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MERCOSUR, ASIMETRIAS E INTEGRACION PRODUCTIVA:
discusioén y balance a 25 ainos de la creacién del bloque'

MERCOSUL, ASSIMETRIAS E INTEGRAGAO PRODUTIVA:
discussao e balanco 25 anos apés a criagcao do bloco

Leonardo Granato*

El presente trabajo tiene por objetivo discutir diferentes cuestiones en torno al tema de las asimetrias y de
su tratamiento en el Mercosur, asi como también de la cuestién productiva. Para ello, efectuaremos un re-
corrido histérico desde la génesis del bloque hasta el renovado espiritu adquirido a partir de 2003, conside-
rando especialmente los paradigmas econémicos y los modelos de desarrollo que han influido en la regién.

PALABRAS CLAVES: Mercosur. Asimetrias. Integracién Productiva.

O presente trabalho tem por objetivo discutir diferentes questoes em torno do tema referente as assimetrias
e seu tratamento no Mercosul, bem como do tema referente a questdo produtiva. Para isso, efetuamos um
perpassar histérico desde a génese do bloco até o renovado espirito adquirido a partir de 2003, conside-
rando-se especialmente os paradigmas econdmicos e os modelos de desenvolvimento que tém exercido

influéncia na regiao.

PaLavras-CHAVE: Mercosul. Assimetrias. Integragao Produtiva.

INTRODUCCION

En el marco del actual sistema interes-
tatal capitalista en pleno proceso de globaliza-
cion, articulado en torno de las estructuras he-
gemonicas de poder, la integraciéon sudameri-
cana intenta consolidarse como un verdadero
instrumento de politica externa al servicio del
desarrollo nacional de cada uno de los paises
integrantes del mismo, y del desarrollo regio-
nal en su conjunto.? Sin embargo, las perspec-
tivas de desarrollo que subyacen a todo proce-
so de integracién - incluido el sudamericano
y, en su marco, el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) - no son homogéneas debido a
que, en virtud de las asimetrias existentes, los
beneficios no necesariamente se distribuyen

" Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). De-
partamento de Ciéncias Administrativas.

Rua Washington Luiz, 855. Centro Histérico. Cep: 90010-
460. Porto Alegre — Rio Grande do Sul — Brasil.
leonardo.granato@ufrgs.br

! Agradecemos a los evaluadores anénimos de Caderno
CRH por los valiosos comentarios y sugerencias que con-
tribuyeron en el perfeccionamiento de la version final del
presente trabajo.

? Para mayores informaciones sobre una de las formas
posibles de estructurar teéricamente esta afirmacion, ver
Granato(2015).

http://dx.doi.org/10.1590/S0103-49792016000200012

de manera equitativa entre los paises partici-
pantes del bloque regional.

En funcién de lo expuesto, y en aras de
proporcionar elementos que promuevan la dis-
cusion y el debate sobre la problematica de las
asimetrias, entendida, principalmente, como
un factor que reduce la capacidades estatales
de formulacién de politicas publicas, nos pro-
ponemos analizar las principales caracteristi-
cas, potencialidades y debilidades de uno de
los instrumentos a través del cual los paises del
bloque consensuaron el combate de la citada
problematica: el Fondo para la Convergencia
Estructural del MERCOSUR (FOCEM).? Asimis-
mo, buscaremos analizar también las bases po-
liticas y normativas del bloque en relacion a la
cuestion de la integracién productiva que, con-
juntamente con el FOCEM, abona el proceso de
reduccion de asimetrias en el MERCOSUR. En
funcion del caracter reciente de tales iniciativas,
y del enfoque tedrico adoptado, el énfasis serad
puesto en el analisis de los mecanismos institu-
cionales creados en el periodo 2003-2014.

En los tltimos afios, la teoria de la integra-

3 El presente trabajo constituye una versién ampliada y
revisada de Granato (2014).
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cién regional ha realizado aportes significativos
para la medicién y evaluacién del nivel de in-
tegracion alcanzado por diferentes experiencias
integracionistas en el mundo, sin la necesidad
de tener como tnico paradigma al modelo eu-
ropeo. En este sentido, autores como Schmitter
(2007) identifican tres elementos claves para el
analisis: i) el tipo de instituciones que se crean,
sean de cardcter supranacional o interguberna-
mental; ii) la identificacién de los costos o san-
ciones explicitos o implicitos que los gobiernos
de los Estados partes estdn obligados a asumir
en caso de decidir su salida unilateralmente; iii)
la participacién de actores no gubernamentales
en el proceso decisional del bloque. Siguiendo
esta légica, nos proponemos abordar el proceso
de construccion institucional en torno del tema
de combate a las asimetrias y la cuestién produc-
tiva en el MERCOSUR a partir de interrogarnos,
entre otras cuestiones, cudndo y con qué funda-
mentos ingresan estas cuestiones a la agenda in-
tegracionista, qué tipo de instituciones se crean,
y en qué medida se han involucrado actores no
gubernamentales en el proceso de implementa-
ci6n de las iniciativas creadas.

El vocablo asimetria proviene del latin
asymmetria, que significa carencia de sime-
tria, algo que, desde el sentido comun, se hace
presente de manera ineludible al considerar la
adhesion de un grupo de Estados soberanos de
diversas caracteristicas a un proceso de integra-
cién que los aglutine. En materia de integraci-
on econdmica, existe una abundante literatura
que ha analizado el impacto de la liberalizacién
del comercio sobre las economias de los Esta-
dos que participan del proceso integracionista,
concluyéndose, en general, que el balance de
costos y beneficios para cada pais miembro esta
relacionado con una multiplicidad de factores,
entre los que se registran las diferencias de ta-
mano y de niveles de desarrollo.

Partiendo de lo anterior, se ha sostenido
que los paises con economias mas pequenas
y los de menor desarrollo relativo cuentan
con menos posibilidades de apropiarse de los
beneficios buscados a través de la integraci-
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6n regional (SELA, 2011). Debido al caracter
preponderantemente econémico de la integra-
ci6on en América Latina, y de la participacion
de Estados con diversos grados de desarrollo y
caracteristicas propias diferenciadas, un sector
de la literatura especializada, sobre todo con
énfasis en la cuestién comercial, ha recono-
cido la necesidad de adoptar medidas correc-
tivas de las asimetrias entre los paises miem-
bros, en tanto impedimento para el logro de los
objetivos comunes y equilibrados.*

Si bien existen diversas tipologias para
identificar las asimetrias en un proceso de in-
tegracién, en funcién del abordaje que efec-
tuaremos en este trabajo, nos inclinamos por
adoptar la visién que diferencia las asimetrias
estructurales (también llamadas “naturales”)
y las asimetrias en materia de politicas publi-
cas (también llamadas “artificiales” o “regula-
torias”), visién que, a su vez, determinara las
medidas correctivas que al efecto de su mitiga-
cion sean aplicadas (Porta, 2006).°

En funcién de ambos tipos de asime-
trias, las desigualdades nacionales y sociales,
dentro de cada pais y de la subregién como
un todo, nos interpelan sobre la necesidad de
efectuar un balance del breve camino recorri-
do en materia de tratamiento de la mencionada

4 Un diagnostico de las asimetrias en los procesos de inte-
gracion de América del Sur puede encontrarse en Durdn
Lima; Masi (2007). Ver, también, Porta (2008). Tal como ex-
presa Berrettoni (2013), la ausencia de tratamiento de las
asimetrias puede derivar en un aumento de los niveles de
concentracion de la produccion asi como en los ingresos de
los paises miembros del bloque, tornando dificultosa una
integracién econémica arménica y equitativa. Ademas de
razones econémicas, Bouzas (2005) hace referencia a dife-
rentes cuestiones de indole social y politica (tensiones poli-
ticas, migraciones, etc.) que también requieren de una poli-
tica para la reduccién de asimetrias. Una visiéon econémica
de los argumentos que explican por qué la distribucién de
costos y%eneficios entre ﬁ)s miembros de los acuerdos de
integracién econémica regional no seria equilibrada puede
encontrarse en Giordano; Moreira; Quevedo (2004).

° Entre las asimetrias estructurales, que son las que gene-
ran disparidades en el grado de desarrollo de cada una de
los paises que conforman el bloque, se encuentran las vin-
culadas con la posicion geografica o la extension territorial
(de carédcter permanente e inalterable), o con el tamano
de las economias, riqueza, infraestructura, nivel de capa-
citaci6n de mano de obra, entre otros (plausibles de ser
modificadas). Por su parte, las asimetrias en materia de
politicas publicas son aquellas vinculadas con los incen-
tivos fiscales, los programas de promocion de inversiones
y exportaciones, el financiamiento preferencial, la politica
monetaria, los subsidios gubernamentales, entre otras me-
didas de politica econémica.
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problematica en el ambito del MERCOSUR,®
analizando las herramientas planificadas y
aprobadas para estos fines. De esta manera,
en el entendimiento de que enfrentar esta pro-
blemaética constituye una condicién necesaria
para la construccion de politicas publicas re-
gionales de promocion del desarrollo en el 4m-
bito del MERCOSUR, buscaremos contribuir
con una reflexién que permita generar nuevos
interrogantes sobre los problemas y las defi-
ciencias de la politica del bloque para el com-
bate de las asimetrias, en la que se incluyen los
mecanismos de integracién productiva como
una contribucién en esa direccion.

Tal como veremos en la tltima parte de
este articulo, la integracién productiva se ha
presentado, en la dltima década, como una de
las herramientas que contribuirian con el pro-
ceso de reduccion de asimetrias entre los paises
del bloque. A diferencia de diversos trabajos que
han efectuado un abordaje econémico de las ba-
ses materiales y metodoldgicas de la integracién
productiva en el MERCOSUR, poniendo énfasis
en los determinantes estructurales que posibili-
tan o dificultan la construccién de cadenas de
valor en el ambito subregional Lépez; Laplane
(2004), Porta (2007), Kosakoff; Lopez (2008), Lu-
cangeli (2008) y Bembi, De Angelis e Molinari
(2012), a través del presente trabajo, y con los
fundamentos ya expuestos, proponemos una
mirada enfocada en los mecanismos institucio-
nales entendidos como resultado de la decisién
politica de los lideres de los paises del bloque,
en el entendimiento de que las condiciones es-
tructurales son necesarias pero no suficientes
para el éxito de las politicas integracionistas,
debiendo existir, fundamentalmente, la volun-
tad politica de los Estados partes.”

En referencia a la descripcion del trabajo,
estructuraremos el mismo en cuatro apartados,
ademas de esta introduccion y las observacio-

¢ Tal como menciona Berrettoni (2013), la instrumentacién
y el estudio para compensar asimetrias no tiene un largo
registro, siendo la experiencia mas extensa la de la Union
Europea. Sobre la experiencia europea, puede consultarse
Bouzas; Veiga (2008).

7 En sintonia con Botto (2013); Varsky; Geneyro (2011).

nes finales. En el primer apartado, abordaremos
el contexto de creacién de la iniciativa del MER-
COSUR, destacando, principalmente, las carac-
teristicas de equilibrio y complementariedad
que nortearon el proceso de integracién bilate-
ral argentino-brasilefio. En segundo lugar, hare-
mos referencia al MERCOSUR de los anos "90
en el que el desmantelamiento de las barreras
comerciales pasé a caracterizar el proceso in-
tegracionista, sustituyendo la propuesta inicial
de equilibrio y simetria. En tercer lugar, aborda-
remos las principales caracteristicas y potencia-
lidades del FOCEM, entendido como resultado
de los cambios operados en el MERCOSUR a
partir de 2003, fundamentalmente en relacion
con el caracter solidario otorgado por los prin-
cipales lideres al proceso integracionista. Fi-
nalmente, en el cuarto apartado discutiremos
la cuestion de la integracién productiva como
accién que contribuye, conjuntamente con el
FOCEM, al proceso de tratamiento y reduccién
de las asimetrias en el bloque mercosureno.

Los comienzos de la iniciativa regional

Como ya hemos estudiado oportunamen-
te, la génesis del actual proceso de integracion
en América del Sur la encontramos en el pro-
ceso de integracion iniciado por el eje argenti-
no-brasileno en el ano 1985 (Granato, 2015). Si
bien fue en la primera mitad de la década de los
anos ‘80 en que Brasil y Argentina profundiza-
ron su cooperacién tendiente a un afianzamien-
to de los vinculos bilaterales, serd recién des-
pués de la segunda mitad de la mencionada dé-
cada en que la recuperacion de la democracia,
en ambos paises, y un contexto internacional
especialmente adverso, signado por los prime-
ros efectos de la crisis de la deuda, propiciard
el puntapié inicial para construir los cimientos
sobre los cuales comenzar a dar forma a un pro-
ceso de integracién més amplio que derivara en
la creacién del propio MERCOSUR.

Con América Latina al margen de los
principales flujos del comercio mundial y de la
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captacién de inversiones, el gobierno argentino
comenzo a disenar, desde el regreso de la de-
mocracia en 1983, un espacio regional que le
permitiera, junto a Brasil, competir con el resto
del mundo, asi como ampliar sus mérgenes de
decisiéon y negociacion, disminuyendo la bre-
cha con el mundo desarrollado. Recuperada la
democracia en Brasil, ambos paises dieron im-
pulso al Programa de Integracién y Cooperacién
Econémica (PICE) que, si bien no fijaria como
objetivo la creacién de una zona de libre comer-
cio, estableci6 principios para desarrollarla con
la herramienta del intervencionismo estatal.

Debido a las asimetrias existentes entre
ambos paises, el PICE seria gradual, flexible
y equilibrado, adhiriendo al principio del tra-
tamiento especial y diferenciado, a efectos de
evitar una especializacién de las economias en
sectores especificos, de estimular la integracion
intra-sectorial, de favorecer un equilibrio progre-
sivo, cuantitativo y cualitativo del intercambio
por grandes sectores y por segmentos a través de
la expansién del comercio entre los dos paises,
de perseguir la modernizacién tecnologica y de
favorecer la participacion empresarial. Segtn
explicaba el negociador argentino Roberto La-
vagna, en un trabajo titulado “1986: el ano de-
cisivo”, publicado en 1987: “la metodologia ele-
gida fue — a propuesta argentina — la de trabajar
en lo que se denominé ‘proyectos integrados’, es
decir, acuerdos de complementacién e integra-
cién econémica dentro de ramas productivas en
las cuales definir las metas de integracién, los
instrumentos precisos (que pueden diferir de
proyecto en proyecto) y las condiciones del equi-
librio dindmico, con sus consiguientes formas de
reequilibrio en la medida en que produjeran des-
vios.” (Lavagna, 1998, p. 98).

Partiendo de la premisa de que el sector
industrial debia ser el eje dindmico del PICE, los
protocolos sectoriales servian de base para al-
canzar acuerdos en torno de la problematica es-
pecifica de cada rama de actividad. En razén de
las asimetrias del mapa productivo — derivadas
del disimil desempeiio del sector en cada uno de
los paises, de la desproporcién de sus capacida-
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des instaladas, y de las disparidades en cuanto a
precios de insumos, tipos de cambio, incentivos
fiscales 0 monetarios, costos de mano de obra,
marcos regulatorios, etc. —, ambos paises acorda-
ron avanzar en un esquema sectorial, descartan-
dose, de esta forma, la idea de un proceso que
incluyera a todo el universo de productos comer-
cializables. En este sentido, tal como expresara
Lavagna (1998, p. 99): “Los proyectos integrados
tenfan asi el sentido de definir con precision las
condiciones del equilibrio e incluso formular las
necesarias condiciones de simetria en las politi-
cas internas. Lo que era posible de hacer global-
mente era factible en areas especificas”.

Hacia 1988, como respuesta a las limi-
taciones estructurales que derivaban del PICE,
ambos paises suscribieron el Tratado de Integra-
cion, Cooperacién y Desarrollo, que seguia soste-
niendo los criterios de gradualidad, flexibilidad,
equilibrio y simetria “[...] para permitir la adap-
tacion progresiva de los habitantes y las empre-
sas de cada Estado parte a las nuevas condiciones
de competencia y de legislacién econémica”, y
se planteaba el objetivo de crear un espacio eco-
némico comun entre ambos paises, “basado en
la reciprocidad y en equilibrio de las ventajas”.?
Hacia 1989, los condicionamientos econémicos
abrieron una ventana de oportunidades para que
los nuevos gobiernos neoliberales, que asumie-
ron en ambos paises, reorientaran el esquema de
integracién inter-industrial hacia el objetivo de
liberalizacién comercial total.

El MERCOSUR neoliberal de los anos ‘90

Con la suscripcién del Tratado de Asun-
cién en marzo de 1991, se pondria fin a la
etapa iniciada en 1985, que proyectaba una

8 El instrumento preveia dos etapas, la primera orientada
a la remocién de todos los obstdculos tarifarios y no tari-
farios al comercio de bienes y servicios en un plazo maxi-
mo de diez anos, para pasar a la segunda etapa, en la cual
deberia buscarse la armonizaciéon de las demads politicas
necesarias para la conformaciéon de un mercado comun —

oliticas aduaneras, de comercio interno y externo, agrico-
a, industrial, de transporte y comunicaciones, cientifico y
tecnoldgico, asi como la coordinacién de politicas fiscal,
cambiaria y de capitales —a través de acuerdos especificos.
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integracion gradual, equilibrada, flexible y
simétrica, y se pasaria a un programa de des-
gravacion progresiva, lineal y automatica para
todo el universo arancelario. Del mismo modo,
el mencionado instrumento establecia el com-
promiso de eliminar las barreras para-arance-
larias que afectaban el intercambio comercial.

De esta forma, el desmantelamiento de
las barreras comerciales pas6 a ser el objetivo
central del proceso de integracién, sustituyen-
do la dinamica de los protocolos sectoriales
que enfatizaban la integracién inter-industrial
de la etapa anterior.” A partir de ese momento,
el objetivo de la integracién ya no seria prote-
ger a las economias nacionales en pleno pro-
ceso de despegue y diversificacion, sino, por
el contrario, el objetivo era utilizar el mercado
regional para potencializar las ventajas com-
parativas, convirtiéndolo en la plataforma de
inserciéon de ambos paises en el orden econé-
mico internacional (Rapoport, 2009).

Estas caracteristicas formaban parte de
lo que, en 1994, la CEPAL defini6 como lo que
deberia ser la “nueva” estrategia de integracion
en América Latina: el “regionalismo abierto”*
CEPAL, 1994). De esta forma, conforme a las
nuevas directrices neoliberales imperantes en
ese momento, se impulsaba la idea de una in-
tegracion regional que funcionara como com-
plemento de las politicas aperturistas dirigidas
a promover una “mejor” insercién de los pai-
ses latinoamericanos en la economia interna-
cional, dejando de lado los antiguos resabios
proteccionistas del desarrollo “hacia adentro”
que formaban parte de lo que alguna literatu-
ra denominé como el “viejo regionalismo”, en
oposicién a esta “nueva” integracién “abier-

¢ Cabe aclarar que los tinicos sectores excluidos del Progra-
ma de Liberalizacién Comercial fueron el automotor (y sus
proveedores, los sectores de siderurgia y petroquimica), y
el azucarero. En el caso del sector automotor, esto permiti6
a las empresas del sector, basicamente argentinas y brasi-
lenias, la consolidacién de la cadena productiva de valor
a través de la consolidacién de acuerdos sectoriales y de
niveles significativos de proteccién mutua.

19 Se denominé regionalismo abierto al proceso que surge
de conciliar la interdependencia nacida de los acuerdos
especiales de caracter preferencial y aquella impulsada
basicamente por las senales del mercado resultantes de la
liberalizacion comercial en general.

ta” a los mercados y articulada con el sistema
multilateral de comercio (BID, 2002)."

En este contexto, si bien la forma de li-
diar con las asimetrias ha estado presente en el
debate del MERCOSUR desde sus inicios, en la
practica, el Tratado de Asuncion evité toda re-
ferencia a politicas regionales, de cohesién o de
transferencia de recursos orientadas a compen-
sar las asimetrias estructurales, y simplemente
se limité a reconocer, en su articulo 6°, “diferen-
ciales puntuales de ritmo” de la liberalizacién
comercial para Paraguay y Uruguay. Ello derivo
en que, entre 1991 y 2003, el tratamiento de las
asimetrias en el espacio integrado se limitase a
determinadas ventajas diferenciales referentes
al Programa de Liberalizaciéon Comercial,’* o a
examinar las politicas ptblicas de cada Estado
miembro que incidian en el desempefno comer-
cial del bloque, pero que, de ninguna manera,
combatian las asimetrias ni delineaban una po-
litica regional para su efectivo tratamiento.

Si bien en el periodo 1991-1998 la ex-
pansion del intercambio comercial alimen-
t6 un clima de optimismo y confianza sobre
la sostenibilidad politica del MERCOSUR,*

1 E]l argumento de que la apertura comercial promovia,
por si misma, el desarrollo econémico estaba en linea con
la Ronda Uruguay del GATT (1986-1995), en cuya fase fi-
nal se prioriz6 la reciprocidad en las negociaciones con el
fin de disenar marcos normativos homogéneos que evita-
ran las fragmentaciones e ineficacia de las reglas.

12 Tales como tiempos mas flexibles para completar el
Programa de Liberalizacién Comercial, un mayor ntimero
de productos en las listas de excepcion a la liberalizacién
intrarregional o normas de origen mads flexibles. Una vez
concluido el Programa de Liberalizacién Comercial, Para-
guay y Uruguay también obtuvieron concesiones transi-
torias en el marco del régimen de adecuacién a la unién
aduanera y del proceso de implementacién del arancel
externo comun.

¥ En el periodo de transicién hacia la uniéon aduanera,
aumentaron considerablemente los flujos comerciales
intrazona, se redujeron las barreras arancelarias y para-a-
rancelarias y los paises miembros se convirtieron en im-
portantes receptores de capital extranjero. Transcurrida la
etapa de transicién, se da inicio a la segunda etapa de la
evolucion del MERCOSUR, entre 1995 y 1998, que Bouzas
(2001) denominé como la “época de oro para los merca-
dos”. Esta etapa se caracteriza por el aumento exponencial
de los flujos comerciales intrazona y extrazona, asi como
por el mantenimiento de las corrientes de inversién ex-
tranjera. El punto de partida se fija en diciembre de 1994,
momento en que los Estados partes suscribieron el Proto-
colo Adicionaﬂ al Tratado de Asuncién sobre la Estructura
Institucional del MERCOSUR, comtnmente denominado
“Protocolo de Ouro Preto”, que consagré la personalidad
juridica internacional del MERCOSUR; establecié sus 6r-
ganos definitivos y determiné el sistema de solucién de
controversias. El cardcter inter-gubernamental que se le
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la crisis que tendria lugar a partir de 1999, la
concomitante expiracion del régimen de ade-
cuacion a la unién aduanera, y la sucesiva
postergacién de su perfeccionamiento revela-
ron que la apertura comercial no fue suficien-
te para consolidar el crecimiento econémico
equilibrado de todos los paises miembros. Si
bien es cierto que la ampliacién del mercado
promueve economias de escala e inversiones,
existen muchos otros factores vinculados a las
asimetrias estructurales o de politicas publi-
cas que, si lo que se quiere es un MERCOSUR
comprometido con objetivos de desarrollo, su
tratamiento mediante verdaderas politicas cor-
rectivas resulta imprescindible.

Una politica de solidaridad regional14 en
construccion (2003-2014)

Asi como a inicios de la década de los '90,
una ola de presidentes latinoamericanos adopt6
los principios del neoliberalismo para sus pro-
gramas de gobierno, en el nuevo milenio, otra
ola de presidentes, de izquierda y centro-iz-
quierda, buscé desandar los elementos nodales
del modelo hegeménico de la década pasada,
lo que llevé a Santos (2004) a catalogar al siglo
XXI como el “siglo de Nuestra América”.

En este sentido, tal como hemos mostra-
do en un estudio anterior (Granato, 2015), la
convergencia de las politicas externas de Bra-
sil y de Argentina durante los gobiernos petis-
tas de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2006;
2007-2010) y Dilma Rousseff (2011-2014;
2015) y los gobiernos kirchneristas de Néstor

imprimi6 a la arquitectura institucional encontré funda-
mento tanto en el “espiritu” preponderantemente comer-
cial del bloque, como en la decisiéon de los principales
socios de ceder muy escasas parcelas de su autonomia de
decisién. Asimismo, por otro lado, también fue aprobado
el Arancel Externo Comtn que, en 1995, llegaria a abarcar
el 85% del intercambio comercial, y que permitia avanzar
con la constitucién de la unién aduanera.

14 Cabe aclarar que el término “politica de solidaridad”, o
simplemente “solidaridad” ha sido ampliamente utilizado
por los presidentes Kirchner y Lula en sus discursos, al
hacer referencia a la necesidad de tratamiento de las asi-
metrias y desigualdades presentes en el MERCOSUR, pa-
sando a integrar la retdrica politica integracionista a partir
de 2003 (Granato, 2015).
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Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez de
Kirchner (2007-2011; 2011-2015), en relacién
con la revitalizaciéon del proceso de integraci-
6n mercosureno derivd, entre otros aspectos,
en reconocer la necesidad del tratamiento de
las asimetrias entre los paises del bloque y a
disenar e implementar una politica en ese sen-
tido. Es dable destacar que el compromiso ini-
cial con la integracién regional sostenido por
el gobierno del presidente Lula, desde su asun-
cién en enero de 2003, ha resultado decisivo
en ese sentido (Garcia, 2010).

Con la asuncién del presidente Kirchner
en mayo de 2003, el ntcleo basico de aglutina-
cién argentino-brasileno retomara un intenso
dialogo politico que colocaré la “piedra funda-
mental” para dar comienzo al proceso de re-
activacién y fortalecimiento del MERCOSUR
en un marco de “integracién pos-neoliberal”,'
bajo los factores estructurales del desarrollo,
la igualdad y la autonomia, que explican el
ideal unificador de América Latina (Paradiso,
2008). A través del Consenso de Buenos Aires
de octubre de 2003, Argentina y Brasil se en-
caminaron a construir una visién comutn del
escenario internacional, de las posibilidades
de accién, como asi también una asociacién
bilateral que, considerando las asimetrias exis-
tentes en el MERCOSUR, promueva un cierto
equilibrio de costos y beneficios en el ambito
del mismo (Granato, 2015).

En el ambito del sistema multilateral de co-
mercio, asi como en la Ronda Uruguay, el concep-
to dominante fue el principio de reciprocidad de
derechos y obligaciones. A partir de la Ronda de
Doha (OMCQ), iniciada en 2001, comenzara a con-
siderarse prioritaria la reduccién de las asimetrias

5 Vinculamos esta expresion con un modelo de integraci-
6n superador al modelo abierto a los mercados, asociado
al paradigma neoliberal de los afos 90.

16 Producto de una reunion de trabajo entre los presidentes
Kirchner y Lula, que tuvo lugar en Buenos Aires, el 16 de
octubre de 2003, se firmaron una serie de instrumentos y
acuerdos bilaterales, entre los que se destaca el llamado
“Consenso de Buenos Aires”. El texto del Consenso, a tra-
vés de sus 21 puntos, reafirma, en esencia, el papel de la
alianza estratégica de ambos paises para la reconfiguraci-
6n de un nuevo proceso de integracién que considere los
fuertes desequilibrios y desigualdades regionales y respete
la diversidad de territorios.
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entre los pafses miembros. En tal sentido, la De-
claracion Ministerial de Doha retomé los concep-
tos de “trato especial y diferenciado” y de “reci-
procidad asimétrica”, reconociendo la necesidad
de impulsar determinadas excepciones, exencio-
nes y flexibilidades para los paises en desarrollo.

En respuesta a la nueva realidad politi-
ca favorecida por los presidentes Lula y Kir-
chner, quienes alzaron el valor de la cohesion
a través del reconocimiento de la necesidad de
una estrategia de solidaridad regional, y des-
de un punto de vista mas amplio, como reflejo
del devenir en la concepcion y tratamiento de
las asimetrias en el ambito de las relaciones
econémicas internacionales, en el marco de
la Reunién Ordinaria del Consejo del Merca-
do Comun' y Cumbre de Jefes de Estado del
MERCOSUR,* que tuvo lugar en Asuncién en
junio de 2003, la Delegacion de Brasil present6
la propuesta “Programa para la Consolidacién
de la Unién Aduanera y para el Lanzamiento
del Mercado Comtin — Objetivo 2006”, que
contemplaba los programas: Politico, Social y
Cultural; Unién Aduanera; Base para el Merca-
do Comun; y Nueva Integracién.

En la Cumbre de Montevideo, en di-
ciembre de ese mismo afio, la referida pro-
puesta fue aprobada bajo el nombre de “Pro-
grama de Trabajo del MERCOSUR 2004-2006”,
abriéndose camino para avanzar en la creacion
de un espacio de integracién social y produc-
tiva, y en el desarrollo de una agenda comtn
que contemplara el problema de las asimetrias
entre los paises del bloque y su tratamiento.*
Asimismo, cabe aclarar que este avance guarda
relacién también con la disconformidad que

7 E]1 Consejo es el érgano superior del bloque, abocado a
las tareas de conduccién politica del mismo.

% En adelante, para referirnos a estos encuentros lo ha-
remos genéricamente como “Cumbres del MERCOSUR”.

19 De hecho, en la citada Cumbre, también se aprobaron la
Decisién CMC N° 28/03, que establece que el MERCOSUR
impulsard en todas las negociaciones externas, con terceros
y agrupaciones de paises, la obtencién de un tratamiento di-
ferenciado para Paraguay, conforme su condicién de econo-
mia menor y de pais sin litoral maritimo; la Decisién CMC
N° 29/03 que establece un régimen de origen diferenciado
con miras a facilitar al Paraguay la ejecucion de una politica
de industrializacién orientada a la exportacién; y la Decisi-
6n CMC N° 32/03 que establece instrumentos de politicas
comerciales diferenciados para Paraguay y Uruguay.

Uruguay y Paraguay venian expresando a pro-
posito de los resultados que las crecientes asi-
metrias habian provocado en sus economias.

Los paises que forman parte del MER-
COSUR tienen diferencias importantes en el
tamafio o dimensién econdémica, el grado de
desarrollo, la poblacién y el tamafio del merca-
do de cada uno. De acuerdo al producto bruto
interno, a la poblacién y al territorio, Uruguay
y Paraguay son claramente los socios menores.
Por otra parte, también encuentran expresion
otras diferencias de tipo politico y regulatorio,
como la ausencia de coordinacién de politicas
macroecondmicas y en especial las politicas de
incentivos. Cada socio tiene sus propias poli-
ticas de promocién de inversiones, de apoyo a
sectores productivos y a las exportaciones, lo
cual altera atin mas las condiciones de compe-
tencia entre las empresas, segtin se ubiquen en
un pais o en otro. Asimismo, si bien en lineas
generales es posible afirmar que el desempeno
comercial del bloque, en el periodo estudiado,
ha sido positivo, también debemos asumir que
la evolucion del comercio intrarregional regis-
tr6 una tendencia favorable a Brasil y Argenti-
na, en desmedro de Paraguay y Uruguay.?

De esta forma, instaurado el tema de las
asimetrias en la nueva agenda del MERCO-
SUR, a través del ya mencionado Programa
de Trabajo del MERCOSUR 2004-2006, con el
objeto de promover la convergencia estructu-
ral, desarrollar la competitividad, favorecer la
cohesidn social y apoyar el funcionamiento de
la estructura institucional del bloque, el Con-
sejo del Mercado Comiun cred, mediante las
Decisiones Nros. 45/04 y 18/05, el FOCEM,*' es
decir, el primer mecanismo de transferencia de
recursos, que deberd financiar los programas
de convergencia estructural,? de desarrollo de

20 Para ampliar estas informaciones, ver SELA (2014); BID/
INTAL (2014).

21 E] primer Reglamento del FOCEM fue aprobado me-
diante Decision CMC N° 24/05, de caracter transitorio. El
Reglamento definitivo, que fuera elaborado en base a la ex-
periencia adquirida en el periodo 2007-2010 con la imple-
mentacion de los proyectos piloto, fue aprobado mediante
Decision N° 01/10.

2 Incluye proyectos que contribuyan al desarrollo y ajuste
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la competitividad,* de cohesién social* y de
fortalecimiento de la estructura institucional y
del proceso de integracion.®

Esta herramienta fue planificada y apro-
bada con un claro sentido compensatorio y re-
distributivo en favor de los paises mas pobres,
siendo que el 70% de los aportes de caracter
contributivo (no reembolsables) deberan pro-
venir de Brasil, el 27% de Argentina, el 2% de
Uruguay y el 1% de Paraguay, porcentajes es-
tablecidos teniendo en cuenta la media hist6-
rica del producto bruto interno de los Estados
integrantes. En igual sentido, los fondos serdn
destinados a los beneficiarios de acuerdo con
el siguiente criterio: 48% para Paraguay, 32%
para Uruguay, 10% para Argentina y 10% para
Brasil. Es este sentido compensatorio y redis-
tributivo lo que otorga el caracter solidario a
esta herramienta, que, en contraste con las
contribuciones de institucionales multilate-
rales tales como el Fondo Monetario Interna-
cional o el Banco Mundial, permite fortalecer
el compromiso con el proceso de integracion,
especialmente de parte de aquellos paises que
tienen menos potencial para obtener los be-
neficios emergentes de tal proceso (Botelho,
2013; Souza; Oliveira; Gongalves, 2011).

De forma complementaria a la aprobaci-
6n y puesta en marcha del FOCEM, el Consejo
Mercado Comun aprobé la Decisién N° 34/06,
que contiene las Directrices para un Plan para
la Superacién de las Asimetrias en el MERCO-

estructural de las economias menores y regiones menos
desarrolladas, incluyendo el mejoramiento de los sistemas
de integracion fronteriza y de los sistemas de comunicaci-
6n en general.

% Prevé proyectos que contribuyan a la competitividad en
el &mbito del MERCOSUR, incluyendo procesos de recon-
versién productiva y laboral que faciliten la creacién de
comercio intra-MERCOSUR, y proyectos de integracion
de cadenas productivas y de fortalecimiento de la insti-
tucionalidad publica y privada en los aspectos vinculados
a la calidad de la produccién (estdndares técnicos, certifi-
cacion, evaluacién de la conformidad, sanidad animal y
vegetal, etc.); asi como a la investigaciéon y desarrollo de
nuevos productos y procesos productivos.

% Incluye proyectos que contribuyan al desarrollo social,
en particular, en las zonas de frontera, y podran incluir
proyectos de interés comunitario en édreas de la salud hu-
mana, la reduccion de la pobreza y el desempleo.

% Contempla proyectos que atiendan la mejora de la estruc-
tura institucional del MERCOSUR y su eventual desarrollo.

MERCOSUR, ASIMETRIAS E INTEGRACION PRODUCTIVA ...

SUR, y la Decisién N° 33/07, que encomien-
da la elaboracion del Plan Estratégico para la
Superacion de las Asimetrias en el MERCO-
SUR, basado en los principios de solidaridad,
complementariedad, adicionalidad y buenas
précticas.? El objetivo era que el mencionado
plan pudiera articularse con el FOCEM; con
programas de cooperacién; con mecanismos
para facilitar la integracién y complementaci-
6n de los sectores productivos en el MERCO-
SUR; con programas de inversién compartida
(joint venture); y con programas de promocién
comercial conjunta.?” Asimismo, en el “Progra-
ma de Consolidacién de la Unién Aduanera”,
aprobado mediante Decisién CMC N° 56/10,
también fue incluida una clausula de fortaleci-
miento de los mecanismos para la superacion
de las asimetrias en el bloque.

A pesar del esfuerzo revelado por los ins-
trumentos normativos antes mencionados, la
agenda relacionada con las asimetrias estuvo,
en el periodo de estudio, mayormente deter-
minada por cuestiones coyunturales, que por
una estrategia sostenible de largo plazo para
reducir disparidades. Asimismo, la ausencia
de esta estrategia de largo plazo se articula
también con el peso relativo de los fondos.

Sibien desde el punto de vista teérico po-
demos sostener que esta herramienta solidaria
para la reduccion de asimetrias reviste un gran
avance en funcién del “cambio” en el modelo
de integracién operado a partir de 2003, pare-
ce claro que el impacto real del FOCEM debe
evaluarse en relacion al presupuesto anual que
asciende a los 127 millones de délares,* y de

% La identificacion de los objetivos debera basarse en los
siguientes pilares tematicos: acciones para el desarrollo y
la integracién de las economias de los paises sin litoral
maritimo; acciones de apoyo a la competitividad de las
economias menores; acceso a los mercados regionales y al
resto del mundo, y marco institucional.

7 La Decision CMC N° 33/07 fue derogada por la Decisién
N° 13/11, la cual crea el Grupo de Trabajo para la supe-
racion de las asimetrias, dependiente del Grupo Mercado
Comtn, que se encargard de elaborar una propuesta que
incluya, entre otros elementos, iniciativas de analisis sis-
tematico para la superacion de las asimetrias, que contem-
plen la interaccion entre el sector publico y el académico.

2 E] Fondo se inicié con un total de aportes que alcanzaba
los 100 millones de délares anuales, y a partir de 2013, con
el ingreso de Venezuela, pasé a constituirse con el total
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las caracteristicas de los proyectos aprobados.

En relacién a la primera cuestion, Berret-
toni (2013) expresa que la no actualizacion del
valor nominal de los aportes de los socios del
FOCEM, junto con la revaluacion de las mone-
das (inflacién o aumento de los costos, en déla-
res) hizo que la incidencia de los fondos estruc-
turales para atender los problemas de asimetrias
se haya vuelto menos importante, al menos en
términos relativos. Asimismo, segin el autor, la
inflacién en délares no s6lo produjo un impac-
to negativo sobre la importancia relativa de los
fondos, sino también tuvo consecuencias direc-
tas sobre los proyectos en marcha, dado que, en
algunos casos, tuvieron que ser reformulados a
efectos de solicitar méas recursos para poder eje-
cutarlos (Berrettoni, 2013).

En referencia al segundo aspecto men-
cionado, el de las caracteristicas de los proyec-
tos aprobados, podemos expresar que 20 de los
proyectos pertenecen al Programa de Conver-
gencia Estructural, vinculados a construccion
y rehabilitacion de calles, ferrovias, lineas de
transmision eléctrica, sistemas de agua potable
y saneamiento bésico, entre otros; 11 pertene-
cen al Programa de Desarrollo de la Competiti-
vidad, vinculados al apoyo a las pequefias y me-
dianas empresas, fomento de cadenas produc-
tivas y asociatividad microempresarial, apoyo
a la investigacién, apoyo al control de la fiebre
aftosa en la region, entre otros; 9 forman parte
del Programa de Cohesién Social, vinculados a
apoyo a poblaciones vulnerables en las regio-
nes de frontera, insercién laboral y promocién
econdmica, acceso a vivienda para comunida-
des de bajo ingreso, entre otros; y los 4 restantes
pertenecen al Programa de Fortalecimiento Ins-
titucional vinculados a la construccién de base
de datos del Arancel Externo Comun, construc-
cién de base de datos jurisprudencial para el
MERCOSUR, sistema de promocién y protecci-
on de los derechos humanos, entre otros.*

antes mencionado.

2 Los proyectos aprobados responden a las Decisiones
CMC Nros. 08/07, 07/08, 08/08, 09/08, 10/08, 11/08, 02/09,
02/10, 03/10, 04/10, 05/10, 06/10, 07/10, 08/10, 09/10,
51/10, 52/10, 02/11, 23/11, 01/12, 06/12, 30/12, 42/12,

De lo anterior se desprende que el 86%
de los recursos fueron asignados a proyectos
de convergencia estructural, 4,7% a proyec-
tos de desarrollo de la competitividad, 6,2% a
proyectos de cohesion social y 0,1% a proyec-
tos de fortalecimiento institucional. A su vez,
la mayor parte de los proyectos de convergen-
cia estructural se vinculan con infraestructura,
dado que es la reduccion de las deficiencias de
infraestructura entre las regiones y los Estados
lo que puede tornar menos asimétricas las con-
diciones de atraccién de inversiones. A pesar
de esto, debemos registrar también la falta de
criterios o directrices para resolver las dispari-
dades a nivel subnacional, o sea al interior de
los Estados, lo que debilita considerablemente
el alcance de este instrumento. En un contexto
de profundas desigualdades al interior de los
Estados, el FOCEM deberia contemplar para-
metros o reglas para la distribucién regional
de los recursos, independientemente de que la
asignacion sea efectuada por pafs.

En términos de recursos, el monto total
de las contribuciones recibidas por el FOCEM
desde su conformacién asciende a 751 millo-
nes de ddlares, de los cuales 631 millones cor-
responden a contribuciones regulares de los
Estados partes, y 120 millones a contribucio-
nes voluntarias realizadas por Brasil. En lo que
respecta al uso de esos recursos, 448 millones
de délares han sido desembolsados a proyec-
tos aprobados (lo que representa un 60% de
los aportes recibidos) y 3,8 millones han sido
utilizados para financiar los gastos de funcio-
namiento de la Unidad Técnica FOCEM desde
su puesta en funcionamiento en el afio 2007
(lo que representa apenas el 0,5% del total de
las contribuciones recibidas) (CRPM, 2013).

En tanto, la cartera de proyectos del FO-
CEM cuenta, segin datos actualizados al ano
2013, con 44 proyectos aprobados por un valor de
1.415,6 millones de ddlares, de los cuales 982,5
millones corresponden a recursos aportados por

43/12, 44/12, 45/12, 04/14, 09/14, 10/14 e 33/14. Para un
detalle de cada uno de los proyectos, véase el portal oficial
de FOCEM en < http://www.mercosur.int>.
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el Fondo. Asimismo, el 65,6% de dichos recursos
corresponden a proyectos de Paraguay y 23,8% a
proyectos de Uruguay, concentrando, entre ellos,
casi el 90% del total de los recursos asignados
por el FOCEM, en el periodo 2007-2013 (CRPM,
2013). Ello refleja, de alguna manera, la impron-
ta redistributiva que el bloque adquiri6 desde la
puesta en marcha del FOCEM, poniéndose en
practica la politica de solidaridad consagrada
en los lineamientos estratégicos integracionistas
impulsados en el periodo de estudio.

Segiin surge del estudio de Botelho
(2013), el FOCEM se torn6 significativo en rela-
cion al producto bruto interno de Paraguay, su
principal beneficiario, y al de Brasil, proveedor
de ayuda al desarrollo y principal contribuyen-
te. Si consideramos que, a pesar de la suspensi-
6n de Paraguay en la Cumbre del MERCOSUR,
que tuvo lugar en la ciudad de Mendoza, Argen-
tina, en noviembre 2012, se garantiz6 la conti-
nuidad de los aportes de FOCEM a ese pais.*
Ello nos permite dimensionar el costo que hu-
biera representado para Paraguay salir o ser ex-
pulsado del esquema integracionista, lo que ter-
mina reforzando la premisa de Schmitter (2007)
acerca de que cuanto mayor sea el nimero de
instituciones creadas, mayor sera la pérdida de
beneficios en los casos mencionados.

En suma, en funcién de lo discutido, pode-
mos concluir que el FOCEM se ha erguido en poco
tiempo como el mas importante instrumento para
hacer frente a las asimetrias entre los Estados par-
tes del MERCOSUR, asi como una relevante fuente
de financiamiento para proyectos de impacto en la
regién. Si bien el impacto real de esta estrategia de
solidaridad regional debera evaluarse con el correr
del tiempo —dado que la misma involucra procesos
que maduran en periodos relativamente extensos
—, no debemos dejar de resaltar los problemas que
los Estados partes enfrentan para la correccién de
las asimetrias del bloque.

% En la citada Cumbre, los primeros mandatarios — inclui-
do el de Venezuela, cuyo ingreso al bloque ya se encon-
traba perfeccionado — también aprobaron la Decision N°
40, mediante la cual se dispuso el adelantamiento de los
trabajos de evaluacién de la efectividad de los Programas
del FOCEM, asi como la conveniencia de su continuidad,
conforme lo estipulado en la Decisién CMC N° 18/05.
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La integracion productiva en el MERCOSUR

Ademas del FOCEM, es posible afirmar
que también existen otras acciones que abo-
nan al proceso de reduccién de asimetrias en
el bloque. Nos referimos, principalmente, a la
cuestion de la integracion productiva, la que,
en el marco del periodo 2003-2014, ganaria es-
pacio debido a dos grandes consensos. El pri-
mero de ellos hace referencia a la premisa de
que los procesos de complementacién produc-
tiva y la conformacién de eventuales cadenas
regionales de valor requieren, para su desar-
rollo, mecanismos de coordinacién guberna-
mental que puedan aprovechar las potenciali-
dades del mercado ampliado. Derivado de lo
anterior, el segundo punto se refiere a que el
MERCOSUR debe tener como prioridad admi-
nistrar los problemas de asimetria competiti-
va entre sus paises miembros y que, en este
marco, la complementaciéon productiva y la
cooperacion inter-empresarial, entendidos en
este trabajo como bienes publicos regionales
necesarios del proceso de integracion, podrian
favorecer la creacién de ventajas dindmicas,
y hacer més equitativa la distribucién de los
beneficios potenciales del mercado ampliado.

Como ya hemos mencionado anterior-
mente, el estimulo a la profundizacién de un
proceso de desarrollo industrial aparecia como
el tema central en el proceso integracionista ini-
ciado entre Argentina y Brasil en 1985. Ya en el
siglo XXI, y particularmente a partir del ya men-
cionado Consenso de Buenos Aires de 2003, la
cuestion de la complementacién productiva afir-
m6 su importancia en el debate regional.

La integracion productiva adquirié un
lugar central en las agendas de la XXX Cum-
bre del MERCOSUR (Cérdoba, julio de 2006)
y de la I Cumbre Social del MERCOSUR (Bra-
silia, diciembre de 2006). Las declaraciones
oficiales que surgieron de ambas instancias
reflejaron el compromiso con un proyecto de
integraciéon productiva regional, con énfasis
en el desarrollo de cadenas productivas de las
Pequenas y Medianas Empresas (Pyme), y en
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la participaciéon de empresas de los paises de
menor desarrollo relativo. Con estos fines, se
instruy6 a los ministros de las areas respecti-
vas para desarrollar un Plan de Desarrollo e
Integracion Productiva Regional.

Mientras que, en 2007, se profundizé la
conciencia de la necesidad de elaborar un pro-
grama de integracién productiva que promovie-
ra el desarrollo de cadenas de valor regionales
y la competitividad y complementariedad de
las Pyme, en 2008, se avanzo firmemente con la
creacion del Programa de Integracién Producti-
va del MERCOSUR vy el Grupo de Integracion
Productiva, asi como del Fondo MERCOSUR de
Apoyo a las Pyme, adoptados mediante Decisio-
nes CMC Nros. 12/08 y 13/08, respectivamente.
Mientras que el Programa tendrd por cometido
el fortalecimiento de la complementacién pro-
ductiva de las empresas del bloque — con énfa-
sis en la Pyme — y el incremento de la compe-
titividad de diferentes sectores de los Estados
partes, el Grupo seré el encargado de coordinar
y ejecutar dicho Programa, promoviendo pro-
puestas y acciones concretas a través de instru-
mentos de caracter horizontal y sectorial.

Entre las acciones propuestas en el nivel
horizontal, podemos mencionar la cooperaciéon
entre los organismos y entidades nacionales,
haciendo hincapié en la articulacion de instru-
mentos destinados al desarrollo productivo y la
complementacién en investigacién y desarrollo
y transferencia de tecnologia; la creacién del
Programa Regional de Capacitaciéon de Recur-
sos Humanos, dirigido tanto al sector publico
como al privado; la instalacién del Observatorio
Regional Permanente sobre Integraciéon Produc-
tiva, para la elaboracion de diagnosticos secto-
riales a nivel regional; y, finalmente, la articu-
lacién de alternativas de financiamiento con el
FOCEM, con el Fondo MERCOSUR de Apoyo a
Pyme, y con otros fondos tanto de caracter na-
cional o regional, tales como el Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BN-
DES), el Banco de Desarrollo de América Latina
(CAF) o el Fondo Financiero para el Desarrollo
de la Cuenca del Plata (FONPLATA).

Entre las acciones propuestas en el nivel
sectorial, podemos mencionar la articulacién
con el Programa de los Foros de Competitivi-
dad de las Cadenas Productivas del MERCO-
SUR®! y con otras formas de cooperacion den-
tro de sectores seleccionados,®? promoviendo
proyectos especificos de joint venture, de inte-
gracion fronteriza y de alianzas para exportaci-
On, entre otros. De esta forma, se dio comienzo
a varias iniciativas de integracién productiva,
algunas bilaterales y otras multilaterales, en
sectores como petréleo y gas,** automotriz,’
aeroindustrial, metal mecédnica y metaltrgica,
naval, energias alternativas, productos fitosa-
nitarios, sanidad animal, madera y muebles,
integracion de las cadenas productivas del tu-
rismo* e industria vitivinicola.®

El impacto real de estas iniciativas sobre
la formacion de cadenas regionales de valor de-
beré evaluarse con el correr del tiempo, toda vez
que, no sélo se trata de procesos que maduran
en periodos relativamente extensos, sino que
también los recursos afectados pueden, even-
tualmente, resultar insuficientes, o el conjunto
de las inversiones intrarregionales (en caso de
existir) poseer un escaso componente de com-
plementacion dentro del MERCOSUR, asi como
los mecanismos de coordinacién entre los agen-
tes privados pueden fortalecerse o debilitarse
conforme a una gran variedad de factores.

Por tltimo, como reflejo de la importancia

1 Este Programa fue creado por Decision CMC N° 23/02,
a propuesta del Subgrupo de Trabajo N° 07 (Politica In-
dustrial), para promover un espacio de deliberacién donde
los actores productivos (empresarios, trabajadores y enti-
dades empresariales y sindicales) y los gobiernos de los
Estados partes del bloque pudiesen intercambiar visiones
y experiencias acerca de los problemas, oportunidades y
desafios para alcanzar la complementariedad y especiali-
zacion de las cadenas de valor a nivel regional.

32 Por ejemplo, el caso del régimen para la integracion de
procesos productivos en varios Estados partes del MER-
COSUR con utilizacién de materiales no originarios (Deci-
sién CMC N° 03/05).

3 En este caso, encontramos el Programa de Desarrollo de
Proveedores para el Sector de Petrdleo y Gas.

3 En este sector, podemos mencionar el Programa de In-
tensificacion y Complementacion Automotriz.

% En este caso, registramos el Programa de Integracion de
las Cadenas Productivas relacionadas con el Turismo.

% Para ampliar informaciones, ver AECID (2010).
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atribuida por los paises miembros a la cuestién
de la integracién productiva, mediante Decisi-
6n CMC N° 67/12, fue aprobada la creacion del
Mecanismo de Fortalecimiento Productivo del
MERCOSUR,* cuyo objetivo es el de contribuir
al fortalecimiento y la diversificacion de la es-
tructura productiva del bloque, promoviendo
su competitividad por medio de la implemen-
tacion de grandes proyectos e iniciativas estruc-
turales, en sectores que seran identificados de
comun acuerdo, con capacidad de generar im-
pactos econémicos sustanciales para el tejido
productivo regional. En este sentido, si bien se
han planteado las bases politicas y normativas
para poner en marcha una reestructuracién pro-
ductiva, en la que todos los paises del bloque
regional puedan avanzar en la consecucién de
ventajas productivas dinamicas y de cadenas de
valor, creemos que ello sélo serd posible a través
de una verdadera politica de tratamiento de las
asimetrias, principalmente las referidas a politi-
ca econémica (crédito, fiscal, incentivos) atin no
discutidas, y mucho menos consensuadas, en el
ambito del bloque.

CONSIDERACIONES FINALES

En épocas de conmemoracion de 25 afios
de vida del MERCOSUR, la experiencia en
materia de reduccién de asimetrias e integra-
cion productiva en el periodo 2003-2014 nos
permite formular posibles respuestas a los in-
terrogantes y objetivos planteados en la intro-
duccidn del presente trabajo. Si bien, desde un
punto de vista macro, la propuesta de ampliar
los mercados de consumo, asi como las difi-
cultades asociadas a la falta de complementa-
riedad y a las grandes asimetrias que separan a
los aparatos productivos, siempre estuvieron,
implicita o explicitamente, representadas en el
debate regional, seré en los tltimos diez anos
que el MERCOSUR instrumenté iniciativas de
combate a las asimetrias, asi como medidas
tendientes a la complementaciéon productiva.
% Reglamentado mediante Decision CMC N° 34/14.

MERCOSUR, ASIMETRIAS E INTEGRACION PRODUCTIVA ...

El MERCOSUR ha demostrado contar con
una capacidad de renovacion y, en el marco de
los lentos pero desafiantes avances experimenta-
dos, ha incorporado, como objetivo de la integra-
cién, la fijacién de bases que permitan instaurar
una politica de solidaridad que contribuya con el
esfuerzo de frenar la heterogeneidad econémica
y productiva entre sus paises miembros, a partir
de la implementacién de pautas para una distri-
bucién mas equitativa de los efectos “positivos”
y deseados de la integracion.

El tratamiento de las asimetrias, asi como
las medidas de integracién productiva que tuvie-
ron lugar en el periodo de estudio, se inscriben
en una nueva vision de la integracién que busca
contribuir con el fortalecimiento de las capaci-
dades nacionales de los miembros del bloque a
partir de la promocién del desarrollo productivo
y de la participacién social, incluyendo a dife-
rentes actores no gubernamentales en la discusi-
6n de las politicas a ser adoptadas.

Si bien esta politica de solidaridad regio-
nal — asi como el propio proceso de integraci-
6n — esta en construccion, lo que redunda en la
imposibilidad de expresar una mirada conclu-
siva del tema que hemos tratado, podemos afir-
mar que futuros avances en este campo estaran
condicionados a la renovacién de la voluntad
politica de los Estados partes para definir una
estrategia de largo plazo como factor fundamen-
tal para enfrentar los factores estructurales que
promueven las asimetrias y la falta de comple-
mentaciéon productiva en el MERCOSUR.

Recebido para publicagao em 08 de novembro de 2014
Aceito em 14 de setembro de 2015
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MERCOSUR, ASYMMETRIES AND PRODUCTIVE
INTEGRATION: discussion and balance after 25
years of the creation of the bloc

Leonardo Granato

The present paper aims to discuss different questions
around the theme that refers to asymmetries and
how they are treated in Mercosur, as well as its
productive issues. With this aim, we performed
a historical analysis from the genesis of the bloc
until the renewed spirit that emerged after 2003,
considering specially the economic paradigms
and the developmental models that have exerted
influence in the region.

MERCOSUR, ASIMETRIAS E INTEGRACION PRODUCTIVA ...

MERCOSUR, ASYMETRIES ET INTEGRATION
PRODUCTIVE: discussion et bilan aprées 25 ans de
création du bloc

Leonardo Granato

Lobjectif de ce travail est de dicuter les différentes
questions concernant le theme des asymeétries et de
leur traitement au sein du Mercosur ainsi que celui
relatif & la question productive. Pour ce faire nous
avons fait une rétrospective historique allant de la
geneése du bloc jusqu’a un nouvel esprit acquis a partir
de 2003, en prenant tout spécialement en considération
les paradigmes économiques et les modeles de
développement qui ont influencé la région.
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