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RESUMEN: El documento analiza el proceso de integración productiva en el contexto de los recientes 
avances en la órbita del bloque Mercosur. En la primera sección se realiza una breve pre-sentación de los 
avances institucionales en materia de integración productiva, sus objetivos, instrumentos y modalidades. 
Seguidamente se ensayan algunas consideraciones acerca de las particularidades de los actores involu-
crados, empresas transnacionales, pequeñas y medianas empresas, y sobre las potencialidades y restric-
ciones de las políticas de desarrollo productivo. Posteriormente, a partir del estudio del comercio inter-
nacional y bilateral Argentina-Brasil, se realiza una identificación y clasificación de destacados agrupa-
mientos económicos con el fin de señalar desafíos y oportunidades en términos de complementación 
productiva. Se concluye sosteniendo la necesidad de implementar y coordinar políticas públicas tendien-
tes a profundizar la articulación y complementación productiva, tecnológica y comercial de ambas eco-
nomías nacionales.  
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ABSTRACT: Production Integration in Mercosur. Challenges and Opportunities for Argentina  
and Brazil  

The paper analyzes the process of production integration in the context of recent advances in the  
orbit of the Mercosur block. In the first section a brief presentation of the institutional develop-  
ments in productive integration, objectives, instruments and procedures performed. Then some  
considerations about the specifics of the actors involved (TNCs, SMEs) are tested, and the poten-  
tials and constraints of productive development policies. Subsequently, from the study of interna-  
tional and bilateral trade between Argentina and Brazil, identification and classification of major  
economic groupings in order to point out challenges and opportunities in terms of productive inte-  
gration is performed. We conclude arguing the need to implement and coordinate public policies to  
deepen productive, technological and commercial coordination and complementation of both na-  
tional economies.  

 
Keywords: trade deficit - asymmetries - complementation - industrialization - transnational corporations.  

 
 
 

Introducción  
 

Las exportaciones de bienes conjuntas de la Argentina y Brasil superaron en el año  
2012 los 323 mil millones de dólares mientras que el intercambio bilateral se ubicó apenas en  
el orden de los 30 mil millones de dólares. Solo el 16% del total de importaciones de Merco-  
sur, que en el año 2011 alcanzaron a 322.000 millones de dólares, se originaron intra-bloque,  
mientras que escasamente el 7,5% del total de importaciones brasileñas, que en el año 2011  
fueron de 226.000 millones de dólares, se generaron en la Argentina. Tanto la Argentina co-
mo Brasil poseen históricos y cuantiosos déficit comerciales en actividades económicas de  
gran significación, bienes de capital, automotriz, electrónica, telefonía, etc., siendo millona-  
rias las importaciones provenientes extra-bloque. Además, el perfil exportador de ambas na-
ciones continúa presentando elevados niveles de concentración en ítems de acotado precio,  
siendo las importaciones tradicionalmente de mayor valor agregado y contenido tecnológico. 
Tal situación genera restricciones sobre la generación de divisas y la balanza de pagos, limita  
la creación de empleo y crea volatilidad y vulnerabilidad macroeconómica. 
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Más allá de la relativa importancia que adquiere el comercio intra-industrial entre la  
Argentina y Brasil (Lucángeli, 2008), especialmente en algunos sectores como el automotriz, 
caucho, plástico, productos farmacéuticos y combustibles minerales, y que a priori podría 
reflejar algún síntoma de integración productiva, se trata mayoritariamente de un intercambio  
intra-firma, siendo muy limitada la participación de unidades económicas de menores dimen-
siones. Por ejemplo, en el año 2011 el 72% de las compañías brasileñas exportadoras, agrupa-
das en el segmento de micro, pequeñas y medias empresas, representó tan solo el 4% del valor 
total exportado. En el caso de las colocaciones externas de Brasil con destino al mercado ar-
gentino, el 95% del valor exportado correspondió a grandes empresas1. En el año 2003 las 500 
grandes empresas de la Argentina generaban el 34% del valor agregado y el 77,3% del total 
de exportaciones; además, las 340 grandes firmas con participación de capital extranjero ge-
neraron el 85% de las exportaciones2. Estos primeros indicadores manifiestan las debilidades 
que aún encuentra el intercambio bilateral, y por ende, la propia integración productiva inter-
pretada ésta exclusivamente desde una óptica comercial. Así, surgen desafíos y oportunidades 
a fin de consolidar el proceso de integración regional a partir de una mejor y mayor articula-
ción y complementación productiva, tecnológica y también comercial.  

Las asimetrías existentes entre las economías de los Estados Partes de Mercosur han  
sido y continúan siendo obstáculos en la marcha del proceso de integración regional (Rodrí-
guez Silvero, 2011). A favor de Brasil resultan importantes las diferencias en cuanto a recep-
ción anual de inversión extranjera directa, la presencia de numerosas empresas multinaciona-
les, el volumen de sus flujos comerciales internacionales, y el financiamiento para el desarro-
llo y la internacionalización de sus compañías. La permanencia de disparidades en las escalas 
de producción, niveles de especialización, desarrollo tecnológico, acceso a la información y al 
mercado financiero, normas de calidad, laboratorios acreditados, etc., coartan una mayor in-
terrelación empresarial, considerada a priori de insuficiente alcance, y limitan las posibilida-
des de convergencia en áreas claves para el desarrollo económico. También la insuficiente 
armonización de normativas y las carencias en materia de coordinación de políticas ralentizan 
la marcha de la integración. Moderar aquellas asimetrías requiere una inteligente intervención 
bigubernamental y la implementación de una política de desarrollo productivo conjunta ten-
diente a superarlas.  

En los últimos años de manera individual tanto la Argentina como Brasil potenciaron  
el apoyo a su matriz productiva a partir de nuevos y fortalecidos programas dirigidos al sector 
privado, especialmente al segmento de pequeñas y medianas empresas. Entre ellos se destacan  
los referidos a: acceso al financiamiento, información de mercados, asistencia técnica, capaci-  
tación de recursos humanos, desarrollo de proveedores, apoyo a la innovación y al desarrollo  
tecnológico, promoción de las exportaciones, certificación de normas de calidad, conforma-  
ción de agrupamientos empresariales o clúster, etc.3 Sin embargo, estos esfuerzos nacionales  
presentan, incluso en la actualidad a excepción de la industria automotriz, bajos niveles de  
coordinación regional, hecho que se manifiesta en la relativa escasez de indicadores de inte-  
gración productiva. Ante tal situación y considerando sus potenciales beneficios, el proceso de  
integración productiva se visualiza como un área clave en la renovada agenda del Mercosur  
que pretende consolidar un nuevo modelo de desarrollo regional.  
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1-Antecedentes y avances institucionales en materia de integración productiva  
 

Los pioneros intentos de integración latinoamericana de las décadas de 1960 y 1970  
fueron fundamentados en el reconocimiento de las reducidas dimensiones de los mercados 
nacionales y en la necesidad de ganar eficiencia a partir una mayor complementación de los  
sistemas productivos, en el marco de una estrategia común de industrialización sustitutiva de  
importaciones. Por tanto, los objetivos de integración productiva estuvieron implícitamente  
planteados al reconocerse la necesidad de incrementar el comercio de manufacturas entre los  
países latinoamericanos, avanzar en cuanto a contenido tecnológico de los productos produci-
dos e intercambiados, complementar los patrones de especialización productiva, promover  
acciones gubernamentales en forma conjunta, etc. Sin embargo, proyectos integracionistas  
como la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), el Mercado Común Cen- 
troamericano (MCC), y la Comunidad del Caribe (CARICOM) no lograron avances relevan-  
tes en esta materia (Vázquez López, 2011).  

En los años ochenta, en oportunidad de realizarse los primeros pasos en materia de in-  
tegración bilateral entre la Argentina y Brasil, el Programa de Integración y Cooperación 
Económica (PICE) constituyó un antecedente válido en materia de integración productiva  
(Inchauspe, 2010). Claramente fue la industria de bienes de capital la señalada para propiciar 
acciones de cooperación y complementación tendientes a la reconversión productiva y la 
coordinación de políticas industriales y tecnológicas. De igual manera, tanto por factores de 
orden político como económico, sumado a su breve experiencia, tampoco se percibieron gran-
des impactos.  

En la década de 1990, especialmente durante la gestión de los Presidentes C. Menem y  
F. Collor de Mello, el proceso de integración regional tendió a privilegiar la liberalización  
comercial y financiera, diluyéndose las iniciativas de corte productivo y tecnológico. Bajo la  
lógica del regionalismo abierto, los avances en materia de integración quedaron relegados a la 
apertura comercial supeditada a un esquema de reducción arancelaria y de arancel externo 
común, con escasos avances en la coordinación de aspectos productivos, sectoriales y de 
cooperación tecnológica. De esta manera, en los años noventa, en un contexto de políticas de  
desarrollo productivo al menos borrosas, la integración productiva a escala bloque no fue in-  
cluida entre los temas prioritarios de la región. Entre los años 1999 y 2002 la severa crisis  
económica que afectó a la región, y especialmente a la República Argentina, pone de mani-  
fiesto las debilidades de aquella lógica integracionista.  

Es solo a partir del año 2003, en clara sintonía con los cambios presidenciales, cuando  
la integración productiva adquiere identidad y reconocimiento en el marco de una renovada  
agenda en materia de integración, que incluye la cooperación científico-tecnológica, el trata-  
miento de las asimetrías, el sector energético, entre otros (Varsky y Geneyro, 2011). El deno-  
minado Consenso de Buenos Aires alcanzado en octubre de 2003 fue un paso fundamental  
para una revitalizada y más profunda integración entre la Argentina y Brasil. En sus declara-
ciones, los Presidentes N. Kirchner y L. Lula Da Silva, reafirmaron la necesidad de construir 
un nuevo modelo de desarrollo a partir de una sólida integración sudamericana que incluya la 
complementación, el asociativismo, la cooperación y la inversión productiva, en un contexto 
de mayor autonomía en las decisiones soberanas.  

En noviembre de 2005, en oportunidad de celebrarse la Cumbre Hemisférica en la  
Ciudad de Mar del Plata, los máximos representantes de los Estados Partes de Mercosur re-  
chazaron los intentos de integración, propuestos especialmente por Estados Unidos, a través 
de la iniciativa de crear una Área de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Este hecho 
constituye un importante giro en la política exterior de los países de la región. En la Cumbre 
del Mercosur de Córdoba en julio de 2006 se avanzó decididamente en aspectos sociales y 
productivos hasta entonces ajenos en el proceso de integración. El comunicado conjunto de  
 
 
 
INVENIO 18 (34) 2015: 89-108   91  



Gabriel D. Frontons  
 
 
los presidentes expresa la voluntad de avanzar hacia una integración productiva con desarro-
llo social y énfasis en la promoción de emprendimientos productivos regionales a través de 
redes integradas especialmente por pequeñas y medianas empresas y cooperativas. En el año 
2007, tras la realización en la Ciudad de Montevideo de un importante seminario sobre Inte-
gración Productiva en el Mercosur, se concretaron nuevas iniciativas regionales y herramien-
tas de apoyo financiero, Dec. Nº 22/07 y 41-42/08. Al año siguiente, en la Ciudad de Tucu-
mán, en ocasión de celebrarse la XXXV Reunión Ordinaria del Consejo del Mercado Común, 
a través de la Decisión N° 12 se aprobó el Programa de Integración Productiva y se creó el 
Grupo de Integración Productiva dependiente del Grupo del Mercado Común.  

El Programa de Integración Productiva apunta a fortalecer y mejorar las ofertas que  
realiza el sector público a fin de que las empresas, y sus entidades representativas, sean esti-
muladas a participar en instancias de integración productiva de carácter regional. Para ello se  
busca promover diferentes acciones y estrategias comunes en pos de un mayor y sostenible  
nivel de crecimiento productivo, entre ellas, la capacitación de los recursos humanos, la crea-  
ción de estímulos y mecanismos de financiamiento, la generación de espacios de articulación  
de políticas comerciales, rondas de negocios, cooperación tecnológica, desarrollo de redes de 
proveedores y clientes, consorcios de exportación, entornos productivos locales, normativas, 
apoyo institucional, etc. Estas herramientas de integración productiva junto a otras medidas  
apuntan a mejorar la competitividad de las compañías de los sectores productivos de los Esta-  
dos Partes y fortalecen el proceso de integración (Lucángeli, 2008, b).  

El Grupo de Integración Productiva es el órgano institucionalizado del Mercosur, que  
integrado por miembros designados por los gobiernos nacionales, impulsa acciones promo-
cionales a fin de alcanzar mayores niveles de asociativismo, complementación, especializa-
ción e integración de los sectores productivos, especialmente de las unidades económicas de 
menor tamaño relativo de las naciones partes. Su principal función es coordinar y ejecutar el 
Programa de Integración Productiva del Mercosur, así como también apoyar otras propuestas 
y actividades tendientes a mejorar las condiciones de acceso de las empresas nacionales al 
mercado regional e internacional.  

La intención de la integración productiva es identificar y generar nuevas y mejores  
ventajas competitivas para la región, bajo la premisa de que la reasignación de los factores  
productivos puede coadyuvar a la búsqueda de mayores niveles de competitividad, tanto em-
presarial como sectorial, regional, nacional e internacional. La Integración Productiva estimu-  
la una mayor asociatividad empresarial, de carácter real, a fin de complementar actividades  
con el objeto de agregar valor a las exportaciones, conquistar nuevos mercados, sustituir im-  
portaciones, desarrollar tecnologías, fortalecer proveedores regionales, etc. Para ello se re-  
quiere ampliar las capacidades e identificar y aprovechar la complementación de los recursos  
existentes en las economías del bloque, y mejorar los niveles de especialización intra- secto-
rial. De acuerdo al Informe 2002 del Banco Interamericano de Desarrollo, la integración pro-
ductiva consiste en aquellos proyectos basados en esquemas de cooperación interempresarial, 
y entre éstas con instituciones públicas y privadas, que tienen por objeto promover la competi-
tividad a partir del desarrollo conjunto de ventajas competitivas, la especialización y la com-
plementación productiva y comercial.  

La integración productiva es de carácter horizontal cuando se focaliza en un territorio  
delimitado, por ejemplo en zonas fronterizas como 'Las Misiones', y es vertical cuando se  
dirige a completar y sumar actores involucrados en un determinado sector o cadena de valor,  
por ejemplo automotriz. Más allá de sus posibles modalidades, la integración productiva pre-  
senta potenciales beneficios en términos de economías de escala, especialización, acceso a 
mercados, complementación de recursos y/o procesos, encadenamientos y externalidades po-  
sitivas, al viabilizar proyectos que de otra manera no podrían realizarse. También necesaria-
mente la integración productiva alienta nuevos y mayores flujos comerciales, y se posiciona 
como una opción inteligente a la hora de buscar soluciones a los reiterados conflictos comer-
ciales sectoriales, y para otros problemas de la integración.  
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Algunas herramientas actualmente previstas en el proceso de integración productiva  
son: el Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM), el Programa Regio-  
nal de Capacitación de Recursos Humanos en Integración Productiva, el Fondo Mercosur de  
Garantías para pequeñas y medianas empresas, el Observatorio Regional Permanente sobre 
Integración Productiva, el Portal Empresarial, la mayor coordinación de aspectos tecnológi-  
cos,4 y la articulación de actividades comerciales y de otras iniciativas gubernamentales vi-  
gentes en las naciones integrantes. Aunque incipientes o en gestación, actualmente estos ins-  
trumentos de promoción, en un contexto de revalorización regional de la política pública, es- 
pecialmente en materia industrial, se entiende que son de relativo impacto; no obstante, mani-
fiestan claramente la voluntad política de los Estados Partes de avanzar en materia de integra-
ción productiva. Profundizar estos instrumentos a partir de la asignación de mayores recursos 
y acciones permitirá vislumbrar y concretar nuevas oportunidades de negocios para el sector 
privado.  

Al menos desde el año 2003, un contexto económico regional favorable caracterizado  
por un importante crecimiento económico, el desahogo financiero, la reducción del desempleo, 
etc., y un ambiente político de mayor consenso entre otros factores, coadyuvaron a la  
implementación de iniciativas conjuntas en materia de política de desarrollo productivo. En  
tal sentido, la integración productiva emerge como una respuesta gubernamental que intenta  
alejar los fantasmas de la primarización de ambas economías nacionales a partir de una ma-  
yor transformación, o escalamiento industrial, y de la agregación de valor en los diferentes  
eslabonamientos de los sistemas productivos. Dada la creciente globalización e internaciona-  
lización de la economía resulta necesario implementar tales políticas de manera consensuada.  

La integración entre la Argentina y Brasil fue motivación fundamental de la XVIII  
Conferencia de la Unión Industrial Argentina realizada a fines de 2012, de la cual participa- 
ron las máximas autoridades de ambas naciones e importantes referentes del sector industrial.  
El debate sobre las amenazas de una primarización de las economías de la región cobró nuevo  
empuje a partir de la crisis financiera mundial de 2008 y el creciente desempleo en la Unión 
Europea. En tal contexto, apuntalar el proceso de integración con Brasil, a partir de una nueva 
y renovada etapa de reindustrialización, se visualiza como una importante propuesta al menos 
desde la Argentina. Actualmente existen esfuerzos institucionales concretos en materia de 
integración productiva en la industria automotriz, naval, petróleo y gas, vitivinícola, madera y 
muebles, metalúrgica, etc.  

 
2- Marco teórico: algunos debates sobre integración productiva  

 
En el contexto del proceso de globalización e internacionalización de la producción  

mundial, la fragmentación o división de los procesos de producción en fases y empresas loca-  
lizadas en diferentes naciones acentúa el intercambio mundial de bienes intermedios ligados a  
un determinado producto final. Así, las cadenas de valor, entendidas como un conjunto multi-  
sectorial de actividades que se encuentran articuladas lógica y progresivamente desde los in-  
sumos básicos hasta el bien final, presentan en la actualidad una amplia internacionalización. 
Aquellos procesos se encuentran favorecidos por el formidable desarrollo de los medios de 
transporte y comunicación y por las posibilidades técnicas de realizar procesos productivos de 
manera independiente. En consecuencia, para una economía nacional, una porción creciente y 
significativa del producto o valor agregado se genera en aquellas fases y empresas que locali-
zadas en diferentes naciones participan de los denominados sistemas globales de producción. 
De esta manera, la política de desarrollo productivo enfrenta un fuerte desafío con miras a 
alcanzar una mayor participación del sector privado en redes globales, especialmente de las 
pequeñas y medianas empresas.- 
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En los años ochenta la región presentó un severo estancamiento económico que, en el  
caso de la Argentina, no solo se inició con anterioridad y fue más pronunciado, sino que ade-  
más, derivó en claras manifestaciones de desarticulación productiva. Posteriormente, en los 
años noventa, tanto la Argentina como Brasil recibieron importantes flujos de inversiones  
extranjeras motorizadas por filiales de empresas trasnacionales, en general atraídas por proce-  
sos de privatizaciones de empresas estatales, la apertura económica y la desregulación de los  
mercados. Varios estudios referentes a los principales impactos de la radicación de filiales de 
empresas trasnacionales realizados por D. Chudnovsky, A. López y F. Porta (1994); D. Chu-  
dnovsky y A. López (1998) y (2001) y G. Bittencourt (2009), aportan evidencia empírica  
acerca de los elevados incrementos de importaciones, especialmente provenientes de sus casas 
matrices o filiales extra-bloque, el alto comercio internacional de carácter intra-firma y la  
débil generación de externalidades tecnológicas positivas, fruto de las reducidas actividades  
de innovación de la escasa interacción con los actores del sistema científico-tecnológico y  
de los retrocesos en los niveles de integración de partes, piezas y componentes de origen na-  
cional que limitan el desarrollo de proveedores locales.  

En el plano global, al menos desde los años noventa y en aquel contexto de internacio-  
nalización de la producción, la inversión extranjera directa presentó un rápido incremento  
superior al evidenciado por los flujos comerciales. Las empresas trasnacionales llevan adelan-
te la inversión extranjera directa generando una importante dispersión geográfica de la pro-  
ducción, o deslocalización, con el objeto de reducir costos, obtener ganancias de eficiencia  
y/o acceder a activos estratégicos, conformándose así las denominadas cadenas globales de  
valor (López, 2009). La ampliación de los mercados alienta la búsqueda de las economías de 
escala tendientes a la reducción de costos. En la actualidad, se estima que aproximadamente  
dos terceras partes del comercio mundial lo realizan las empresas transnacionales en el marco 
de sus cadenas globales de valor, siendo un tercio materializado bajo la modalidad intra-  
firma.5 En la Argentina, en los últimos años han surgido iniciativas gubernamentales tendien-  
tes a identificar y planificar cadenas de valor estratégicas, Plan Estratégico Industrial Argenti-  
na 2020, así como también espacios de interacción, Mesas de Integración entre sus distintos 
eslabonamientos y actores que incluyen tanto a las filiales de empresas transnacionales como  
a segmentos de proveedores de pequeñas y medianas empresas.  

J. Dunning (1973) señala que una empresa puede involucrarse en la actividad econó-  
mica internacional a través del comercio, exportando bienes y/o servicios, la transferencia  
tecnológica, a través de la concesión de licencias de producción a otras compañías), o por  
medio de la inversión extranjera directa, es decir, instalando su actividad en otras naciones. 
De acuerdo con Dunning (1988) una empresa puede alcanzar su internacionalización según el 
desarrollo y aprovechamiento de las ventajas de propiedad, localización e internalización. Las 
ventajas de propiedad provienen de la posesión de ciertos activos de carácter intangible, por 
ejemplo, patentes, marcas, capacidades tecnológicas y de gestión, diferenciación de productos, 
rendimientos a escala, etc. Las ventajas de localización surgen cuando existen suficientes ra-
zones como para modificar la radicación de la producción hacia otra nación, por ejemplo, por 
la disponibilidad de ciertos recursos, bajos salarios, beneficios fiscales. Las ventajas de inter-
nalización aparecen cuando a la empresa le resulta más conveniente aprovechar sus ven tajas 
de propiedad en lugar de simplemente exportar el producto u otorgar licencias a empresas ex-
tranjeras. 

Una firma puede realizar inversión extranjera directa transformándose en multinacio-  
nal, si logra capturar de manera provechosa aquellos tres tipos de ventajas. En este caso, la  
empresa logra las ventajas de localización ofrecidas en la nación o región receptora, y utiliza  
sus capacidades, o ventajas de propiedad, de mejor manera que otros competidores. 
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Son varios los factores que influyen en la decisión de realizar inversión extranjera directa, 
entre ellos, los costos de transacción, el tamaño del mercado, la posibilidad de apropiarse de 
sus activos tecnológicos, el uso de precios de transferencias, las políticas macroeconómicas 
vigentes, etc. Si los costos de transacción generados por la transferencia de las capacidades de 
la empresa a otra firma local resultan superiores a los costos de incorporación y organización 
de una nueva filial, la empresa invertirá en tal mercado.  

También J. Dunning (1994), a partir del anterior marco de referencia, afirmó que la  
inversión extranjera directa puede adoptar cuatro tipos de modalidades: 1) búsqueda de recur-
sos, 2) búsqueda de mercados, 3) búsqueda de activos estratégicos, y 4) búsqueda de eficien-  
cia.  

1) Las inversiones destinadas a la búsqueda de recursos son aquellas orientadas a explorar  
recursos naturales o mano de obra no calificada, cuya disponibilidad es la principal ven-  
taja de localización que ofrece el país receptor. Esta modalidad de la inversión extranjera  
directa suele generar exportaciones siendo estratégica la localización geográfica de la  
planta.  

2) También la inversión extranjera directa puede tener como propósito la conquista del mer-  
cado doméstico y eventualmente el de países cercanos. La orientación de la política in-  
dustrial de la nación anfitriona, la magnitud, y crecimiento de su mercado, la presencia  
de barreras al ingreso, arancelarias u otras, resultan aspectos esenciales.  

3) La búsqueda de activos estratégicos se refiere a la adquisición de recursos y capacidades  
que para la firma inversora pueden contribuir a mantener y acrecentar su grado de com-  
petitividad en mercados regionales o globales.  

4) Por último, la inversión extranjera directa que busca eficiencia persigue racionalizar la  
producción para explotar economías de especialización y de ámbito.  

 
Las dos primeras motivaciones fueron predominantes en las últimas décadas y suelen  

ser decisivas en la decisión de inversión inicial, mientras que las dos restantes se presentan  
generalmente a la hora de proyectar planes de expansión de las filiales. Además, por lo gene-
ral, las inversiones que buscan mercados suelen alentar con posterioridad proyectos que bus-
can mayor eficiencia. Estos últimos son favorecidos por los procesos de integración económi- 
ca regional, liberalización comercial, reducción de costos logísticos y otros, y generan una 
mayor integración productiva y comercial entre filiales.  

De acuerdo con la Conferencia de las Naciones Unidad sobre el Comercio y el Desa-
rrollo (UNCTAD, 1994), décadas atrás, las inversiones extranjeras directas motivadas por la  
búsqueda de mercados se materializaban a través de la radicación de una filial de carácter  
independiente, que reproducía en menor escala las actividades propias de la casa matriz, a  
excepción de las funciones de investigación y desarrollo. Con posterioridad, fueron identifi-
cadas estrategias de integración simple, en las cuales la subsidiaria se especializa solo en al-  
gunos productos o sus partes, que luego son exportados a la casa matriz u otra filial, operando  
por lo general con bajos niveles de integración nacional, y por lo tanto, con altas importacio-
nes. También fueron identificadas estrategias de integración compleja en las cuales las filiales  
de la empresa multinacional forman parte de una red de producción y distribución integrada,  
desarrollando cada una de ellas ciertas funciones generales, finanzas, marketing, etc., de ma-  
nera conveniente para toda la compañía.  

La inversión extranjera directa tiene como propósito general formar empresas de ca-  
rácter multinacional a fin de ampliar el control sobre aspectos relevantes. De acuerdo con J.  
Dunning y S. Lundan (2008), una empresa multinacional puede ser interpretada como una 
empresa que se dedica a la inversión extranjera directa y posee el control del valor agregado  
en actividades en más de un país. La empresa multinacional, en su rol de portadora de la in-  
versión extranjera directa desde naciones inversoras hacia economías receptoras, es analizada 
por numerosas investigaciones realizadas en países en desarrollo por sus connotaciones en  
términos de generación de producto, comercio internacional, desarrollo tecnológico, encade-  
namientos productivos y distribución del ingreso. 
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En el estudio de la empresa multinacional resulta de relevancia la teoría de la localiza-  
ción y de la internalización. La teoría de la localización intenta dar respuesta al porqué una 
misma empresa produce en países diferentes. La presencia de ciertos recursos, los costos de 
transporte y la existencia de barreras comerciales, factores todos contemplados por la teoría 
del comercio internacional, dan una primera aproximación a las ventajas de conformar o no  
una empresa con operaciones en distintos países. En la actualidad, aproximadamente un tercio  
del intercambio mundial de bienes y servicios adopta la modalidad de comercio intra-firma. 
Algunas operaciones pueden resultar ser más ventajosas realizarlas dentro de una misma em-  
presa que entre empresas diferentes. La teoría de la internalización da cuenta de la conve-  
niencia de realizar diferentes transacciones entre filiales, y/o entre filiales y casa matriz, como 
por ejemplo la utilización de insumos, el desarrollo y transferencia de cierta tecnología o la  
gestión común. La integración vertical de una empresa, a través de la especialización produc-  
tiva de ciertas filiales en la producción de ciertos insumos o componentes luego utilizado/s en 
otra/s filial/es o casa matriz, puede crear grandes ventajas. La significativa y creciente porción  
del comercio mundial de bienes y servicios generada por firmas multinacionales, aproxima-  
damente dos terceras partes del total, y la globalización de la producción han despertado en 
los últimos años el interés por el estudio del nexo existente entre la inversión extranjera direc-
ta y el comercio internacional6.  

Más allá de las buenas intenciones de los primeros procesos de integración latinoame-  
ricana comentados anteriormente, en la actualidad se carece de un esquema teórico aceptado y  
de un sendero único y seguro para avanzar en materia de integración productiva. En el marco  
de su reciente debate, uno de los puntos de especial interés gira en torno a incluir el relacio-
namiento con empresas transnacionales presentes en la región, o por el contrario, trabajar ex-  
clusivamente en segmentos de pequeñas y medianas empresas. Algunas propuestas se relacio-
nan con impulsar acciones de integración productiva únicamente en el marco del universo de 
pequeñas y medianas empresas, o bien entre ellas y la gran empresa estatal o de capital nacio-
nal.  

La creciente importancia de la inversión extranjera directa y de las empresas transna-  
cionales en materia de producción, comercio y empleo, plantea interrogantes acerca de su no 
inclusión entre las acciones gubernamentales promocionales de la integración productiva. ¿Se 
puede pensar en integración productiva sin reconocer el peso y rol de las empresas transna-
cionales? ¿Es relevante impulsar la integración productiva sin la participación de empresas 
transnacionales? ¿La integración productiva puede alentar la competitividad y el crecimiento 
económico excluyendo a las empresas transnacionales y los sistemas internacionales de pro-
ducción integrada? Al respecto, D. Chudnovsky y A. López (1998) afirman que las empresas 
transnacionales se estarían convirtiendo en uno de los motores de la creciente integración e 
interdependencia de las economías nacionales, mientras que G. Bittencourt (2009) señala que 
la mayor parte de los circuitos productivos y comerciales en el mundo, por lo menos los más 
dinámicos, están fuertemente controlados por empresas transnacionales. Si la estrategia regio-
nal de integración productiva contempla la 'inclusión' de las empresas transnacionales, ¿quié-  
nes y cómo negocian con ellas? En un contexto de complejidad, en nuestra región los estados 
nacionales, y sub-nacionales, poseen serias limitaciones y escasos incentivos y regulaciones a  
la hora de inducir comportamientos de 'desarrollo productivo' de las empresas transnacio-  
nales asentadas.  
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La integración productiva de las pequeñas y medianas empresas encuentra claros obs-  
táculos ante la presencia de asimetrías en volumen de producción, estado del arte, diferencia-  
ción de productos, etc. La integración productiva de compañías de pequeño y mediano porte  
a cadenas regionales de valor no es una tarea sencilla, requiriéndose un especial acompaña-
miento a fin de alcanzar mayores niveles de complementación. Para tales empresas resulta  
difícil enfrentar individualmente las exigencias de los mercados globalizados y superar las  
asimetrías respecto de las grandes compañías, por tanto, las acciones de integración producti-
va se convierten en una alternativa válida. Las iniciativas centradas en pequeñas y me-  
dianas empresas con aspiraciones de elevado impacto, y capaces de generar derrames que  
fortalezcan el tejido productivo, necesitan de una importante articulación público-privado,  
recursos, beneficios y resultados concretos, regulaciones promocionales y una densa red de  
actores propulsores.  

Más allá de los esfuerzos nacionales en materia de promoción de los sectores produc-  
tivos, en los últimos años han surgido, como hemos señalado, iniciativas concretas tendientes 
a impulsar políticas de desarrollo productivo con cierto grado de coordinación a nivel bloque.  
Un desafío para ellas consiste en avanzar en esquemas de mayor consenso regional, y coordi-
nar incentivos, regulaciones y negociaciones conjuntas en materia de inversión extranjera  
directa y empresas transnacionales, por ejemplo, las referidas al grado de integración nacional 
en los planes de internacionalización de empresas de una nación en la otra (Bittencourt, 2009).  
Propiciar iniciativas de integración y complementación productiva entre ambas naciones  
constituye una opción ineludible para una renovada política de desarrollo productivo. En el  
caso de políticas enfocadas sobre cadenas globales de valor resulta decisiva la conducta de las 
empresas transnacionales involucradas, y la capacidad gubernamental y empresarial local de  
propiciar y absorber, respectivamente, mejores y mayores derrames que en el pasado reciente.  

Resulta importante inducir una mayor generación de externalidades positivas deveni-  
das de los procesos de apertura y llegada de inversión extranjera directa. Potenciar mayores  
efectos exige la compleja tarea de crear esquemas en los cuales las pequeñas y medianas uni-
dades económicas puedan efectivamente insertarse, en forma genuina y sustentable, en aque-
llos sistemas internacionales de producción integrada. Para ello, es necesario recrear y pro-
fundizar los encadenamientos locales y regionales de las empresas transnacionales y promo-
ver el desarrollo de proveedores locales que permita aumentar el contenido nacional de su 
producción y alentar su conducta innovadora (López y Orlicki, 2007). En consecuencia, resul-
ta imperioso potenciar el entramado de pequeñas y medianas empresas existente y promover 
instancias de mayor integración y complementación tanto entre pequeñas y medianas empre-
sas, como entre pequeñas y medianas empresas y empresas transnacionales. Para ello, y espe-
cialmente en los casos de empresas transnacionales, las acciones gubernamentales a desarro-
llar resultarán de mayor impacto en la medida en que puedan realizarse de manera coordinada 
a nivel regional y a través de la implementación de una política de desarrollo productivo con-
sensuada (López y Laplane, 2004).  

Las grandes empresas de capital nacional y estatal pueden sin dudas dar fuertes impul-  
sos, y efectos de demostración, en materia de proyectos de integración productiva. Un ejem-  
plo de esto es el actual caso de Petrobras como empresa ancla, y la iniciativa de consolidación  
de una cadena de valor regional de petróleo y gas. En un contexto de internacionalización de  
grandes empresas latinoamericanas, para la Argentina resulta importante seducir la radicación  
de filiales de las comúnmente denominadas Empresas Translatinas, especialmente de capita-
les brasileños, que, al estar integradas a sistemas regionales o globales de producción, involu-
cren a una red de proveedores locales. Potenciar los impactos positivos de la integración pro- 
ductiva exige avanzar en todas sus variantes, incluso en materia fronteriza, impulsando inicia-
tivas de interrelación de actores de ambas naciones localizados cercanamente. 
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Los fallos de mercados existentes y la persistencia de asimetrías y divergencias regio-  
nales (Ferrer, 2007) exige sumar a la integración comercial la integración productiva, a través  
de políticas públicas claramente direccionadas y capaces de coordinar de mejor manera aque-  
llo que las fuerzas del mercado no pueden lograr (Hiratuka, 2010). La integración productiva,  
al moderar las dificultades y las asimetrías que las pequeñas y medianas empresas encuentran  
a la hora de su complementación, se posiciona como un aspecto central y estratégico de la 
nueva agenda regional. Para ello se necesita mancomunar esfuerzos y recursos binacionales a  
fin de potenciar la participación de las mismas en las redes regionales y globales de produc-  
ción.  

Solo en los últimos años se detectaron algunas experiencias gubernamentales tendien-  
tes a la recuperación de una política de complementación productiva regional (Ferraro, 2009).  
Los gobiernos de Argentina y Brasil se encuentran contemplando en sus políticas de desarro-  
llo productivo acciones ligadas a la transferencia y cooperación tecnológica, asociativismo, 
integración nacional de partes y componentes, desarrollo de proveedores, asistencia técnica, 
acceso al crédito para proyectos regionales, actividades comerciales internacionales conjuntas,  
etc. En tales iniciativas resulta importante incorporar con mayor énfasis la visión de lo regio-  
nal e incubar proyectos de integración productiva. En este sentido se orienta el recientemente 
creado Mecanismo de Fortalecimiento Productivo del Mercosur mediante Decisión 67/2012  
del Consejo del Mercado Común.  

Si bien la sustitución de importaciones extra-bloque resulta un punto ineludible, la  
búsqueda de una mayor complementación productiva, para cubrir y ganar terceros mercados,  
constituye otro aspecto de grandes oportunidades. Un elemento central y prerrequisito a la  
hora de concretar mayores proyectos de integración productiva regional es disponer de una  
adecuada infraestructura económica binacional, que permita ampliar las posibilidades del  
comercio intrarregional. La misma agiliza el intercambio y las comunicaciones, y por ende,  
favorece un mejor y mayor aprovechamiento de las capacidades y recursos de cada nación.  

Por lo expuesto, no existe una única vía en el proceso de integración productiva en el  
Mercosur. El mismo se encuentra en etapa de edificación, y requiere de manera fundamental  
de esfuerzos de alcance regional en coordinación y financiamiento de las actividades, conven-  
cimiento empresarial, sustentabilidad y eficacia en su implementación. También de la activa  
participación de los sistemas científico-tecnológico y financiero, de actores sectoriales y re-  
gionales, cámaras empresariales, universidades, etc., todos en un contexto de ágil interacción  
público-privado. La marcha del proceso de integración productiva dependerá de la capacidad  
de los gobiernos nacionales y sub-nacionales de readaptar sus políticas de desarrollo produc-  
tivo afrontando los desafíos y aprovechando las oportunidades a nivel Mercosur. También el 
sector privado juega un papel fundamental a la hora de evaluar y decidir cambios en sus estra-
tegias empresariales incorporando la visión regional, el asociativismo y la especialización y  
complementación.  
 
3- Metodología  
 

La búsqueda de un sólido y sustentable proceso de integración regional requiere la su-  
peración de las dificultades en materia de integración productiva. Resulta clave avanzar sobre  
oportunidades de complementación y/o especialización intra-sectorial a partir del análisis de  
la desarticulación productiva existente, manifestada en eslabones faltantes o bienes no produ-  
cidos, y concretar proyectos de integración productiva al menos de carácter binacional. El  
estudio conjunto de las importaciones provenientes de extra-zona, vis a vis, la producción  
nacional y regional, permite identificar áreas de vacancia, sectores y/o fases con posibilidades  
de integración productiva. 
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¿Cuáles son las áreas capaces de acentuar su integración productiva? ¿Todos los secto-  
res y regiones tienen las mismas oportunidades? Si bien la integración productiva puede abor-  
darse desde la perspectiva del proceso de internacionalización de empresas nacionales, y/o a 
través del estudio comparado de las estructuras de los sectores productivos, en esta sección se 
avanza en una identificación y caracterización de sectores económicos de especial atención en 
materia de integración productiva a partir del análisis de los flujos comerciales internacionales 
de la Argentina y Brasil. Para ciertas secciones de la Nomenclatura Común del Mercosur se 
realiza una presentación de información básica referida al intercambio comercial internacional 
de ambas naciones correspondiente a los años 2011 y 2012.7 Adicionalmente se incorpora el 
saldo comercial bilateral y multilateral según sección, la balanza comercial conjunta y el co-
mercio total. De igual manera, y a fin de evaluar la presencia de intercambio de dos vías, se 
obtiene el índice de comercio intra-industrial. Ésta es solo una primera aproximación.  

Avanzar en materia de integración productiva supone acentuar el comercio intra-  
industrial. Este tipo de comercio es de fundamental importancia en materia de procesos de  
integración económica regional ya que permite viabilizar actividades económicas, especial-
mente industriales, de carácter complementario. El comercio intra-industrial contempla las 
exportaciones e importaciones simultáneas de bienes integrantes de un mismo renglón indus-
trial, y se encuentra generalmente vinculado a la presencia de actividades económicas sujetas 
a importantes economías de escala en la producción y a la diferenciación de productos.8 El 
comercio intra-industrial exige menores ajustes traumáticos en las estructuras productivas de 
las naciones socias, siendo por lo tanto, más propicio en materia de integración económica 
regional. La cercanía geográfica de las naciones miembros de Mercosur y el semejante ingre-
so o producto por habitante de la Argentina y Brasil, auguran mayores posibilidades en mate-
ria de comercio de dos vías.  
 
4- Desafíos y oportunidades de la integración productiva Argentina-Brasil  
 

En primer término, ver al final las tablas n° 1 y n° 2, donde se presentan las actividades 
de mayor déficit comercial conjunto. 

Las secciones 84 y 85, máquinas, aparatos eléctricos, calderas, etc., registraron en el año  
2012 importaciones conjuntas por un total de 77.000 millones de dólares, y un déficit comercial de  
56.000 millones, fundamentalmente generado por las elevadas importaciones provenientes de  
extra-bloque. Son de mayor importancia las importaciones argentinas desde Brasil respecto a  
las muy escasas compras brasileñas a la Argentina, lo que lleva a un déficit en el intercambio  
para la Argentina y a bajos índices de comercio intra-industrial (ICI). El comercio bilateral  
resulta año tras año muy acotado, lo que permite augurar potencialidades para la integración  
productiva. Adquieren relevancia proyectos de integración productiva destinados fundamen-
talmente a desarrollar tecnologías, profundizar el intercambio, acceder a nuevos mercados y 
sustituir importaciones extra-bloque. 

En combustibles minerales, sección 27, el déficit conjunto también presenta elevados  
valores anuales; en el año 2012 superó los 17.000 millones de dólares, siendo de baja signifi-  
cación el comercio bilateral.  

La industria automotriz, sección 84, muestra altas importaciones extra-bloque y un dé-  
ficit comercial global superior a 11.000 millones de dólares. Se destaca el importante comer-  
cio bilateral, la incidencia relativa del mercado brasileño para la argentina y los altos niveles  
de complementariedad comercial inducidos por el régimen automotriz. Entre los desafíos y 
oportunidades se vislumbran los proyectos asociativos tendientes a sustituir importaciones 
extra-bloque, desarrollar proveedores a partir de una mayor integración de componentes na-  
cionales y elevar las compras brasileñas en el mercado argentino. 
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En el otro extremo de la matriz productiva, en general en sectores alimenticios y/o li-  
gados a productos de origen primario, algodón, tabaco, frutihorticultura, cueros, leche, café,  
cereales, semillas oleaginosas, carne, azúcar, minerales, etc., ambas naciones alcanzan con-
juntamente importantes niveles de superávit comercial. El siguiente cuadro identifica las acti-  
vidades que presentan conjuntamente los mayores saldos comerciales positivos.  
 
Ver al final las tablas n° 3 y n° 4  

En general, el intercambio bilateral es de baja significación; existen elevados niveles  
de comercio inter-industrial, excepto en cereales y mineral, siendo considerables las exporta-  
ciones dirigidas extra-bloque. Esto supone una fuerte presencia de ventajas comparativas  
ciertamente semejantes, patrones de producción similares y bajos niveles de complementarie-
dad. Aquí, los redoblados esfuerzos en integración productiva deben mayormente encaminar-
se a incrementar el valor agregado de las exportaciones y conquistar nuevos mercados inter-
nacionales a partir de iniciativas de complementación de recursos y capacidades.  
 

5- Consideraciones finales  
 

Tanto la Argentina como Brasil poseen cuantiosos déficit comerciales en actividades  
económicas de gran significación, y un perfil exportador con elevados niveles de concentra-
ción y relativo bajo contenido tecnológico. Estos rasgos generan serias restricciones a la gene-
ración de divisas, limitan la creación de empleo y crean vulnerabilidad macroeconómica. 
Además, las debilidades que aún encuentra el intercambio bilateral Argentina-Brasil generan 
desafíos pero principalmente oportunidades a partir de una mejor y mayor articulación y com-
plementación productiva, tecnológica y comercial.  

En la actualidad la integración productiva retoma iniciativas implícitamente previstas  
en los primeros procesos de integración latinoamericana. Contrariamente, en los años noventa, 
al menos en el ámbito del Mercosur, la integración productiva no fue visualizada privilegián-
dose los aspectos puramente comerciales. Posteriormente, desde el año 2003, un contexto 
económico regional favorable y un ambiente político de mayor consenso coadyuvan a la im-
plementación de iniciativas conjuntas en materia de políticas de desarrollo productivo. 

La internacionalización de la producción mundial y la fragmentación de los procesos  
de producción en diferentes fases y lugares acentúan el intercambio mundial de bienes inter-  
medios ligados a un determinado producto final. Las cadenas de valor presentan una amplia  
dispersión geográfica originando fuertes desafíos a la hora de alcanzar una mayor participa-  
ción del sector privado, especialmente de las pequeñas y medianas empresas. En tal contexto,  
la integración productiva tiene por objeto promover las producciones conjuntas de la región a 
fin de potenciarlas en calidad y cantidad. Para ello resulta necesario implementar y coordinar  
nuevas políticas públicas, especialmente en materia de desarrollo productivo regional. 

La complementación de recursos y capacidades y el asociativismo empresarial juegan  
un rol relevante en la integración productiva. Para alcanzar impactos de significación se re-  
quiere el involucramiento de todos los actores, pequeñas y medianas empresas y empresas  
transnacionales, y por supuesto, la participación del sistema científico-tecnológico, financiero,  
todo en el marco de consensos regionales e importantes esfuerzos de coordinación e imple-  
mentación. La integración productiva deberá generar la suficiente atracción y dotar para ello  
de los incentivos adecuados a fin de motorizar al sector privado, actor fundamental del proce-  
so en cuestión. 

En los sectores fabricantes de bienes de capital, aparatos eléctricos, calderas, etc. se  
registran elevadas importaciones y un déficit comercial conjunto de 57.000 millones, funda-  
mentalmente generado por importaciones provenientes extra-bloque. El comercio bilateral  
es muy acotado, lo cual permitiría augurar mayores potencialidades para la integración pro-
ductiva. Adquieren relevancia proyectos de integración productiva destinados fundamental-
mente a desarrollar tecnologías, profundizar el intercambio, acceder a nuevos mercados y sus-
tituir importaciones. En combustibles minerales el déficit conjunto también presenta elevados 
valores anuales, siendo de baja significación el comercio bilateral. 
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La industria automotriz muestra altas importaciones extra-bloque y un déficit comer-  
cial global superior a 11.000 millones de dólares. Se destaca el importante comercio bilateral,  
la incidencia relativa del mercado brasileño para la argentina y los altos niveles de comple- 
mentariedad comercial inducidos por el régimen automotriz. Entre los desafíos y oportunida-
des se vislumbran los proyectos asociativos tendientes a sustituir importaciones de extra-zona, 
desarrollar proveedores a partir de una mayor integración de componentes nacionales, y ele-  
var las compras brasileñas en el mercado argentino. Al respecto y como antecedente válido en  
materia de integración productiva, actualmente se encuentra en ejecución el programa FO- 
CEM-Automotriz que tiene como principal objetivo el fortalecimiento y la complementarie-  
dad en la industria automotriz-autopartista del Mercosur.  

En sectores alimenticios y/o ligados a productos de origen agropecuario ambas nacio-  
nes alcanzan conjuntamente importantes niveles de superávit comercial. El intercambio bilate-
ral es de baja significación, siendo considerables las exportaciones dirigidas a extra-bloque.  
Esto supone una fuerte presencia de ventajas comparativas ciertamente semejantes, patrones  
de producción similares y bajos niveles de complementariedad. Aquí, los redoblados esfuer-  
zos en integración productiva deben mayormente encaminarse a incrementar el valor agre-
gado de las exportaciones y conquistar nuevos mercados internacionales a partir de iniciati-
vas de complementación de recursos y capacidades.  
 
 

Recibido: 23/03/14. Aceptado: 02/09/14.   
 

NOTAS  
 
 
1 Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior de Brasil. http://www.mdic.gov.br//sitio/interna/index.php?area=5  
2 Instituto Nacional de Estadísticas y Censos (2007) "Grandes empresas en la Argentina, 1993-2004". 
http://www.indec.gov.ar/nivel4_default.asp?id_tema_1=3&id_tema_2=4&id_tema_3=50  
3 Los mismos son aplicados mayormente por el Ministerio de Industria de la Argentina, http://www.industria.gob.ar/pymes/, y 
por el Ministerio de Desarrollo, Industriia y Comercio Exterior de Brasil, 
http://www.mdic.gov.br//sitio/interna/interna.php?area=2&menu=4744  
4 A través de la Decisión CMC 03/08 se aprobó el Programa Marco de Ciencia, Tecnología e Innovación del Mercosur para el 
período 2008-2012.  
5 Es decir, entre la casa matriz y sus filiales, o entre las filiales de una misma compañía transnacional. 
6 En nuestro país se destacan por ejemplo las siguientes publicaciones: Chudnovsky, Daniel., López, Andrés (1998) "Las 
estrategias de las empresas trasnacionales en la Argentina y Brasil. ¿Qué hay de nuevo en los años noventa?". Revista Desa-
rrollo Económico, Vol. 38. Buenos Aires; Kosacoff, Bernardo (1999) "Las multinacionales argentinas". Boletín Informativo 
Techint 300, pág. 53-99. Buenos Aires; Rozemberg, Ricardo, y Saslavsky, Daniel (2007) "Comercio e inversión: ¿procesos 
complementarios o sustitutos? El caso de las firmas asiáticas en la Argentina". Boletín Informativo Techint 323, pág. 89-115. 
Buenos Aires.  
7 Trabajar a nivel de secciones de la Nomenclatura Común del Mercosur posee como desventaja la dificultad de analizar las  
interrelaciones sectoriales existentes en las cadenas de valor, y la excesiva agregación de datos siendo necesario profundizar 
este análisis llegando incluso a nivel de posición arancelaria y/o producto.  
8 La diferenciación de los productos genera beneficios adicionales al consumidor al ampliar el abanico de posibilidades de  
elección, mientras que las economías de escala reducen los costos medios de producción alentando la competitividad empre-
sarial. 
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