tecnolbgica hariz mas factible la proteccion genuina de
las actividades que estan en la frontera ecnoldgica,
politica bastante generalizada en los paises industrizli-
zados y en algunos de industrializacion reciente y que
posibilita la creacién de ventajas competitivas ding-
micus.

El acuerdo entre Argentina y Brasil plantea cami-
nos novedosos para la integracion regicnal, los que se
discuten en el articulo en comjunto con una evaluacion
de los alcances de dicho proceso de integracion bila-
teral,

*rofesor de Desarvolls Econdmicn, Universidad de Bue-
nws Aires. Fue Director del Centrade Econotoia [Internacional
{cE), Buenos Aires, Coardinador del Proyecioe de 1Inegracion
cnire Argentina v Brasil en ol scotor de bienes de capital y
funcionario de la txeran,

**Ha sido lovestigador del Centro de Economida Interna-
cional {c:e1), Buenos Aires v del Centro de Estudios del Desu-
rrollo (cespes), Caracas y Conrdinador del Proyecto de Inte-
gracidan entre Argenting y Brasil en el sector de bienes de
capital,

Introduccién#

En noviembre de 1988 los gobiernos de Argenti-
na y Brasil firmaron un tratado de integracion,
cooperacién y desarrolle que apunta a la consti-
tucién de un drea de libre comercio entre ambos
paises. Convertido en ley por los respectivos
Congresos en agosto de 1989, el convenio esta-
blece un plazo de diez aiios para la formacion de
un espacio econémico comun mediante el des-
mantelamiento progresivo de las barreras co-
merciales mutuas. El antecedente inmediato de
esta decision es la firma por los mismos gobier-
nos, a partir de julio de 1986, de una serie de
acuerdos sectoriales e instrumentales, en el mar-
co del llamado Programa de Integracién y Coo-
peracion Econémica (p1cx) entre la Republica
Argentina y la Repiblica Federativa del Brasil.

Se trata de los hitos institucionales sin duda
mas significativos del proceso de integracion en-
tre ambos pafses. De hecho, el establecimiento de
los diversos protocolos de integracion en 1986
constituy® antes que nada una decision politica
de envergadura, que puso término 2 una historia
de rivalidades y desavenencias en las relaciones
politicas y comerciales bilaterales. La formaliza-
cidn publica de los acuerdos fue sorpresiva y su
firma no sucedid a un debate amplio en ambos
paises, sino que, por el contrario, fue su punto de
partida. Sin embargo, es evidente que el rick se
inscribfa en un marco de procesos politicos y
econdmicos en pleno desarrollo.

El cambio relativamente simultineo de los
regimenes politicos, que significé el reemplazo
de gobiernos militares por autoridades civiles
surgidas de procesos democratizadores modifico
fundamentalmente la 1dgica de la decisidon politi-
¢a. Aminord un tanto la importancia de la cues-
tién militar, entre ambos pafses, relativizando el
peso de las hipitesis geopoliticas de enfrenta-
miento; replante6 la cuestion social, abriendo
espacio para demandas postergadas de mayor
equidad y mejor calidad de vida; y redefinié la
cuestion internacional teniende en cuenta la ne-
cesidad de nuevas y sélidas altanzas para enfren-
tar las condiciones econoémicas adversas.

En el ambito econdmico se enfrentaban si-
tuaciones y coyunturas comunes, Quiza la prue-

*Este articulo es una versién reducida de un documento
preparado para el Instituto Per Gli Swdi Di Politica Interna-
zionale de Mildn, juliv de 1989,
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ba mds evidente radique en la contemporanei-
dad de las politicas antiinflacionarias heterodo-
xas, conocidas como Plan Austral y Plan Cruza-
do. Habia, sin embargo, semejanzas mis profun-
das. La restriccidn externa, que se manifestaba
fundamentalmente en el gravoso peso del servi-
cio de la deuda, configuraba un cuadro comin
de fuertes desequilibrios. Mas alla de las diferen-
cias en la evolucidn de las variables macroecond-
micas y de la prioridad otorgada a los instrumen-
tos de politica de corto plazo, la profunda crisis
de los anos ochenta habia ya desencadenado en
ambos paises, asi como en toda América Latina,
el debate acerca de las opciones de crecimiento y
distribucitn del ingreso.

La regién en general se ha visto profunda-
mente afectada en los ultimos afios por el estan-
camiento o las fuertes caidas en el nivel de activi-
dad, por fendémenos inflacionarios, en algunos
casos descontrolados y por una baja persistente
de la tasa de inversion. En este contexto, los indi-
cadores sociales del desarrollo, entre eflos el in-
greso real, los niveles de ocupacion v la distribu-
cion del ingreso, se han deteriorado respecto de
los vigentes en la década anterior. No sélo estas
observaciones fundamentan la caracterizacion
de “década perdida” con laque suele aludirse alo
que los anos ochenta han significado para Améri-
ca Latina. El retraso en sumarse a las tendencias
de cambio tecnologico en curso y el deterioro de
la capacidad fabril como consecuencia de la rece-
sion, han contribuido a agrandar la diferencia de
desarrollo entre la region y los paises industriali-
zados y, adn mds importante, restringirdn el
margen de maniobra doméstico en el futuro in-
mediato.

Los desequilibrios causados por las transfe-
rencias financieras vinculadas al endeudamiento
externo indujeron algunas transtormaciones es-
tructurales. De hecho, la especializacidn exporta-
dora, que se afianza a partir de la modalidad
adoptada de ajuste del sector externo, responde
al aprovechamiento de las ventajas comparativas
estaticas en la mayoria de los casos, y a la libera-
cion de saldos exportables en virtud del deterio-
ro de la demanda interna que afectaba a las in-
dustrias de bienes intermedios con procesos con-
tinuos de produccion. El auge exportador lati-
noamericano en la década de 1980 se basa en la
disponibilidad de recursos naturales, mano de
obra barata y elevados subsidios al capital, En

cambio, aquellos bienes que incorporan mano de
obra calificada y son los que materializan el pro-
greso técnico han ido progresivamente perdien-
do importancia en el patrén exportador.

Las transformaciones en curso en la econo-
mia mundial, en particular las asociadas al cam-
bio tecnolégico que renuevan tanto los productos
como los procesos de produccién y las formas de
prestacion de servicios, cuestionan la vigencia en
el largo plazo de las ventajas de la especializacion
que se funda en la disponibilidad de recursos
naturales y de mano de obra barata, De aqui
surge con claridad que no sélo es dudose el dina-
mismo interno derivado de una integracién de
esa naturaleza en el mercado internacional, en
tanto tiende a acentuar los rasgos involutivos ac-
tuales de la industrializacién latinoamericana si-
no, ademis, que es efimera la competitividad
alcanzada.

La dimensién regional puede adquirir en-
tonces importancia determinante para replan-
tear el proceso de reconversion industrial. Un
mercado ampliado permitiria disminuir los nive-
les de proteccién a muchas actividades que ya no
los requieren, eliminando de forma mas gradual
y controlada que en los esquemas de apertura
unilateral, el proteccionismo frivelo. Al mismo
tiempo, la mancomunidad de esfuerzos en mate-
ria tecnoldgica en el contexto de la integracién
econdmica harfa menos onerosa y més factible la
proteccién genuina de las actividades que estdn
en la frontera tecnologica, politica bastante gene-
ralizada en los paises industrializados y en algu-
nos de industrializactén reciente y que posibilita
la creacion de ventajas competitivas dindmicas.

En este sentido, la experiencia de treinta
afios de las iniciativas de integracién en América
Latina ofrece algunas lecciones utiles. A estas
alturas hay consenso entre los especialistas en
cuanto a que las deficiencias mds importantes
radicaron en el caracier excesivamente global de
los esquemas ensayados, en el realce de los aspec-
tos ¥y mecanismos comercialistas y en la escasa
consideracion ‘prestada a la duplicacién de es-
tructuras industriales nacionales. Otro factor ne-
gativo residiria en la supuesta ausencia de agen-
tes relevantes interesados en el proceso de inte-
gracion, lo que seria a la vez causa y efecto del
fracaso de tales iniciativas.

En relacién con estos topicos, €l acuerdo ar-
gentino-brasileno introduce elementos novedo-
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sos tanto en la concepcidén general del esquema
como en los instrumentos principales. Teniendo
en cuenta la dificil situacion econémica por la
que atraviesan ambos paises y los intentos frus-
trados de avanzar en la integracion mediante
acuerdos esencialmente comerciales —en ALALC
primero y aLap! después—, el programa en cues-
1ibn, aunque ambicioso en sus metas generales,
es sobre todo pragmdtico. En efecto, se plantea
en términos graduales y flexibles, € incluye en
cada etapa un conjunto reducido de proyectos,
Los protocolos comprenden una variedad de te-
mas, que van desde un claro enfoque sectorial en
la forma de abordar la integracién en el sector
manufacturero (por ejemplo, bienes de capital) o
los avances tecnolégicos conjuntos (biotecnolo-
gia), hasta criterios generales para la ampliacion
del comercio o las inversiones (Fondo de Inver-
siones y Estatuto de Empresas Binacionales),
Los instrumentos sectoriales se disefiaron en
cierta medida al margen de las respectivas estra-
tegias industriales prevalecientes en ambos pai-
ses, A diferencia de éstas, los protocolos reflejan
pautas de una politica de reindustrializaciéon que
procura apoyarse en la ampliacién del mercado
para generar nuevas ventajas comparativas me-
diante la modernizacién tecnologica y la especia-
lizacion intrasectorial. En esta concepcion, apa-

recen criterios de selectividad y gradualismo en
los instrumentos de proteccion, a diferencia de lo
que sucede en el modelo de apertura generaliza-
da. Esos mismo criterios, a su vez, contrastan con
el cardcter extensivo y permanente de la estruc-
tura de proteccion propia de una economia como
la brasileia, excesivamente cerrada. El acuerdo
en el sector de bienes de capital, en particular,
constituye un ejemplo de esta nueva orientacion.

Estos temas se discuten en este articule con el
proposito de evaluar los alcances y la evolucion
del proceso de integracion entre Argentina y
Brasil. En la seccion inicial se revisan y discuten
los argumentos teoricos de la constitucion de
dreas de proteccidn preferencial y sus ventajas
potenciales respecto de las sitnaciones de liberali-
zacion unilateral del comercio. Las condiciones

‘1mperantes en ambos pafses al emprender el

proyecto de constituir un Area de Libre Comer-
Cio se examinan en la segunda seccién. A este
efecto, se hace un analisis comparativo de la es-
tructura productiva y su desempeno reciente, se
senalan las caracterfsticas del comercio bilateral y
se revisa el contexto macroeconémico en que se
desenvuelve el Programa de Integracién. La ter-
cera seccion presenta las principales conclusio-
nes, asi como algunas lineas de investigacion que
resultan necesarias.

Los fundamentos tedricos

). Las teorins recibidas

En el proyecto de integracién econdmica argenti-
no-brasilefia se plantea como objetivo de largo
plazo llegar a un mercado comun, esto es, la
forma mis elaborada de integracion econémica,
en que se eliminan las restricciones tanto al co-
mercio de bienes y servicios como al movimiento
de los factores productivos. Sin embargo, en los
acuerdos sectoriales, y mas ain en el texto del
Tratado de Integracion, Cooperacién y Desarro-
llo, de noviembre de 1988, el marco de referen-
cia fundamental es el de un acuerdo preferencial
de comercio',

En un estudio reciente, que examina los

avances registrados en la teoria de los acuerdos
preferenciales de comercio se hace notar que
aquélla referente al comercio internacional se ha
quedado muy a la zaga de la realidad en lo que
concierne a este tipo de acuerdos y que son relati-
vamente pocas las contribuciones que proporcio-

'Estos acuerdos, que en la literatura tedrica reciben el
nombre de uniones aduaneras, son instrumentos por los
cuzles los pafses miembros fijan una tarifa comin respecio a
terceros paises y facilitan el comercio mutuo, eliminando los
aranceles y las restricciones pataarancelarias entre ellos. Sien
lugar de una tarifa externa comun, cada pais conserva sus
propios aranceles frente al resto del mundo, estarfamos en
presenciz de una zona de libre comercio.
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nan los fundamentos econémicos que llevan a los
paises a constituir uniones aduaneras (Pomfret,
1986).

No cabe desconacer que son escasos los avan-
ces tedricos en la tradicion ortodoxa de la teoria
del comercio internacional, con todos sus su-
puestos restrictivos. Sin embargo, cuando se to-
man en cuenta no sélo los argumentos que se
inscriben en dicha tradicion, sino también los
aportes tedricos mas recientes que han dejado de
lado algunos de los supuestos bsicos de la litera-
tura ortodoxa, se dispone de un conjunto de
elementos tedricos que arrojan luz sobre las ven-
tajas y desventajas de una union aduanera.

Antes de entrar a considerarlos, es conve-
niente formular algunas observaciones acerca de
la teorfa ortodoxa del comercio internacional y
los aportes recientes que la han modificado en
aspectos fundamentales.

En el entoque ortodoxo, el comercio libre es
claramente el desiderdtum en la asignacion inter-
nacional de recursos. Por ende, la preocupacion
fundamental de la teoria que responde a dicha
tradicion es tratar de verificar en qué medida las
uniones aduaneras —consideradas una alternau-
va subdptima (second best) frente a la apertura
unilateral de la economia— brindan mayores be-
neficios que la situacion de proteccion y, en con-
secuencia, si son instrumentos conducentes al
libre comercio v, por el contrario, constituyen
sustitutos de éste.

La teorfa ortodoxa del comercio internacio-
nal supone condiciones muy restrictivas, tales co-
mo competencia perfecta y rendimientos cons-
tantes a escala, y trata de explicar los patrones de
comercio en funcién de las preferencias de los
consumidores, las tecnologias disponibles y, so-
bre todo, de los factores de produccidn y los
recursos naturales de que cada pais dispone.

Parte sustancial del comercio internacional
se hace entre paises industriales que poseen dota-
ciones similares de factores, donde intervienen
firmas que operan en mercados oligopodlicos y se
observan rendimientos crecientes en la produc-
cién y la comercializacion. En los dltimos anos,
por consiguiente, se han materializado aportes
que tratan de tener en cuenta esta realidad.

La llamada “nueva” teoria del comercio in-
ternacional asociada a diversos autores, en espe-
cial Helpman y Krugman (1985), ha realizado
contribuciones que permiten incorporar la com-

petencia oligopdlica y las economias de escala en
productos diferenciados, como elementos claves
explicativos de los patrones de comercio, en es-
pecial del intraindustrial. Mas adelante veremos
que en la medida en que las economias de escala
en productos diferenciados configuran un argu-
mento decisivo para las uniones aduaneras, los
aportes recientes contribuyen a formalizarlas en
los respectivos modelos tedricos.

El mayor realismo de la “nueva” teoria no
estd en el abandono del comercio libre como
desideratum tedrico, aunque otros aportes esgri-
men, al mismo tiempo, fuertes argumentos en
contra de dicho comercio.

La incorporacion de las economias de escala
y la competencia imperfecta facilitan las econo-
mias de especializacion y, por ende, el comercio
intraindustrial, y fortalecen los argumentos en
favor de los beneficios que trae aparejados el
libre comerciv, en el supuesto de que los merca-
dos sean eficientes asignadores de recursos,

No obstante, otros aportes de la “nueva™ teo-
ria proveen fundamentos en favor de la inter-
vencion gubernamental en ciertas industrias con
el objeto de aumentar el bienestar nacional. En
particular, el concepto de “politica comercial es-
tratégica” ha servido para fundamentar la nece-
sidad de proteger determinadas firmas o indus-
trias, como las que hacen uso intensivo de investi-
gacién y desarrollo, que a partir de la interven-
cién gubernamental pueden obtener rentas mo-
nopdlicas y, de esa forma, aumentar los ingresos
nacionales. Al mismo tiempo, se ha reivindicado
el antiguo concepto de las economias externas,
aplicindolo a los casos en que, las firmas con gran
capacidad de innovacién tecnoldgica, no logran
apropiarse plenamente del conocimiento que
crean y dan lugar de esa forma a significativas
economias externas. Aunque a partir de estos
argumentos la intervencion gubernamental pa-
rece ampliamente justificada y las ventajas del
comercio libre diluidas, segun lo sefialan Dosi,
Tyson y Zysman (1989), las dificultades con que
tropieza el diseiio de una intervencion guberna-
mental eficaz y las imprevisibles consecuencias
politicas de una intervencién unilateral han he-
cho concluir a algunos de los principales expo-
nentes de la “nueva” teoria que, a pesar de los
argumentos expuestos, el comercio libre sigue
siendo el desideratum {Krugman, 1987).

Mas alla de la discusidn sobre las ventajas y
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desventajas del comercio libre, es importante te-
ner en cuenta que los nuevos aportes tedricos y,
especificamente la teorfa ortodoxa de las iniones
aduaneras, han temdo como referentes las eco-
nomias industrializadas®. En el caso de las unio-
nes aduaneras, se trataba de analizar la sitvacién
de los paises industrializados que buscaban au-
mentar su eficiencia mediante una mayor aper-
tura comercial negociada en ¢l contexto de la
integracién europea.

Si bien Argentina y Brasil no son paises in-
dustrializados v, por ende, el contexto es diferen-
te al planteado en Europa, ambos tienen un sec-
tor manufacturero importante y estan interesa-
dos en modificar sus patrones de comercio para
hacer mas competitivas sus economias, sin que
ello signifique aceptar que el libre comercio es el
desideratum. Mas especificamente, en la actual
etapa de desarrollo de sus economias, Argentina
y Brasil estarian tratando de disminuir la protec-
cidn de que gozan segmentos claves de sus secto-
res manufacturero y agricola, sin necesariamen-
te proponerse una apertura unilateral. En ese
aspecto fundamental, la problemdtica se asemeja
a la de los paises industrializados, y los aportes
tedricos mencionados pueden servir para mos-
trar las ventajas de estas uniones respecto a la
situacion de proteccion que hoy prevalece,

En el caso de los paises en desarrollo con
menor grado de industrializacién, se ha formula-
do otro tipo de argumentos en favor de la inte-
gracion econdomica. Mas que wratar de modificar
los patrones de comercio, en este caso las uniones
aduaneras encontrarfan su fundamento en la ne-
cesidad de inducir nuevos patrones de produc-
€i0n y comercio, para avanzar en el proceso de
industrializacion (Robson, 1980).

Estos argumentos también son pertinentes
para Argentina y Brasil, en la medida en que,
mediante una unién aduanera, estos paises bus-
quen no so6lo hacer mds eficiente su produccién,
sino también avanzar en el proceso de industria-
lizacién. Esto dltimo supondria la reestructura-
cion de todos los sectores y, sobre todo, la supera-
cién de las barreras al ingreso en las ramas con
mayor dinamisme tecnolégico.

Aunque inspirados en lo fundamental en la

“Para un andlisis de la importancia que tienen las nuevas
teorias para los paises en desarrollo véanse Stewart (1984) y
Krugman (1988).

realidad de los paises altamente industrializados,
tanto los aportes de la “politica comercial estraté-
gica” como de otros enfoques derivados de las
teorfas evolutivas del cambio tecnologico, po-
drian cobrar cierta importancia para fundamen-
tar el proceso de integracion entre Argentina y
Brasil, en cuanto instrumento para facilitar el
acceso a las industrias con mayor dinamismo tec-
nolégico,

2. Los aportes principales de la teoria
de las uniones aduaneras

Los aportes tedricos que consideramos tnés perti-
nentes para el caso que nos ocupa son los relati-
vOs a:

i) las ventajas y desventajas de las uniones
aduaneras en términos de la creacion y des-
viacion de comercio;

i) los argumentos en favor de la industrializa-
cion; y

iii) las economias de escala y especializacion,
Los conceptos de creacién y desviacion de

comercio son ciertamente valiosos comno criterios

para evaluar las ventajas de una unién aduanera
de acuerdo con la teoria ortodoxa.

En la medida en que se sustituya el consumo
de productos tabricados en el pais A por produc-
tos importados del pais B, cuyos precios son infe-
riores a los domésticos, habrd creacién de comer-
cio. La desviacidon de comercio tendrd lugar
cuando el pais B pase a ser proveedor de los
bienes que antes se importaban del resto del
mundo a precios mas bajos.

En tanto prevalezca la creacion sobre la des-
viacidén de comercio, 1a unién aduanera brindarg
mas bienestar que la situacion anterior de protec-
cién. En la comparacién de ambas situaciones se
suponen costos constantes y términos del inter-
cambio inalterados. Sin embargo, por el lado de
las importaciones, los beneficios que puede brin-
dar la unién aduanera en tanto creadora de co-
mercio son inferiores a los que puede brindar la
apertura unilateral. Esto es asf en tanto el pais B
produzca a costos superiores a los del resto del
mundo.

Por otra parte, no es razonable suponer que
los términos de intercambio no se alteren {Won-
nacott y Wonnacott, 1981). Si se elimina ese su-
puesto restrictivo, la unién aduanera permite au-
mentar las exportaciones de A mediante el acce-
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so al mercado de B, protegido por el arancel
externo conutin. “O sea, nos permite aprovechar
las ventajas de su proteccién y este hecho es pro-
bable que impligue ganancias que una liberaliza-
cién unilateral del comercio no puede proporcio-
nar. La liberalizacién unilateral nos permite te-
ner una economia mis eficiente, pero no nos
permite disfrutar de las ventajas de la proteccion
discriminatoria que nos brinda la unién aduane-
ra”, La explicacién es de Dornbusch (1986, p.
18), en un valiose estudio dirigido especifica-
mente a evaluar las ventajas de la integracion
entre Argentina y Brasil, desde el punto de vista
del primero.

Un factor complementario del de acceso al
mercado protegido por la unién aduanera, es €l
de los menores costos de transporte que resulta-
rian al exportar al pafs vecino B respecto de los
que implica el comercio con el resto del mundo.

Ahora bien, en la medida en que es plausible
suponer que las exportaciones del pais A son
menos competitivas que las procedentes del resto
del mundo, solo si esa menor competitividad ini-
cial se ve compensada por los menores costos de
transporte que la unién aduanera permitiria lo-
grar, el pais B va a resuluar beneficiado de estas
mayores importactones desde el pais A. Si no se
dan estas circunstancias, para el pafs B existe una
desviacion de comercio que se refleja en una
menor recaudacion por concepto de aranceles.
En ese caso, 1a union aduanera redunda en ven-
tajas solo para el pafs A, lo cual evidentemente
torna inviable el acuerdo preferencial.

A partir de lo expuesto, es evidente la debili-
dad de los argumentos econdmicos en favor de
las uniones aduaneras, en tanto no se introduz-
can otras consideraciones, como el objetivo de la
industrializacion y las economias de escala.

En el caso de los paises en desarrollo, Cooper
y Massell (1965) sostienen que la sociedad estd
dispuesta a soportar un nivel de produccién in-
dustrial ineficiente para, entre otros objetivos,
modificar los términos del intercambio, aumen-
tar el empleo, promover la actividad manufactu-
rera, etc.

En un argumento similar aplicado al caso
latinoamericano, la integracion se justificaria por
un bien publico o colectivo, que es Ja industriali-
zacion, Las economias de escala, fas externalida-
des, el avance hacia la estabilizacién econémica y
la reduccién de la vulnerabilidad de las exporta-

ciones de productos bésicos, entre otros factores,

hacian recomendable una industrializacién que,

en los planteos originales de la CEPAL, estaba
orientada a la sustitucion regional de importacio-

nes (Fuentes y Villanueva, 1989).

A partir del reconocimiento de la necesidad
de la proteccion, se postula que la unién aduane-
ra permite disminuir los costos de aquélla, sin
modificar el objetivo de industrializacién, En este
caso ka comparacion serfa entre union aduanera
y proteccién, puesto que, por definicién, se supo-
ne que los paises involucrados desean cierto gra-
do de la segunda para proseguir su desarrollo
industrial,

Aparte el objetivo de industrializacion, el
otro elemento crucial a favor de la unién aduane-
raes |z existencia de economias de escala, imposi-
bles de materializar en el marco de un mercado
nacional relativamente pequeno.

A partir de esas consideraciones, la union
aduanera permitiria entonces, segin Dorn.
busch:

1) generar economias de especializacion, ha-
ciendo que dentro de cada sector manufactu-
rero cada pais produzca los bienes en los
cuales posee mayores ventajas comparativas
{Argentina, en productos que hacen uso in-
tensivo de mano de obra calificada; Brasil, en
bienes que requieren mucha mano de obra
no calificada);

i1} aprovechar las economias de escala que en
un mercado nacional no llegan a materiali-
zarse;

i} lograr, a través de las economias de escalay
de especializacion, la produccion eficiente de
una mayor variedad de bienes, y

iv) inducir una mayor competencia de la que
habria en un mercade interno protegido.
Los factores mencionados darian lugar a un

mayor comercio intraindustrial, incrementindo-
se de esta forma la eficiencia de los sectores ma-
nufactureros de ambos paises, con lo que la
unidn aduanera resultaria més atrayente que la
sttuacién de proteccion.

Ahora bien, valdrfa la pena preguntarse sila
consideracidon de estos factores también torna
mas ventajosa 12 unidén aduanera que la reduoc-
ci6n unilateral de la tarifa.

Si se supone que el logro de las economfas de
escala y de especializacion, ademds de los meno-
res costos de transporte, determina que los bie-
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nes exportados por el pais A al pais B sean com-
petitivos con los producidos en el resto del mun-
do, las mayores exportaciones de A no produci-
rin desvio sino creacion de comercio en By, por
ende, la unién aduanera serd mis beneficiosa no
sdlo que la proteccion, sino que la apertura unila-
teral.

Pero como para que se cumpla esa condicién
es fundamental lograr economias de escala y de
especializacion, si ellas no se materializan, en tér-
minoes puramente estaticos y de economia de bie-
nestar, parece dificil pensar que la unién adua-
nera sea mejor que la reduccion unilateral del
arancel.

Sin embargo, ain en ausencia de dichas eco-
nomias cabria argumentar que la significacién de
otros beneficios vinculadus al proceso de indus-
trializacién (creacion de empleo, economias ex-
terpas, aprendizaje industrial) haria que ka unién
aduanera resulte mas beneficiosa que la apertura
unilateral.

Finalmente, la zona de libre comercio apare-
ce, en la medida en que cada pais conserva su
propio arancel, como un arreglo menos sélido
que la unién aduanera; por ende, sus ventajas
respecte a la reduccion unilateral de los arance-
les, son menos nitidas. Sin embargo, dadas las
enormes dificultades en negociar un arancel ex-
terno comuin, cabe considerar que la zona de
libre comercio constituye una estrategia sub-
Optima respecto a la union aduanera,

En resumen, si se eliminan los supuestos de
los términos del intercambio inalterados y de los
costos constantes, la unién aduanera permite
mayores ventdjas no sélo que la proteccion, sino
también que la apertura unilateral, en la medida
en que facilita la creacién de comercio en un
mercado ampliado y protegido frente a terceros
paises.

A su vez, si se introduce la industrializacién
como objetivo estratégico o bien colective que
merece cierto grado de protecciéon, la unidn
aduanera permite reducir los costos pertinentes,
sin sacrificar dicho bien colectivo. Aun en ¢l caso
de que no se logren economias de escala y espe-
cializacion, otros beneficios asociados al objetivo
de la industrializacion llevan a que la unién adua-
nera sea mas ventajosa no solo que la proteccién,
sino que la reduccion unilateral del arancel.

En ¢l caso de Argentina y Brasil, el objetivo
de la industrializacion aparece asociado tanto ala

reestructuracién de las ramas existentes como a
1a necesidad de avanzar en la produccion de ra-
mas que requieren alto grado de investigacion y
desarrollo o en que ¢l progreso tecnoldgico es
muy acelerado,

Veamos ahora en qué medida los aportes
tedricos inspirados en la realidad de los paises
industrializados son pertinentes para este tipo de
estrategia, en la que la unién aduanera estd lla-
mada a desempenar un papel especifico.

3. La proteccion de lus industrias de punis

Ya se sefialé que la “politica comercial estratégi-
ca” sugerida por la “nueva” teoria del comercio
internacional contiene argumentos poderosos en
favor de la proteccidn de las firmas o industrias
con elevados gastos en investigacion y desarrollo,
generalmente denominadas tecnologfa “de avan-
zada” (high tech). En la medida en que estas indus-
trias obtienen elevadas ganancias y permiten pa-
gar altos salarios, la proteccion de los producto-
res internos de dichos bienes mejora el bienestar
nacional a costa del de los paises competidores.

A su vez, la proteccion de este tipo de indus-
trias daria lugar a economias externas por el
hecho de que las firmas que generan estas inno-
vaciones no pueden apropiarse totalmente de los
beneficios respectivos; en particular, del conoci-
miento incorporado al diseho de los productos,
que a veces es obtenible a través de la denomina-
da reverse engineering, asi como del resultante de
las calificaciones del personal, el cual puede des-
plazarse a otras firmas e instituciones.

Este tipo de argumentos ha dado lugar a un
debate acerca de la forma de evaluar cuando una
industria es estratégica y qué clase de reacciones
puede generar en las firmas y paises competido-
res una intervencion del gobierno como 14 suge-
rida (Krugman, 1987),

Mas alld de estas cuestiones, se ha sefialado
que la “nueva” teoria “estd bisicamente reterida
al problema de la asighacion 6ptima de los recur-
sos existentes. Sus modelos examinan todas las
ganancias obtenidas de repente por diferentes
patrones de asignacion de recursos determina-
dos por el mercado y empujados por la politica
seguida” (Dosi, Tyson y Zysman, 1989, p. 11).

Para superar esta limitacion fundamental y
captar el cardcter esencialmente dindmico del
cambio tecnolégico, estos autores introducen el
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concepto de eficiencia schumpeteriana, que per-
mitiria asignar recursos a determinadas ramas
industriales en funcién de su potencial dindmico
para el crecimiento futuro y el cambio tecnolégi-
co, como ha ocurrido en el Japon (Dosi, Tyson y
Zysman, 1989},

 Estos aportes tedricos brindan sin duda ar-
gumentos mds solidos en favor de 1a proteccion a
las industrias con mayor dinamismo tecnolégico
gue el argumento tradicional de la industria inci-
piente. Aunque concebidos para la realidad de
las economias desarrolladas, tales argumentos
servirian también paralos paises de industrializa-
cidn reciente que estan tratando de incursionar
en la produccidn de las ramas mas dindmicas del
comercio internacional y que privilegian las posi-
bilidades tecnolégicas que ofrece la manufactura
de este tipo de bienes.

$in embargo, cuandoe se analiza la problema-
tica en los paises en desarrollo surgen una canti-
dad de obstaculos relativos a cémo obtener la
tecnologfa para producir este tipo de bienes, te-
niendo en cuenta la escasez de personal califica-
do, la falta de recursos financieros y el acelerado
avance tecnolégico.

Por otra parte, en vista del rapido progreso
tecnologico, de las grandes barreras que dificul-
tan el. acceso a él, de la caida de los precios y la
escasa vida til de los productos de que se trata,
surge el clasico conflicto entre la necesidad de

lograr una ripida difusién de los productos im-
portados, cuyo precio es cada vez menor, y los
mayores costos que significa la produccién local.

Al margen de los problemas especificos, pa-
rece claro que en el marco de una unién aduane- -
ra las barreras a la entrada y los conflicios entre
difusidn y produccion serian menores que en el
caso de un intento unifateral.

En otras palabras, los costos de la proteccion
que habria que conceder a la produccién de este
tipo de bienes serian inferiores si se trata de un
mercado ampliado que si el intento es encarado
por cada pais. El tamano del mercado ampliado
daria una escala mas amplia para la amortizacién
de los esfuerzos en investigacién y desarrollo y el
financiamiento de las elevadas inversiones en ac-
tivo fijo y en capacitacidn del personal, que de-
mandan las industrias tecnolégicamente mas
avanzadas.

En funcién de todo este razonamiento tedri-
co, cabria concluir que también en el caso de las
industrias de rapido cambio tecnolégico la unién
aduanera seria mas beneficiosa que la protec-
cién. Sin embargo, por las caracteristicas del de-
sarrollo y ta producci6n de este tipo de bienes, de
esta conclusion no puede deducirse que la union
aduanera sea mas ventajosa que la importacién
de productos de alta tecnologia provenientes de
los paises industrializados.

11

Condiciones para la constitucion de un area
de libre comercio entre Argentina y Brasil

1. Los beneficios potenciales

A principios de ta década de 1980 se realizd, utili-
zande un modelo estilizado de liberalizacién co-
mercial con supuestos convencionales, una esti-
macion de los beneficios potenciales de un proce-
so amplio de integracién entre las seis mayores
economias latinoamericanas {Cline, 1981). Los
supuestos de partida eran la previa inexistencia
de libre comercio en la regién, la remocién de
todo tipo de barreras al comercio intrarregional
y la permanencia de aranceles diferenciados

frente a terceros paises. El modelo estimaba los
beneficios asociados a la creacién de comercio y
los costos introducidos por el desvio de comercio
desde antiguos socios mis eficientes.

Siguiendo los aportes de la “nueva” teorfa del
comercio internacional, dentro de los beneficios
se consideraron los derivados del aprovecha-
miento de las economias de escala, del mayor
empleo de mano de obra de bajo costo de oportu-
nidad y del ahorro de divisas fuertes. Otros efec-
tos dindmicos, como las inversiones inducidas
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por los consecuentes aumentos de produccion y
la intensificacién de la competencia en los respec-
tivos mercados internes, no fueron incorpora-
dos, por lo que se presupone una cierta subesti-
macion de los beneficios. Los resultados mds sig-
nificativos del ejercicio residian en la vigorosa
creacion de comercio y en la estimaciéon de que
los beneficios soctales netos eran superiores al
1% del pis total de los seis paises.

Los beneficios estiticos de la integracion au-
mentan en proporcién geométrica al nivel inicial
del arancel y su cuantia, en términos absolutos,

estd directamente relacionada con la participa-

cién de cada pais en las importaciones de sus
socios regionales. Ambos factores revisten para
Argentina y Brasil significacion mayor que para
cualquiera de los otros cuatro pafses incluidos en
el modelo, por lo que no extraiia que ambos
concentren el grueso de los beneficios estimados
y sean, a su vez, la principal fuente de las ganan-
cias conjuntas del grupo estudiado. De acuerdo
con los resultados obtenidos por Cline, en el es-
quema supuesto de liberalizacién intrarregional
€l 90% de los beneficios por creacion de comercio
y el 68% de los beneficios sociales netos seria
aportado por la participacién de Argentina y
Brasil.

La distribucién de los beneficios introduce
una perspectiva de analisis igualmente interesan-
te. El modelo estima que los beneficios de la
integracién representarian 1.34% del p1s para
Argentina y 0,45% para Brasil. Tal diferencia
obedece a que la apertura del mercado regional
promoveria un crecimiento de las exportaciones
argentinas notablemente superior al de las brasi-
lefias. En otros términos, la ganancia de benefi-
cios estdticos es superior para tos paises capaces
de ingresar al amplio mercado brasilefio. En es-

tas condiciones, Argentina deriva beneficios adi- -

cionales, asociados al mayor empleo de mano de
obra, al ahorro de divisas y al aprovechamiento
de las economias de escala,

Tal como el mismo autor lo senala, los valo-
res estimados estdn sujetos a consideraciones cri-
ticas sobre los supuestos iniciales y los pardme-
tros adoptados para medir el efecto conjunto del
desvio y la creacion de comercio. Pero, sin duda,
el ejercicio resulta pertinente por lo menos en
dos direcciones. Por una parte, sefiala la posibili-
dad abierta a los paises de América Latina de
obtener beneficios econémicos tanto estdticos co-

mo dindmicos mediante la integracién. Por otra,
realza la importancia que tiene la participacién
de Argentina y Brasil en la generacién de tales
beneficios. Esta hipétesis, en particular, se asien-
ta no sdlo en el tamanio relativo de ambas econo-
mfas, sino fundamentalmente en el grado de de-
sarrollo de su aparato productivo, en el liderazgo
que gjercen en el comercio intrazonal y en las
complementariedades bilaterales existentes.

En el total del comercio interno de la aLapt
la participacion conjunta de Argentina y Brasil
ha significado entre 75 y B0% en los tltimos
quince afios. Los intercambios bilaterales, a su
turno, explican en promedio entre una quinta y
una cuarta parte del intercambio intrazonal,
mientras que la participacion de los socios de la
aLApL es poco superior a 20% en el total del

_ comercio exterior argentino y del orden de 10%

en el brasilefio, Estos hechos apoyan el argumen-
to, bastante difundido en América Latina, de que
el éxito del programa de integracién bilateral en
marcha tendria efectos dindmicos tanto en el co-
mercio como la produccién regionales (Tavares
de Araujo Jr., 1987).

La probable existencia de complementarie-
dades productivas entre ambos paises es de im-
portancia fundamental para evaluar la factibili-
dad del Acuerdo. Su anilisis, sin embargo, no es
sencille. Esta evaluacién no se reduce simple-
mente a un andlisis de la oferta disponible y, en

. consecuencia, del desvis de comercio potencial.

En primer lugar, porque la posibilidad de susti-
tucién de un socio comercial por otro depende
de las caracteristicas técnicas del producto inter-
cambiado, de la existencia de canales de comer-
cializacién y, mds en general, de las condiciones
de financiamiento y abastecimiento que afectan
la competitividad relativa del producto de que se
trata. En segundo lugar, y fundamentalmente,
porque et mercado ampliado permite el mejor
aprovechamiento de las economias de escala y de
especializacién y promueve la difusion de exter-
nalidades tecnologicas y organizativas, modifi-
cando los términos del intercambio que resulta-
rian de una visién estdtica que sélo considere la
dotacion de factores.

Con todo, la nocién de desvio de comercio
puede ser il para estimar una especie de trayec-
toria “natural” en la formacién de una zona de
libre comercio, en ausencia de los efectos de rees-
tructuracion del aparato productivo que estan
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asociados a la hipdtesis de creacién de comercio.
Cabria suponter que el desvio es la tendencia que
predomina en una etapa inicial. En uno de los
primeros trabajos sobre €l acuerdo de integra-
cion argentino-brasileno se destaca, acertada-
mente, que la hipdtesis de desvio de comercio
esti directamente vinculadz a un patrén de com-
plementariedad ntersectorial, segun el cual los
mayores intercambios bilaterales resultarfan de
las exportaciones agroalimentarias argentinas y
de las exportaciones manufactureras brasilefias
(Tavares de Araujo Jr., 1987).

Este autor resume algunas estimaciones de la
Secretaria General de la aLADI que, sobre la base
de los intercambios efectuados de 1980 a 1984,
proyectan la expansién del. comercio bilateral
atribuible al desvio, repecto de terceros paises, de
exportaciones € importaciones mutuas efectiva-
mente realizadas en dicho periodo superiores a
un milién de délares. Estos cilculos estiman un
aumento de comercio bilateral de alrededor del
150%, el yue tendria lugar en condiciones de
relativo equilibrio, aunque con tendencias defici-
tarias para Brasil, Pero los resultados verdadera-
mente significativos son que el 80% de las expor-
taciones potenciales de Argentina se concentra-
ria en bienes agricolas y agroindustrizales y el 80%
de las exportaciones brasilefias adicionales co-
rresponderia a bienes metalmecdnicos.

De hecho, segtin se vera mas adelante, ¢l
comercio bilateral responde predominantemen-
te a un patron de especializacion intersectorial,
Esinteresante el dato que, aun en ese marco, hay
todavia grandes posibilidades de ampliacion de
los intercambios mutuos. Los beneficios mayores
derivarian no sélo del ahorro de divisas duras,
sino también de mejores precios, no aprovecha-
dos hasta ahora por imperfecciones en los cana-
les de abastecimiento. En el caso del trigo, por
ejemplo, Brasil importa desde terceros provee-
dores a precios superiores a los de la oferta ar-
gentina. 8i, ademds se consideran los incremen-
ws potenciales de la demanda asociados a cam-
bios en ia distribucion del ingreso o, como sugie-
re Tavares de Araujo para el caso de los granos
en Brasil, a Ia reduccion de los subsidios excesi-
vos para algunas producciones internas, habria
también un efecto de creactén de comercio inclu-
so en un contexto de aprovechamiento de ven-
tajas comparativas estaticas. _

Sin embargo, la isqueda de efectos dinami-

cos de reestructuracion productiva vinculados a
las economias de escala y de especializacion, a la
preferencia por la industrializacion y a la capaci-
dad de difusién del progreso técnico que surge
de la seleccién y el aprendizaje tecnoldgicos, den-
tro de un escenario de mayor competencia, lleva
a explorar las potenciales ventajas intrasectoria-
les. En esta hipdtesis, las posibilidades de crea-
cion de comercio dependen directamente de la
produccion dindmica de nuevas ventajas compara-
tivas. “El punto de partida de esta discusion estd
asociado a un desafio comiin para las perspecti-
vas de crecimiento de ambas economias: el de
estar capacitadas para acompanar los desplaza-
mientos de la frontera teenologica mundial, v,
concomitaniemente, asegurar condiciones de
competitividad interpacional a su respectivo par-
que industrial” (Tavares de Araujo Jr., 1987, p.
15, traduccion nuestra).

El andlisis comparativo de ciertos rasgos es-
tructurales y det desempenio reciente de las eco-
nomias argentina y brasilena, y en particular del
sector industrial, asi como de las perspectivas y
problemas que ambas enfrentan, debe entregar
elementos de juicio valiosos para una evaluaci6n
de la tactibilidad y conveniencia de una zona de
libre comercio entre los dos paises.

2. Comparacion de los perfiles productives:

desempenio, complementariedades y ustmeirias

El mercado ampliado por la constitucion de una
zona de ibre comercio entre Argentina y Brasil
reunirfa una poblacién estimada en 170 millones
de habitantes, algo mds del 40% del total de Amé-
rica Latina, cuyo ritmo histdrico de crecimiento
es de 1.6% al ano. El ris total de ambos paises es
del orden de 430 000 millones de délares, de los
cuales corresponde al sector industrial alrededor
del 25% en promedio. En conjunto Argentina y
Brasil concentran cerca de 1a mitad de Ja produc-
cién total regional y mas del 50% del producto
manufacturery, en tanto que su producto por
habitante es de unos 2 500 dolares, claramente
superior al promedio regional. Se trata, en con-
secuencia, de un mercado potencialmente apto
para emprender un proceso de integracion am-
plio.

A su vez, las diferencias de tamaiio entre
ambos socios son sustantivas. Brasil cuenta con
una poblacidon equivalente a 4.5 veces la argenti-
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na y su pis total cuadruplica el de su socio, rela-
cién que en el caso del sector manufacturero es
de aproximadamente 5 veces. La tendencia de
los ltimos veinte afios amplia progresivamente
estas diferencias, al tiempo que disminuye —de
125% en 1970 a apenas 13% en 1987— la exis-
tente en el ingreso por habitante que favorece a
Argentina. Estos antecedentes ponen de relieve
dos hechos de importancia para la materializa-
cion del Acuerdo de integracién. En primer lu-
gar, desde un punto de vista estatico, las diferen-
cias absolutas de tamaiio hacen mis evidentes pa-
ra Argentina las ventajas del mercado ampliado;
segundo, la semejanza de ingreso por habitante
{tamafio relative) indica la existencia de perfiles
de demanda comparables, lo que favoreceria el
aprovechamiento de las economias de escala me-
diante la especializacion intraindustrial. Existen,
obviamente, diferencias sustantivas tanto en el
ingreso medio de las diversas regiones de Brasil y
Argentina, como en la distribucién personal del
ingreso, lo que circunscribe los niveles de deman-
da comparables s6lo a ciertos mercados segmen-
tados,

La estructura de produccion sectorial es tam-
bién similar en ambos socios y su evolucion en el
largo plazo refleja un patrén relativamente esta-
ble. Mas de un tercio de la producciton total se

concentra en los sectores agropecuario y manu-
facturero; y si bien este Gltimo tiene en Brasil un
peso relativo algo mayor, la distribucion sectorial
es en ambos comparativamente afin. El hecho de
que en los dos paises el sector industrial genere
alrededor de 25% del producto total indica que
se dispone de una base objetiva para el desarrollo
de una estrategia de especializacién intrasecto-
rial. Sin embargo, existen diferencias apreciables
en el dinamismo de ambas economias. A partir
de la década de 1970 prevalece en la Argentina
una tendencia al estancamiento, muy marcada
en el sector industrial, en tanto que la brasilefia
exhibe perfodos de vigorosa expansién. Con to-
do, en el ciclo econémico de los afios ochenta
comparten un rasgo comiin: ambas atraviesan
fases de abrupta recesion, asociadas a las crisis
del endeudamiento externo y el ajuste consi-
guiente (Chudnovsky, 1988; Botzman y Porta,
1989).

‘La trayectoria de las respectivas tasas de in-
version sintetiza las caracteristicas del proceso de
acumulacién. Aunque la brasilefia acusa un dina-
mismo mucho mayor, en los dos paises anota una
fuerte involucion en los tliimos afos (cuadro 1).
La reduccién del coeficiente de inversién a nive-
les cercanos —e incluso en algunos aios inferio-
res—— a los de reposicion indica un proceso de

Cuadro 1
ARGENTINA Y BRASIL: EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
Y DE LA INVERSION, [961-1988

{Porcentajes acumulativoy anuales)

Variables 1961-1970  1971-1980 1981-198% 1984-1987 [988
o total

Argentina 4.1 2.6 ~-2.4 G 05

Brasil 6.1 8.7 ~1.7 6.2 —i.%
rin manufecturers

Argentina 5.2 1.6 -39 —.6 5.5

Brasil 6.9 9.0 =5.7 6.8 ~2.5
Inversion bruln

Argentina 37 —-8.5

Brasil 9.3 -2.7
Tasa de inversidn

(VPIB, %)

Argentina 21.7 153.2

Brasil 23.9 1.6

Fuente: {960-1987: Banco Interamericand de Desarrollo, Progrese econdmire y soctol de América

Latina, Informe 1988,

1988: ceral, Panvrema econdmico de América Latina, 1988,
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deterioro de la capacidad productiva, en particu-
lar del sector manufacturero. En este marco de-
ben subrayarse otros dos hechos de significacion
para las perspectivas del Acuerdo. Por una parte,
ambos paises cuentan con una estructura indus-
trial madura, cuya evolucién futura depende de
la reconstruccion del proceso de inversién; por
otra, el mayor dinamismo de la economia brasile-
fa puede operar como un tactor de “arrastre” en
una hipétesis de reconversion de la industria ar-
gentina. :

A lo largo de estos anos se han operado algu-
nas transformaciones considerables en la compo-
sicién de la produccién manufacturera. Destacya
en ambos paises la consolidacion del sector pro-
ductor de bienes intermedios, fundamentalmen-
te papel, siderurgia y petroquimicos. En Brasil,
por su parte, se han logrado avances sustanciales
en la produccion de bienes de capital, sector que,
al igual que la industria basica, fue promovido
vigorosamente en la estrategia de industrializa-
cion de grandes proyectos financiados con recur-
sos externos, adoptada en la década de 1970,
Este progreso relativo ha desplazado al sector
automotriz, eje del proceso de industrializacion
de los aflos sesenta. En Argentina, en cambio, si
bien se parte de una matriz similar, la produccién
de bienes de consumo no durables sigue encabe-
zando la estructura industrial y es muy significa-
tive que en el reciente proceso de desindustriali-
zacion relativa sea este segmento el que haya
registrado las mayores tasas de crecimiento,

Estos cambios guardan relacion directa con
algunas transformaciones en el modo de inser-
cién externa del aparato industrial. Durante las
décadas de 1960 y 1970 predominaron en ambos
paises Ias politicas propias del modelo de sustitu-
ciom de importaciones aplicadas en general en ef
marco de una fuerte proteccion del mercado in-
terno. A mediados de los afos setenta surge una
diferencia bisica en la instrumentacion de la po-
litica industrial. En Argentina se impone tempo-
ralmente una apertura comercial y financiera
acompanada de una fuerte sobrevaluacton de la
moneda local. La involucién posterior del desa-
rrollo manufacturero es consecuencia del abrup-
to abandono del sendero de maduracion transi-
tado hasta ese momento. En Brasil, en cambio, la
politica de promocion de los sectores de bienes
intermedios y de capital va de la mano de una
estrategia de fuertes subsidios a la exportacion.

Sise comparan las estructuras de las exporta-
ciones se advierte la magnitud de las transforma-
ciones comentadas. En 1970 el 81.5% de las ex-
portaciones argentinas correspondia a produc-
tos agricolas y sus derivados industriales, partici-
pacion que en 1985 era de 71.3%, sin cambios
apreciables en el aporte del eslab6n industrial.
En Brasil, mientras tanto, la participacion del
complejo agricela en las exportaciones cayo de
77.6 a 42.3% en el mismo periodo, El dinamismo
de las exportaciones de manufacturas no basadas
en recursos naturales es manifiestamente mayor
en Brasil: entre 1970 y 1985 su peso en el total de
exportaciones pasa de 10 a 40%; y en la Argenti-
na, de 14 a 18%. En ambos paises, por otra parte,
crecen significativamente las exportaciones side-
riirgicas y petroquimicas (cuadro 2.

En el marco de este cambiante perfil de espe-
cializacion y de la restriccion financiera externa
derivada de la crisis de la deuda, el grado de -
apertura del sector industrial se ha modificado
en la misma direccion en los dos paises. Ha creci-
do el coeficiente de exportacion y ha mermado el
de importacion, siempre de manera mas pro-
nunciada en Brasil. Se trata de dos economias
relativamente cerradas i la competencia interna-
cional, todavia poco exportadoras en promedio.
En el caso de Argentina, los cambios mds nitidos
se concentran en el sector de bienes intermedios,
en particular en las ramas papel, siderurgia vy
quimica basica. En Brasil la tendencia es mis
unitorme para el conjunto del sistema industrial,
con cambios importantes en el complejo metal-
mecinico y en las ramas textil, confecciones y
calzado, ademds de las industrias basicas.

Este panorama perfila algunos intereses co-
munes para la constitucién de una zona de libre
comercio. Desde el punto de vista argentino,
Brasii aparece como un gran mercado consumi-
dor, capaz de generar un horizonte para el au-
mento de la capacidad productiva y las exporta-
ciones agropecuarias y manufactureras, y de fa-
cilitar un mejor tratamiento de los problemas de
escala que aquejan a muchas ramas de la produc-
cién. Al mismo tiempo, resulta un socio dotado
de una capacidad industrial y teenologica apre-
ciable, con un aparato exportador muy diversifi-
cado, Podria operar entonces como una nueva
frontera para una estrategia de reindustrializa-
cion, mediante el estimulo de nuevas inversiones,
incrementando en ese contexto, la factibilidad de
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Cuadro 2

AMERICA LATINA, ARGENTINA Y BRASIL:
COMPARACION DEL PERFIL DE EXPORTACIONES

(Porcendajes)
América Latina Argentina Brasil

1970 1980 1985 1970 1980 1985 1970 1680 1983

Productes primarins 596 543 475 595 49.0 493 64.2 33 2786
Agricolas 15.4 19.9 204 59.1 485 482 571 21.3 2L.0
Minerales 2.8 4.9 4.0 0.3 0.4 0.2 6.9 8.9 6.6
Combustibies 414 296 232 0.1 — 0.3 1] 0.1 —
Manitfacturas 402 453 519 404 510 507 3356 695 722
a) Basadas en recursos j6d 307 317 263 305 330 2500 360 3312
Agricolas 6.7 15.1 114 224 228 231 20.5 306 213
Mineros 57 6.9 9.5 1.3 4.2 44 1.0 2.5 54
Derivados del petrolec 26.1 10.7 10.8 28 3.5 5.6 3.4 3.0 6.5

by No basadas en recursos 39 46 202 13,9 205 1727 s 335 390

Fuente: Division Conjunta cerarfoNtm de Industria ¥ Tecnologia, Base einpirica para estudios comparados,

Asgeniine, Brasil y México, 1988,

un proceso de reestructuracion productiva. A su
vez, la crisis de endeudamiento externo ¢ inter-
no, las dificuliades del sector piiblico, la pérdida
de dinamismo de la inversion privada y ta propia
necesidad de reestructurar el aparato industrial
para hacer frente a la competencia internacional,
llevarian a Brasil a interesarse por un socie como
Argentina para abordar en conjunto el nuevo
panorama interno e internacional,

En lo tocante a la cooperacién potencial en-
tre ambos, si bien el mercade consumidor de
Argentina es mucho menor, ésta posee otros atri-
butos que sugieren una complementariedad ini-
cial para el proceso de integracién. Su produc-
cién agropecuaria y agroindustrial es altamente
competitiva y permitirfa abaratar algunos ele-
mentos claves de la canasta familiar brasilefia y
facilitar esfuerzos conjuntos en terceros merca-
dos (Villalobos, 1988}). Asimismo, Argentina
cuenta wodavia con una mayor abundancia relati-
va de fuerza de trabajo calificada, factor propicio
al despliegue de esfuerzos de desarrollo en secto-
res de produccién que hacen uso intensivo de
este tipo de mano de obra. Asf es que, aun en el
marco descrito de deterioro y reduccion de las
capacidades fabriles, hay algunas ramas que ocu-
pan intensivamente el trabajo calificado y en las
que predomina la produccién en series cortas
que son actualmente competitivas en jos merca-
dos internacionales. Esta hase permitiria comple-

mentar las ventajas ya adquiridas por la industria
brasilefia en la produccién en gran escala y que
utiliza en forma intensiva insumos de uso difun-
dido,

Estos elementos de complementariedad es-
tructural surgen como atributos favorables en un
replanteo de las politicas comerciales e industria-
les de ambos pafses que tienda al desmantela-
miento gradual y flexible del excesivo proteccio-
nismo imperante. En el caso brasilefio, podria
iniciarse una modificacidn progresiva de los ni-
veles y modalidades de proteccion generalizados
en ¢l aparato productivo mediante importacio-
nes preferenciales desde Argentina, que fueran
no s6lo estrictamente complementarias, segin
ocurre de manera predominante en la actuali-
dad, sino competitivas frente a la produccién
interna (Tavares de Araujo Jr., 1988). En lo que
respecta a la Argentina, cuya produccién manu-
factureva conserva también altos, aunque meno-
res niveles de proteccion, la integracién con Bra-
sil representa una alternativa frente a la apertura
unilateral ya ensayada entre 1978 y 1981, con
resultados abiertamente negativos. El acceso pre-
ferencial al mercado brasilefo serfa un estimulo
para la recuperacién de la inversién productivay
la busqueda de una competitividad genuina
mayor.

Ed reconocimienmo de la existencia de com-
plementariedades potenciales y de necesidades
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comunes no puede, sin embargo, dejar de lado el
hecho de que tanto la repeticion en ambos paises
de una misma matriz de industrializacidn como
la diferencia de dinamismo sectorial en la Gltima
etapa plantean también fuertes restricciones es-
tructurales a la integracion bilateral. Es necesario
insistir en que la economia brasilefia enfrenta la
actual coyuntura con un parque industrial de
amplio espectro, mas moderno y relativamente
integrado, que ha llevado adelante un proceso
significativo de diversificacidn de las exportacio-
nes. En cambio, en el caso argentino salo el sector
agropecuario exhibe cierto dinamismo en los ni-
veles de produccién y en la incorporacion de
cambio tecnologico en los dltimos quince afios.
En el sector manufacturero, ha prevatecido una
secuencia involutiva, a consecuencia de la cual no
sdlo se reducen los niveles de produccién y em-
pleo, sino que pierden peso en la estructura y en
las exportaciones del sector, las ramas de uso mis
intensivo de mano de obra calificada y de mayor
capacidad de difusion del progreso técnico.

Por otra parte, el hecho de que ka estrategia
de sustitucién de importaciones se basara casi
exclusivamente en el abastecimiento del merca-
do interno ha llevado a estructuras industriales
similares en ambos paises. La manera extensiva
de aplicacion de esta estrategia, que procuraba
“resolver” los problemas de escala de produccion
por la via de un marco de proteccién elevado,
generalizado y permanente, neutralizé los po-
tenciales aumentos de competitividad que hubie-
ra cabido esperar de la maduracion de Ia trayec-
toria fabril y tecnoldgica. Al favorecer de esta
manera la ineficiencia relativa de los estdndares
de produccion y de organizacién de las plantas,
dificult6 su integracién activa en los mercados
internacionales. Se estimulé de esta forma la in-
tegracion nacional progresiva de las diversas eta-
pas de produccién y una excesiva integracién
vertical de las plantas. Como resultado Argenti-
na y Brasil poseen una oferta industrial con un
€spectro muy parecido, si bien de tamanos abso-
lutos diferentes,

Sole en algunos casos relativamente excep-
cionales de filiales de empresas transnacionales,
las fabricas en Argentina y Brasil exhiben algun
grado de especializacion y complementariedad y
desarrollan un comercio intrafirma sobre la base
de programas de intercambio compensado, en
particular en el drea automotriz y de los camio-

nes. En general, en el sector manufacturero pre-
valece la duplicacion, lo que naturalmente no
favorece el intercambio comercial. De todas ma-
neras, dado el mayor avance del proceso de in-
dustrializacién y el dinamismo exportador de
Brasil, sus posibilidades de exportacién manu-
facturera son obviamente mucho mas significati-
vas, segun se advierte en el comercio bilateral.

En ese sentido, y en contraste con la expe-
riencia de integracién en Europa o entre Cana-
dd y los Estados Unidos, en que en las etapas
anteriores ya existia un volumen considerable de
comercio entre los paises miembros, el intercam-
bio argentino-brasilefio no registra una enverga-
dura relativa semejante, aparte de gue revela
profundas asimetrias {Hirst, 1987). En primer
lugar la Argentina en cuanto proveedor de Brasil
descendié en importancia del sexto lugar, en
promedio, durante los aios setenta, al noveno en
la década siguiente. Por su parte, Brasil ha sido
un proveedor mds importante para Argentina,
sobre todo en los anos ochenta, en que salvo en
1981, ha sido el principal proveedor después de
los Estados Unidos. Una asimetria similar se veri-
tica respecto de las exportaciones: en tanto que
para la Argentina el mercado brasileno repre-
senta entre el segundo y el cuarte destino, para
Brasil el mercado argentino oscila entre el sexto y
el décimo lugar, en orden de importancia.

3. La especializacion en el comercio bilateral

Las corrientes comerciales entre Argentina y
Brasil responden primordialmente 2 un patron
de especializacién intersectorial, en el que el pri-
mer pais exporta bienes agroalimentarios € im-
porta manufacturas de origen industrial, regis-
trando casi siempre un saldo deficitario, Dentro
de este cuadro predominante, en la década de
1980 sobrevienen algunos cambios que, sin llegar
a consolidarse como tendencia, constituyen ante-
cedentes valiosos para evaluar las perspectivas de
la integracién.

En este decenio, el valor total del comercio
bilateral argentino-brasilefio ha fluctuado entre
1 000y 1 500 millones de délares anuales, obser-
vandose en los ultimos afios una tendencia ligera-
mente ascendente, tras el minimo registrado en
1983, El saldo comercial ha sido permanente-
mente deficitario para Argentina, salvo en 1986,
en que el logro de un nivel relativamente elevado
€n sus exportaciones contribuyé a generar un
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ligero superdvit. En los dltimos dos afios el dese-
quilibrio se hizo particularmente pronunciado y
en 1988 alcanzé al 25% del comercio bilateral
total y al 70% de las exportacienes argentinas.
Hasta entonces el comportamiento de los flujos
de comercio habia sido erratico y los movimien-
tos relativos del détficit no respondian 1 una ten-
dencia definida de las exportaciones o importa-
ciones respectivas. Desde 1987, por el contrario,
se advierten niveles particularmente altos en las
exportaciones brasilefias {(cuadro 3).

Cuadro 3
ARGENTINA:
COMERCLO BILATERAL CON BRASIL, 1975-1988
{Milloves de délares)

Exportaciones lmportaciones”  Salde
1975 213.5 383.1 —169.6
1978 576.8 348.9 227.9
1980 765.0 1091.5 —326.5
1951 34951 #80.2 —285.1
1982 567.7 66464 —98.7
1985 338.9 654 .6 -318.9
14984 478.2 8h3.1 -974.9
1485 4486.0) 611.6 -115.6
1986 694.0 6490.2 7.8
1987 539.0 819.% —280.%
B°L.1)) 572.9 971.3 -398.4

Fuente: Argentina, Secretaria de Industria y Comercio Exte-
rior. Direccion Nacional de Investigaciones Sectoriales,

St se compara el comercio bilateral con el
comercio exterior total, en ambos paises se ad-
vierte gran diferencia en la importancia relativa
del pais socio. Argentina tiene una participacion
menor como oferente y demandante en el co-
mercio brasilefio, con valores del 3% en ambos
casus, en tanto que Brasil es para el comercio
argentino un mercado y un proveedor de mayor
significacion. En particular, el valor de las impor-
taciones argentinas desde el Brasil se ha estabili-
zado en torno al 15%. Es también significativo el
crecimiento de la participacion del mercado bra-
silefio en las exportaciones de los dltimos dos
anos, lo que a su vez ha elevado de 2 a 4/5% la
ponderacion de Argentina entre los proveedores
de Brasil.

En los dltimos aiios, por lo tanto, han repun-
tado los niveles de intercambio bilateral y ha

mejorado la ponderacion en cada pafs del socio
comercial respectivo, sin que estas tendencias
hayan modificado muchao las caracteristicas asi-
métricas tradicionales, que se reflejan en déficity
mayor dependencia relativa para Argentina. Es-
ta consideracion se ve corroborada por el patrén
de especializacion relativa que se ha consolidade
en el comercio bilateral, en el que Brasil es pro-
veedor destacado de manufacturas de origen in-
dustrial y Argentina suminisira productos agro-
pecuarios con diverso grado de elaboracién.

En efecto, si se atiende al origen de los bienes
comercializados, la Argentina resulta permanen-
temente superavitaria en los bienes primarios y
en las manufacturas de origen agropecuario
{moA); no obstante, en los ultimos anos ha pre-
sentado fuertes variaciones en las exportaciones
anuales de esos bienes, con un nivel miaximo en
1986 asociado al auge de la demanda interna que
siguio al Plan Cruzado en Brasil y un retroceso
considerable en 1987, que se explica por la re-
traccion de ia demanda brasilena y la caida de los
precios internacionales. Por el contrario, las ex-
purtaciones brasilerias son en su mayor parte de
origen industrial (Mot) y han ido en aumento, lo
que explica el déficit también creciente que pre-
senta Argentina en este rubro (cuadro 4).

El cotejo de los niveles de comercio, por pro-
ductos, en los tltimos afios muestra que las ten-
dencias del intercambio de manufacturas de ori-
gen industrial han sido mas estables. Este rubro
presenta un crecimiento sostenido, que contras-
ta con las fuertes oscilaciones del comercio de
productos de origen agropecuario, las que han
afectado particularmente a las exportaciones ar-
gentinas. El dispar comportamiento de los saldos
de comercio bilateral entre 1985 y 1987 refleja
las discrepantes tendencias por grupos de pro-
ductos. El patron de especializacion del inter-
cambio argentino-brasilefio aparece asociado a
una mayor estabilidad del saldo en divisas de los
sectores en los que Brasil es exportador neto.

4, La mestabilidud macroeconimica

Los primeros acuerdos del programa de integra-
cion bilateral se negociaron y firmaron en 1986,
Las principales variables macroecondmicas tu-
vieron en ese afio un comportamiento favorable
en ambos pafses: crecimiento de la economia, en
general y del sector industrial, en particular, ve-
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Cuadro 4
ARGENTINA - BRASIL: COMERCIO BILATERAL POR TIPO DE PRODUCTO,
1985-1987
(Millones de USH)

Exportaciones Importaciones Suldo
1985 1986 1987 1985 1986 1487 1985 1986 1987
Primnarios 1767 3154 2182 144.] 1664 1586 326 149.0 59.6
MOA 146.5 2067 113.1 145 263 263 1324 1804 R6.8
Combustibles 63.5 234 0.1 17.7 0.3 306 4158 23,1 305
MOL 1090 1504 2078 4853 4972 4038 -5263 -3468 —396.0
Total 496.0 698.0 530.0 6116 690.2 B193 -1156 78 —280.%

Fuente: Argentina. Secretarfa de Industria y Comercio Exterior, Diveccion Nacional de Investi-

gaciones Sectoriales.

moA! Manufacturas de origen agropecuatio
mon : Manufacturas de origen industrial

lativa estabilidad de precios y repunte, aunque
débil, de la tasa de inversion. En ese contexto, los
respectivos tipos de cambio permanecieron tam-
bién relativamente estables. Sin embargo, en
cuanto al desempefio macroeconémico, el afo
1986 fue la vnica excepcion en précticamente
toda fa década. En particular en los afios subsi-
guientes, es decir, cuando dichos acuerdos se
pusieron en marcha, la situacién econémica su-
fri6 un vuelco espectacular,

El contraste entre aquel momento y el actual
no podria ser mds notable. Ambas economias
entraron en una fase de recesion abierta con
fuertes caidas en los niveles de produccion indus-
trial. Las politicas monetarias restrictivas se mos-
traron impotentes para frenar la escatada intla-
cionaria, Sacudidos por ajustes estabilizadores
periodicos cada vez mds ineficaces, Argentina y
Brasil desembocaron en situaciones hiperinfla-
cionarias en tos primeros meses de 1989, en me-
dio de sintomas evidentes de desarticulacion del
aparato productivo, Las dificultades en el frente
externo llevaron a Brasil a declarar, a principios
de 1987, la moratoria en el pago de los servicios
de su deuda externa, situacién que se mantuvo
hasta un afio después y que amenaza repetirse.
Argentina estd de hecho en una moratoria no
declarada desde abril de 1988, En este marco las
oscilaciones de los respectivos tipus de cambio, y
de su paridad relativa, son espectaculares.

Los desequilibrios macroeconémicos ponen
claramente de relieve la dificil situacion en que se

desenvuelven ambas economias a partir de la
crisis del endeudamiento externo de comienzos
de la década, Parte importante de tales desajustes
se explica basicamente por la carga que represen-
tan el servicio de ladeuda externa y otras transfe-
rencias especulativas asociadas a la inestabilidad
cambiaria, gue gravan principalmente el balance
de pagos internacionales y las cuentas tiscales.
Desde 1982, en ambos paises, asi como en la
region latinoamericana en general, se ha levado
adelante un severo proceso de ajuste que ha per-
mitido financiar aquellas transferencias median-
te un crecimiento del saldo comercial inédito has-
ta ahora, Si bien se ha logrado un incremento
considerable de las exportaciones, la generacién
del superavit comercial externo obedecit en bue-
na medida a la merma de las importaciones. Al
mismo tiempo, €l ajuste fiscal afecté principal-
mente la inversién publica. Ambos factores con-
tribuyeron en gran medida a crear una situacién
de recesién casi permanente. Estas condiciones
macroeconémicas alin persisten y dificultan tan-
to la reestructuracion industrial en economias asi
desfinanciadas, como fa integracién comercial
entre economias relativamente insolventes.

En este contexto, las dificultades con que
tropieza el sistema industrial para reinsertarse en
los mercados internacionales son maltiples. A
partir de la inflexibilidad a la baja adquirida por
los costos tinancieros, el costo cada vez mayor de
las divisas para importar, la restriccion fiscal y la
ausencia de una politica tecnolégica-industrial
consistente, el aumento de Ja competitividad del
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sector manufacturero tiende a descansar en la
sobredevaluacién permanente de la moneda lo-
cal y en la depresion de los salarios reales. De esta
manera, sin embargo, no se logra el circulo vir-
tuoso propio de los casos mds exitosos de dina-
mismo industrial, en el que se generarfa una
participacion en constante aumento en el merca-
do internacional, 2 partir de un crecimiento au-
tosostenidp del grado de industrializacion, de los
niveles de productividad, los ingresos reales y la
demanda interna. Por el contrario, tende a re-
crearse una dualidad estructural, al escindirse
del sector manufacturero un segmento especi-
ficamente exportador, cuyo dinamismo se des-
vincula del mercado interno. En rigor, su desem-
peio depende en lo fundamental de un conjunto
de factores que tienden a deprimir la demanda
interna, porque la base de su competitividad in-
ternacional descansa mucho mas en un esquema
de subsidios directos o implicitos que en el incre-

mento genuino de productividad. Asi, el merca-
do interno subsidia al sector exportador median-
te salarios bajos, incentivos fiscales, precios de-
primidos de sectores eslabonados, exenciones
arancelarias a las imnportaciones y sobredevalua-
cion del tipo de cambio.

El ambiente macroeconémico y lacoberencia
de la estrategia industrial son a la postre Factores
determinantes de la evolucion de un esquema de
integracién como el que llevan adelante Argenti-
na y Brasil. En particular, el panorama macroe-
condémico de ambos paises fue notablemente ad-
verso en 1987 y 1988, y mucho mas negativo para
la evolucion del Acuerdo que lo previsible cuan-
do fue firmado en 1986, La recesion industrial y
la extrema volatilidad de las paridades relativas,
en funcion de la inestabilidad cambiaria, fueron
las restricciones mas fuertes tanto para las nego-
ciaciones, como para €l comercio reciproco y la
materializacion de nuevas inversiones.

IT1

Resumen y conclusiones

Argentina y Brasil se acercan a la década de 1990
con uia situacion econdmica critica. La hiperin-
flacién es la manifestacién mis evidente de la
crisis, pero los signos de desinversion, rezago
tecnologico y deterioro de la calidad de vida, son
igualmente inquietantes.

Aunqgue la crisis responde a una serie de
causas estructurales y coyunturales, la débil in-
sercion del sector manufacturero en ef comercio
internacional en ambas economfas constituye
uno de sus rasgos fundamentales. Una de las
posturas que han ganado fuerza en el debate y la
politica econdmicos es la que atribuye a la pro-
teccion elevada del mercado interno la responsa-
bilidad de la falta de competitividad de la indus-
tria y propone la integracion en ¢l mercade mun-
dial mediante la apertura unilateral de la econo-
mia. La experiencia de apertura unilateral en Ja
regién, y en especial en la Argentina en 1979-
1981, dista mucho de haber promovido una ge-
nuina competitividad manufacturera, toda ver
que la generacién de corrientes de exportacién

se ha basado en el aprovechamiento de las ven-
tajas comparativas estdticas. Sin embargo, debe
reconocerse gue tampoco el proteccionismo ge-
neralizado y permanente en que se ha desenvuel-
to la industria ha generado los aumentos de pro-
ductividad que hubiera cabido esperar de la ma-
duracion de latrayectoria fabril y tecnologica. En

‘estas circunstancias, en que se torna imprescindi-

ble la reestructuracion del aparato industrial he-
redado de la estrategia de sustitucién de impor-
taciones a los efectos de lograr una competitivi-
dad basada en la incorporacion del progreso tec-
nolégico v en la generacion de ventajas compara-
tivas dindmicas, la perspectiva de la integracion
econémica regipnal adquiere una importancia
fundamental. :

Un mercado ampliado permitiria disminuir
los niveles de proteccion de muchas actividades
que ya no los requieren, eliminando de manera
més paulatina y controlada que en los esquemas
de apertura unilateral, el protecctonismo frivolo.
Al mismo tiempo, la concertacion de esfuerzos
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en materia tecnoldgica, en el contexto de la inte-
gracidn econdmica, haria menos onerosa y mas
factible la proteccién genuina de las actividades
que estdn en la frontera tecnoldgica, politica bas-
tante generalizada en los paises industrializados
y en algunos de industrializacién reciente y que
permite crear ventajas competitivas dinamicas.

A pesar de lo poco que ha avanzado, la litera-
tura tedrica sobre el tema proporciona algunos
elementos valiosos para justificar las ventajas de
los acuerdos preferenciales de comercio. En la
literatura tedrica ortodoxa las untones aduaneras
han sido consideradas una alternativa subdptima
frente a la dificultad de promover un esquema
generalizado de libre comercio. En la medida en
que den lugar a Iz creacion de comercio, posibili-
tarén una mejor asignacién internacional de los
recursos —y los consiguientes aumentos de bie-
nestar para los pafses miembros—, que la que se
derivaria de una situacién de proteccion en cada
uno de los mercados. En otras palabras, la situa-
cion de libre comercio seria la ideal; pero ante la
imposibilidad de alcanzarla, la union aduanera
tendria ventaja respecto de la alternativa de eco-
nomias nacionales cerradas.

Desde que la llamada “nueva” teoria del co-
mercio internacional incorporé los rendimientos
crecientes a escala y la competencia oligopélica a
los supuestos explicativos de las corrientes co-
merciales, estos argumentos se reforzaron. El
mercado ampliado de la unién aduanera facilita-
ria la obtencion de economias de especializacion
y el aprovechamiento de las economfas de escala,
redundando en una mayor eficiencia y variedad
de productos, asf como en una mayor competen-
cia. El libre comercio seguiria siendo el desiderd-
tum tedrico, pero, sin duda, la unidn aduanera
seria preferible a los mercados cerrados.

En cambio, otras contribuciones, en particu-
lar de la teoria del desarrollo y de las teorias
evolutivas del cambio tecnolégico, fundamentan
la existencia de ventajas para los paises miembros
de una unién aduanera también respecto de un
esquema de apertura unilateral al libre comercio.
Estas se derivarian del concepto de “preferencia
por la industrializacién”, que justifica la existen-
cia de niveles de proteccion con el fin de aprove-
char los efectos de la industrializacidn en el em-
pleo, y en el aprendizaje y la difusién del progre-
so técnico. Igualmente, la generacidn de econo-
mias externas significativas en el dmbito de la

investigacién y el desarrollo tecnolégicos hace
Jjustificable algiin grado de proteccién en estas
dreas, el que serfa necesariamente menor en un
mercado ampliado que a nivel de cada pais. Este
razonamiento es pertinente para Argentina y
Brasil, enfrentados como estdn al imperativo de
intensificar el proceso de industrializacién, rees-
tructurando las industrias y avanzando hacia la
preduccion de bienes con mayor dinamismo tec-
nolagico.

En virtud de la dimensién absoluta de ambas
economias, Argentina se beneficiarfa mas en la
hipdtesis del mercado ampliado. El mayor dina-
mismo de la economia brasilefa podria tener,
asimismo, un efecto de arrasive sobre la produc-
cidn argentina. De ahi que, en el supuesto de
ventajas comparativas estaticas y en el marco de
un modelo de liberalizacién del comercio entre
Argentina y Brasil se haya estimado que el pri-
mero percibiria mayores beneficios. Los resulta-
dos de la aplicacion del modelo veflejan, asimis-
mo, que el incremento potencial del comercio
responderfa a un patron fndersectorial: agroali-
mentos de Argentina, manufaciuras metalmeca-
nicas de Brasil. De hecho, éste ha sido el conteni-
do del comercio bilateral en los tiltimos diez afios.
En este esquema, los beneficios directos de la
integracion se traducirfan en un gran mercado
preferencial para Argentina y un proveedor re-
lativamente barato de alimentos para Brasil,

Sin embargo, el mercado ampliade puede
producir también efectos dinamicos de reestruc-
turacion, derivados del aprovechamiento de las
economias de escala y de especializacion y de las
externalidades tecnoldgicas y organizativas, hi-
potesis que induce a explorar las potenciales ven-
tajas infrasectoriales. El hecho de que ambos paises
cuenten con un sector industrial relativamente
maduro y diversificado y, por otra parte, que
tengan niveles de ingreso por habitante semejan-
tes, indica 1a existencia de complementariedades,
que podrian servir de base parala ampliacion del
comercio y la produccién.

En comparacién con la industria brasilena,
por ejemplo, la argentina resulta competitiva no
s6lo en la agroindustria, sino también en un
conjunto de sectores que hacen uso intensivo de
mano de obra calificada y en los que predominan
las series cortas de produccion. Estos segmentos
han tenido en diversos perfodos un desempefio
satisfactorio en los mercados internacionales, Si-
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milares ventajas podrian encontrarse en los com-
ponentes especializados. Dado el caricter excesi-
vamente cerrado de la economia brasilefia, una
apertura selectiva a la competencia de producto-
res argentinos permitiria impulsar un proceso de
reorganizacién que beneficiara globalmente la
competitividad del sistema industrial.

Al margen de los beneficios potenciales, son
también evidentes las grandes dificultades y res-
tricciones para gestionar una férmula de integra-
cién entre ambos pafses. La inestabilidad ma-
croeconémica altera de modo permanente las
condiciones de competencia y condiciona las de-
cisiones de inversion, La duplicactén de estructu-
ras industriales seguird inhibiendo el intercam-
bio intrasectorial si no se armonizan de alguna
manera los programas de reestructuracién, Los
altos niveles de proteccion predominantes gene-
ran resistencias frente a una hipotética mayor
competencia en los respectivos mercados inter-
nos. Finalmente, la asimetria en el tamafio y dina-
mismo del aparato productivo acentian las resis-
tencias del socio menor.

La respuesta a esta compleja trama de necesi-
dades, potencialidades y limitaciones, se apoy6
en un enfoque de alta flexibilidad y fuerte gra-
dualismo. El rice aprobado en julio de 1986 esta-
blecié un proceso de avance por protocolos secto-
riales, sin metas, contenidos especificos ni se-
cuencias de incorporacién determinados. Los
instrumentos comprenden desde simples cartas
de intencién de armonizacion de politicas en al-
gunos sectores, hasta la creacion de zonas de libre
comercio en otros. La légica de esta formulacion
pareceria residir en la busqueda del “éxito” en
algunos proyectos y de una suerte de efecto demos-
tracién, que contribuya a la creacién de una masa
critica de intercambios y de consenso que sirvade
base a una etapa posterior de desmantelamiento
mis rapido y generalizado de las barreras comer-
ciales mutuas.

En este marco de flexibilidad y relativa inde-
finicién de los instrumentos se adoptd, sin em-
bargo, un criterio rector: el establecimiento de
condiciones para la especializacién intrasectoral,
El acuerdo mds importante en la primera etapa
del rtcr se constituyé asi en el sector de bienes de
capital (Protocolo 1), definiéndose un Area de
Libre Comercio entre los dos paises, sin aranceles
ni barreras paraarancelarias, y la incorporacién
progresiva al esquema de las diversas lineas de

produccién. Este instrumento imprimié notable
dinamismo al comercio bilateral de bienes de
capital en 1987 y 1988, Se ha transformado en el
principal estimulo para incrementar la produc-
cién en Argentina; ha promovido los tinicos,
aunque débiles, esfuerzos de reestructuracion
que se registran en el sector; y, por lo tanto, ha
tendido a internalizar las ventajas potenciales del
mercado ampliado (Porta, 1989).

Al mismo tiempo, comprometen su evolu-
cion algunas deficiencias de gestion en el propio
Protocolo 1, por los exiguos o nulos avances del
programa de integracidon en otros sectores, las
inconsistencias de la politica industrial y, muy
especialmente, por las secuelas negativas de las
tendencias recesivas y de la inestabilidad macroe-
conomica. El comercio permanece deprimido,
las negociaciones para incorporar productos al
&rea de libre comercio sectorial tienden a estan-
carse, los mecanismos de promocién de nuevas
inversiones e iniciativas conjuntas no se materia-
lizan y no hay indicios serios de reorganizacién ni
de reactivacion del parque industrial total.

El enfoque de avance gradual por sectores
plantea algunos problemas. ¢Cudl es la secuencia
aconsejable? Para el enfoque sectorial es impres-
cindible que se responda eficazmente este inte-
rrogante, por dos razones que se complementan:
por una parte, para evitar desequilibrios en la
cadena productiva y, por otra, para considerar la
dindmica de difusién del “efecto integracién” en
el intercambic intersectorial. En el caso del
acuerdo entre Argentina y Brasil, se ha comenza-
do por los bienes finales —los bienes de capital en
primer lugar—, y luego, sucesivamente, los auto-
motores y los productos agroalimentarios.

A primera vista, la decision de empezar por
los bienes finales puede verse rdpidamente
obstaculizada si no hay una relativa convergencia
en la estructura de costos internos de ambos pai-
ses, en particular de los insumos fisicos, Esta hi-
potesis lleva a plantear la necesidad de armonizar
las politicas nacionales referentes a las industrias
bisicas, las indusirias productoras de bienes in-
termedios, y a los sectores que influyen de mane-
ra determinante en la formacion de los precios
de los bienes finales, y de emprender en el més
breve plazo la busqueda de t6rmulas de integra-
cién.

La experiencia del sector de bienes de capital
muestra las dificultades de avanzar en un contex-
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to de grandes diferencias de precios siderurgicos
internos en los dos paises. En este sentido, el
enfoque sectorial podria mejorarse si se fuera
avanzando en una programacion a escala de las
actividades preductivas eslabonadas, de manera
de alcanzar la totalidad de la estructura téenico-
econdmica de la ramaz industrial.

Otro aspecto, vinculado directamente al an-
terior, tiene que ver con las limitaciones de que
adolece el enfoque de gradualismo sectorial para
consolidar los avances en un sector determinado.
En la medida en que un sector se rija cada vez
mds por las nuevas condiciones de competencia
que plantea el mercado ampliado, requerira un
grado también creciente de armonizacion de po-
liticas entre los socios, asi como una mayor cober-
tura sectorial por parte del Acuerdo. En caso
contrario, se.corre €l riesgo de que el esquema
sectorial comience a exhibir rendimientos decre-
cientes y que las ventajas potenciales de la inte-
gracion tiendan a anularse. En otras palabras, el
enfoque gradual parece ser una respuesta ade-
cuada a las dificultades y resistencias propias del
punto de partida, pero esta virtud inicial tenderd
a debilitarse en la medida en que en una etapa
posterior no se apliquen criterios de integracién
mads masivos.

El Tratado suscrito en noviembre de 1988
por Argentina y Brasil, que establece la elimina-
cidn total de aranceles y otras barreras comercia-
les en un plazo de diez afios, inicia aparentemen-
te esa segunda etapa. Una vez que los respectivos
Congresos lo sancionen con fuerza de ley queda-
ra definida la constitucién de una unién aduane-
ra entre amhbos paises. Este escenario permitiria
un uso mucho mds activo de la politica arancela-
ria como instrumento de reestructuracion de las
industrias e incentivaria a las partes a emprender
en forma conjunta actividades de gran dinamis-
mo tecnol6gico. Si se adoptan a la vez criterios
selectivos de proteccién frente a terceros provee-
dores, podrian inducirse cambios estructurales
nftidos en ambos paises, que generaran genuinos
incrementos de su competitividad internacional.
El avance en esta linea exigir4, sin duda, un alto
grado de armonizacion de las politicas sectoriales
¥y macroeconomicas entre los dos socios. '

Precisamente, las dificultades mayores si-
guen residiendo en las condiciones macroeconé-
micas en que se desenvuelve el proceso de acu-
mulacién en Argentina y Brasil. Los desequili-

brios macroeconémicos son de tal magnitud que
pueden neutralizar cualquier tipo de esquemas
de integracién. Sin embargo, no cabe deducir
que mientras esos desequilibrios no desaparez-
can totalmente las estrategias de largo plazo
—come Ja zona de libre comercio— carezean de
viabilidad. El logro de cierto grado de control de
las variables macroeconémicas y, fundamental-
mente, de una relativa armonizacién de las politi-
cas macroecondmicas y coherencia en las politi-
cas sectoriales abrirfa oportunidades para que
algunos sectores afirmaran un proceso de rees-
tructuracion y reactivacién, en pos de una inte- .
gracién progresiva. Obviamente, el camino ofre-
ceria menores diticultades si las estrategias de
cada pais de reindustrializacidon y de reestructu-
racion del aparato productivo asi como el papel
que cumpliria a la postre el proceso de integra-
cion se explicitaran con mayor nitidez,

Para contribuir a una formulacién mas preci-
sa de las ventajas y desventajas de la zona de libre
comercio respecto de otras alternativas de largo
plazo que estin siendo esbozadas en la actuali-
dad, resulta fundamental disponer de una serie
de estudios que permitan caracterizar con mayor
precisién la situacion competitiva de cada rama
productiva de Argentina y Brasil y examinen la
forma en que un mercado ampliado podria mo-
dificar las condiciones actuales de competitivi-
dad y el nivel de proteccion, mediante el aprove-
chamiento de las economias de escala y de espe-
cializacion. A su vez, resulta indispensable defi-
nir la estrategia que se seguird en las industrias
de gran densidad de investigacion y desarrollo,
tomando en cuenta las situaciones disimiles im-
perantes en cada pais y la cambiante frontera
internacional. Estos estudios sobre las situaciones
estructurales deben complementarse necesaria-
mente con una evaluacion de las condiciones y
politicas macroeconémicas, comerciales e indus-
triales, en especial las paridades cambiarias y el
sistema de pagos y de financiamiento internacio-
nales.

La realizacion de estudios como los indicados
no s6lo afianzara los fundamentos econémicos
de la integracién, sino que facilitaré el proceso de
negociacion de la zona general de libre comercio.
Como lo prueba la experiencia, un ejercicio de
integracién requiere buenos negociadores y el
consenso politico, pero, ademds, un sélido sopor-
te técnico.
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