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PRESENTACION

Los paises que forman parte del MERCOSUR tienen diferencias importantes
en el tamafio o dimensién econdémica, ¢l grado de desarrollo, la poblacion y el
tamario de] mercado de cada uno. De acuerdo al PBI, a la poblacion y al territorio,
Uruguay y Paraguay son claramente los socios menores y su participacion no llega
al 5% en ninguna de estas variables, mientras que para Brasil alcanza el 70%. Pero,
por otra parte, se adicionan otras diferencias de tipo politico y regulatorio, como la
ausencia de coordinacion de politicas macroecondmicas y en especial las politicas
de incentivos. Cada socio tiene sus propias politicas de promocion de inversiones,
de apoyo a sectores productivos y a las exportaciones, lo cual altera ain mas las
condiciones de competencia entre las firmas seglin su ubicacion en los paises. Este
conjunto de asimetrias estructurales y de politicas, esta planteado como un obstaculo
para una integracion mas profunda en el MERCOSUR.

A pesar de los avances en el comercio al interior del bloque, de algunos pro-
gresos en las bases de la politica comercial comin; no se lograron resultados en
materia de politicas que tiendan a compensar, limitar o armonizar las fuentes de
asimetrias. En los Gltimos cinco afios, el tema de las asimetrias estd en la mesa de
negociaciones del MERCOSUR, con visiones variadas, unas hacen énfasis en el
impacto de las politicas de incentivos, otras en las politicas de compensacién como
los fondos de financiamiento para compensar las diferencias estructurales y otros
en las debilidades institucionales. Las perspectivas dependen de los paises. Por
otra parte, a diferencia del caso europeo, los paises menores no son necesariamente
los mas pobres, si bien Brasil es el mas grande, ordenados por ingreso per capita,
Argentina lidera, seguido por Uruguay, Brasil se ubica en tercer lugar y Paraguay
es el mas pequefio, el mas pobre y de menor nivel de desarrollo. Si bien el tamafio,
la riqueza y el grado de desarrollo pueden favorecer a los paises mas grandes en
captar los beneficios de la integracién y las regiones mas pobres pueden quedar
rezagadas, en el MERCOSUR se da un dato adicional: las regiones mds pobres se
encuentran en los paises de mayor tamaiio.



10]

Frente a la problematica anterior y con el aporte de investigadores de los cuatro
paises del MERCOSUR, la Red MERCOSUR abordé un proyecto de investigacion
para avanzar en conocimientos y capacidad de propuestas. Se trabajo en identificar
las diferencias en los niveles de crecimiento y desarrollo entre paises y regiones y
las inequidades resultantes. Se analizaron las asimetrias y sus consecuencias sobre
la distribucién de beneficios del proceso de integracion y finalmente se traté de
aportar recomendaciones para enfrentar los dos tipos de asimetrias: estructurales y
regulatorias. El caso de la Unién Europea se menciona como referencia para atender
este tipo de problematica y se ha analizado su tratamiento politico, diferenciando
las particularidades del caso MERCOSUR.

Este libro presenta los resultados de la investigacién que avanza desde las
consideraciones sobre asimetrias y crecimiento, asimetrias e integracion y las
diferentes formas de abordar y tratar este problema en la Unién Europea y en el
MERCOSUR,; para finalmente considerar el posible impacto de las politicas. La
Red MERCOSUR espera que este aporte sea de utilidad para los protagonistas del
proceso de integracion y que permita acumular aportes a los que en forma paralela
a la agenda de negociaciones se estan haciendo desde distintos ambitos.

DARIO SARACHAGA
Coordinador General
Red Mercosur de Investigaciones Econdmicas
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ASIM[ETRI’AS EN EL MERCOSUR:
;UN OBSTACULO PARA EL CRECIMIENTO?'

1. INTRODUCCION

EIMERCOSUR es un acuerdo de integracion entre cuatro paises muy distintos
entre si, tanto por su dimensién econdémica como por el grado de desarrollo. Brasil,
el principal socio, concentra mas de un 70% de la poblacion, del territorio y del PBI
de la region en su conjunto. En contraste, la participacién de Paraguay y Uruguay
Jjuntos no alcanza al 5% en ninguna de las tres variables. A estas diferencias se su-
man otras de cardcter politico o regulatorio. Entre ellas se destacan la ausencia de
coordinacion de politicas macroecondmicas y las politicas de incentivos aplicadas
por los Estados Parte. En los cuatro socios existe una compleja red de politicas de
promocion inversiones, de determinadas actividades productivas o de exportaciones
que generan condiciones de competencia desiguales para las firmas ubicadas en
distintos paises de la region.

Muchos analistas sostienen que uno de los principales obstaculos para alcanzar
una integracion mas profunda en el MERCOSUR es la presencia de esas asimetrias.
Es frecuente que los paises mas pequefios 0 menos desarrollados tengan menor
capacidad para apropiarse de los beneficios de un proceso de integracion. Este
es un problema importante, dado que si los socios esperan que la integracion no
contribuya, o se convierta en un obstaculo a su crecimiento econémico, el proceso
pierde el sustento politico necesario para consolidarlo y profundizarlo.

1 Este trabajo es tributario de un conjunto de estudios realizados en el marco de un proyecto
sobre asimetrias que se llevé a cabo en la Red MERCOSUR, financiado por el IDRC. Trabaja-
ron equipos de investigacion de los cuatro paises: Universidad de San Andrés (Argentina),
FUNCEX (Brasil), CADEP (Paraguay) y DECON (Uruguay). Las instituciones agradecen el apoyo
financiero del IDRC, sin el cual no hubiese sido posible este trabajo. La autora agradece los
comentarios y sugerencias recibidos de Fernando Masi y Carmen Estrades.
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En los noventa, mientras las economias regionales atravesaron un periodo
de liberalizacion de sus mercados y crecimiento, el MERCOSUR avanzé en la
liberalizacién del comercio reciproco e incluso sentd las bases para una politica
comercial comin. Sin embargo, no se lograron avances significativos para eliminar
o armonizar algunas politicas que constituian obstaculos serios para profundizar
el proceso. A partir de 1999, con la devaluacion de Brasil y la crisis posterior que
atraveso la region, el proceso de integracion ha enfrentado grandes dificultades.
Los socios pequefios sostienen que las asimetrias no han sido debidamente con-
templadas llevando a una distribuciéon muy desigual de los beneficios del proceso
en detrimento de sus economias.

En los ultimos afios el problema de las asimetrias se instald en la mesa de
negociacion. No obstante, el disefio de politicas para atender este problema no
resulta sencillo. Uno de los principales obsticulos es que los paises menores no
son, necesariamente, los mas pobres. Si se ordenan de acuerdo al tamafio econo-
mico, Brasil aparece como el centro indiscutido de la region, pero si se los ordena
de acuerdo al PBI per capita, Argentina es el pais més rico seguido por Uruguay y
Brasil queda relegado a un tercer lugar. Por su parte, Paraguay es un pais pequefio,
es el mas pobre y de menor desarrollo.

De acuerdo a la teoria econ6mica, tanto el tamafio como la riqueza de los pai-
ses condicionan su capacidad para apropiarse de los beneficios de un proceso de
integracion. Los desarrollos tedricos de “geografia y comercio” destacan el papel
del tamaiio de mercado porque genera procesos de aglomeracién en tomo a los
mercados de mayor tamariio. El grado de desarrollo es otra dimension a considerar.
Las regiones mas pobres suelen quedar rezagadas y tienen menor capacidad para
aprovechar las oportunidades que ofrecen los acuerdos. En el caso del MERCOSUR,
tanto las regiones mds pobres como las mas ricas se encuentran al interior de los
paises de mayor tamafio.

Este volumen es el resultado de un proyecto de investigacion que llevaron a
cabo equipos de cuatro instituciones de la Red MERCOSUR. El mismo se abocé a
analizar en qué medida las asimetrias constituyen un obstaculo para el crecimiento
de la region. Se plantearon tres objetivos generales. En primer lugar, examinar
los diversos niveles de crecimiento y desarrollo entre paises y regiones del MER-
COSUR vy las inequidades que se presentan como consecuencia de ello. Segundo,
entender la naturaleza de estas asimetrias y los impedimentos que se derivan de las
mismas para participar plenamente como beneficiarios del proceso de integracion.
Finalmente, realizar recomendaciones de politica que contengan medidas efectivas
para reducir las asimetrias estructurales y las derivadas del uso discrecional de las
politicas publicas por parte de los estados nacionales.

La respuesta a estas interrogantes puede ordenarse y sintetizarse en torno a
cinco grandes temas que se discuten en este articulo: asimetrias y crecimiento
(apartado 2), asimetrias e integracion econémica (apartado 3), tratamiento de las
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asimetrias en la Union Europea (apartado 4), tratamiento de las asimetrias en el
MERCOSUR (apartado 5) y evaluacion del impacto de las politicas para atender este
problema (apartado 6). La ultima seccion presenta las conclusiones. El primer tema
se aborda con distinto alcance en todos los capitulos de este volumen. El segundo
tema se examina en los capitulos III y V. El tratamiento de las asimetrias en Ja UE
y en el MERCOSUR se analizan en el capitulo I'V. Finalmente, este Gltimo tema y
el impacto de las politicas se examinan en el capitulo V. Este articulo es fruto del
trabajo colectivo presentado en el resto del libro.
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2. ASIMETRIAS EN EL MERCOSUR

La literatura econémica distingue entre asimetrias estructurales y asimetrias
de politica o regulatorias (Bouzas, 2003). Las primeras responden a factores tales
como diferencias en la dimension economica de los paises, dotacion de factores,
estructuras de mercado, grado de desarrollo o niveles de pobreza y exclusion social,
por lo que su modificacion suele ser lenta. Las segundas responden a diferencias en
las politicas publicas y adquieren importancia en un proceso de integracion cuando
pueden generar efectos de derrame a través de las fronteras, alterando las condiciones
macroecondmicas o la asignacion de recursos de sus socios.

En el caso del MERCOSUR, ambas son importantes. Las primeras, por razones
obvias: se trata de un proceso de integracidn entre paises muy distintos. Las segun-
das son consecuencia de la debilidad de la region en la coordinacion de politicas
macroecondmicas y politicas de competencia, asi como de la faita de consistencia
al interior de los propios paises en materia de aplicacion de incentivos. Las politi-
cas cambiarias y los incentivos a la inversion y a las exportaciones son aspectos
particularmente conflictivos. En los capitulos Il y III de este volumen se examinan
las asimetrias estructurales, mientras que en el capitulo IV se tratan las asimetrias
de politica o regulatorias. En esta seccién se presenta una sintesis.

2.1 Asimetrias estructurales

El MERCOSUR presenta marcadas disparidades de tamafio y grado de de-
sarrollo entre los paises y las regiones que lo componen. En un extremo, Brasil
representa mas de un 70% del territorio, alberga casi un 80% de la poblacién y
genera un 73% del PBI de la region (ver cuadro 1). En contraste, Uruguay y Pa-
raguay apenas superan un 4% del territorio, el 5% de la poblacion de la region y
un 3,5% del PIB. Esas diferencias también se ponen en evidencia en el PBI per
capita. Argentina es el pais con mayor PBI per capita, seguido por Uruguay, Brasil
y Paraguay. Por lo tanto, ain cuando Uruguay es el pais mas pequefio no esta entre
los mas pobres; Argentina es el pais mas rico mientras que Brasil se encuentra en
tercer lugar y Paraguay es el pais mas pobre. Los datos del cuadro son posteriores
al 2000, pero en el capitulo I, Cresta Arias nos muestra que las diferencias de
ingreso per capita han tendido a ampliarse desde 1985 al 2004 porque Argentina
y Uruguay han mostrado un desempefio mds dindmico que Brasil y Paraguay.
Este Gltimo pais muestra un cierto estancamiento desde la segunda mitad de la
década del noventa.
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Cuadro 1
MERCOSUR: Asimetrias estructurales
Poblacion Area pgrBlccrzf)?éa PBI real
; ; Dolares Py
Miles de Miles de A Participacion
personas * Kms.,? * corr';gr';tes, en MERCOSUR
2004 2004 Promedio 2000-2003
Argentina 39.114 16,8 2.767 23,4 11.126 23,5
Brasil 184.546 79,1 8.457 71,6 7.377 73,1
Paraguay 6.180 2,6 407 3,4 4,912 1,6
Uruguay 3.437 1,5 176 1,5 9.965 1,9

Fuente: Alan Heston, Robert Summers and Bettina Aten, Penn World Table Version 6.2, Center
for International Comparisons of Production, Income and Prices at the University of
Pennsylvania, Sep. 2006

El estudio de las asimetrias estructurales adoptd dos enfoques. El primero, de
cardcter macroeconémico, abordd el problema del crecimiento y la convergencia
de los paises y regiones. El segundo, de caracter microeconémico, indagé sobre las
desigualdades en la estructura productiva, en particular en el desarrollo industrial
de los paises.

2.1.1 Crecimiento y convergencia

Cresta Arias (capitulo II) aborda el problema de las asimetrias estructurales
utilizando un enfoque macroeconémico. En primer lugar, se pregunta en qué medida
ha existido convergencia (o divergencia) en los niveles de PBI per capita entre
regiones y paises. La teoria del crecimiento distingue entre convergencia absoluta
y convergencia condicional o relativa (Barro y Sala-i-Martin, 1991, 1992, 19953).
Existe convergencia absoluta cuando los paises mas pobres crecen a tasas mas altas
que los ricos y confluyen a un mismo estado estacionario (nivel de PBI per capita de
equilibrio) en el largo plazo. En contraste, existe convergencia condicional cuando
la relacion entre el crecimiento del ingreso per capita y su nivel inicial es negativa
una vez que se controla por los factores que llevan a distintos estados estacionarios.
En este caso, no es necesario que las economias mas pobres crezcan a tasas mas
altas; lo que importa es la velocidad con que convergen al estado estacionario.

Para abordar esta cuestion el autor utiliza los siguientes modelos econométricos:
analisis de corte transversal para probar la hipotesis de convergencia absoluta y panel
con efectos fijos para probar la hipétesis de convergencia condicional. Asimismo,
calcula la dispersion del logaritmo del producto per capita y estima una funcion de



18]

densidad de Kernel. La dltima metodologia le permite a su vez explorar la presencia
de clubes de convergencia de paises o regiones.

El trabajo concluye que no se encontrd evidencia que permita sostener que
existié convergencia absoluta en el PBI per capita de los paises y regiones del
MERCOSUR. El proceso de convergencia ha estado condicionado por la presen-
cia de ciertas caracteristicas propias de las regiones o paises que operaron como
factores retardadores o impulsores del crecimiento del PBI per capita. Regiones
mas pobres, que de acuerdo a la hip6tesis de convergencia, deberian crecer a tasas
mas altas cerrando la brecha que las conduce al estado estacionario, crecen a tasas
mas bajas porque existen factores que las llevan a un PBI per capita de equilibrio
de largo plazo mas bajo. Lo inverso ocurre con otras regiones mas ricas, en las que
se encontraron efectos impulsores del crecimiento.

La velocidad de convergencia fue muy alta para las regiones en las que predo-
minaban factores impulsores del crecimiento mientras que fue bastante mas lenta
para las regiones en las que predominaban factores retardadores. Al separar la
muestra en dos periodos, se constata que a partir de 1995 la velocidad de conver-
gencia cayé considerablemente para las regiones en las que se encontraron efectos
retardadores de la convergencia, y aumento en las regiones en que se encontraron
efectos impulsores.

El trabajo muestra que los efectos retardadores han predominado en la re-
gion Norte y Noreste de Brasil, Noroeste de Argentina y en Paraguay, con menor
intensidad en el ultimo caso. Estas regiones han crecido en forma mads lenta que
el resto del MERCOSUR. En contraste, los factores impulsores del crecimiento
predominaron en las regiones Sudeste, Sur y Centro Oeste de Brasil, en el resto de
Argentina y en Uruguay. Concluye que la convergencia entre regiones y paises del
MERCOSUR esta supeditada a la remocion de los factores retardadores encontrados
y al fortalecimiento de los factores impulsores.

En segundo lugar, el analisis de la evolucién de la dispersion del PBI per capita
(o convergencia) confirma los resultados obtenidos. La dispersion de los ingresos
per capita se reduce mucho en el periodo 1991-1995 y crece en los ultimos afios. EI
aumento de las desigualdades regionales coincide con el periodo en que se profun-
diza el MERCOSUR pero no ser realizo un analisis de causalidad para corroborar
que el origen de ese incremento es el proceso de integracion.

A partir de la evolucion de 1a funcién de densidad de Kernel llega a conclusio-
nes similares: la desigualdad, medida a través del PBI per capita de las regiones y
paises del MERCOSUR, tiende a aumentar, fundamentalmente después de 1995.
No encontré evidencia de la formacion de clubes de convergencia para la region
como conjunto pero si se encontrd al interior de los paises grandes. En Argentina
existié una region “central” (Gran Buenos Aires, Patagonia, La Pampa y Cuyo) y una
region periférica (Noreste y Noroeste) en el periodo 1985-1995. A partir de ese afio



C1/ AsimeTrias EN EL MERCOSUR: ;UN OBSTACULO PARA EL CRECIMIENTO? I 19

las desigualdades se diluyen. En Brasil los clubes de convergencia persisten durante
todo el periodo: existe una region central conformada por el Sudeste, Sur y Centro
Oeste y una region periférica conformada por la region Norte y la del Noroeste.

Cresta Arias también analiza la distribucién del PBI total y del PBI per capita
por regiones y paises en dos perfodos 1985-1994 y 1995-2003. Ordena las regio-
nes en cuartiles. De acuerdo al PBI, la mayor parte de la actividad econémica del
MERCOSUR se concentré en las regiones Sudeste y Sur de Brasil y el Gran Buenos
Aires de Argentina. Sin embargo, cuando se considera el PBI per capita se constata
que las regiones mas grandes no son necesariamente las mas ricas. La Patagonia,
el Gran Buenos Aires y La Pampa aparecen como las regiones mas ricas. En con-
traste, las regiones del sudeste y sur de Brasil se ubican a un nivel intermedio, y la
region nordeste entre las mas pobres. Por lo tanto, existen regiones de Argentina
que pueden considerarse periféricas de acuerdo a su dimension economica pero
deben considerarse centrales de acuerdo a su grado de desarrollo. Al mismo tiempo
existen regiones de Brasil que concentran gran parte de la actividad econémica del
MERCOSUR pero que deben considerarse regiones casi periféricas de acuerdo al
PBI per capita.

Por otra parte, los paises pequefios, que fueron considerados como unidades
comparables a las regiones del MERCOSUR, son muy distintos entre si. Uruguay,
apesar de ser el socio mas pequefio, tiende a ubicarse en el medio de la distribucion
de acuerdo al PBI per capita. El analisis econométrico en base a panel muestra
que en este pais predominan factores impulsores del crecimiento. En contraste,
Paraguay es el pais mas rezagado; ubicandose como una de las regiones mas pobres
y de menor tamaiio del MERCOSUR.

En sintesis, atin cuando no se pudo constatar la presencia de “clubes de con-
vergencia” para el MERCOSUR en su conjunto, se puede afirmar que existe una
marcada desigualdad entre regiones, tanto en tamafio como en grado de desarrollo,
y que la misma ha persistido a lo largo del tiempo. La ubicacién de las regiones de
mayor tamafio 0 mayor ingreso per capita (regiones centrales) se ha mantenido a
lo largo del tiempo mientras que se observan mayores variaciones en las regiones
periféricas. Las asimetrias existentes tenderian a reducirse muy lentamente, a
mantenerse o acentuarse si no se disefian politicas que atiendan los factores retar-
dadores del crecimiento. Esta conclusion marca una linea de trabajo importante
para el futuro: identificar cudles son esos factores retardadores o impulsores del
crecimiento econéomico en el MERCOSUR.

2.1.2 Desarrollo industrial

Lo Turco (capitulo IIT) adopta un enfoque microeconémico para estudiar la
evolucion de las asimetrias en el desarrollo industrial de los paises miembros.
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Analiza la evolucidn de la proteccidn, del comercio, de las ventajas comparativas
reveladas, de la especializacion y de la concentracidn geogréfica de la produccion
en el MERCOSUR en el periodo 1985-2004.

En primer lugar, durante el periodo analizado hubo una caida significativa de
los aranceles, tanto al interior como respecto a terceros paises. Esa liberalizacion
comercial fue mayor para bienes de alta tecnologia al interior de la region. Dado
que los paises pequefios eran economias mas abiertas al comenzar ¢l proceso po-
dria concluirse que se vieron més favorecidos por la liberalizacion comercial. No
obstante, antes de formar el MERCOSUR, ambos paises tenian acuerdos bilaterales
en el marco de ALADI con las economias mayores que les otorgaban acceso prefe-
rencial para una amplia gama de productos. En el ultimo quinquenio se produce un
incremento de la proteccion al interior de la regién por parte de Argentina.

En segundo lugar, aumentaron los flujos de comercio intra zona, especialmente
las exportaciones destinadas a la region. La participacion de la region como destino
de las exportaciones de bienes de alta tecnologia aumenté de un 10% en el periodo
1985-1990 a un 38% en el periodo 1995-1998. Ese incremento no se dio en las
importaciones; dénde la regidn solo gand tres puntos porcentuales como origen. El
trabajo analiza la evolucion de las exportaciones intra y extra zona por categorias
de bienes.

A partir de un indice de Ventajas Comparativas Reveladas (VCR) de cada
pais respecto a la region se constata que Brasil tiene VCR respecto al resto de los
paises del MERCOSUR en bienes manufacturados de alta, media y baja tecno-
logia. Los paises grandes de MERCOSUR aumentan sus ventajas en numerosos
sectores industriales, muchos de ellos de alta tecnologia, mientras que los paises
pequefios progresan en industrias de baja tecnologia y procesadoras de recursos
naturales. No obstante, los patrones de exportadores originales no sufren cambios
significativos.

Estas conclusiones estan de acuerdo con Venables (2003) que sostiene que un
acuerdo de integracidn sur-sur favoreceria el desarrollo industrial de los paises mas
grandes y menos especializados (con ventajas comparativas intermedias) mientras
que los paises pequefios y mas especializados (con ventajas comparativas extre-
mas), tienden a acentuar su especializacidn en los bienes en los que contaban con
ventajas comparativas.

En tercer lugar, encuentra cambios en los patrones de especializacion y concen-
tracion geogréfica de la produccion del MERCOSUR. Los sectores de alta tecnologia
ganan participacion en la produccion regional al tiempo que los sectores de baja
tecnologia y procesadores de recursos naturales la pierden. Los paises pequefios
pierden participacion en la produccion de todos los sectores, excepto Uruguay
en sectores procesadores de recursos naturales. Como contrapartida Brasil gana
participacion en todos los sectores.
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Durante el periodo analizado se observa un aumento de la especializacion de la
produccidn del bloque explicada por el incremento significativo en la especializacion
de los tres socios menores. Estos ultimos aumentan su especializacion en la produc-
cion de manufacturas basadas en recursos naturales y pierden ventajas comparativas
en los otros sectores. En contraste, Brasil es el pais con un aparato productivo
mas diversificado y es el Ginico que disminuy6 su especializacion. Asimismo, en
los primeros afios desde la formacién del MERCOSUR aument6 la concentracion
geografica de la produccion, en particular, en sectores de alta tecnologia.

En sintesis, como resultado de una relocalizacion de las actividades econdmicas
al interior del MERCOSUR, sus miembros menores muestran una especializacion
creciente, evolucionando hacia estructuras de produccion industriales concentradas
en un namero reducido de sectores de baja tecnologia y procesadores de recursos
naturales. Como contrapartida, Brasil diversificd su produccién industrial aumen-
tando la participacion de productos de alta tecnologia. Por lo tanto, se dio una
polarizacion entre Brasil y los paises pequefios, con solo algunas excepciones en
ciertos sectores y productos sobre todo en el caso de Argentina.

2.2 Asimetrias de politica

Bouzas y da Motta Veiga (capitulo IV) destacan la importancia de las asimetrias
regulatorias o de politica en el MERCOSUR. En los cuatro paises existe una larga
tradicién de intervencion del estado para promover actividades productivas: politicas
de promocion de la produccidn, de la inversion y de exportaciones o importaciones
de determinados sectores productivos o regiones. Como consecuencia, a pesar de
las politicas liberalizadoras promovidas en los noventa, coexisten instrumentos
de politica heredados de distintas épocas que tienden a generar condiciones de
competencia desiguales para empresas ubicadas en distintas regiones o paises, 0
en distintos sectores.

En la década de los noventa, los cuatro paises implementaron politicas dirigidas
a liberalizar el funcionamiento de los mercados, tendieron a sustituir los instrumen-
tos verticales o sectoriales por politicas horizontales que favorecian a todos los
sectores. No obstante, los instrumentos sectoriales no desaparecieron totalmente y
en algunos casos se reforzaron. Como ejemplo puede mencionarse los regimenes
automotrices de Argentina y Brasil y el régimen de informatica y telecomunicaciones
de Brasil. Por lo tanto, a pesar de las politicas liberalizadoras subsisten incentivos,
derivados de la aplicacién de distintas generaciones de politica industrial, politicas
de promocion de inversiones y politicas comerciales, con una fuerte discriminacién
entre sectores y entre regiones.
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De acuerdo a los autores, aliin cuando la literatura relevada no es concluyente,
existen algunos instrumentos de politica que serian particularmente daiiinos para el
proceso porque afectan los objetivos de integracion profunda. Estos instrumentos
serian los que tienen externalidades transfronterizas negativas, los que limitan el
desarrollo de procesos de complementacion productiva o los que afectan todos los
objetivos de integracion profunda (zonas francas).

En el caso del MERCOSUR parecen especialmente perjudiciales: los regimenes
de promocion de inversiones que generan incentivos discriminatorios para las de-
cisiones de localizacion de inversiones (externalidades transfronterizas negativas);
los regimenes especiales de importacion, entre ellos la admision temporaria y el
draw-back, que afectan los procesos de complementacion productiva; y las zonas
francas que afectan todos los objetivos de integracion profunda.

En contraste, no identificaron instrumentos de politica que contribuyan a una
integracion profunda, por lo que puede concluirse que la integracién regional ha
estado ausente en el disefio politicas de incentivos a las actividades productivas por
parte de los socios. En particular, la incapacidad para avanzar en la formulacion de
politicas de competencia acordadas a nivel regional constituye un obstaculo serio
para el avance del proceso de integracion.

Por su parte Terra (capitulo V) destaca la carencia en materia de coordinacion
de politicas macroecon6micas en un contexto de fuerte inestabilidad de los socios.
La incertidumbre respecto a las condiciones de competencia al interior de la region
constituye otro obstaculo serio para profundizar el proceso de integracion. En una
region muy inestable existe evidencia de que los efectos sobre las economias peque-
fias de esos shocks macroeconémicos pueden tener impactos mucho mayores sobre
el bienestar que cualquier modificacion en los aranceles u otras politicas. Frente a
esa incertidumbre, las inversiones orientadas a la regién tienden a concentrarse en
torno a los mercados mayores.
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3. ASIMETRIAS E INTEGRACION ECONOMICA

La literatura sobre integracion economica ha subrayado que no todos los paises
y regiones que participan de un proceso de integracion se encuentran en iguales
condiciones de apropiarse de sus beneficios. Las asimetrias estructurales condicionan
la capacidad de los paises y regiones de apropiarse de los mismos. Factores tales
como las economias de escala y los costos de transaccion internacional favorecen
procesos de aglomeracion en torno a los mercados de mayor tamafio. En este estudio
se analizd en qué medida la formacién del MERCOSUR contribuyé a profundi-
zar o atenuar las desigualdades regionales. En primer lugar, Lo Turco (capitulo
[1I) analiz6 su efecto sobre la especializacion y concentracién geografica de la
produccién industrial. En segundo lugar, Terra (capitulo V) estimé y contrasto los
posibles efectos sobre el bienestar global y el crecimiento de los socios resultantes
de tres escenarios de integracion alternativos: profundizar el proceso avanzando al
perfeccionamiento de una unidn aduanera, mantener la situacion actual o disminuir
los compromisos admitiendo que los socios pequefios negocien acuerdos con los
grandes paises desarrollados.

En el caso del MERCOSUR, existen asimetrias estructurales significativamente
mayores que en otros procesos de integracion, pero el analisis economico sobre las
consecuencias de las mismas es escaso y relativamente reciente. Algunos trabajos
tempranos plantean el problema y advierten sobre la posibilidad de que el proceso
de integracion conduzca a incrementar las desigualdades entre paises y regiones
que lo conforman (Gigliotti y Terra, 1994; Terra y Vaillant, 1997, Calfat y Flores,
2001, Sa Porto y Canuto, 2002 y Haddad, Domingues y Petrobelli, 2002).

Lo Turco describe en su articulo la evolucién de los patrones de comercio y
produccién de los paises del MERCOSUR y encuentra que se ha dado un proceso
de especializacion creciente en funcion de las ventajas comparativas bilaterales.
Brasil opera como pais de mayor desarrollo relativo, con ventajas comparativas
en productos de alta tecnologia mientras que Uruguay y Paraguay acentiian su es-
pecializacion en productos manufacturados en base a recursos naturales. Argentina
mantiene una situacion intermedia. Asimismo, encuentra evidencia de concentracion
creciente de la produccion industrial en Brasil. Con el objetivo de evaluar en qué
medida las tendencias descritas son resultado del proceso de integracion estimo
un modelo empirico basado en el modelo desarrollado por Midelfart-Knarvik et al
(2000, 2002) para la UE.

El modelo explica los cambios en la concentracion geografica/especializacion
productiva a partir de caracteristicas de los paises (dotacion de recursos), caracte-
risticas de las industrias (intensidad factorial y economias de escala), la interaccion
entre ambas y la integracion regional (arancel preferencial o margen de preferencia
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arancelaria). La variable explicada es un indicador de especializacion/concentracion
geogréfica de la produccién. Estima un panel con efectos fijos. A partir de una pri-
mera estimacion, que toma en cuenta periodo bianuales, concluye que la integracion
regional fortalecio la especializacion en industrias intensivas en recursos naturales
en los paises abundantes en los mismos pero no parecié afectar la localizacién de
industrias intensivas en mano de obra o mano de obra calificada o industrias con
economias de escala.

Una segunda estimacidn, tomando periodos mas largos (de 7 afios) confirma
la localizacion/especializacion de las industrias intensivas en recursos naturales en
paises con ventajas comparativas en los mismos, pero al mismo tiempo encuentra
que la integracion tiene un efecto negativo sobre la especializacion de los paises
abundantes en mano de obra calificada en las industrias intensivas en este factor y
que existe una asociacion positiva entre las economias de escala y la especializa-
cion. Por lo tanto, los efectos aglomeracion en torno al mercado de mayor tamarfio
(Brasil) pueden haber compensado las ventajas de Argentina y Uruguay en indus-
trias intensivas en mano de obra calificada, promoviendo su localizacién en torno
al mercado mayor de esas industrias con economias de escala. El modelo sefiala
una asociacion positiva entre la especializacién y las economias de escala y Brasil
no es un pais abundante en mano de obra calificada.

En sintesis, concluye que la liberalizacion preferencial ha provocado un pro-
ceso de polarizacion de las actividades industriales desarrolladas por los paises
miembros del MERCOSUR. Por un lado la integracion regional ha fortalecido las
ventajas comparativas de los paises abundantes en recursos naturales (Argentina,
pero principalmente Paraguay y Uruguay), reflejadas en una estructura productiva
industrial y exportadora basada en la explotacion de recursos naturales; mientras
que por otro lado ha favorecido a las fuerzas de aglomeracién de otras industrias
con mayor contenido tecnolégico e intensivas en mano de obra calificada en torno
a Brasil. Estos resultados parecen confirmar las predicciones de Puga y Venables
(1998) respecto a los acuerdos de integracion sur-sur.

En segundo lugar, las diferencias de tamafio tienen como corolario que los paises
menores suelen tener menor capacidad para incidir sobre las decisiones claves que
afectan el proceso de integracién y, como consecuencia, sobre la distribucion de
sus beneficios. Terra (capitulo V) destaca que las asimetrias estructurales jugaron
un rol importante a la hora de negociar aspectos claves. Este es el caso del AEC
acordado en Quro Preto. Siguiendo a Olarreaga y Soloaga (1998), sostiene que
las diferencias de tamafio relativo se reflejaron en el mismo, adoptandose un AEC
muy cercano al aplicado por Brasil. En efecto, el arancel adoptado en Ouro Preto
parece responder mas a los intereses de Brasil que a los de sus socios. En parti-
cular, un aspecto especialmente conflictivo es el arancel sobre bienes de capital,
informatica y telecomunicaciones. Los paises pequefios consideran que es muy
alto, que compromete la inversion y la incorporacion de nuevas tecnologias por lo
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que compromete el crecimiento de largo plazo. Sostienen que no contempla sus
intereses y optaron por reclamar excepciones y postergaciones, obstaculizando el
avance el proceso de integracion. En la medida que persistan excepciones al AEC
se requiere un régimen de origen y esto justifica la aceptacion de otras politicas que
generan condiciones de competencia desigual al interior de la region y, por ende,
obstaculizan la libre circulacién de bienes.

Terra destaca el papel que puede jugar el AEC sobre la capacidad de los paises
pequeiios de obtener los beneficios del proceso de integracion. En efecto, el AEC
es uno de los instrumentos de politica mas importantes en estos procesos. Laens
y Terra (2005) estimaron los efectos para el bienestar de los socios pequefios del
MERCOSUR de distintas opciones de AEC, discutieron tanto su estructura como su
nivel utilizando un modelo de equilibrio general con competencia perfecta y estati-
co. Concluyen que mantener el arancel que hoy aplican los paises pequefios parece
superior a la alternativa de aplicar plenamente ¢l AEC porque esos aranceles son
mas bajos que los acordados en Ouro Preto. No obstante, una estructura arancelaria
mas uniforme seria mas favorable por lo cudl, la estructura arancelaria acordada en
Ouro Preto podria ser una opcion de politica superior si los aranceles fueran mas
bajos. Sin embargo, las autoras reconocen que en un modelo estatico no se pueden
considerar los efectos sobre la acumulacidn de capital y crecimiento derivados de
un arancel alto sobre bienes de capital, informatica y telecomunicaciones.

En el estudio presentado en este volumen Terra aborda esta cuestion utilizando
un modelo dindmico que le permite analizar los efectos de largo plazo sobre el bien-
estar y el crecimiento del producto de distintas alternativas respecto a la proteccion
aplicada a terceros paises. Utiliza un modelo de equilibrio general dindmico con
el objetivo de evaluar los posibles efectos de tres escenarios de politica para los
paises pequefios del MERCOSUR:

* mantener la situacién actual con excepciones al AEC y obstdculos al libre
comercio al interior de la region;

e renunciar al proyecto de UA y admitir que los socios pequefios firmen
acuerdos con los grandes mercados desarrollados; y

e perfeccionar la UA adoptando el AEC aprobado en Ouro Preto.

Concluye que las sendas de crecimiento y bienestar no se ven demasiado al-
teradas por esos cambios de politica. Sus efectos sobre la acumulacion de capital
son relativamente pequefios si se los compara con el impacto del crecimiento de
la poblacion. En los paises con mayor crecimiento de la poblacion el capital se
vuelve escaso, aumenta su remuneracion y se atraen capitales externos. Dentro del
MERCOSUR, Uruguay y Paraguay se encuentran en los extremos; el primero es
el pais con menor crecimiento de la poblacion de la region mientras que el ultimo
es el de mayor. Por lo tanto, puede esperarse que en el largo plazo la dimensién
econdmica de Paraguay aumente mientras que la de Uruguay caeria respecto a la
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region en su conjunto. En contraste, dado que el capital por trabajador caeria mas
en Paraguay, las asimetrias en grado de desarrollo (medidas a través del ingreso
per capita) aumentarian.

Por otra parte, las politicas comerciales tendrian poco impacto sobre las va-
riables macroecondmicas. Esto puede atribuirse a dos motivos: los cambios en los
aranceles no son demasiado importantes, porque los aranceles realmente aplicados
en ¢l MERCOSUR son bajos, y ademas afectan a menos de un 50% del consumo y
de la produccion de estos paises, dado que el comercio del sector servicios no es esta
sujeto a los mismos. Finalmente, en el corto plazo, tanto Uruguay como Paraguay,
se ven mas beneficiados por politicas que profundicen la UA. En contraste, en el
largo plazo, Uruguay puede lograr un mejor desempefio al aumentar la acumulacion
del capital, el crecimiento y el bienestar si firma acuerdos de libre comercio con
los paises desarrollados y accede a los bienes de capital a un mejor precio. Para

Paraguay la opcion de la UA sigue siendo superior.
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4. EL TRATAMIENTO DE LAS ASIMETRIAS
EN LA UNION EUROPEA

El tratamiento de las asimetrias de la UE suele ser visto como un ejemplo de
politicas que promovieron la cohesion y el crecimiento de los socios menos desa-
rrollados. Bouzas y da Motta (capitulo IV de este volumen) presentan una revision
de las politicas adoptadas por la Union Europea para hacer frente al problema de las
asimetrias. Los autores sostienen que la experiencia europea no debe tomarse como
un modelo a replicar, pero que su consideracién brinda un conjunto de elementos
utiles para discutir politicas para el MERCOSUR.

Estas politicas se remontan a la etapa de fundacion de la Comunidad Econémica
Europea. El modelo actual se construy6 a lo largo de varias décadas dando respuesta
a los desafios concretos que iban surgiendo. Su disefio respondio a presiones y nece-
sidades que surgian a medida que avanzaba el proceso de integracion, fue fuente de
conflictos entre las autoridades nacionales y comunitarias, estuvo sujeto a revision
permanente y existié un proceso continuo de aprendizaje en su implementacion.

Sin embargo, de acuerdo a estos autores, existieron dos motores ideolégicos
que resultaron claves para el éxito del proceso: el enfoque liberal que adopté la
Comunidad Econdmica Europea desde un comienzo y la vision de la cohesion como
objetivo de primer orden. Esa vision liberal se sostuvo a lo largo del tiempo y se
refleja en el hecho que en el Tratado de Roma no existe ninguna prevision respecto
a politica industrial pero si hay previsiones expresas para regular la concesion de
ayudas estatales, las que se encuentran dentro de una seccion dedicada a politicas de
competencia. Estas Gltimas fueron un elemento esencial en el proceso de integracion
europeo. Las politicas implementadas pueden ordenarse en torno a dos grandes
lineas de accion: control de ayudas estatales y politicas de cohesidn.

4.1 Politicas de control de ayudas estatales

Las politicas de control de ayudas estatales enfrentaron fuertes dificultades
para su implementacion, fundamentalmente en las primeras décadas del proceso
de integracion. Los conflictos estuvieron dominados por el enfrentamiento entre
la Comision -que queria disciplinar las ayudas- y los Estados Nacionales -que son
quienes otorgan las ayudas. Estos conflictos fueron mas agudos en coyunturas eco-
nomicas dificiles. Hubo un proceso de aprendizaje continuo pero se entiende que
hubo una vision comiin y sostenida por parte de la Comision que contribuyé a los
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¢éxitos que se han observado en los Gltimos afios. En efecto, en los primeros afios la
Comision tuvo escasa capacidad para imponer su vision. Recién en la década de los
ochenta ganaron fuerza las politicas de disciplinamiento y primo la visién de crear
condiciones para la competitividad de la industria comunitaria. En la década de
los noventa las politicas de disciplinamiento fueron vistas como una contrapartida
necesaria de las politicas destinadas a reducir las asimetrias estructurales.

Existié una preocupacién continua de parte de la Comisién Europea y una puja
constante con los Estados nacionales respecto a los intentos de la primera para imponer
disciplinas en materia de apoyos sectoriales y otras ayudas internas. Los aspectos mas
conflictivos fueron los apoyos a sectores con capacidad excedente y las actividades
consideradas estratégicas por parte de los gobiernos. Las ayudas estatales fueron
identificadas por la Union Europea como una fuente de distorsion equivalente a las
précticas anti-competitivas de las empresas privadas. La Comision impulsé politicas
horizontales (promocion de capacidades productivas y tecnologicas o de la “compe-
titividad horizontal” y politicas de competencia), disciplinas en materia de ayuda y
apertura de los mercados nacionales en materia de compras gubernamentales.

Se clasifico las ayudas en grupos: medidas generalmente consideradas como
compatibles pero sujetas a ciertas condiciones (ayudas regionales, apoyo a pequefias
y medianas empresas, proteccion al medio ambiente, investigacion y desarrollo y
ayudas para la creacion de empleo y capacitacion); medidas generalmente considera-
das como incompatibles (ayudas a la inversion de grandes empresas localizadas fuera
de regiones desfavorecidas, ayudas a la exportacion y a la operacion); y medidas
sujetas a una evaluacion detallada por parte de la Comision (ayudas para reestruc-
turacidn, rescate, etc). Las primeras, cuando no exceden un cierto monto, estn
implicitamente permitidas (no requieren notificacion a la Comision). Las politicas
horizontales han sido vistas como menos distorsionantes que las politicas verticales
(sectoriales o regionales). La aplicacion de estas politicas ha ido acompafiada de
esfuerzos continuos de evaluacidn cuantitativa de sus costos y beneficios.

En 2001 se inicid una revision de los programas de ayuda con el objeto de
reducir su monto y aumentar su focalizacion. El plan esta asentado en cuatro ele-
mentos centrales: las fallas de mercado son el motivo para su existencia; la Comision
realiza un analisis econémico de las motivaciones, costos y beneficios; eficiencia
y efectividad de las ayudas; y simplificacion, modernizacién y clarificacion de las
reglas. Existe evidencia concreta de la eliminacion de ciertos tipos de ayudas y de
la disminucion de los gastos gubernamentales en este tipo de ayudas en la mayor
parte de los paises. No obstante, este éxito no puede atribuirse solo a la accion de
la Comisién dado que los mismos Estados se inclinaron mas hacia politicas hori-
zontales y enfrentaron restricciones fiscales que limitaron su capacidad de brindar
ayudas. Respecto al objetivo de cohesion, los logros parecen mas cuestionables
dado que las ayudas estatales siguen muy concentradas en los paises mas avanza-
dos. No obstante, los problemas de cohesion seguramente hubieran sido mayores
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si no hubiera existido la politica de disciplinamiento. También existen dificultades
asociadas a la aparicidn de intervenciones menos transparentes y a la aparicion de
nuevos instrumentos no previstos en la normativa o su localizacion en el ambito
de los gobiernos locales.

4.2 Tratamiento de asimetrias estructurales
(fondos estructurales y politicas de cohesion)

En la UE la heterogeneidad entre paises pero, fundamentalmente, entre las
regiones que componen ha sido un dato permanente desde su formacién. La im-
plementacidn de politicas para tratar esas disparidades respondid tanto a razones
de indole econdmica y social como a razones de caracter politico. En efecto, en
momentos claves del proceso de integracion la politica de cohesion constituyo un
vehiculo para promover el consenso y los paises més ricos hicieron concesiones
a los paises mas pobres con el fin de lograr su adhesion. La importancia creciente
asignada a la politica de cohesion se ve reflejada en el crecimiento del presupuesto
asignado a los fondos de cohesion por parte de la UE. El Tratado de la Unidn Eu-
ropea, que entr6 en vigencia en el 2003, establecio la cohesion como un objetivo
esencial de la Unién.

El instrumento empleado para implementar politicas de tratamiento de asimetrias
ha sido la conformacion de un conjunto de fondos con objetivos y procedimientos
bien definidos. Los principales fondos fueron los Fondos Estructurales y el Fondo
de Cohesion. Los Fondos Estructurales estan compuestos por cuatro fondos que
financian acciones dirigidas al mercado de trabajo, apoyo al sector agricola, apoyo
financiero a regiones desfavorecidas y al sector pesquero. El Fondo de Cohesion se
creo con el objetivo de reforzar la politica estructural comunitaria. Se asigna a los
paises con un PBI per capita inferior al 90% de la media comunitaria. Este fondo
co-financia proyectos de infraestructura (medio ambiente y transporte). En el 2004 se
asignan nuevos fondos de desarrollo regional destinados a facilitar la convergencia
de los nuevos miembros que se integran al proceso. Existen reglas precisas para la
asignacion y la evaluacion de los recursos de estos fondos.

No existe consenso entre los investigadores respecto a los efectos de esas
politicas. Algunos sostienen que su impacto ha sido escaso y que no ha habido una
disminucion significativa en las disparidades medidas a través del ingreso per ca-
pita. Sin embargo, existe consenso en que se encuentran resultados positivos sobre
los paises de menor desarrollo relativo que ingresaron en la UE en forma tardia.
Asimismo, se observa una mayor convergencia entre los objetivos e instrumentos
de las politicas de cohesion con los objetivos de politica y estrategia econdmica
de la UE.
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5. EL TRATAMIENTO DE LAS ASIMETRIAS
EN EL MERCOSUR

Las asimetrias pueden ser un obstaculo para que todos los socios se beneficien
de un proceso de integracion atn cuando este proceso pueda tener beneficios para
la regién en su conjunto. Si alguno de los socios percibe que no puede apropiarse
de sus beneficios, el espiritu de cohesion se diluye poniendo en juego la viabilidad
politica del proceso. En el caso del MERCOSUR, ¢l disefio de politicas para atender
este problema no resulta sencillo dado que los paises mas grandes no son necesaria-
mente los mas ricos y existen diferencias muy grandes en los niveles de desarrollo
de las regiones al interior de los paises Blyde (2005), algunas de las regiones mas
pobres se encuentran en los paises mas ricos. Esto es un dato importante a la hora
de disefar politicas que atiendan el problema.

EI MERCOSUR no ha tenido una visién sostenida en el largo plazo respecto
al tratamiento de este problema. De acuerdo a Bouzas y da Motta Veiga (capitulo
IV), desde su formacion adoptd visiones muy dispares para el tratamiento de las
asimetrias estructurales y de politica. Las primeras estuvieron practicamente
ausentes de la agenda de negociaciones hasta el 2003, mientras que las segun-
das atn cuando fueron consideradas desde un principio, no se lograron avances
significativos para su tratamiento. En el Tratado de Asuncion hay un reconoci-
miento explicito de los riesgos que entrafian las asimetrias de politica pero no se
previeron instrumentos de politica para corregirlas. En sucesivas instancias se
acordaron programas para su tratamiento pero con escaso impacto en términos
de disciplinar a los socios.

Se negocid respecto a los instrumentos de promocion de exportaciones al inte-
rior de la region, a los estimulos a la inversién y a la produccion, a la promocion de
inversiones y a las politicas de competencia. En 1994 se creé un comité técnico con
el objetivo de hacer un diagnostico y elaborar una propuesta para atender las politicas
publicas que afectan la competitividad pero su trabajo no tuvo logros concretos.
Tampoco lo tuvieron los acuerdos de promocion y proteccion de inversiones ni el
Protocolo de Defensa de la Competencia firmado en 1996. El ultimo creé un grupo
ad hoc que realizd un inventario de las politicas que distorsionan la competitividad
sin otras consecuencias. A partir de 1999, los conflictos derivados de la pérdida de
competitividad por parte de Argentina, orientaron la agenda de negociacion para
dirimir sucesivos conflictos derivados de la imposicion de medidas defensivas
por parte de este pais. El proceso culminé con la aprobacion de mecanismos para
atender los conflictos bilaterales entre Argentina y Brasil. La aprobacion de un
mecanismo de salvaguarda bilateral y la reversion de la pérdida de competitividad
de Argentina disminuyo la presion.
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A pesar de las enormes diferencias en tamaiio relativo y el grado de desarrollo
que caracterizan a la region, el articulo 2 del Tratado de Asuncion establece la
igualdad de derechos y obligaciones entre las partes dejando de lado el principio
del trato especial y diferenciado. Los instrumentos para enfrentar las desigualdades
entre regiones estuvieron ausentes en la mesa de negociacion mientras que se adop-
taron unos pocos instrumentos para contemplar las desigualdades entre paises. Se
aceptaron mayores plazos y mayor nimero de excepciones en los cronogramas de
convergencia al Arancel Externo Comun (AEC) y al libre comercio intra zona, y
algunas excepciones sectoriales (sector automotriz y azucarero). Asimismo, en un
principio, la permanencia de los regimenes de admision temporaria y draw-back
en el comercio intra-regional tendia a favorecer a los socios menores. No obstante,
esa excepcion perdid ese cardcter cuando se extendio a los cuatro socios.

A partir de 2003 el tratamiento de las asimetrias estructurales en el MERCO-
SUR adopta un caracter distinto, se empieza a considerar la posibilidad de recurrir
a instrumentos discriminatorios que apunten a corregirlas. Entre las decisiones
mas importantes en la materia se encuentra la decision 19/04 del CMC que creé
un Grupo de Alto Nivel. Este grupo realizo una propuesta para establecer y regla-
mentar un Fondo Estructural de Convergencia del MERCOSUR (FOCEM) que se
concreto en las decisiones 45/04 y 18/05. El mismo se cred en el 2006 con aportes
de los cuatro paises, en diez afios alcanzara USD 100 millones. Las contribuciones
y los beneficios que obtienen los paises de este fondo se determinan en funcién de
su tamario. Brasil contribuye con un 70% de los fondos, Argentina con un 27%,
Uruguay con un 2% y Paraguay con un 1%. En contraste, Paraguay recibiria un
48% de los recursos, Uruguay un 32% mientras que los socios mayores captarian
un 10% cada uno. El destino de estos recursos esta reglamentado. En un comienzo
deben asignarse al Programa de convergencia estructural cuyo objetivo es contri-
buir al desarrollo y ajuste estructural de las economias menores y de las regiones
menos desarrolladas.

En 2003 también se adoptaron una serie de decisiones del CMC (28/03, 29/03,
32/03, 33/03 y 34/03) que contemplan las reivindicaciones de los socios menores.
Dichas decisiones aceptan nuevos plazos y excepciones en la convergencia a la
UA. Se llega a un acuerdo para impulsar tratamientos diferenciados para Paraguay
en negociaciones con terceros. Se acepta un régimen de origen menos exigente
para las importaciones desde este socio. Se otorgan prorrogas en los regimenes
especiales de importacion (materias primas, draw-back y admision temporaria) y
en la convergencia al AEC de bienes de informatica y telecomunicaciones y bienes
de capital. Sin embargo, solo las actividades tendientes a establecer Fondos estruc-
turales constituyen una novedad en materia del tratamiento de las asimetrias. Las
otras politicas tienden a postergar un estadio de integracién profunda.

Por otra parte, en 2006 se da un nuevo paso en la incorporacién de este tema
en la agenda del MERCOSUR. La decision 34/06 propone los lineamientos para un
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plan para superar las asimetrias y la decision 33/07 crea un grupo de alto nivel para
formular una propuesta. Por otra parte, la decision 27/07 establece un mecanismo
mas agil para la eliminacidn de barreras no arancelarias en el comercio intra regional.
No obstante, al momento de cerrar este trabajo las negociaciones parecian estanca-
das. Los intereses de Paraguay y Uruguay son diferentes: mientras que Paraguay
reclama que se respeten los pilares del plan de superacion de asimetrias y que se
amplie el FOCEM, Uruguay pide disciplinas en materia de politicas de incentivos
y flexibilidad para negociar con terceros. En definitiva, las posiciones de Paraguay
en la mesa de negociacion han apuntado a promover politicas que atiendan las asi-
metrias estructurales mientras que las posiciones de Uruguay se orientan a un plan
de reduccién de asimetrias regulatorias o de politica. Uruguay ha hecho énfasis en
la mejora del acceso a los mercados y de las condiciones de competencia mientras
que el Paraguay ha promovido el trato especial y diferenciado.
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6. EVALUACION DEL IMPACTO DE LAS POLI'TICAS
PARA ATENDER EL PROBLEMA DE LAS ASIMETRIAS
EN EL MERCOSUR

De este estudio surgen una serie de elementos para evaluar las politicas adopta-
das por el MERCOSUR para atender el problema de las asimetrias. Terra (capitulo
V) utiliza un modelo CGE para evaluar el posible impacto de politicas que tienden
a contemplar asimetrias estructurales. En el capitulo [V se discuten los posibles
impactos del FOCEM.

En efecto, Terra simula algunos escenarios de politica utilizando un modelo
de equilibrio general dindmico. Se distinguen dos grupos de politicas: aquéllas que
otorgan mayores plazos y excepciones a los socios pequeiios y aquéllas que apuntan
a la transferencia de ingresos a través de la creacion del FOCEM. En el primer caso
compara dos escenarios para alcanzar una UA sin excepciones: un escenario en el
que no hay trato especial y diferenciado para los socios pequefios, los cuatro paises
eliminan en forma inmediata todas las excepciones al libre comercio intra regional
y al AEC, contra un escenario en el que se asume que 10s socios pequefios realizan
esa convergencia en un plazo de diez afios. Concluye que tanto Uruguay como
Paraguay se ven favorecidos por la convergencia lenta al AEC. Las excepciones al
mismo apuntan a minimizar el desvio de comercio en los productos con mayor peso
en la canasta importadora de estos paises. La postergacion de esos compromisos
aumenta el bienestar y mejora el desempefio de la inversion porque disminuye
el desvio de comercio y mejora el acceso a los grandes mercados regionales. No
obstante, las ganancias en términos de bienestar y crecimiento son relativamente
modestas. Esta politica favorece mds a Paraguay que a Uruguay.

La mera postergacion de los compromisos si no se acompaiia de otras medidas
que disminuyan costos de ajuste o mejoren las condiciones de competencia en el
mercado ampliado tendria escaso impacto para atenuar las asimetrias. Al mismo
tiempo estas politicas generan otros resultados no deseados como es la necesidad
de mantener reglas de origen y otras restricciones al libre comercio al interior de
la region que limitan la integracion de los mercados. De acuerdo a los nuevos de-
sarrollos de geografia y comercio una integracion débil podria reforzar efectos de
aglomeracién hacia Brasil perjudicando a los socios menores.

Respecto al FOCEM, contrasta una politica en que el fondo constituye una
mera transferencia de ingresos con otra en la que redunda en inversiones en in-
fraestructura que disminuye en 10% los costos de transporte en el comercio con
la regién de los dos socios pequefios. La creacion del FOCEM tendria un efecto
positivo sobre el bienestar. Este efecto es bastante mas importante para Paraguay
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que para Uruguay. No obstante, la magnitud del fondo parece ser escaso para
atender en forma eficaz el problema de las asimetrias. Por otra parte, Bouzas y da
Motta Veiga sostienen que en la practica los proyectos aprobados y la escasez de
recursos cuestionan la capacidad del fondo para contribuir a fortalecer la cohesién
en la region. Asimismo, los autores consideran que la region carece de un marco
estratégico de prioridades para asignar los fondos y sostienen que es probable que
este instrumento se convierta en un mecanismo de redistribucion de recursos mas
que en un instrumento que favorezca la integracion profunda. Las conclusiones de
Terra y Bouzas y da Motta Veiga apuntan en la misma direccion: la creacion de
un fondo tiene un efecto positivo sobre el bienestar pero el efecto es pequefio y la
magnitud del fondo parece ser escaso para atender en forma eficaz el problema de
las asimetrias en el MERCOSUR.
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7. CONCLUSIONES

De los trabajos presentados en este libro surge un diagnostico sobre el caracter
y la evolucion de las asimetrias estructurales y de politica presentes en la region,
una evaluacion del rol de esas asimetrias sobre el crecimiento, una evaluacion de
las politicas que adoptd el MERCOSUR para atender las asimetrias y una serie de
recomendaciones de politica.

Se encuentra evidencia de la presencia de importantes disparidades entre paises y
regiones al interior del MERCOSUR, tanto en tamaiio como en grado de desarrollo.
Estas disparidades han persistido a lo largo del tiempo. Las asimetrias en el grado
de desarrollo, medidas a través del PBI per capita, han tendido a aumentar sobre
todo después de 1995 cuando se formé la UA. En el MERCOSUR, las regiones
mas ricas no son las més grandes ni los paises mayores son los mas ricos. El mapa
de las asimetrias cambia de acuerdo al indicador que se adopte. Sise miden a través
del ingreso per capita, las regiones mas ricas son ¢l gran Buenos Aires, La Pampa y
Patagonia, pero si se ordenan de acuerdo al PBI total las regiones mas grandes son
el Sudeste y Sur de Brasil y el gran Buenos Aires. Frente a esta constatacidn surge
la pregunta de cudl de los dos indicadores es mas relevante a la hora de discutir la
capacidad de las regiones o paises de apropiarse de los beneficios del proceso de
integracion.

Utilizando un enfoque macroecondmico Cresta Arias muestra que, en el periodo
1985-2004, los paises con mayor PBI per capita (Argentina y Uruguay) mostraron
un mejor desempefio econdémico. En contraste, el estudio de Lo Turco muestra que
Brasil tuvo mayor capacidad de impulsar el crecimiento de su sector industrial,
diversificando su estructura productiva y atrayendo a las industrias intensivas en
mano de obra calificada aun cuando no es un pais abundante en ese recurso. El
tamafio de este pais jugd un rol importante para aprovechar economias de escala en
un entorno de integracion superficial. Estos resultados coinciden con las predicciones
de la literatura sobre geografia y comercio.

Los estudios ponen en evidencia que los problemas que generan las asimetrias
sobre los socios mas pequefios, Uruguay y Paraguay, son muy distintos. Paraguay
estd entre las regiones mas pobres, de menor tamaifio y con peor desempefio eco-
némico en los ultimos veinte afios mientras que Uruguay, ain siendo el pais mas
pequeiio, se ubica a un nivel intermedio en cuanto a su nivel de desarrollo y ha
mostrado un desempeifio econdmico superior al promedio de la region. En Para-
guay predominan factores retardadores del crecimiento mientras que en Uruguay
predominan factores impulsores del mismo, por lo que el priméro converge a un
PBI per capita de equilibrio de largo plazo mucho mas bajo que el segundo y que
el promedio de la region. Estas diferencias se reproducen para las regiones al inte-
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rior de los paises. Puede esperarse que si no se disefian politicas que atiendan los
factores retardadores o impulsores del crecimiento las disparidades se acentien a
lo largo del tiempo.

El MERCOSUR llevé a cabo un proceso de liberalizacion comercial signi-
ficativo, en particular, el proceso fue mas profundo en bienes de alta tecnologia.
La liberalizacion del comercio fue acompafiada por un aumento de los flujos de
comercio y un aumento de la participacion de la region como destino de las ex-
portaciones. Los cambios en la especializacion productiva no fueron significativos
pero existen indicios de que los paises grandes, especialmente Brasil, mejoraron su
posicion en numerosos sectores industriales, muchos de alta tecnologia, al tiempo
que los paises pequefios aumentan su especializacion en bienes de baja tecnologia
y en industrias procesadoras de recursos naturales.

Bouzas y Da Motta destacan el papel que juegan las asimetrias regulatorias
porque generan condiciones de competencia desiguales entre regiones, paises y
sectores productivos obstaculizando el avance del proceso de integracion. El MER-
COSUR, no ha logrado acuerdos para atenderlas en forma adecuada. Existen algunos
instrumentos potencialmente mas dafilinos porque atentan contra los objetivos de
una integracion profunda. Entre estos se destacan: las politicas de promocion de
inversiones porque afectan la localizacion de inversiones entre los socios; los regi-
menes especiales de importacion de insumos intermedios destinados a la exportacion
porque atentan contra los procesos de complementacion productiva; y los regimenes
de zonas francas. En contraste, no identificaron instrumentos de politica que contri-
buyan a una integracion profunda. E! disefio de politicas de incentivos se realizé en
el ambito nacional, al margen del proceso de integracién y tampoco se lograron los
acuerdos bdsicos para armonizar las politicas potencialmente mas distorsionantes.
En particular, la incapacidad para formular politicas de competencia regionales
constituye un obstaculo serio al avance del proceso de integracion. Por otra parte,
Terra sostiene que la ausencia de coordinacion de politicas macroeconémicas tuvo
consecuencias muy negativas para las economias menores.

Un segundo aspecto que exploré este estudio es la relacion entre las asimetrias
y el proceso de integracion. Existe evidencia de que la liberalizacién preferencial
profundizé las ventajas comparativas de los paises abundantes en recursos naturales
(fundamentalmente Paraguay y Uruguay pero también en alguna medida Argentina)
y favorecio fuerzas de aglomeracion de otras industrias con economias de escala,
mayor contenido tecnoldgico e intensivas en mano de obra calificada en torno a
Brasil. Estos resultados parecen confirmar las predicciones de Puga y Venables
(1998) respecto a los acuerdos de integracion sur-sur.

Por otra parte, las asimetrias jugaron un papel importante a Ia hora de disefiar
politicas claves para la integracion regional como es el AEC. La respuesta de los
socios pequefios es reclamar excepciones que atentan contra los objetivos de in-
tegracion profunda. No obstante, de acuerdo a las estimaciones realizadas con un
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modelo CGE las politicas arancelarias tendrian escaso impacto sobre el crecimiento
y el bienestar de sus socios.

Un tercer aspecto que se abordo es el examen de la experiencia europea en
materia de tratamiento de las asimetrias con el objetivo de extraer lecciones que
puedan ser ttiles para el MERCOSUR. La experiencia europea, al igual que la del
MERCOSUR, muestra que estas politicas han sido fuente de conflictos, mostraron
avances y retrocesos y estuvieron sujetas a una revision permanente. Son fruto de un
proceso de aprendizaje continuo. Sin embargo, en la experiencia europea el disefio
de politicas se realizo sobre dos pilares que permanecieron a lo largo del tiempo:
el enfoque liberal de la Comision y la vision de la cohesion como un objetivo de
primer orden. Desde el comienzo existen previsiones para regular las ayudas esta-
tales pero no existen previsiones de politica industrial. Las politicas de competencia
constituyeron un elemento esencial en el proceso de integracion europeo. Por otra
parte, debe destacarse el rol que jugaron las instituciones supranacionales para
disciplinar los intereses de los Estados nacionales.

El control de ayudas estatales fue un eje central en el tratamiento de las asime-
trias en la UE. Las politicas de cohesion cobraron forma mucho mas tarde dado que
en los primeros afios contaron con pocos recursos. Fue frecuente que las politicas
de cohesion fueran utilizadas como mecanismo de compensacion de las regiones
mas ricas a las mas pobres cuando se les requeria asumir nuevos compromisos para
profundizar el proceso de integracion.

En el caso del MERCOSUR puede esperarse que la agenda de tratamiento de
las asimetrias sea tan o mas conflictiva que la de la UE, sin embargo, no existen
mecanismos politico-institucionales para hacerla efectiva. En la UE el enfren-
tamiento entre las autoridades comunitarias, nacionales y subnacionales estuvo
presente en toda la historia pero la Comisién jugd un papel clave para impulsar
el proceso. Sin embargo, a nivel del MERCOSUR las perspectivas de contar con
esquemas institucionales supranacionales son practicamente nulas en el mediano o
corto plazo. Bouzas y da Motta Veiga recomiendan la constitucién de alguna “voz”
regional que refleje intereses y visiones independientes de los intereses nacionales.
Sin embargo, esto no es facil, una institucion como la secretaria del MERCOSUR
parece demasiado débil para jugar ese rol. Asimismo, los consensos respecto a la
orientacion estratégica para el proceso de integracion también parecen débiles. No
existen objetivos comunes ni procedimientos instrumentales bien definidos lo que
le quita eficacia a las decisiones adoptadas por los mismos drganos de decision.

Sin embargo, la experiencia europea muestra que el tratamiento de las asimetrias
es esencial para promover una integracion profunda. En el caso de la UE jug6 un
papel clave el tratamiento de las asimetrias regulatorias; en el caso del MERCOSUR
parece ain mas importante atender estas asimetrias dado que existen multiples
instrumentos de politica que distorsionan las condiciones de competencia y atentan
contra los objetivos de integracion profunda. Es mas, la capacidad de distorsionar
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el funcionamiento de los mercados de estas politicas se amplifico al eliminar pro-
gresivamente las barreras al comercio intra regional, especialmente en ¢l caso de
las politicas de promocion de inversiones.

Otro aspecto clave que destacan Bouza y da Motta Veiga es la consistencia entre
el tratamiento de las asimetrias de politica y estructurales. La experiencia europea
muestra que existio una coherencia entre las politicas de cohesion y las politicas
de control de las ayudas estatales. En contraste, en el MERCOSUR las asimetrias
estructurales se abordaron utilizando una serie de instrumentos (excepciones tem-
porales) que limitan una integracion profunda.

Por otra parte, la agenda de tratamiento de asimetrias debe ser realista, no puede
abordar simultaneamente todas las disparidades por lo que es necesario establecer
prioridades e identificar aquellas cuyo tratamiento es esencial en cada momento del
tiempo. La agenda del MERCOSUR debe concentrarse en aquellas politicas con
mayor capacidad para producir distorsiones teniendo en cuenta los objetivos del
proceso de integracién. No se requiere eliminar esas politicas. La experiencia euro-
pea muestra que puede irse a politicas comunes pero que existen otras alternativas
como el reconocimiento mutuo, la convergencia progresiva y la coordinacion.

En contraste con la UE, las politicas que ha adoptado el MERCOSUR en los
(ltimos afios han tendido a atender las asimetrias estructurales. Las excepciones
otorgadas a los socios menores, si bien pueden tener un efecto positivo sobre el
bienestar de la region, tienen un alcance limitado y generan presiones e intereses
que atentan contra su integracion profunda. Por su parte, el FOCEM constituye un
instrumento que tiene un caracter mas simbolico que practico, excepto en el caso
de Paraguay. Tiene un efecto positivo sobre el bienestar de los socios pequefios
pero ese efecto es relativamente pequerio sobre Uruguay. En el caso de Paraguay, el
impacto podria ser mucho més importante por su propia situacion geografica como
pais continental. En las simulaciones planteadas en el capitulo V se considera que
los fondos del FOCEM se invierten en infraestructura fronteriza por lo que solo
afecta los costos de transporte en el comercio con los socios de la region. Esto es
cierto para Uruguay pero no para Paraguay, porque para este ultimo, el comercio
con el resto del mundo también se canaliza a través de sus socios del MERCOSUR,
por lo tanto, una mejora en la infraestructura disminuiria los costos de transporte de
todo su comercio. En todo caso, el FOCEM adquiere importancia como instrumento
paliativo y como expresion de la voluntad politica de atender el problema pero no
puede esperarse que resuelva el problema. En un acuerdo de integracion entre paises
de ingresos bajos y medios, como es el caso del MERCOSUR, los recursos que
pueden asignarse a este tipo de fondos son limitados. Por lo tanto, hacia el futuro
se requiere poner mucho énfasis en el uso eficaz de los mismos aunque un pequefio
aumento de los fondos puede tener un impacto positivo sobre Paraguay.
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ASIMETRIAS EN EL MERCOSUR:
UN ENFOQUE MACROECONOMICO

1. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es analizar los grados de convergencia econdmica
que han existido entre paises y regiones del MERCOSUR, con anterioridad y pos-
terioridad al Tratado de Asuncion y extraer conclusiones sobre el comportamiento
de las asimetrias estructurales en este proceso de integracidon regional en lo que
hace relacion al crecimiento econémico.

La cuestion de fondo en la discusion de la hipétesis de convergencia (o di-
vergencia) se refiere a si la misma ha existido o no en términos de los niveles de
ingreso o producto per capita de las regiones o paises menos desarrollados, con
respecto a aquellos que han adoptado una senda de crecimiento mas acelerado. Con
este proposito se estudian los dos criterios de convergencia propuestos por Barro
y Sala-i-Martin (1991; 1992 y 1995): los conceptos de sigma y beta convergencia
(absoluta y condicional) utilizando las metodologias clasicas de corte transversal
y datos de panel con y sin efectos fijos. Adicionalmente, otra manera de analizar
la hipétesis de convergencia o divergencia en los ingresos per capita regionales es
estimando su distribucion probabilistica empirica en cada afio o periodo, y obser-
vando su comportamiento a través del tiempo. Esto es llevado a cabo mediante la
estimacion de la funcion de densidad de Kernel; la que a su vez resulta util para
observar la aparicién o no de “clubes de convergencia”, como se los conoce en la
literatura sobre crecimiento economico.

El estudio de la hipotesis de convergencia se realiza no solo a nivel nacional
sino que se la profundiza a un nivel de desagregacion geografica mayor, especial-
mente en el caso de los socios principales del bloque. Esta desagregacion permite
comparar los niveles de convergencia de las distintas regtones entre si, al interior
del territorio de cada uno de los socios principales; y de éstas regiones con respecto
a los dos socios mas pequefios.
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En comparacion a otros estudios similares realizados para el MERCOSUR,
en términos de asimetrias y convergencia econdmica, el presente trabajo pretende
contribuir a la discusioén del tema mediante el uso dos modalidades de anélisis
distintas. En primer término, cada una de las cuatro economias del MERCOSUR
es analizada dentro de un mismo periodo de tiempo bajo el empleo de una metodo-
logia homogénea. En segundo lugar, para minimizar la obtencién de conclusiones
erréneas acerca de la hipotesis de convergencia, que pudieran ser inducidas por
la aplicacion de una metodologia en particular, se emplean dos procedimientos
diferentes para el estudio de la B-convergencia: las metodologias clasicas de corte
transversal y datos de panel con efectos fijos; y dos metodologias para el estudio
de la o-convergencia: el andlisis de dispersion del PIB per capita y la funcion de
densidad de Kemel.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. En la segunda seccion se esbozan
los antecedentes que motivan el andlisis de las asimetrias con un enfoque macroeco-
nomico. En la seccidn siguiente se presentan los principales lineamientos tedricos
que subyacen al estudio de la convergencia econémica. En particular, se definen,
primeramente, los conceptos tedricos que fundamentan el analisis empirico y que
permiten explicar las implicancias principales del mismo. Luego, se presenta una
breve resefia de la evidencia empirica internacional sobre el estudio de la conver-
gencia econdmica, y se concluye la seccidon con una descripcion de la metodologia
utilizada en el analisis de la hipdtesis de convergencia. En la cuarta seccion se
detallan los principales resultados de la aplicacion de dicha metodologia, y los
resultados de la funcidn de densidad de Kernel sobre la aparicién o no de “clubes
de convergencia” en el MERCOSUR. Se concluye el trabajo con las reflexiones
finales del estudio.
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2. ANTECEDENTES

Un aspecto relevante en los procesos de integracion econdmica lo constituyen
las asimetrias entre los paises y regiones que conforman dichos procesos desde el
momento en que los mismos podrian incrementar o disminuir el bienestar gene-
ral de los miembros, como hacer que los costos y beneficios de la integracion se
distribuyan de manera desigual entre los distintos paises o regiones, dependiendo
del grado de disparidades existentes y con la posibilidad que estas desigualdades
adquieran un caracter persistente e incremental (Bouzas 2003).

En el caso del MERCOSUR, las diferencias entre los socios son muy marcadas
en varios aspectos, como el tamaiio geogrifico, la poblacidn y la actividad eco-
nomica. De acuerdo a INTAL (2007), Brasil ocupa 2/3 de la superficie y ostenta
mas de 3/4 de la poblacion y del producto regional. Mientras que, considerados en
conjunto, Paraguay y Uruguay representan poco mas del 4% del territorio y de la
poblacion del MERCOSUR, y menos del 3% del PIB agregado del MERCOSUR.
Por su parte, Argentina representa el 29% del territorio, el 17% de la poblacion y
poco menos del 20% de la produccion total agregada.

En términos de los ingresos por habitante también han existido discrepancias
entre los socios del MERCOSUR. Estas no han sido pequefias y se han mante-
nido rigidas a lo largo de los afios. Ademads, no necesariamente ha sido Brasil, el
socio mayor del bloque, aquel que ha mostrado un ingreso per capita superior
a los demas.

La afirmacion anterior se comprueba en el Gréfico 1, que ensefia la evolucion
del PIB per capita de los principales socios del MERCOSUR en el periodo 1985-
2003. Dentro de una tendencia general, Argentina y Uruguay han sido los paises
con mayores ingresos por habitante, mientras que Brasil y Paraguay los de menor
ingreso. Ademas, esta discrepancia, en lugar de reducirse, se ha ido ampliando a
lo largo de los afios, a pesar que los valores de dicho indicador del crecimiento
econodmico han aumentado en cada uno de los paises. El crecimiento ha sido mas
notorio en Argentina y Uruguay, donde el PIB per capita del afio 2003 representa
casi el doble del existente en el afio 1985. Dicho crecimiento ha sido mas modera-
do en Brasil. La situacién de Paraguay ha sido distinta, desde el momento en que
el incremento del PIB per capita no ha sido muy significativo, llegando incluso a
estancarse luego de la segunda mitad de los afios noventa.

Resulta claro que persisten diferencias considerables en los niveles de PIB
per capita de los socios principales del MERCOSUR, y que dichas diferencias se
han incrementado en el periodo analizado, observandose una rigidez importante
en la brecha existente. En este contexto, el desafio para el proceso de integracion
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Grafico 1
Evolucion del PIB per capita de los socios principales
del MERCOSUR (PPP 2000=100)
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del MERCOSUR consiste en la adopcion de medidas consensuadas para tratar de
reducir estas diferencias entre los socios. Este desafio también requiere un cono-
cimiento mas profundo de la dinimica de las asimetrias, y principalmente de un
andlisis de las probabilidades de convergencia de los ingresos per capita de los
paises del bloque, como del tipo de convergencia que seria factible alcanzar en el
mediano o largo plazo, dadas las caracteristicas de cada regién o unidad econémica
del MERCOSUR.

En el presente trabajo se analizan los aspectos relacionados a la hipétesis
de convergencia econémica en el MERCOSUR, principalmente a través de dos
aproximaciones. Por un lado, se consideran los aspectos del crecimiento de la ac-
tividad econémica, que conducen hacia alguna forma de convergencia de paises y
regiones del MERCOSUR, y por el otro, los aspectos relacionados a la distribucién
o dispersion del ingreso.
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3. LINEAMIENTOS TEORICOS:
TEORIA DE LA CONVERGENCIA

El punto de partida teérico del estudio sobre la hipotesis de convergencia
descansa fundamentalmente en los modelos de Solow (1956) y Swan (1956), los
que posteriormente fueron incorporados a un proceso dindmico de optimizacion
mas formal por Cass (1965) y Koopmans (1965). Estos modelos predicen que,
dado un stock inicial de capital por trabajador, una economia se aproximara
hacia un equilibrio de largo plazo en el cual el producto por trabajador crecerd a
una tasa constante. Durante el periodo de transicion, la tasa de crecimiento de la
economia sera superior a la tasa de largo plazo, pero ira acercandose a la misma
asintdticamente, es decir, dicha brecha se ird reduciendo gradualmente. Esta idea
encierra una de las principales implicancias de estos modelos, esto es, que al al-
canzarse el equilibrio de estado estacionario (steady state), el ingreso per capita
de las distintas economias converge a un mismo nivel, una vez que las tasas de
ahorro y depreciacién, y la tasa de crecimiento poblacional son controladas o
tomadas en consideracién.

La otra implicancia fundamental de la hipétesis de convergencia se relacio-
na a la idea que las economias menos desarrolladas, desde el momento en que
se encuentran mas alejadas del estado estacionario de largo plazo, crecen mas
rdpidamente que las mas desarrolladas. Por lo tanto, las economias mds pobres
irén cerrando la brecha existente respecto a las mds ricas, mientras transitan
hacia el estado estacionario (steady state). Dicho de otra manera, las economias
que parten de posiciones mas retrasadas registran tasas de crecimiento mayores
que las més adelantadas, de tal manera que en el largo plazo se produce un
efecto de captura o “catching-up”. Esta mayor tasa de crecimiento se genera
en razon que las economias mas pobres poseen un menor acervo de capital, y
por lo tanto, una mayor productividad marginal del capital que aquellas mas
ricas. A medida que las economias acumulan capital, la productividad marginal
de este factor disminuye junto con la tasa de crecimiento del producto, hasta
que finalmente se alcanza la tasa de cambio técnico exdgeno, la cual asegura
un estado estacionario’.

En la literatura econdmica existen dos conceptos de convergencia asociados
a esta hipotesis, que seran analizados en este trabajo; la convergencia beta (B)* y

1 La tasa de cambio técnico exégeno es aquella tasa de crecimiento constante que alcan-
za la economia en el largo plazo o estado estacionario. Dicho equilibrio de largo plazo no
implica ausencia de crecimiento, sino que la tasa de crecimiento se mantiene constante
en un valor positivo.

2 Véase Barro y Sala-i-Martin (1991, 1992 y 1995), y Sala-i-Martin (1996).
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la convergencia sigma (o). El concepto de convergencia beta permite determinar
si las economias pobres crecen més que las ricas. En otras palabras, se dice que
hay B-convergencia entre un conjunto de economias si existe una relacién inversa
(negativa) entre la tasa de crecimiento del ingreso per capita y €l nivel inicial de
dicho ingreso.

Por otro lado, la convergencia sigma es una medida de dispersion que indica
el grado de desigualdad existente entre distintas economias, teniendo como refe-
rencia una determinada variable econdmica, que por lo general es el ingreso per
capita o el PIB per capita. En otras palabras, si la dispersion del ingreso per capita
entre grupos de economias tiende a reducirse en el tiempo, se concluye que existe
o-convergencia.

En definitiva, ambos conceptos de convergencia son importantes para determinar
el grado de disparidades entre dos 0 més regiones o paises. En el primer caso, se trata
de estudiar la diferencia en la tasa de crecimiento o la velocidad del crecimiento, y
coémo dicha velocidad podria eventualmente determinar una reduccion de la brecha
entre economias con distintos niveles de desarrollo. El segundo concepto, por su
parte, permite estudiar el grado de asimetrias o desigualdades en la distribucion
de los ingresos por habitantes, o en el PIB p per capita, cuando este ultimo es
considerado como proxy de ingresos per capita. A continuacion se presentan, con
mayores detalles, estos dos conceptos de convergencia, asi como la demostracién
de una estrecha relacion existente entre ambos.

3.1 Convergencias beta y sigma

La B-convergencia implica que existe una relacion negativa entre la tasa de
crecimiento del ingreso per capita y el nivel inicial de dicho ingreso per capita.
En términos formales esto puede expresarse como:

log(y; )~ log(y,,.,) = a—Bxlog(y,, ) +1;, (1)

Donde, 4, es un término de perturbacién y B es una constante positiva tal
que 0 < B < 1. La hipotesis de B-convergencia sugiere que esta tasa de creci-
miento es una funcién negativa del nivel de renta inicial. Un mayor coeficiente
B corresponde a una mayor tendencia hacia la convergencia.

Sin embargo, en los estudios empiricos, en lugar de estimar una ecuacién
lineal como la descrita, se ha preferido estimar una relacion no lineal como
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la siguiente®:
'Yi,x(, So4T o= [(1 - e_BT )/ T]>< 1°g(yi,:o Jo+T )+ Hi,lo,to +T (2)

Donde, v, ,.r €s la tasa de crecimiento anual de la economia / entre los
periodos 1,y t,,, y viene expresada por (/T)xlog[y,, .r /¥, |-y donde w,, , .r
representa el promedio de los términos de error entre los periodos ¢,y 1,,, y T es
la duracién del intervalo.

Los parametros a y 3 son constantes que dependen de pardmetros del modelo
como son la tasa de progreso técnico, la tasa de crecimiento de la poblacion, la
tasa de preferencia por el tiempo, la elasticidad intertemporal de sustitucién en el
consumo y la participacion del capital en la funcion de produccion. Formalmente,
esta ecuacion implica un f§ > 0. Cuanto mas grande es 3, mayor velocidad de con-
vergencia posee esta economia o region.

El segundo concepto de convergencia, o-convergencia, refiere a la disminucién
en el tiempo de la dispersion de los ingresos per capita de las distintas economias
que se analizan. Como medida de la dispersion del ingreso per capita en la seccion
cruzada de regiones o paises, se obtiene la varianza muestral del logaritmo del
ingreso per capita:

o} = (/N)Y log0,) -, | 3

Donde, u, es la media muestral de log(y,,) . Si el nimero de observaciones, N,
es grande, entonces la varianza muestral se aproxima a la varianza poblacional, y asi
es posible utilizar la Ecuacién (1) para derivar la evolucion en el tiempo de o?;

ol =(1-B*)xc?, +o, 4)

La condicién que debe cumplirse para que esta ecuacidn sea estable es que
0 < B < 1. Si no existe B-convergencia, de modo que B < 0, no puede haber
o-convergencia. De esta manera, B-convergencia es una condicion necesaria para
la existencia de o-convergencia. Mas especificamente, esto quiere decir que para
que las economias converjan, €s necesario que las pobres crezcan més que las ricas.

3 La razon por la cual se prefiere estimar una relacion no lineal es triple y se presenta en
detalle en Sala-i-Martin (2000).
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Para comprobar si es una condicion suficiente, se resuelve la Ecuacion (4) como
funcién del tiempo resultando:

o; =) +[o} - > ]<-p)" (5)

Donde, (62 ) es el valor de estado estacionario de o’ (es decir, el valor de o’
cuando o7 =g, paratodo )y se halla determinado por la siguiente expresion:

o_2

©) =i ©

De la Ecuacion (6) puede comprobarse que la dispersion de estado estacionario
disminuye cuando [} aumenta, pero aumenta con la varianza de la perturbacién cﬁ .
Es decir, la varianza se aproxima monétonamente (con f§ > 0) a su valor de estado
estacionario, (o* )., que es creciente en oi pero decreciente en . Dependiendo si
el valor inicial o esta por debajo o por encima de su valor de estado estacionario, la
varianza ira creciendo o disminuyendo en el tiempo. En otras palabras, se observara
o-convergencia solamente en aquellos casos en que la varianza inicial se encuentre
por encima de la del estado estacionario.

3.2 Convergencia absoluta y condicional

La convergencia absoluta se produce cuando todas las economias (regiones
o paises) confluyen entre si, hacia un nivel de equilibrio de largo plazo o estado
estacionario comin para todas ellas, sin tener en cuenta como relevantes ciertos
factores especificos de cada economia (politicas econdmicas, tasas de inversion,
composicién de la produccidn, distintos niveles de capital humano, entre otros).
En este caso, las economias pobres siempre crecen mas intensamente que las eco-
nomias ricas, de manera que puedan “alcanzarlas” en algin momento del tiempo.
Esto requiere, de manera implicita, que las economias sean similares en términos de
tasas de crecimiento de la poblacion, de parametros de preferencia intertemporales
de consumo y de la tecnologia, que como ya se ha mencionado, asegurarian que
tanto las economias mas pobres como las més desarrolladas se dirijan hacia una
misma senda de equilibrio de largo plazo.

Por el contrario, la convergencia condicional tiene lugar cuando la relacién
entre la tasa de crecimiento del ingreso per capita y su nivel inicial es negativa,
toda vez que se hayan logrado controlar los factores que condicionan el estado
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estacionario de cada economia. En otras palabras, las economias convergen solo
cuando se consideran los factores que son especificos al estado estacionario hacia el
cuél estas se dirigen. Si éste es el caso, y de hecho ha resultado serlo para la mayor
parte de la literatura empirica existente, la convergencia absoluta no tiene por qué
alcanzarse necesariamente, desde el momento en que cada economia llegaria a su
propio estado estacionario. En todo caso, la velocidad de convergencia marcaria el
ritmo de crecimiento de cada economia.

En definitiva, la convergencia condicional implica que, desde el momento
en que existen factores especificos en cada uno de los paises o regiones (tasas de
crecimiento poblacional diferentes, distintas preferencias intertemporales de con-
sumo, y tecnologias), que determinan sendas de crecimiento econdémico diferentes
en cada caso, las diversas economias convergeran a distintos equilibrios de largo
plazo, coherentes con sus caracteristicas propias que condicionan sus propios
estados estacionarios.

3.3 Breve resefia de la evidencia empirica sobre convergencia

Los estudios empiricos sobre la hipotesis de convergencia entre paises tuvieron
su mayor impulso a partir de la publicacién de Alan Heston y Robert Summers, en
los afios ochenta, a partir de una base de datos anuales (que se iniciaba en 1960),
sobre el nivel del producto nacional de mas de 130 paises de todo el mundo. Esta
coleccién de datos, al ajustar los niveles del PIB de cada pais respecto a las dife-
rencias de precios y niveles de vida, permitia comparar los niveles de actividad
reales entre los diferentes paises sin temor a imprecisiones debido a diferencias de
precios o de tipos de cambio.

A partir del analisis de los datos de Summers y Heston (1991) en el contexto
de la hipotesis de la convergencia econémica, fueron halladas evidencias para que
dicha hipotesis fuera rechazada, tanto en el sentido f como en el sentido o. Estas
evidencias forialecieron a los modelos de crecimiento endogeno* (principalmente
en las décadas de los ochenta y noventa), sobre los modelos neoclasicos de rendi-
mientos decrecientes del capital, dentro de la teoria econdmica.

4 Los modelos de crecimiento endogeno, mas que explicar el crecimiento economico concen-
trandose solo en los cambios tecnologicos exdgenos (especialmente cuando las economias se
encuentran proximas a sus estados estacionarios), introducen nuevos criterios para explicar
el crecimiento economico. Algunos economistas de esta corriente toman en consideracion
los rendimientos crecientes a escala y los efectos de derrame, otros introducen el concepto
de cambio tecnologico endogeno y otros aspectos como la acumulacion de experiencia o
conocimientos y capital humano, como factores impulsores del crecimiento econdmico. En
su conjunto, estos modelos de crecimiento endogeno, mas que nada, predicen la divergencia
en el crecimiento economico.
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Tras el fuerte impulso de los modelos de crecimiento enddgeno, resultados
como los presentados por Baumol (1986), que abogaban a favor de la existencia
de convergencia entre paises ricos, fueron desestimados. El argumento esgrimido
por los defensores de los modelos enddgenos de crecimiento fue que al trabajar con
una muestra de paises que poseian el status de ricos en 1979, punto de partida del
analisis de Baumol, las economias que no habian convergido se habian excluido
de la muestra, por lo que la confirmacion de la hipétesis de convergencia estaba
casi asegurada incluso a priori. Tras estas criticas, De Long (1988) aumentaba
la muestra de paises estudiados por Baumol, pero sus resultados terminaron por
demostrar la poca evidencia que existia a favor de la convergencia econémica, po-
tenciando, con ello, la supremacia de los modelos de crecimiento enddgeno sobre
los modelos neoclésicos.

La contrarrevolucién de los economistas neoclasicos llegé a inicios de los afios
noventa. Entre ellos los mas destacados fueron los estudios de Barro y Sala-i-Martin
(1991, 1992, 1995) y Mankiw, Romer y Weil (1990). Estos estudios trataron de
demostrar que el modelo neoclasico no necesariamente predecia la convergencia
econdmica entre regiones. El argumento utilizado fue el siguiente. Si los parame-
tros tecnologicces, institucionales y de preferencias de dos economias son distintos,
entonces ambas economias son distintas y se acercardn a dos estados estacionarios
distintos. Entonces, el modelo neoclasico predice que la tasa de crecimiento de una
economia se encuentra inversamente relacionada con la distancia que la separa de
su propio estado estacionario, donde dicha distancia serd mayor cuanto menor haya
sido el nivel de ingreso per capita en el periodo inicial del anélisis. Solamente en
el caso que todas las economias se acerquen al mismo estado estacionario, esta
prediccion es equivalente a aquella en la cual las economias pobres crecerian mas
que las economias ricas.

Del argumento anterior, surgié el concepto de convergencia condicional o rela-
tiva, asociado al hecho que cada economia posee un estado estacionario diferente,
en contraposicion al concepto de convergencia absoluta utilizado hasta entonces,
donde las economias convergen a un mismo estado estacionario o de equilibrio de
largo plazo, comin para todas ellas. Por lo tanto, a pesar de la escasa evidencia
de convergencia absoluta entre paises o regiones, no podria decirse que los datos
estuvieran en contradiccion con el modelo neoclasico, a menos que se hiciera el
supuesto poco realista que todos los paises eran iguales en términos de preferencias,
tecnologias e instituciones.

Sin embargo, a mediados de los afios noventa se realizaron nuevos estudios que
tuvieron como objeto principal medir la robustez de los hallazgos de los estudios
de Barro y Sala-i-Martin, y los de Mankiw, Romer y Weil, utilizando otros métodos
de estimacion més avanzados; basados principalmente en paneles de datos. Entre
estos estudios se encuentran trabajos como los de Temple (1995), que analizd la
robustez de los resultados de los autores mencionados ante alteraciones en las mues-



C2 / AsIMETRIAS EN EL MERcOsUR: UN ENroQue MAcCROECONOMICO I 53

tras utilizadas para el analisis, considerando la posibilidad de errores de medicion
en las estimaciones de aquellos autores. En este sentido, la evidencia encontrada
por Temple es que los resultados de convergencia y los parametros tecnoldgicos
derivados de estimar el modelo de Solow son muy sensibles a la submuestra que
se considere y, por lo tanto, muy poco confiables®. De acuerdo con Temple (1995),
los posibles errores de medicion en las variables determinarian que la verdadera
velocidad de convergencia condicional oscile dentro de un rango muy amplio.
Por lo tanto, esta imprecision en las estimaciones por errores de medicion en las
variables podria invalidar cualquier inferencia posterior a partir de las estimaciones
de corte transversal.

Otros autores como Loayza (1994), al realizar estimaciones basadas en datos
de panel, y utilizando la misma muestra que Mankiw, Romer y Weil, encuentran
que la velocidad de convergencia de cada economia a su propio nivel de estado
estacionario es equivalente a casi el 5%, distinta a la velocidad del 2% encontrada
por Mankiw, Romer y Weil. Esto implica que la brecha entre el nivel actual del
producto per capita y el nivel del estado estacionario se reduciria a la mitad luego
de 14 afios, mientras que si la velocidad de convergencia fuera de 2%, el periodo
de tiempo que demoraria cerrar la brecha seria de 34 afios.

Respecto a los resultados de los trabajos de Barro y Sala-i-Martin, existen otros
estudios que, aplicando métodos distintos, hallaron evidencias que contradicen
los resultados de los autores citados, fundamentalmente respecto a la velocidad
de convergencia en torno al 2%. En este sentido, Canova y Marcet (1995; 1999)
rechazan la hipotesis de convergencia absoluta, encontrando que el PIB inicial es
la variable mas importante a la hora de explicar las diferencias de niveles de estado
estacionario entre dos economias. Adicionalmente, encuentran que la velocidad
de convergencia de cada region a su propio estado estacionario es superior a la de
Barro y Sala-i-Martin. Especificamente, esta velocidad de convergencia es del 11%
entre paises y 23% entre regiones.

Por su parte, Quah (1996) argumenta que la regularidad de la evidencia em-
pirica se explica, al menos parcialmente, por el hecho que las series de productos
poseen raiz unitaria. Propone luego una metodologia de analisis donde separa el
estudio de la convergencia del de crecimiento econdémico, analizando simplemente
la evolucion de la distribucion del corte transversal a través del tiempo. Su principal
hallazgo es la polarizacién y la formacion de clubes de convergencia: “grupos de
paises o regiones que convergen a distintos niveles de estado estacionario (iguales
para miembros de un mismo club, pero distinto para cada club).

Los trabajos sobre convergencia en los procesos de integraciéon no han sido
muy abundantes dentro de la literatura. En este contexto se pueden citar trabajos

5 Enotras palabras, los resultados denotaron inestabilidad, puesto que cambiaban al variar
las muestras.
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como los de Walz (1999), quien analizo la experiencia de crecimiento (medido a
través de la renta per capita con precios y tipos de cambio constantes) de los 12
paises que conformaban la Comunidad Europea (CE) en el periodo 1950-1990. Este
analisis lo realiz utilizando los datos de Summers y Heston. A partir del estudio
de dichos datos, establece que existe un claro periodo de B-convergencia entre los
paises, pero la regresion muestra que a partir de 1970 esta convergencia se hace
cada vez menos significativa. La misma muestra es ampliada para todos los paises
de la OCDE y arroja resultados similares, con lo cual concluye que no existe esta-
bilidad del coeficiente de convergencia. El estudio intenta estimar el impacto de la
integracion sobre la velocidad de convergencia introduciendo una variable dummy
(pertenecer o no a la CE). Asi, los resultados de Walz rechazan la hipétesis que la
integracion fomente la convergencia.

Respecto a América Latina, los estudios empiricos que consideran a varios
paises en forma asociada o grupal son atin mas escasos dentro de la literatura
economica, siendo mas abundantes los estudios individuales de paises. Entre los
primeros se pueden citar trabajos como los de Elias (1994), que realiza un estudio
de B-convergencia para Argentina, Brasil y Peru. Para el caso argentino trabaja con
dos subperiodos (1880-1953 y 1953-1985), y no encuentra convergencia absoluta
para ninguno de los dos subperiodos. Al condicionar sus estimaciones por niveles
de capital humano y composicion sectorial del producto, el signo del coeficiente del
producto al inicio del periodo se corrige, pero en ningin caso resulta significativo.
Para el caso de Brasil tampoco halla evidencias de convergencia absoluta (periodos
1939-1975 y 1939-1980) para todos los estados, aunque si las halla al introducir una
dummy para los estados del norte y noreste (mas pobres). Para Pert (1970-1989)
las evidencias de convergencia absoluta son relevantes.

Para el caso del MERCOSUR, Camarero, Flores Jr. y Tamarit (2003), in-
tentan identificar la existencia de convergencia entre los paises del bloque mas
sus asociados, utilizando el enfoque de series de tiempo multivariantes sobre las
diferencias en el ingreso per capita. De acuerdo a los resultados de este estudio,
existen evidencias de convergencia a largo plazo o de catching up de los paises
mads pobres, Bolivia, Paraguay, y también de Pert y Uruguay respecto a Brasil y, en
cierta forma, respecto a Argentina. En contraste, la evidencia de convergencia entre
los paises mas grandes del bloque es débil, debido a que los mismos han seguido
medidas de politica macroecondmica diferentes (o tal vez opuestas). De esta manera
estos autores concluyen que el futuro del bloque y sus asociados dependera de las
capacidades de Brasil, Argentina y Chile para elaborar e implementar acciones de
politica mas cooperativas.

Por su parte, Blyde (2005), utilizando indices de desigualdades y otras medidas
de la dinamica de la distribucién y la evolucidn de las desigualdades de ingresos
entre paises y regiones del MERCOSUR, encuentra que estas desigualdades en
los niveles de ingresos se han incrementado durante los afios noventa. Al interior
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de cada pais, las desigualdades de ingresos entre regiones se han incrementado en
todos los paises, excepto en Brasil, donde sin embargo, ain cuando las mismas
se han reducido, todavia se mantienen niveles de desigualdad muy elevados entre
regiones. Segun el autor, lo anterior podria tener consecuencias importantes para
el MERCOSUR, puesto que los recursos comunitarios podrian no ser suficientes
para revertir la actual tendencia de crecimiento de las desigualdades; y ain si fueran
suficientes, una concentracion en las desigualdades regionales podrian reducir las
potenciales ganancias a nivel nacional arriesgandose la posibilidad de convergencia
en los niveles de ingresos entre naciones.

Finalmente, a partir de este estudio el autor sostiene que podria presentarse la
formacion de dos tipos de clubes de convergencia: un grupo reducido y muy rigido
de paises o regiones ricas, caracterizados por ingresos persistentemente elevados,
y un amplio grupo de regiones de ingresos bajos o medios que se ha incrementado
a través del tiempo debido al empobrecimiento relativo de las regiones ubicadas
en la media de la distribucion.
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4. RESULTADOS DEL ESTUDIO

Siguiendo los lineamientos tedricos presentados en las secciones precedentes, en
esta seccion se presentan los resultados empiricos del estudio. Para el analisis de la
convergencia se estudiaran primeramente los dos criterios de convergencia propues-
tos por Barro y Sala-1-Martin (1991; 1992 y 1995): los conceptos de B-convergencia
y g-convergencia (absoluta y condicional) utilizando las metodologias clasicas de
corte transversal y datos de panel con efectos fijos para el primer concepto, y la
dispersion del logaritmo del producto per capita en el segundo. Luego, el estudio
del segundo concepto se amplia incluyendo los resultados de la estimacion de la
funcién de densidad de Kernel, que permite obtener dos tipos de conclusiones. En
primer lugar es ttil como un método alternativo para estudiar el concepto de o-con-
vergencia, corroborando o contrastando de esta manera los resultados que surgen del
célculo de dispersién del logaritmo del PIB per capita. En segundo lugar, permite
observar la aparicion o no de “clubes de convergencia de paises o regiones”, como
se los conoce en la literatura sobre crecimiento econdmico.

Se parte el analisis con el estudio de la presencia de B-convergencia absoluta
en el Producto Interno Bruto per capita de los paises (con una desagregacion re-
gional para Argentina y Brasil) del MERCOSUR. Con el propésito de presentar
estimaciones robustas que permitan extraer conclusiones s6lidas no inducidas por
el método, se realizan las estimaciones tradicionales de corte transversal y luego
las regresiones de datos de panel, para mostrar, seguidamente, los resultados del
anélisis del concepto de g-convergencia.

4.1 La convergencia beta absoluta y condicional

La metodologia mas comtinmente utilizada en los estudios empiricos ha sido la
seccion cruzada o corte transversal, la cual es aplicada en la siguiente regresion:

log(y, .7 / ¥, W T = o~ (1-exp(-px 1))/ T xlog(y, )+¢,, (7

Donde, log(y;,.r/y, )T esel vector que contiene los valores del logaritmo
de la relacion entre el producto per capita final y el inicial, y log(y,,) es el loga-
ritmo del Producto Interno Bruto per capita en el aiio inicial.
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Si el parametro P resulta positivo, se puede concluir que existe una relacion
inversa entre el PIB per capita inicial y la tasa de crecimiento, tal que las regiones
mas pobres del MERCOSUR crecen mas rapido que las mds ricas, por lo que podria
producirse el fenémeno de “catching-up”. Puesto que la ecuacion es no lineal en
los parametros, la regresion fue estimada por el método de Minimos Cuadrados No
Lineales para los distintos periodos.

Los resultados que se presentan en el Cuadro 1, confirman, contrariamente a
lo esperado, la existencia de convergencia absoluta, siendo la velocidad de conver-
gencia de 1,3% (no muy alejada del 2% hallado en los primeros analisis empiricos).
Una mejor interpretacion de la velocidad de convergencia resulta de calcular el
niimero de afios que serfan necesarios para cerrar la brecha existente entre los pai-
ses o regiones ricas, respecto a las mas pobres. Para este propodsito, se calcularon
los afios que deberian transcurrir para cerrar la mitad de la brecha entre el PIB per
capita de las regiones més pobres respecto a las relativamente mas ricas, que es de
aproximadamente 51 afios.

Sin embargo, existe una restriccion en cuanto al nimero de observaciones que
posee el método de seccidn cruzada, que se asocia al hecho que el nimero de paises
oregiones dentro de un bloque de integracion no es considerable y ademads es finito.
Por 1o tanto, este método resulta limitado para extraer conclusiones suficientemente
robustas acerca de la hipotesis de convergencia. Por ello, una metodologia alternativa
utilizada con mayor generalidad para contrastar la hipotesis de B-convergencia es
la técnica de datos de panel o panel data. Otra ventaja de los datos de panel res-
pecto a la técnica de seccion cruzada, es la capacidad de capturar comportamientos
regionales especificos que condicionan el proceso de convergencia

Cuadro 1
MERCOSUR: Resultados de la estimacion de seccion cruzada
para la convergencia beta (1985-2003)

Coeficientes y estadisticos Convergencia en PIB per capita
B 0,0136"

Estadistico t (2,5906)
Probabilidad (valor-p) (0,0117)

R? ajustado 0,1966

Estadistico F 16,8896

N° de observaciones YAl

Afos para cerrar la mitad de la brecha’ 51

Fuente: Cdlculos propios en base a datos de distintas fuentes. Obs.: se utilizo el estimador
de White de la matriz de covarianzas. (*) Calculado como (n (1/2)/B. (**) Estadis-
ticamente significativo al 5%.
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La estimacion se ha realizado utilizando un panel de datos para los paises del
MERCOSUR (con una desagregacion en términos de provincias y estados para
Argentina y Brasil, respectivamente) en el periodo 1985-2003. La ecuacion de
convergencia absoluta o no condicionada es:

Ayi,r —Ayr = B()—}x—l —yi,t-l)+ V;, (8)

Siendo el primer miembro de la ecuacién una representacion de la discrepan-
cia en el crecimiento del PIB por habitante de una regién o pais i con respecto al
crecimiento medio del MERCOSUR. La discrepancia en el crecimiento debe ser
una funcién positiva de la diferencia en el periodo inicial entre los niveles del PIB
por habitante del MERCOSUR vy el de la region o pais /.

Asimismo, la técnica de datos de panel también permite la estimacion de la
B-convergencia condicional a través del analisis de la existencia de “efectos fijos”
a. para cada una de las regiones o paises, siendo la especificacion estimada la
siguiente:

Ay, -4Ay, =q, +B(3., —yi,t—l)+ U, %9

En este caso, cuando los efectos fijos son significativamente distintos de cero
y el pardmetro P resulta mayor a cero, se esta en presencia de convergencia condi-
cional. Por el contrario, cuando los “efectos fijos” no son significativos y se obtiene
que 0 < < 1, no se puede rechazar la existencia de convergencia absoluta. En este
ultimo caso, todas las regiones consideradas llegan a converger a un mismo estado
estacionario, con lo que las divergencias a largo plazo desapareceran. En contraste,
si el modelo con los “efectos fijos” resulta mds significativo, sc estaria en presencia
de convergencia condicional, puesto que las economias difieren en sus fundamentos
econdmicos, de forma que cada una de ellas tiende a un estado estacionario diferen-
te. En este caso, como ya se mencioné en la discusion del marco teérico, se pude
afirmar que las diferencias observadas tienden a estabilizarse a largo plazo.

"En términos mas generales, el analisis de convergencia beta utilizando el
método de datos de panel para el periodo completo de 1985-2003 y los dos sub-
periodos, revela que la aproximacién entre las distintas regiones del MERCOSUR
no ha sido significativa. En otras palabras, durante el periodo analizado no ha
existido B-convergencia absoluta en el Producto Interno Bruto por habitante. Ello
se observa a partir de los coeficientes P estadisticamente no significativos del
Modelo 1, en contraste con lo obtenido mediante la técnica de seccién cruzada
(Cuadro 2).
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Por el contrario, los resultados del Modelo 2 muestran que el proceso de con-
vergencia ha sido mas bien “condicionado”. En el periodo 1985-2003, al incluir
los “efectos fijos” individuales, se obtuvo un coeficiente § igual a 0,27, que indica
un incremento importante en la velocidad de convergencia. Durante el periodo
1995-2003, la velocidad de convergencia se redujo considerablemente (coeficiente
f igual a 0,07), respecto a la velocidad de convergencia del periodo anterior (coefi-
ciente B igual a 0,33). No obstante, a pesar de ser un hecho llamativo, este ultimo
hallazgo debe ser considerado con mucho cuidado puesto que el nimero de afios
en la submuestra 1995-2003 es mas reducido que en la primera.

Otro aspecto importante que se extrae del Cuadro 2 es que la convergencia
comprobada a partir del Modelo 2 se encuentra “condicionada” por la existencia
de efectos individuales que resaltan la presencia de factores retardadores (regiones
con coeficientes individuales negativos) e impulsores (regiones con coeficientes
individuales positivos) para el cierre de brecha del PIB por habitante de las regiones
consideradas. En otros términos, a pesar que algunas regiones posean la ventaja
aparente de ser mas pobres en términos del PIB por habitante, lo que implica una
propension a crecer con mayor rapidez, cerrando en un tiempo menor la brecha
respecto a las regiones mas prosperas, de hecho no lo consiguen, ya que existen
factores especificos en cada una de ellas que las conducen a una senda de equilibrio
de largo plazo diferente.

Mas especificamente, regiones como el Norte y el Nordeste de Brasil, el No-
roeste de Argentina, y Paraguay son claros ejemplos de areas geograficas donde ha
predominado la presencia de factores retardadores del crecimiento econdémico. Por
el contrario, regiones como el Sudeste, el Sur y la Regién Centro Oeste de Brasil,
todas las regiones de Argentina (excepto el Noroeste durante todo el periodo; y
¢l Noreste en el sub-periodo 1995-2003), y Uruguay han sido favorecidas por la
presencia de factores impulsores del crecimiento, hecho que permitiria calificarlas
como regiones ganadoras.

Comparando entre si a las regiones donde predominaron “factores retardadores
del crecimiento”, durante el periodo mas extenso de 1985-2003, las menos favore-
cidas han sido el Nordeste y el Norte brasilefio, cuyas velocidades de convergencia
resultaron ser las mas negativas, por lo que podria afirmarse que éstas han sido las
regiones con mayores dificultades para crecer a ritmos que le permitieran reducir la
brecha respecto a las demas regiones. Paraguay también ha sufrido con la presencia
de condicionantes que lo han retrasado en el proceso de convergencia, pero éstos no
han tenido la intensidad de los factores que afectaron a las dos regiones brasilefias
mencionadas, por lo que este pais ha transitado con una velocidad ligeramente mayor
hacia su equilibrio de largo plazo. Dentro de este grupo de regiones, el Noroeste
argentino ha sido la que mejor ha podido sortear los “factores retardadores” o, por
lo menos, donde los mismos han actuado con menor intensidad sobre su senda de
crecimiento.
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Cuadro 2

MERCOSUR: Resultados de la estimacion de datos de panel
para la convergencia beta

Modelo 1 Modelo 2
Coeficientes Coeficientes
1985-2003
Parametro B 0,0132 _0,2766™
Estadistico t (1,6398) (6,8310)
Efectos Fijos NO S1
Brasil - Norte -0,2185
Brasil - Nordeste -0,3444
Brasil - Sudeste 0,0142
Brasil - Sur 0,0190
Brasil - Centro Oeste 0,0991
Argentina - Cuyo 0,0863
Argentina - Gran Buenos Aires 0,2339
Argentina - Noreste 0,0237
Argentina - Noroeste -0,0700
Argentina - Pampeana 0,1278
Argentina - Patagonia 0,2443
Paraguay -0,1074
Uruguay 0,0993
R? ajustado 0,0115 0,1797
Numero de Observaciones 234 234
1985-1995
Parametro B 0,0392 0,3343
Estadistico t (0,2465) (3,7555)
Efectos Fijos NO Sl

Brasil - Norte -0,2428
Brasil - Nordeste -0,4364
Brasil - Sudeste 0,0280
Brasil - Sur 0,0232
Brasil - Centro Qeste 0,1275
Argentina - Cuyo 0,1210
Argentina - Gran Buenos Aires 0,2744
Argentina - Noreste 0,0359
Argentina - Noroeste -0,0781
Argentina - Pampeana 0,1472
Argentina - Patagonia 0,2972
Paraguay -0,1258
Uruguay 0,0976
R? ajustado 0,0433 0,1605
Numero de observaciones 130 130

Continua en la siguiente pdgina
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Modelo 1 Modelo 2
Coeficientes Coeficientes
1995-2003
Pardmetro B 0,0293 0,0776™
Estadistico t (1,4716) (9,4993)
Efectos Fijos NO Sl

Brasil - Norte -0,6160
Brasil - Nordeste -0,8848
Brasil - Sudeste 0,0867
Brasil - Sur 0,0122
Brasil - Centro Oeste 0,1067
Argentina - Cuyo 0,1148
Argentina - Gran Buenos Aires 0,5833
Argentina - Noreste -0,0387
Argentina - Noroeste -0,3083
Argentina - Pampeana 0,2904
Argentina - Patagonia 0,5923
Paraguay -0,3574
Uruguay 0,2474
R? ajustado 0,0181 0,4094
Namero de observaciones 117 117

Fuente: Cdlculos propios en base a datos de distintas fuentes. Obs. Se utiliz6 el estimador
de White de la matriz de covarianzas. (**) Estadisticamente significativo al 5%.

Por su parte, entre las regiones ganadoras, el Gran Buenos Aires, la region de
la Patagonia y la Pampeana en Argentina han sido las que menos se vieron afectadas
por sus factores condicionantes. Mientras que otras como el Centro Oeste, el Sur y
el Sudeste brasilefio, al igual que el Noreste y Cuyo en Argentina, pudieron haberse
acercado hacia sus equilibrios de largo plazo a velocidades mayores, de no haber
sido frenadas por sus condicionantes regionales o, si hubieran aprovechado mas
eficientemente sus factores impulsores.

Los factores retardadores o aquellos impulsores del crecimiento econdmico
sufrieron modificaciones que también determinaron diferencias en el desempefio
de las distintas regiones y paises en cada subperiodo. Considerando primeramente
a las regiones que a lo largo de la muestra completa resultaron ser perdedoras,
durante el periodo 1995-2003, 1a velocidad de la convergencia ha sido menor que
en el periodo 1985-95, probablemente porque los mismos factores condicionantes
del crecimiento ya existentes en el periodo anterior, o tal vez la incorporacién de
nuevos factores negativos, desaceleraron con mayor intensidad esta velocidad de
convergencia hacia sus equilibrios de largo plazo. Este fendmeno llevaria a extender
el horizonte de tiempo requerido para alcanzar los equilibrios o estados estacionarios
individuales de las regiones perdedoras.
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En cuanto a las regiones mds adelantadas, los desempefios han sido dispares
para cada region durante el periodo 1995-2003, respecto al periodo 1985-1995.
Regiones como el Gran Buenos Aires, la Patagonia y la region Pampeana en
Argentina, Uruguay y el Sudeste brasilefio mejoraron sus desempefios durante
1995-2003. Mientras que otras regiones como el Sur y el Centro Oeste en Brasil; y
Cuyo y ¢l Noreste en Argentina sufrieron desaceleraciones en sus velocidades de
convergencia durante el mismo periodo. El Noreste argentino, incluso, resultd ser
una region retrasada o perdedora.

4.2 La convergencia sigma

Para evaluar el comportamiento de la dispersion del PIB por habitante (o-con-
vergencia), en el periodo estudiado, simplemente puede calcularse la desviacion
estandar o la varianza de los productos por habitante de cada region o pais, y poste-
riormente analizar su tendencia o evolucion en el tiempo. En el Grafico 2 se observa
esta evolucidn para el MERCOSUR en su conjunto. En el periodo 1985-2003, la
evolucidn a través del tiempo de la desviacion estandar del logaritmo del PIB por
habitante del MERCOSUR ha tenido un comportamiento muy fluctuante, por lo
que no puede sostenerse que la dispersion se haya reducido en el MERCOSUR en
el periodo estudiado.

La tendencia decreciente de la dispersion (menor desigualdad de ingresos)
ha sido mas evidente en el subperiodo 1991-1995. Pero, si bien en el afio 1995 se
alcanzo el valor minimo de dispersion, luego de ese afio la desviacion estandar
se ha incrementado sostenidamente hasta casi alcanzar los mismos valores que
existian en el afio 1985. Este comportamiento creciente en la desviacion estandar
del producto por habitante es coincidente con el periodo de mayor profundizacién
del MERCOSUR.

La informacion presentada en el Grafico 2 permite extraer conclusiones gene-
rales acerca de la dispersion del PIB per capita o por habitante del MERCOSUR,
pero no explica esta dispersion en cada pais o regién en forma individual. Por ello,
para superar esta restriccion, en el Cuadro 3 se muestran los valores de la desviacion
estandar del PIB por habitante para cada pais del MERCOSUR, con una desagre-
gacion regional mayor para el caso de Argentina y Brasil. Para la construccion de
este cuadro se calculd el PIB agregado del MERCOSUR, y a partir del mismo, el
PIB per capita. Entonces, las desviaciones o dispersiones de los PIB per capita
regionales o de los paises se calcularon respecto al PIB per capita del MERCOSUR
agregado®.

6 La medida de dispersion empleada en el cuadro fue la siguiente:
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Grafico 2
MERCOSUR: Dispersion del logaritmo natural del PIB
por habitante en las regiones (Conv. Sigma)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del PIB per cdpita de distintas

fuentes oficiales.

En términos generales, de los cuatro paises del bloque, los dos socios mayores
han sido los de mayor dispersion en el producto per capita; y Uruguay ha sido el
de menor dispersion. A pesar que los datos han mostrado una tendencia levemente
decreciente, la reduccidn no ha sido significativa. Mas atin, en el caso de Paraguay
y regiones como el Centro Oeste brasilefio, y la mayoria de las regiones argentinas
(con excepcidn de la Patagonia y la region Pampeana), la dispersion en el PIB por
habitante incluso se ha incrementado’.

Analizando con mas detalle cada region en particular:

¢ Al interior de Brasil las tres regiones que tuvieron mayor dispersién en el
producto per capita han sido el Norte, el Nordeste y el Centro Oeste. En el
Sur y el Sudeste brasilefio la divergencia ha sido menor.

N
> (nPIBpc,, - In PIBpc, )’

i=l

N )
donde, InPIBpc, , es el logaritma natural del PIB per capita de la regidn i en el afio t; InPIBpc,
es el logantmo ‘del PIB per capita de ta economia en su conjunto {equivalente a una media
ponderada de los PIB por habitante regionales), y N carresponde al nimero de regiones que
posee cada pais.

7 Para entender la dispersion dentro de regiones y paises en el Cuadro 3, se deben tener
en cuenta la magnitud de los valores y su evolucion en el tiempo.
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En Argentina, las tres regiones mas desiguales han sido el Gran Buenos
Aires, la Patagonia y la Pampeana. En Cuyo, el Noreste y el Noroeste, las
desigualdades han sido menores, pero la amplitud de la discrepancia en los
valores de cada region ha sido muy pequefia.

Cuadro 3
Convergencia sigma entre regiones del MERCOSUR
(Desviacion Estandar)

PAISES/ REGIONES 1985 1990 1995 2000 2003
BRASIL 0,83 0,80 0,70 0,78 0,81
Norte 0,69 0,61 0,63 0,77 0,83
Nordeste 1,18 1,16 0,99 1,08 1,12
Sudeste 0,28 0,29 0,25 0,22 0,27
Sur 0,20 0,09 0,14 0,09 0,12
Centro Oeste 0,60 0,56 0,43 0,50 0,41
ARGENTINA 0,81 0,76 0,64 0,68 0,73
Cuyo 0,52 0,72 0,45 0,47 0,56
Gran Buenos Aires 1,10 1,13 0,92 1,19 1,32
Noreste 0,45 0,44 0,73 0,62 0,52
Noroeste 0,12 0,10 0,59 0,39 0,30
Pampeana 0,61 0,53 0,24 0,46 0,60
Patagonia 1,42 1,20 0,66 0,86 1,02
URUGUAY 0,36 0,29 0,30 0,27 0,29
PARAGUAY ND 0,32 0,57 0,46 ND

Fuente: Cdlculos propios utilizando datos de distintas fuentes. ND: No disponible por ausencia

de informacién para el cdlculo

En cuanto a la evolucién en el tiempo, en el decenio comprendido entre
1985 y 1995 las desigualdades respecto al promedio del MERCOSUR se
redujeron en cada region brasilefia. Volvieron a incrementarse en el periodo
posterior al afio 1995, pero salvo en el Norte, no alcanzaron los niveles de
dispersion del afio 1985.

Al interior de Argentina ocurrid algo similar al caso brasilefio, pero no con
todas las regiones. En el decenio 1985-1995, en las regiones del Noreste y
Noroeste la dispersion o divergencia se increment6 fuertemente, mientras
que en las demas la misma se redujo. Luego, entre 1995 y el afio 2003 la
dispersion nuevamente se incremento en la mayoria de las regiones argenti-
nas, salvo en el Noreste y Noroeste, donde la divergencia fue disminuyendo;
mas no con una intensidad que haya permitido una ubicacion por debajo del
valor del afio 1985.
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¢ En cuanto a Paraguay y Uruguay, en el primer pais la dispersion del P1B
per capita se increment6 en el quinquenio 1990-1995, pero se redujo nueva-
mente entre este (ltimo aflo y el afio 2000, pero no lo suficiente como para
volver a obtener el valor del afio 1990. En Uruguay, por su parte, salvo un
leve incremento en los afios 1995 y 2003, las dispersiones se redujeron casi
sostenidamente durante el periodo analizado.

4.3 Otras medidas de dispersion o divergencia en los ingresos

En esta seccion se introducen otras dos maneras de analizar la dispersion o
divergencia del PIB por habitante de cada region. La primera es estimando su dis-
tribucion probabilistica empirica en cada afio o periodo y observando su compor-
tamiento a través del tiempo. Ello puede ser llevado a cabo mediante la estimacion
de densidad de Kernel sobre la distribucion de los datos, lo que a su vez resulta uitil
para observar la aparicion o no de “clubes de convergencia de paises o regiones”,
como se los conoce en la literatura sobre crecimiento econémico. Estos clubes son
conjuntos de paises o regiones de homogéneas en términos de crecimiento econd-
mico, niveles de ingreso o producto por habitante y otras caracteristicas similares
en términos estructurales. Al existir regiones que podrian ser consideradas como
homogéneas en los aspectos mencionados, el andlisis de los “clubes” lleva a la
pregunta sobre si se observa convergencia entre estas areas o regiones geograficas
homogéneas entre si, a pesar que dicha convergencia pueda no presentarse a nivel
nacional o de un bloque de integracion. Mas especificamente, aunque podria no
constatarse convergencia a nivel global del MERCOSUR, la misma podria existir
entre ciertas regiones homogéneas.

La otra manera de analizar la dispersion o divergencia del PIB por habitante
de las regiones y paises de] MERCOSUR es distribuyendo la muestra en cuarti-
les, que dividen un conjunto de observaciones ordenadas de menor a mayor. Al
ordenar los datos de esta forma, la mediana ocupa el valor central. Un aspecto
importante que debe ser aclarado con respecto a este método de analisis de la
dispersion es que los mismos no brindan informacion acerca de la presencia o
no de “clubes de convergencia™. Sin embargo, permite, ademas de mostrar las
“desigualdades” en la distribucidn del ingreso per capita, analizar cuales son las

8 Al dividir la muestra en cuartiles es posible clasificar a las regiones de acuerdo al tamanio de
su produccion, diferenciando de esta manera a aquéllas que concentran la mayor produccién,
de aquellas que concentran la menor produccion. Sin embargo, este tipo de analisis no permite
determinar si entre las regiones que ocupan o se clasifican en los niveles altos o bajos de
produccion o ingreso existe convergencia, es decir si forman clubes de convergencia. Si bien
existen varios metodos para anatizar la presencia o ausencia de estos clubes de convergencia,
en este trabajo se utiliza la funcion de densidad de Kernel con este propdsito.
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regiones que se concentran en los niveles mas altos de ingresos y aquellas que
se concentran en los niveles mas bajos. Por lo tanto, esta metodologia permitiria
ubicar a las regiones que representan el “centro”, y compararlas con aquellas que
representan la “periferia”, utilizando tanto el PIB per capita como variable de
medicion, como también el PIB total. A esta manera de analizar la dispersion se la
denominara “clubes de produccion”.

4.3.1 Formacion de clubes de convergencia

La estimacion no paramétrica mas simple de la distribucién de una serie
es el histograma. Sin embargo, el mismo es sensible a la eleccion del punto de
origen, y ademas no es continuo. Por ello, mediante el estimador de densidad
de Kernel se puede reemplazar al histograma por “curvas” mas suaves (Silver-
man, 1986) que permiten observar mejor las caracteristicas de la distribucion
de cada variable, otorgando una menor ponderacion a las observaciones que se
encuentran mas alejadas del punto que esta siendo evaluado. Formalmente, el
estimador de densidad de Kernel de una serie X en el momento y es estimado
mediante la ecuacion:

__I_ & 1—Xi
f(X)—N ;K(——h j (10)

Donde, N es el nimero de observaciones, 4 es el parametro de suavizacion, y
K es la funcion de ponderacion de Kernel que se integra hasta uno®.

En el Grafico 3 se observa la distribucion del PIB por habitante de las regio-
nes del MERCOSUR que componen el estudio. Partiendo desde el ano 1985, 1a
distribucion ha sido calculada para los valores de finales de periodo de cada cinco
afios; excepto para el periodo 2000-2003. Como puede observarse en el grafico, en
el afio 1985 parecié existir una distribucion bimodal parcial, con una dispersién no
muy elevada. Este patrén no parecié mantenerse en el afio 1990. En este periodo,
la distribucién sugiere un incremento en la dispersion en relacion al afio 1985, pero
con una distribucién unimodal’®, La evolucion del PIB por habitante de las distintas
regiones del MERCOSUR denoto una ligera convergencia en el periodo compren-
dido entre 1985 y 1995, puesto que la dispersion de los datos de la distribucion se

9 En este estudio se utilizé la aproximacién de la Distribucion Normal, con un pardmetro
de suavizacion (h) como el caso base, siguiendo el método de Silverman (1986).

10 Se entiende por distribucion unimodal aquella que tiene un solo valor que representa a
la moda (valor que aparece mas frecuentemente en la muestra) a diferencia de la bimodal.
En el caso de la distribucion unimodal no se presentan clubes de convergencia, a diferencia
de la distribucion bimodal.
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Grafico 3
Densidad de Kernel del PIB por habitante regional
en el MERCOSUR

Densidad de Kernel del PIB pc, 1985
(Distribucion Normal, h = 0,1922)
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redujo levemente. Ademds, la aparente existencia en el afio 1985 de dos grupos de
regiones o “clubes” (un grupo en torno a USD 4.900 y otro en torno USD 13.500)
se disip6 en los afios posteriores.

En el afio 1995, cuando se inicia una profundizacién de la integracion regional
tras la adopcion del Arancel Externo Comun, se puede notar una distribucién uni-
modal con caracteristicas bastante simétricas y una mayor dispersion en relacion a
los diez afios anteriores. Desde el afio 1995 en adelante, la distribucién unimodal
parecié mantenerse, pero se tornd aun mas dispersa, a la vez que también parecio
existir una leve concentracion de datos hacia la derecha del valor modal, lo que
implica un incremento en el ingreso pero con mayor dispersion. En general, en
todo el periodo estudiado se hace evidente una distribucién unimodal sugiriendo
ausencia de clubes de convergencia.

En sintesis, los resultados del anélisis de densidad de Kernel permiten afir-
mar que en el MERCOSUR la desigualdad en términos de PIB por habitante se
ha incrementado durante el periodo analizado, que dicha divergencia fue mayor
después del afio 1995, pero que no se ha encontrado evidencias de formacion de
clubes de convergencia.

Cuando este audlisis de dispersion de ingresos se realiza solamente al interior
de los dos paises mayores del MERCOSUR, aparecen evidencias de formacion de
clubes de convergencia. En el caso argentino, estos clubes de convergencia (por
regiones) se encuentran presentes en el periodo 1985-1995 cuando las regiones del
Gran Buenos Aires, la region Patagonica, la Pampeana y la de Cuyo, conforman las
zonas geograficas de mas altos ingresos o mas ricas frente a las regiones del Noreste
y Noroeste, que permanecen como las mas pobres. Sin embargo, a partir de 1995
se produce una disminucidn en las desigualdades de los ingresos entre regiones, y
los clubes de convergencia (como regiones muy marcadas de “centro y “periferia”)
dejan de existir (Anexo B).

En el caso brasilefio, los clubes de convergencia regional se encuentran pre-
sentes claramente desde el inicio del periodo estudiado, y la situacion no sufre
variaciones a partir de 1995, cuando el MERCOSUR ingresa a una etapa de mayor
profundizaci6n. Es decir que estos clubes de convergencia permanecen como tales
en todo el periodo. Asi las regiones mas ricas o de mas altos ingresos son las del
Sudeste, sur y Centro Oeste; mientras que las mas pobres o de mas bajos ingresos,
las del Norte y del Nordeste (Anexo B).

4.3.2 Formacién de clubes de produccion

Apesar que el anélisis de densidad de Kernel no permite confirmar la hipétesis
acerca de la existencia de clubes de convergencia en el MERCOSUR, al considerar
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regiones y paises en términos de concentracion o dispersion de la actividad eco-
nomica, se obtienen resultados interesantes que permiten visualizar la formacion
de grupos o clubes con niveles de produccion y de renta elevados y bajos, como
también la existencia o ausencia de variaciones muy marcadas en la constitucion
de estos grupos a través del periodo estudiado. Para ello se considera, en primer
lugar, al PIB total de paises y regiones, y luego los niveles de PIB per cépita de los
mismos, y se dividen las muestras en cuartiles''.

Considerando primeramente la concentracion y/o dispersion geografica de la
actividad economica en el MERCOSUR, en términos del PIB total, en el periodo
1985-1994 (Cuadro 4), los resultados son los siguientes:

En

El Sudeste y el Sur de Brasil, asi como la region del Gran Buenos Aires
formaron parte del 25% superior. Es decir, estas regiones podrian ser
consideradas como las regiones mas ganadoras o de “centro”.

El Nordeste brasilefio, el Noreste argentino y la region Centro-Oeste de
Brasil se ubicaron en el tercer cuartil. Es decir, estuvieron en el 50% supe-
rior en términos de P1B, y también podrian ser definidas como ganadoras
o de “centro”.

En el 50% inferior, pero por encima del 25% menor se ubicaron regiones
como la Pampeana y la Patagonia en Argentina, y Uruguay. El Norte bra-
silefio represento la mediana, o el valor central.

Finalmente, Cuyo, el Noroeste en Argentina, y Paraguay ocuparon el 25%
inferior en términos de PIB, por lo que podria definirse a estas regiones
como perdedoras o “periféricas” en términos de distribucion de la actividad
econdémica,

el periodo 1995-2003, la distribucién geogrifica del PIB en el MERCO-
SUR fue la siguiente:

Nuevamente el Sudeste y el Sur brasilefios, y el Gran Buenos Aires se
ubicaron en el 25% superior en términos de PIB. En este grupo no se
produjeron variaciones a lo largo de los afios, y fue en este grupo donde
se concentro la mayor parte de la actividad econdmica del bloque.

Lo mismo ocurri6 con el segundo grupo, compuesto por el Nordeste y el
Centro-Oeste en Brasil, y el Noreste en Argentina, por lo que no existieron
variaciones en términos de las regiones miembros.

11 El primer cuartil, simbolizado generalmente como Q,, es el valor debajo del cual se
encuentra el 25% de las observaciones, y el tercer cuartil o Q,, es el valor por debajo del
cual se encuentra el 75% de las observaciones; logicamente, Q, es la mediana.
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Cuadro 4
Distribucién geografica del PIB en el MERCOSUR
PBI MM
. ) (PPP Porcentaje Cuartil
Regiones/Paises 2000=100)
1985- 1994

SUDESTE (Brasil) 360.692.326 100,0%

GRAN BUENOS AIRES (Argentina) 201.176.555

SUR (Brasil) 109.439.092

NORDESTE (Brasil) 80.220.051 75,0% | Qs= 94.829.571
NORESTE (Argentina) 50.141.132

CENTRO-OESTE (Brasil) 32.760.451

NORTE (Brasil) 28.246.520 50,0% | Q.=28.246.520
PAMPEANA (Argentina) 27.869.201

URUGUAY 21.286.097

PATAGONIA (Argentina) 21.274.015

CUYO (Argentina) 20.726.814 25,0% | Q=20.990.414
PARAGUAY 17.240.638

NOROESTE (Argentina) 14.602.711

PBI MM
(PPP Porcentaje Cuartil
Regiones/Paises 2000=100)
1995 - 2003

SUDESTE (Brasil) 594.660.362 100,0%

GRAN BUENOS AIRES (Argentina) 247.508.775

SUR (Brasil) 183.704.369

NORDESTE (Brasil) 135.749.490 75,0% | Qs=159.726.929
CENTRO-OESTE (Brasil) 68.963.749

NORESTE (Argentina) 58.315.838

NORTE (Brasil) 47.966.474 50,0% | Q=47.966.474
PAMPEANA (Argentina) 34.828.451

URUGUAY 33.699.480

PARAGUAY 27.235.743

PATAGONIA (Argentina) 25.711.626 25,0% | Qi= 26.473.684
CUYO (Argentina) 23.802.570

NOROESTE (Argentina) 17.216.157

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de las oficinas de estadisticas de los paises analizados

o El Norte de Argentina sigui6 ubicandose en el centro de los datos, pero en
el grupo que ocup6 el 50% inferior se produjeron algunas alteraciones res-
pecto al periodo 1985-1994. Paraguay supero por poco el valor del PIB que
representé el umbral del 25% inferior. Por lo tanto, en este periodo dicho
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pais, si bien sigui6 ubicandose en el 50% inferior, ya no ocupd un lugar entre
las regiones mas rezagadas (25% inferior) en cuanto a tamafio de actividad
economica. La regién Pampeana en Argentina y Uruguay siguieron formando
parte de este grupo intermedio.

En el 25% inferior se ubicaron la Patagonia, que en el periodo anterior estuvo
por encima de este umbral, Cuyo y el Noroeste, todas regiones argentinas.

Sin embargo, cuando se observa la distribucién geografica de la actividad
econdmica por regiones y paises en términos del PIB per capita, los resultados
presentan variaciongs importantes.

Asi, al observar los resultados del Cuadro 5 en el periodo 1985-1994, la dis-
tribucion geografica del ingreso per capita fue la siguiente:

La Patagonia, el Gran Buenos Aires y la region Pampeana han sido las de
mayor ingreso por habitantes, ubicandose en el 25% superior de la muestra.

Las regiones de Cuyo y el Noreste argentino, asi como Uruguay, estuvieron
en el 50% superior de los datos, pero no lograron cruzar el umbral del grupo
de ingresos mas elevados.

El Sudeste brasilefio se ubicé en el centro de todas las observaciones. En el
50% inferior de la muestra, pero por sobre el umbral del grupo de menores
ingresos, se ubicaron el Noroeste argentino, el Sur de Brasil y Paraguay.

El grupo de regiones que se ubicé en el 25% inferior estuvo conformado
por la regién Centro-Oeste, el Norte y el Nordeste de Brasil.

En el periodo 1995-2003, la distribucion geografica del PIB per capita en el
MERCOSUR fue la siguiente:

Las regiones de la Patagonia, el Gran Buenos Aires y la Pampeana se ubi-
caron nuevamente en ¢l 25% superior de la muestra en términos de PIB per
capita.

En el segundo cuartil se produjeron modificaciones en este periodo, dicho
grupo lo conformaron Uruguay, Cuyo de Argentina y el Sudeste brasilefio.
Esta ultima regioén mejoro su ubicacion respecto al periodo anterior.

En el tercer cuartil se ubicaron el Sur de Brasil, el Noreste argentino, el
Centro-Oeste de Brasil y el Noroeste de Argentina. El Noreste argentino
paso a ocupar un grupo inferior de regiones, mientras que la regién Centro-
Oeste de Brasil mejord hasta ubicarse en un grupo de mayores ingresos per
capita.

Finalmente, el grupo que se ubico en el 25% inferior de la muestra estuvo
compuesto por las regiones del Norte y el Nordeste de Brasil, y Paraguay,
que en este periodo paso a ubicarse entre las regiones mas pobres en términos
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de PIB per capita en el MERCOSUR. Las otras dos regiones no sufrieron
alteraciones a lo largo de los afios.

Cuadro 5
Distribucion geografica del PIB per capita en el MERCOSUR
PBI pc
(PPP Porcentaje Cuartil
Regiones/Paises 2000=100)
1985 - 1994
PATAGONIA (Argentina) 15.134 100,0%
GRAN BUENOS AIRES (Argentina) 13.147
PAMPEANA (Argentina) 9.379
CUYO (Argentina) 8.649 75,0% Q:=9.014
URUGUAY 7.085
NORESTE (Argentina) 6.993
SUDESTE (Brasil) 5.909 50,0% Q= 5.909
NOROESTE (Argentina) 5.379
SUR (Brasil) 5.042
PARAGUAY 4.077
CENTRO-OESTE (Brasil) 3.557 25,0% Q= 3.817
NORTE (Brasil) 2.999
NORDESTE (Brasil) 1.947
PBI pc
(PPP Porcentaje Cuartit
Regiones/Paises 2000=100)
1995 - 2003
PATAGONIA (Argentina) 15.120 100,0%
GRAN BUENOS AIRES (Argentina) 14.968
PAMPEANA (Argentina) 10.499
URUGUAY 10.003 75,0% Q;= 10.251
CUYO (Argentina) 8.541
SUDESTE (Brasil) 8.373
SUR (Brasil) 7.434 50,0% Q= 7.434
NORESTE (Argentina) 7.152
CENTRO-OESTE (Brasil) 6.063
NOROESTE (Argentina) 5.286
PARAGUAY 5.007 25,0% Qi=5.146
NORTE (Brasil) 3.833
NORDESTE (Brasil) 2.885

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de las oficinas de estadisticas de los paises analizados
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En conclusion, si bien a partir de la estimacion de la funcion de densidad de
Kernel no se pudo constatar la presencia de “clubes de convergencia” en el MER-
COSUR, si es posible afirmar que ha existido una desigualdad muy marcada entre
las regiones de dicho bloque de integracion, donde se conformaron y coexistieron
grupos o categorias de regiones, de acuerdo a su distribucion geografica medida
por el PIB total y el PIB per capita, con valores muy bajos en unos casos y en otros
muy elevados.

Por otro lado, otra caracteristica fundamental ha sido que los distintos grupos
o categorias en los que se ubicaron las regiones y paises analizados han sido muy
rigidos a través de los afios; principalmente aquellos conformados por las regiones
“ganadoras” o “centrales”, mientras que esta rigidez no ha sido necesariamente
observada en aquellas regiones mas “atrasadas” o “periféricas”.

Sin embargo, un aspecto fundamental de las observaciones realizadas consiste
en que la distribucion regional de la actividad econdémica o produccion global, en
algunos casos difiere marcadamente de la distribucion geografica del PIB per capita,
que es utilizado como medida del ingreso o produccién por habitante. Mas detalla-
damente, y tomando en consideracion solo a los extremos de las muestras'?, en el
caso de la distribucion geografica de la produccién, entre las regiones “centrales”
o ganadoras que concentraron el 25% superior del PIB en cada periodo, solamente
el Gran Buenos Aires en Argentina vuelve a aparecer como region ganadora en tér-
minos de la distribucién del PIB per capita; mientras que otras regiones argentinas
como la Pampeana y la Patagdnica que se ubicaban en un rango inferior en términos
del peso de la actividad econdmica en el MERCOSUR, se convierten en regiones
ganadoras cuando se observa la distribucion per capita de la produccion. En Brasil
resalta el caso del Nordeste que en términos del peso del PIB en el MERCOSUR
esta incluida dentro de las regiones ganadoras o de “centro”, pero se convierte en
region perdedora en el momento de considerar el PIB per capita, al ubicarse en el
rango mas inferior de la clasificacion.

Una mencion especial merecen los casos de Paraguay y Uruguay como paises
pequefios del MERCOSUR vy considerados en este estudio como unidades econd-
micas comparables a las regiones de los socios mayores. Tanto en lo relativo al peso
econdmico como a la distribucién del PIB per capita, Paraguay aparece como region
“periférica”, mejorando levemente su posicion en el periodo 1995-2003, solamente
en términos de actividad econdmica. Por el contrario, Uruguay se mantiene constante
en los rangos intermedios, tanto en cuanto a peso econdmico como a distribucién
del PIB per capita, con una mayor tendencia a ubicarse en lugares cercanos a las
regiones de “centro” antes que proximo a las regiones “periféricas”.

12 Es decir, solo al 25% superior e inferior de las observaciones.
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5. REFLEXIONES FINALES

En este trabajo se analizaron las asimetrias existentes en el MERCOSUR en
términos del crecimiento econdmico y la convergencia econoémica, analizando la
distribucion del PIB per capita entre paises y regiones, y sus resultados.

La evidencia empirica para el periodo 1985-2003 no permite sostener la pre-
sencia de convergencia absoluta en el PIB per capita, tanto nacional como regional.
Los resultados mas bien revelaron que la aproximacion entre las economias del
MERCOSUR no ha sido significativa. Por el contrario, el proceso de convergencia
ha estado “condicionado” por la existencia de efectos individuales en cada region,
que resaltan la presencia de factores retardadores mas que impulsores del acerca-
miento del PIB per capita de las regiones consideradas entre si.

De acuerdo a estos resultados, las regiones en donde predominé la presencia
de factores retardadores del crecimiento econémico fueron el Norte y el Nordeste
de Brasil, ¢l Noroeste de Argentina y Paraguay. En estas regiones, el crecimiento
economico ha sido mas lento. Mientras que el Sudeste, €l Sur y la Region Centro-
Oeste de Brasil, las regiones de Cuyo, el Gran Buenos Aires, el Noreste, la region
Pampeana y la Patagonia en Argentina, y Uruguay han sido claros ejemplos de
regiones donde predominé la presencia de factores impulsores del crecimiento
economico.

Otro aspecto resaltante del estudio es que, con el objeto de comparar la velocidad
de convergencia de las distintas regiones entre si, al dividir el analisis en dos sub-
muestras que coincidieron con el periodo anterior y el posterior a la implementacion
del Arancel Externo Comiin, esta velocidad de convergencia se acelerd atin mas en
el segundo subperiodo, en el caso de las regiones con predominio de factores im-
pulsores del crecimiento, y se volvié mds lenta en las regiones donde predominaron
factores retardadores del crecimiento. En definitiva, a la luz de estos resultados, la
convergencia entre regiones y paises de]l MERCOSUR se encuentra “condicionada”
a la remocidn de los factores retardadores del crecimiento econdémico en algunas
regiones, y al fortalecimiento de los factores impulsores en otras.

Por otro lado, las diferentes técnicas utilizadas para contrastar la presencia
de o-convergencia (o0 de reduccion de las desigualdades en términos del PIB per
capita) revelaron que dichas desigualdades se han incrementado durante el periodo
analizado; aunque con menor intensidad en las regiones con predominio de factores
impulsores del crecimiento econdmico, o regiones “ganadoras”. En las mismas, la
dispersion del PIB per capita incluso disminuye, y esta reduccién tuvo més fuerza
en el periodo posterior al afio 1995, que como ya se menciond, fue coincidente con
una profundizacién del proceso de integracion econémica del MERCOSUR.
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A su vez, los resultados del analisis de densidad de Kernel, no aportaron evi-
dencia suficiente que permitiera confirmar que en el bloque se han formado “clubes
de crecimiento econdmico o convergencia”. Estos clubes si se han conformado al
interior de Argentina y Brasil, con la diferencia que los mismos desaparecen en
Argentina en el periodo de profundizacion del MERCOSUR, y permanecen como
tales en Brasil. No obstante, al dividir las observaciones en cuartiles para los periodos
1985-1994 y 1995-2003, es posible afirmar que ha existido una desigualdad muy
marcada entre las regiones de dicho bloque de integracidon y por lo tanto se han
conformado regiones de “centro” y periferia”. Ademds, al parecer se conformaron
y coexistieron grupos o categorias de regiones con PIB per capita muy bajos, con
otros grupos con PIB per capita muy elevados, que casi no sufrieron alteraciones
a través de los aflos.

Otro aspecto fundamental que surge de la division de las observaciones en
cuartiles ha sido el hecho que la distribucion regional de la actividad economica
o produccién global, en algunos casos se ha diferenciado marcadamente de la
distribucién geografica del PIB per capita. Es decir que, por un lado, existen re-
giones de Argentina que no concentran gran parte de la actividad econdmica del
MERCOSUR, pero que si pueden ser consideradas regiones de “centro” a la hora
de evaluar la distribucion del PIB per capita de 1as mismas en relacion al promedio
MERCOSUR. Por otro lado, existen regiones de Brasil que concentran una parti-
cipacion importante de la actividad econdmica del MERCOSUR, pero que pueden
ser consideradas “periféricas” o “casi periféricas” en términos de la distribucion
del PIB per capita.

En este andlisis de asimetrias del MERCOSUR, en cuanto a convergencia y
dispersion de ingresos, Paraguay s el pais que se presenta como mas rezagado. La
situacion de Paraguay como el socio mas débil del MERCOSUR es evidente, tanto
si se considera el analisis de la convergencia, en sus dos definiciones, como cuando
se distribuye el grupo de regiones y paises en “clubes de produccién” para medir
los pesos geograficos de actividad economica y de la distribucion de la produccidn
por habitantes. El primer tipo de analisis arrojé un resultado que permite calificar
a Paraguay como “perdedor”, solo con posibilidades de acelerar su velocidad de
convergencia en forma muy condicionada. Asimismo, las desigualdades en térmi-
nos de la distribucién del ingreso per capita de Paraguay respecto al MERCOSUR
también se han incrementado durante el periodo analizado. En el segundo tipo
de analisis y al tener en cuenta tanto la concentracion del PIB como del PIB per
capita en el MERCOSUR, Paraguay aparece en el 25% inferior de los “clubes de
produccién”, es decir, como pais “periférico”.

Contrariamente a Paraguay, los resultados obtenidos para Uruguay, el otro socio
mas pequefio del MERCOSUR, demuestran que este Ultimo pais aparece mas bien
como “ganador”, primando los factores impulsores del crecimiento econ6émico, y
donde las disparidades de ingresos por habitantes han sido las mas bajas de todo
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el bloque. Aunque en términos de concentracion o peso de la produccién medida
por el PIB en relacion al MERCOSUR, este pais ha ocupado un sitio en el 50%
inferior de la muestra, en términos del PIB per capita se ha ubicado siempre en el
50% superior, incluso acercdndose aceleradamente al grupo del “centro”.

En definitiva, la evidencia encontrada en este estudio permite resaltar que las
asimetrias en términos del crecimiento del PIB per capita tenderan a reducirse
lentamente, o en el peor de los casos podrian mantenerse o incrementarse, a menos
que se introduzcan cambios fundamentales que minimicen, o siendo optimistas, que
eliminen los efectos retardadores del proceso de crecimiento de cada regiéon mas
retrasada o perdedora. Al mismo tiempo, una suposicion tacita de la afirmacion
anterior es que los factores impulsores del crecimiento en las regiones ganadoras
se mantengan invariables o constantes a largo plazo.

Los resultados expuestos en este estudio despiertan la preocupacion acerca de
las mejores estrategias a seguir para el delineamiento de las medidas de politica
econdmica, tendientes a reducir las disparidades entre los distintos socios del bloque.
En este contexto, un hecho importante a considerar es la utilizacion de los Fondos
de Convergencia Estructural del MERCOSUR, que ha sido la Ginica herramienta
creada hasta el momento para combatir las disparidades entre los socios. Este
fondo deberfa ser utilizado principalmente con el objeto de revertir las asimetrias
mas amplias en términos de la infraestructura orientada al proceso productivo y al
comercio internacional. Una utilizacién de dichos fondos con este objetivo podria
potencialmente impedir que los paises mas adelantados reduzcan su senda de creci-
miento y, al mismo tiempo, permitir que una mayor cantidad de regiones perciban
las ventajas de la integracion econdmica.

Pero indudablemente, a la afirmacion anterior se debe agregar que es de suma
importancia realizar esfuerzos en identificar los factores retardadores € impulsores
mas importantes del crecimiento econoémico de cada region del MERCOSUR, con
el propdsito de contrarrestarlos o potenciarlos segun sea el caso; maximizando
de esta manera los beneficios potenciales de la utilizacién no solo de los fondos
estructurales, que, de por si, son actualmente limitados, sino de otros instrumentos
de politica comtn que se determinen como aptas para combatir las asimetrias en
el bloque.
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ANEXO A

FUENTES Y DATOS

Los datos utilizados como medida del ingreso per cdpita de cada region en el
estudio de la hipétesis de convergencia, en la estimacion de la funcién de densidad
de Kernel y en la distribucién de las observaciones en cuartiles por concentracion
geografica, se han obtenido de las siguientes fuentes:

Argentina

Brasil

El PIB nacional se obtuvo del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC) y de la CEPAL, asi como del Penn World Table 6.2. Estos ultimos
se encuentran ajustados por paridad del poder adquisitivo (PPP).

El PIB de las regiones se ha obtenido por gentileza de Juan Blyde (BID) para
el periodo 1985-2001, y fue ampliado hasta el 2003 con datos del INDEC
y de la CEPAL.

Los datos de poblacion nacional se obtuvieron del Instituto Nacional de
Estadisticas y del Penn World Table 6.2.

Los datos poblacionales de cada region fueron obtenidos del INDEC.

El PIB per capita de cada regién fue ajustado teniendo en cuenta la paridad
del poder de compra (PPP), cuyo indice de conversién se obtuvo del Penn
World Table 6.2.

El PIB nacional se obtuvo de IPEA DATA y del Penn World Table 6.2.

El PIB de las regiones fue obtenido de IPEA DATA, al igual que la poblacion
nacional, y la de cada region o estado.
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Paraguay

La fuente del PIB nacional ajustado por paridad del poder de compra (PPP)
fue el Penn World Table 6.2.

La obtencion del PIB departamental fue una gentileza del sefior Juan Blyde
(BID), para el periodo 1990-2000. No se pudieron actualizar estos datos
hasta el 2003.

Los datos de poblacién nacional y regional se obtuvieron de la Direccién
de Estadisticas Encuestas y Censos (DGEEC).

Uruguay

El PIB nacional se obtuvo de varias fuentes que fueron: el Instituto Na-
cional de Estadisticas (INE), el Centro de Investigaciones Economicas del
Uruguay (CINVE), asi como del Penn World Table 6.2. Estos ultimos se
encuentran ajustados por paridad del poder adquisitivo (PPP).

La obtencion del PIB regional también tuvo varias fuentes, para el pe-
riodo 1985-2001 y fueron proveidos por gentileza del sefior Juan Blyde.
La ampliacion de la muestra hasta el 2003 se hizo con datos del Instituto
Nacional de Estadisticas (INE), y de CINVE.

Los datos de poblacion, tanto nacional como regional se obtuvieron del
INE.

Conformacion de grandes regiones estudiadas:

Argentina: de acuerdo a definiciones del INDEC

Cuyo

Mendoza
San Juan
La Rioja
San Luis

Gran Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires



C2 / AsimETRiAS EN EL MERCOSUR: UN EnroQue Macroecondmico | 81

Noreste

e Chaco

e Corrientes

e Misiones

e Formosa

e Santiago del Estero
e Santa Fe

o Entre Rios

Noroeste

o Jujuy

e Salta

e (atamarca
e Tucumén

Pampeana
e LaPampa
e Cordoba

Patagonia

e Chubut

¢ Neuquén

e Rio Negro

e Santa Cruz

o Tierra del Fuego

Brasil: informacion obtenida de IPEA DATA, en base a clasificaciones
oficiales de dicho pais.

Norte
¢ Rondonia
o Acre
e Amazonas
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e Roraima
e Para
e Amapa

e Tocantins

Nordeste
e Maranhao
e Piaui
e C(Cearad

¢ Rio Grande do Norte
e Paraiba

e Pernambuco

e Alagoas

e Sergipe

e Bahia

Sudeste

¢ Minas Gerais
e Espirito Santo
¢ Rio de Janeiro
e Sao Paulo

Sur

e Parand

e Santa Catarina

e Rio Grande do Sul

Centro — Qeste

e Mato Grosso do Sul
e Mato Grosso

e Goias

e Distrito Federal
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ANEXO B

FORMACION DE CLUBES DE CONVERGENCIA
EN ARGENTINA Y BRASIL

En esta seccion del Anexo se estudia si al interior de Argentina y de Brasil se
han formado clubes de convergencia entre las distintas regiones de cada uno de
estos paises. Para ello, se emplea la metodologia, ya descrita en el documento, de
la funcién de densidad de Kernel.

El caso de Argentina

Entre los afios 1985 a 1995 se observa una distribucién bimodal’, con una
dispersion que va incrementandose. Esta evidencia permite sostener que en el
periodo 1985 a 1995 existieron dos grupos de regiones o “clubes” de regiones con
caracteristicas similares, (un grupo en torno a USD 4.915 y otro en torno a USD
22.000) en donde se pudo haber producido convergencia entre los integrantes de
cada uno de los grupos. Por lo tanto, en Argentina, en el periodo 1985-1995 se
formaron clubes de convergencia. Estos dos “clubes” estuvieron conformados por
las siguientes provincias:

Cuadro A1
Argentina: Provincias que conforman los clubes de convergencia
Club de menores ingresos Club de mayores ingresos
Catamarca Mendoza Capital Federal Neuquén
Corrientes Misiones Buenos Aires Rio Negro
Chaco Salta Cordoba San Luis
Entre Rios San Juan Chubut Santa Cruz
Formosa Santiago del Estero | La Pampa Santa Fe
Jujuy Tucuman La Rioja Tierra del Fuego

Fuente: Elaboracion propia en base a resultados de la funcion de densidad de Kernel.
Obs. Para la conformacion de estos clubes se consideraron las provincias mds cercanas
a cada valor modal; siendo el valor de USD 8.103, el umbral entre un grupo y otro.

1 Asimple vista se puede apreciar la formacion de una “meseta” en la parte superior, o de
mayor frecuencia, de la distribucion del logaritmo del PIB per cdpita de las provincias.
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En el periodo posterior al afio 1995, 1a distribucion (unimodal) del logaritmo
natural del PIB por habitante fue variando, adquiriendo caracteristicas bastante
simétricas, con una dispersién que paulatinamente fue reduciéndose en relacion a
los quince afios anteriores. Este resultado de una distribucién unimodal con menor
dispersion sugiere una ausencia de c/ubes de convergencia entre las regiones o pro-
vincias de Argentina, en las etapas posteriores a la profundizacién del MERCOSUR.
Por lo tanto, podria afirmarse que en dicho periodo se produjo una reduccién de la
desigualdad al interior de Argentina.

En sintesis, los resultados del analisis de densidad de Kernel permiten afir-
mar que en Argentina, la desigualdad en términos de PIB por habitante se ha ido
reduciendo durante el periodo analizado, que dicha reduccion fue mas acentuada
después del afio 1995, y que se ha encontrado evidencias de formacion de clubes
de convergencia entre 1985 y 1995, que luego se disiparon.

El caso de Brasil

En todo el periodo analizado los datos del PIB per cdpita de los estados de
Brasil presentaron una distribucién bimodal, que fue acentudndose a medida que
también se incrementaba la dispersion entre los estados. Por lo tanto, a la luz de
estos resultados se puede confirmar la existencia de dos clubes de convergencia en
este pais, uno de ellos en torno a USD 2.980 y el otro en torno a USD 8.100. Estos
“clubes” estuvieron conformados por los siguientes estados:

Cuadro A2
Brasil: Estados que conforman los clubes de convergencia
Club de menores ingresos Club de mayores ingresos
Rondénia Paraiba Amazonas
Acre Pernambuco Minas Gerais
Roraima Alagoas Espirito Santo
Para Sergipe Rio de Janeiro
Amapa Bahia Sao Paulo
Tocantins Mato Grosso Parana
Maranhao Goias Santa Catarina
Piaut Rio Grande do Sul
Ceara Mato Grosso do Sul
Rio Grande do Norte Distrito Federal

Fuente: Elaboracion propia en base a resultados de la funcién de densidad de Kernel. Obs.
Para la conformacion de estos clubes se consideraron los estados mds cercanos a
cada valor modal; siendo el valor de USD 4.447, el umbral entre un grupo y otro.
También es importante aclarar que esta clasificacion podria ser distinta si se emplean
procedimientos estadisticos mds complejos o exactos.
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En definitiva, los resultados del analisis de densidad de Kernel permiten con-
firmar la formacion de clubes de convergencia que se mantuvieron durante todo el
periodo; y en el caso brasilefio (a diferencia de lo observado para Argentina, donde
cada “club” conto con el mismo niimero de provincias), los estados que conformaron
el “club” de menores ingresos fue muy superior al “club” de ingresos altos. Por lo
tanto, también Ia desigualdad en términos del PIB por habitante se ha mantenido
relativamente invariable.
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1. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es analizar el impacto de la creacion de un acuer-
do de integracion regional como el MERCOSUR sobre el comportamiento y
la distribucién de las actividades industriales entre los paises miembros. Mas
especificamente, el trabajo esta orientado a la bisqueda de asimetrias en el desa-
rrollo industrial de estos paises. El interés de abordar este topico se fundamenta
en el surgimiento reciente de acuerdos de integracion regional Sur-Sur, y por lo
tanto en la necesidad de entender las consecuencias de estos acuerdos sobre el
bienestar y las posibilidades de crecimiento y desarrollo de los paises que forman
parte de los mismos.

La teoria tradicional de comercio basada en las premisas de Heckscher-Ohlin
explica que los paises se especializan de acuerdo a sus ventajas comparativas (VCs),
en tanto que las nuevas teorias de comercio ponen mayor énfasis sobre la importancia
de los retornos crecientes de escala y el tamafio de los mercados como determi-
nantes de la localizacion de las empresas o unidades de produccidn. Por otro lado,
las premisas de la Nueva Geografia Econdmica (NGE) sefialan que la localizacion
de la produccion puede incluso abstraerse de consideraciones relativas a ventajas
comparativas y depender solo del juego conjunto de las fuerzas de aglomeracion y
dispersion. Asi, los procesos de causalidad acumulativa provocan una distribucion
desigual de las actividades econdmicas sin considerar las diferencias iniciales de
las mismas en términos de composicion factorial de produccién. De igual manera,
la reduccién en los costos de transporte puede dar lugar a diferentes patrones de
localizacién econdmica, de acuerdo al grado de movilizacidn de factores y recursos,
y de acuerdo al grado de influencia de las fuerzas de aglomeracion y dispersion.
En forma general, se puede afirmar que los modelos de la NGE miden y explican



90|

una relacién no lineal entre la reduccion de costos de transaccion comercial y la
localizacion industrial. Asi, las actividades industriales pueden encontrarse aglo-
meradas o dispersas en un territorio determinado, dependiendo de estos costos de
transaccion comerciales.

Dentro de la NGE, Puga y Venables (1999) estudian el rol que juegan los
Acuerdos Preferenciales de Comercio Sur-Sur (APCs), haciendo abstraccion de las
consideraciones de ventajas comparativas, y concentrandose mayormente en las
fuerzas de dispersion y aglomeracion como determinantes del desarrollo industrial.
En este modelo, se suponen paises idénticos en términos de capacidad tecnologica
y dotacion factorial, mientras que las firmas ingresan y/o abandonan el mercado
obedeciendo a las posibilidades de ganancias de corto plazo, y de acuerdo a las
fuerzas de dispersion y aglomeracion de los paises. En términos de dispersion se
tienen en cuenta: i) la competencia en el mercado de factores (cuanto mayor es la
participacion industrial en el producto de un pais, la remuneracion de los factores
se eleva, y las ganancias se reducen); y ii) la competencia en el mercado de bienes
(cuanto mayor es la participacion industrial, los precios finales se reducen como
asi también las ganancias). En términos de las fuerzas de aglomeracion se tienen
en cuenta: i) encadenamientos productivos hacia adelante debido a insumos baratos
y localizaciones con mayor cantidad de firmas; y ii) encadenamientos productivos
hacia atras, dada la posibilidad de un nimero mayor de ventas y mayor cantidad
de firmas en un pais de aita industrializacion. La interaccion de estas fuerzas pue-
de tener implicancias diversas para patrones de liberalizacién comercial, también
diversos.

De acuerdo a estos autores, una liberalizacion comercial unilateral permite
abaratar los costos de importacion, favoreciendo asi la industrializacion de los
paises en vias de desarrollo. En cambio una liberalizacién comercial multilateral se
traduce en un estadio superior del intercambio desde el momento en que se mejoran
sustancialmente los canales de acceso a los mercados del Norte para los bienes de
paises del Sur: las relaciones de demanda y de costos van juntas y permiten, a su vez,
una rapida industrializacion de los paises. Los acuerdos comerciales preferenciales
Sur-Sur, en cambio, se traducen en reducciones arancelarias reciprocas entre los
socios, con aranceles para el Resto del Mundo y acceso a terceros mercados que no
sufren cambio alguno. En este caso las relaciones de demanda se tornan relevantes,
dado que la demanda intra regional se convierte en motor de la industrializacién de
esos paises. Sin embargo, este proceso de industrializacion en un acuerdo Sur-Sur
ocurre de manera lenta, segiin los autores, y los beneficios que se derivan del proceso
de liberalizacion regional son menores que aquellos que se obtienen a partir de un
acuerdo de liberalizacion multilateral. Una vez definidos los diferentes tamarios de
las economias de un acuerdo Sur-Sur, el modelo utilizado por los autores sugiere un
proceso lento de transferencia y difusidn de las actividades industriales de los paises
mayores a los mis pequefios, luego de una primer etapa de fuerte aglomeracion o
concentracion geografica de estas actividades en los primeros.
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Combinando las nociones de ventajas comparativas (VCs) y desvio de co-
mercio, Venables (2003) analiza los efectos de una Union Aduanera (UA) sobre el
desarrollo industrial en acuerdos de integracion simétricos y asimétricos. La con-
clusién principal de este analisis es que una UA formada por paises que comparten
VCs similares beneficia a aquellos paises con ventajas comparativas intermedias
entre las de sus socios comerciales y del Resto del Mundo a expensas de aquellos
SOCiOs que poseen ventajas comparativas extremas o muy concentradas en ciertos
sectores de la produccion. Por lo tanto, la presencia de aranceles preferenciales
puede afectar la produccion local, intensificando el papel que juegan las ventajas
comparativas regionales en la determinacion de los patrones de produccion: ceteris
paribus, aquellos paises que, por ejemplo, poseen una cantidad mayor de mano de
obra calificada en relacion a sus socios (aunque menor que el Resto del Mundo),
veran incrementadas sus proporciones en la produccion regional de bienes con uso
intensivo de mano de obra calificada, luego de la formacion de la UA; mientras que
aquellos paises con una proporcién mayor de tierra arable, pasaran a especializarse
cada vez mas en materias primas agricolas.

Los estudios tedricos sobre la formacion de zonas preferenciales Sur-Sur, sea
que los mismos se construyan sobre las fuerzas de aglomeracion o dispersion, o
que dependan de una combinacion de ventajas comparativas y desvios de comercio,
parecen indicar que estas zonas preferenciales llevan a concentrar la localizacién
de industrias con un alto componente de mano de obra calificada en aquellos paises
avanzados, haciendo que los socios mas pequefios y més especializados en la produc-
cion agricola permanezcan relegados a actividades o sectores que requieren menos
intensivamente de este tipo de fuerza laboral. La principal pregunta a contrastar
empiricamente a partir de estas consideraciones tebricas es si realmente la
combinacion de ventajas comparativas regionales y las fuerzas de aglomeracion
industrial en los acuerdos de integracion regional Sur-Sur han imposibilitado
el desarrollo industrial de las economias mas pequefias y menos avanzadas,
alentando la especializacion de estas @ltimas en industrias menos intensivas en
uso de mano de obra calificada en relacion a las economias mayores.

Algunos trabajos empiricos abordan el tema de la integracion a partir de medi-
ciones de ventajas comparativas, localizaciones geograficas y de produccion. Por
ejemplo Midelfart-Knarvik et al. (2000) estudian los determinantes de la localizacion
de la produccién en Europa, entre 1980 y 1997, utilizando datos de 33 sectores
industriales en 14 paises de la Unidn Europea (UE). Estos autores descubren que
las variaciones en la estructura industrial entre paises europeos son explicadas por
una combinacion de ventajas comparativas, localizacion geografica y costos de
transporte. A su vez, la dotacién de recursos de los paises, en particular la fuerza
laboral calificada, se determina como relevante para la atraccion de industrias que
hacen uso intensivo de este tipo de fuerza laboral. De igual importancia son los
encadenamientos industriales hacia adelante y hacia atras; mientras que la reduccién
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de costos transaccionales y costos del gobierno hacen que las fuerzas econémicas ad-
quieran importancia relativa para la determinacion de la localizacién industrial.

En un trabajo posterior, Midelfart-Knarvik y Overman (2002) estudian la
incidencia de los Fondos Estructurales de la UE sobre la distribucién desigual
de las actividades econdmicas entre paises europeos. La conclusion principal del
mencionado trabajo es que las politicas europeas de reduccion de asimetrias han
sido exitosas sélo cuando han sido dirigidas a fortalecer las ventajas comparativas
de regiones y paises. Es mas, los fondos estructurales europeos no han podido
evitar la polarizacion regional dentro de la UE, sino que mas bien han apuntalado
mejoras en la especializacion, fundamentalmente en aquellas regiones con mayores
rendimientos productivos y de crecimiento.

Para el MERCOSUR, Sanguinetti et al. (2004a) realizan un estudio sobre la
relocalizacion de las industrias entre Argentina, Brasil y Uruguay en el periodo
1985-1998. En este estudio, la variable dependiente se define como el cociente entre
la produccion de un determinado pais y la produccion total de la region para cada
sector. Los efectos del acuerdo de integracion se miden a partir de los aranceles
preferenciales y sus interacciones con las caracteristicas especificas de cada pais
y de sus sectores industriales. A su vez, los mérgenes arancelarios preferenciales
son calculados para todos los paises seleccionados, aplicando el cronograma de
desgravacion arancelaria del Tratado de Asuncidn sobre los aranceles de Nacion
Mas Favorecida (NMF) de Brasil y sustituyendo la tasa NMF en aquellos sectores
donde prevalecen regimenes especiales de importacion.

Los hallazgos de este estudio demuestran que la liberalizacién comercial pre-
ferencial ha sido favorable a una reestructuracion de la industria manufacturera de
acuerdo a las ventajas comparativas regionales en términos de uso intensivo tanto de
mano de obra, como de mano de obra calificada. Ademas la desgravacion arancelaria
intra regional ha producido el debilitamiento de las fuerzas de aglomeracion indus-
trial en términos de su distribucion por tamafio de mercados. El estudio concluye
afirmando que los paises pequefios que tienen una ventaja comparativa “correcta”
pueden incrementar la proporcion de produccion industrial regional basada en uso
intensivo de mano de obra y de mano de obra calificada, y que la prueba de ello
se traduce en fuerzas de aglomeracion industrial debilitadas, como resultado de la
liberalizacién intra regional.

El presente trabajo intenta unificar y mejorar la literatura empirica sobre integra-
cion regional y localizacion de la produccién industrial, especificamente en el caso
del MERCOSUR, incluyendo a Paraguay en el andlisis y extendiendo el periodo
hasta el 2004. Para ello, el estudio se concentrara particularmente en la relacion entre
la evolucidn del acceso preferencial a los mercados de los paises socios y la evolucion
de los patrones de comercio y de comportamiento de los sectores industriales dentro
del MERCOSUR, para el periodo 1985-2004. El propésito principal del trabajo es
examinar en profundidad estos procesos, de manera a detectar posibles asimetrias
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en el desarrollo industrial de los paises del MERCOSUR, en base a elementos
sugeridos por la literatura y por la evidencia previa al Tratado de Asuncion (1991)
respecto a niveles de industrializacion de los paises del MERCOSUR.

El analisis empirico incluye a los cuatro miembros originales del MERCOSUR:
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, representando un esfuerzo particular en
términos de recoleccion de datos. La informacidn arancelaria especifica de cada
pais del MERCOSUR, tanto la preferencial como la NMF ha tenido como fuente
a la ALADI para el periodo 1985-2004. La fuente principal de datos sobre produc-
ci6n industrial y empleo ha sido el Programa de Analisis de la Dinamica Industrial
(PADI) de la CEPAL, complementada sustancialmente por los datos obtenidos de
las direcciones estadisticas oficiales de cada uno de los paises miembros (IBGE,
INDEC, BCP, DGEEC, INE). Ademas de ello, también se ha logrado recoger datos
especificos sobre calificacién de la mano de obra y sobre el niimero de estableci-
mientos industriales, de las mismas fuentes nacionales citadas. Finalmente, las cifras
de los flujos de comercio intra y extra regional han sido obtenidas de la base de
datos COMTRADE. Toda la informacion ha sido procesada y armonizada dentro
del sistema de clasificacién internacional CIIU, Revision 2'.

Inicialmente el trabajo se proponia abarcar no solamente a los paises como
unidades econdmicas sino también a las regiones (estados, provincias, departamen-
tos) dentro de cada uno de ellos, de manera que las comparaciones en términos de
cambios en la localizacion, aglomeracion y dispersion de las actividades industria-
les puedan reflejar patrones mas especificos de movimientos en el MERCOSUR,
en términos de ampliacion o reduccidn de las asimetrias. Sin embargo la escasa
disponibilidad de los datos mencionados a nivel regional y en la serie de tiempo
requerida’, como la falta de estandarizacion de los mismos, no hicieron posible
este cometido.

Para destacar la incidencia de un acuerdo de integracion regional Sur-Sur sobre
la localizacion de la produccién industrial, la siguiente seccion estd dedicada a pro-
veer evidencias sobre los patrones de comercio e integracion en el MERCOSUR.
En la Seccién 3 se discute la evolucion de la produccién y concentracion industrial
dentro del bloque, para luego estimar, en la Seccidn 4, los determinantes de patro-
nes de localizacién industrial, mediante el uso de un modelo empirico. El trabajo
culmina con algunas conclusiones e implicancias de politicas a tener en cuenta en
esta materia en el MERCOSUR.

1 Una descripcion detallada de todos los datos utilizados y sus fuentes se encuentra dispo-
nible en el Anexo A del presente trabajo.

2 Unicamente Brasil posee datos industriales (empleo, produccion, establecimientos, etc.)y
comerciales desglosados completamente por estados y regiones, aunque no en serie continua
desde 1985 (solamente a partir de 1996). En Argentina se cuenta con los censos industriates,
pero el ultimo (2005) todavia no se encuentra disponible.
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2. EL PROCESO DE LIBERALIZACION COMERCIAL
EN EL MERCOSUR

Con el propésito de analizar la relacion entre los cambios de politica comercial
que se derivan necesariamente de un acuerdo de integracion regional y los resultados
finales de estos cambios en términos de los intereses afectados, se debera verificar,
en primer lugar, si estos cambios han ocurrido realmente y hasta donde.

El proceso de integracién regional del MERCOSUR se inicia en 1991 con
la firma del Tratado de Asuncion, a partir del cual se define un cronograma de
convergencia o desmantelamiento arancelario, de manera a alcanzar una zona de
libre comercio y el inicio de la Unién Aduanera desde el afio 1995. En el Cuadro
1 se puede apreciar la evolucidn arancelaria intra y extra zona desde 1985, clasi-
ficada en rangos de cinco afios. Se compara esta evolucion entre los promedios
ponderados de los aranceles preferenciales intra MERCOSUR (prf) y aranceles de
nacién mas favorecida (nmy)’, estos Gltimos ponderados por las exportaciones al
resto del mundo de cada uno de los paises miembros. La primera observacion es
que obviamente los aranceles intra zona sufren una reduccién mas acelerada que
los aranceles extra zona.

Cuadro 1
MERCOSUR: Evolucion arancelaria
(promedios ponderados)

Periodo Prf Nmf
1985-1990 sd 32,99
1991-1994 6,88 15,71
1995-1999 1,57 11,96
2000-2004 0,26 11,99

Fuente: ALADI y cdlculos propios.

Para observar la evolucion del acceso preferencial al mercado, los sectores
industriales (CIIU, Rev. 2) han sido clasificados en 5 categorias de acuerdo a su
contenido tecnoldgico (Lall y Mengistae, 2005): alta tecnologia (AT), tecnologia
media (TM), tecnologia baja (TB) y manufactura basada en recursos naturales
(MRN)*. En el Cuadro 2 se aprecia la evolucion de los margenes arancelarios pre-

3 Antes de 1991 no se disponen datos sobre aranceles preferenciales.

4 El Cuadro A2 del Anexo B contiene una lista completa y descriptiva de los sectores clasi-
ficados en CItU y sus categorias respectivas.
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ferenciales calculados como (mnf-prf)/mnf en el periodo 1991-2004. La principal
conclusion que se extrae es que a pesar del aumento de los margenes arancelarios
preferenciales en el periodo de liberalizacion comercial del MERCOSUR, el proceso
es un poco mas lento en sectores industriales de tecnologia baja y media y en las
manufacturas con base en recursos naturales.

Cuadro 2
MERCOSUR:
Evolucion de los margenes preferenciales arancelarios
por grandes sectores industriales (mnf-prf)/mnf)

reriodo_| 1ol | Tecoologin | Teerologin || Wanst
1991-1994 0,65 0,70 0,68 0,70
1995-1998 0,98 0,94 0,95 0,92
1999-2004 0,99 0,99 0,99 0,98

Fuente: ALADI y cdlculos propios.

Para entender la evolucion de los grados de acceso mutuo a los mercados de
los paises miembros del MERCOSUR, en el Cuadro 3 se observan los resultados
de la evolucion de la tasa prfpeq/prfgr. En otras palabras, se trata del coeficiente de
aranceles preferenciales ponderados que enfrentan los paises pequefios (Paraguay
y Uruguay) y los grandes (Argentina y Brasil). Se define como el cociente entre
el arancel preferencial aplicado por Argentina y Brasil (prfpeq) sobre el aplicado
por Paraguay y Uruguay (prfgr). Asi, un valor mayor a | significa que el promedio
arancelario preferencial aplicado por los paises grandes es mas alto que este mismo
promedio aplicado por los paises pequefios para el acceso a sus mercados por parte
de los grandes. Antes de los afios noventa, un valor mayor a 1 implicaba que los
promedios arancelarios aplicados por los paises pequefios habian sido mas reducidos
que aquellos aplicados por los socios mas grandes del acuerdo. Luego de 1991 se
producen cambios sustanciales en los patrones arancelarios. Asi, los paises pequefios
han encontrado promedios arancelarios de acceso al mercado de sus socios mas
grandes relativamente menores en sectores industriales de tecnologia alta, baja y
media. Con respecto al sector manufacturero basado en recursos naturales, el valor
del coeficiente prfpeq/prfgr aumenta en los noventa, demostrando que los promedios
arancelarios aplicados por los pequefios se reducen en forma mas acelerada que los
aplicados por los grandes®.

5 Esto resulta de dos factores. Por un lado se encuentra el azucar, producto al cual no se
aplica desgravacion arancelaria alguna, constituyendo una excepcion dentro del MERCOSUR
al igual que el sector automotor. Por otro lado, la vigencia por varios anos de la tasa esta-
distica aplicada por Argentina a la importacion de varios productos de importacion eleva la
proteccion arancelaria de ese pais por encima de los demas socios de la subregion.
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Cuadro 3
MERCOSUR: Evolucién de los promedios arancelarios intra zona

(erf., /prf,)

Periodo | TEQ8™ | Thee | ' Baja " | Rec:Naturales
1985-1990 2,14 1,44 1,17 1,13
1991-1994 1,22 0,36 0,43 0,50
1995-1998 0,44 0,21 0,21 0,52
1999-2004 1,19 0,27 0,40 0,77

Fuente: ALAD! y cdlculos propios.

En el Cuadro 4 cada columna muestra el acceso relativo a los mercados entre
pares de paises del MERCOSUR. En el mismo cuadro, los niimeros mas oscuros van
indicando un acceso relativo reducido a los mercados. El proceso de liberalizacion
arancelaria de Argentina es mas lento, en todas las categorias industriales, que €l
resto del MERCOSUR, con la tinica excepcion del acceso de productos de tecnologia
media de Uruguay, hasta fines de los noventa. Asi, el coeficiente entre los aranceles
aplicados por Argentina y sus socios del MERCOSUR suele ser mayor a 1, mos-
trando un nivel de proteccidn relativamente mas alto en relacion al bloque regional.
Por otro lado, también se reduce el acceso al mercado de Paraguay para productos
uruguayos de tecnologia baja y manufacturas basadas en recursos naturales para el
periodo 1999-2004¢, mientras que los promedios arancelarios de Brasil sufren una
disminucion general en los aflos noventa para el comercio intra zona.

En sintesis, a pesar de una disminucion dramatica de aranceles para el comercio
intra regional, el proceso de liberalizacion ha probado no ser simétrico entre paises y
sectores industriales. Definitivamente, el proceso de liberalizacion intra regional para
productos de alta tecnologia ha resultado ser més profundo en comparacion a bienes de
baja tecnologia o de procesamiento de recursos naturales. Por otro lado, las reducciones
arancelarias han favorecido mayormente a los paises pequefios, a pesar que el proceso de
liberalizacion arancelaria de Argentina ha sido menor y més lento en todas las categorias
industriales, en comparacion al resto de los paises del MERCOSUR.

Examinando ahora los flujos de comercio intra y extra regional de productos
manufacturados, representados en el Cuadro 5, se observa que el comercio intra
regional ha sido particularmente dindmico y muy importante durante los afios no-
venta, para experimentar luego una disminucion generalizada en el ultimo periodo
analizado. No sorprende que el MERCOSUR se convierta en un mercado mucho

6 En ese periodo Paraguay impuso unilateralmente aranceles hasta un 10% para bienes in-
dustriales importados del MERCOSUR, a través de una medida conocida como METI, afectando
particularmente a bienes importados de Uruguay. La medida fue levantada en el 2005. Esta
medida ha resultado ser una excepcion a la tradicion de una economia muy abierta como la
de Paraguay, inclusive con anterioridad a la creacién del MERCOSUR (Masi, 2006).
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Cuadro 4
MERCOSUR: Acceso relativo al mercado intra zona
por categorias industriales (pr oais A/prfpm.sB)

Tec. Alta BRA-ARG | ARG-PRY | ARG-URY | BRA-PRY | BRA-URY | PRY-URY
1985-1990 1,56 2,6 1,3 4,1 2,0 0,5
1991-1994 0,86 3,6 1,3 3,1 1,1 0,3
1995-1998 0,00 12,5 1,6 0,0 0,0 0,1
1999-2004 0,00 3,9 5,8 0,0 0,0 1,47
Tec. Baja

1985-1990 1,30 0,9 0,9 1,2 1,2 1,0
1991-1994 0,39 1,1 0,8 0,4 0,3 0,8
1995-1998 0,00 1,1 1,1 0,0 0,0 1,0
1999-2004 0,00 1,1 3,2 0,0 0,0 3,1
Tec. Media

1985-1990 1,51 1,2 1,0 1,9 1,5 0,8
1991-1994 0,38 1,4 0,8 0,5 0,3 0,6
1995-1998 0,06 3,9 0,9 0,2 0,1 0,2
1999-2004 0,00 0,9 2,0 0,0 0,0 2,1
Rec. Nat.

1985-1990 1,49 1,1 0,8 1,7 1,2 0,7
1991-1994 0,40 1,2 0,7 0,5 0,3 0,6
1995-1998 0,08 1,1 1,0 0,1 0,1 0,9
1999-2004 0,26 0,6 2,4 0,1 0,6 4,3

Fuente: ALADI y cdlculos propios.

mas importante para los paises pequefios que para los mayores, alcanzando, en
promedio, mas del 40% del comercio total. Sin embargo, esta proporcion también
sufre una disminucion en el dltimo periodo analizado.

Cuadro 5
MERCOSUR: Participacion del comercio intra regional
en el comercio total de manufacturas del pais

Perfodo ARG BRA PRY URY
1985-1990 0,13 0,07 0,49 0,39
1991-1994 0,20 0,12 0,41 0,46
1995-1998 0,25 0,15 0,56 0,50
1999-2004 0,22 0,11 0,45 0,43

Fuente: COMTRADE-WITS y cdlculos propios.
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En el Cuadro 6 se observa la participacion del comercio intra regional de cada
uno de los sectores industriales en relacion al comercio total del MERCOSUR.
Esta participacion se mide a partir de las exportaciones e importaciones dentro de
la regién como proporcion de las exportaciones totales al Resto del Mundo. Las
cifras muestran que el MERCOSUR se convierte en un mercado muy importante
para el intercambio de bienes industriales de tecnologia media y baja, especialmente
en el periodo 1985-1999. Mas especificamente, el mercado regional se vuelve cada
vez mas relevante para las exportaciones de este tipo de bienes, en tanto que los
patrones de importacion intra regional por tipo de bienes industriales practicamente
no sufren modificaciones sustantivas; aunque también es relevante destacar el papel
del mercado regional para las exportaciones de bienes de tecnologia media y alta,
provenientes de los paises mayores del bloque.

Cuadro 6
MERCOSUR: Participacion del comercio intra regional
por tipos de bienes industriales

% subregion 1985-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2004
Tecn Alta 0,11 0,17 0,19 0,17
Tecn. Media 0,14 0,24 0,25 0,23
Tecn. Baja 0,08 0,14 0,18 0,14
Rec. Naturales 0,11 0,16 0,22 0,14
% export subregion

Tecn. Alta 0,12 0,27 0,38 0,26
Tecn. Media 0,11 0,22 0,30 0,21
Tecn. Baja 0,05 0,10 0,15 0,10
Rec. Naturales 0,06 0,10 0,14 0,09
% import subregion

Tecn. Alta 0,10 0,13 0,13 0,13
Tecn. Media 0,20 0,26 0,22 0,26
Tecn. Baja 0,22 0,25 0,22 0,22
Rec. Naturales 0,42 0,38 0,44 0,41

Fuente: COMTRADE-WITS y cdlculos propios.

Considerando exclusivamente la estructura de las exportaciones intra
regionales, se observa en el Cuadro 7 una dindmica importante de las expor-
taciones de bienes industriales de tecnologia media y alta, y una reduccién de
la participacion de bienes de baja tecnologia en el total exportado a la region
en el periodo 1995-2004. Las exportaciones de industrias basadas en recursos
naturales mantienen una alta participacién durante todo el periodo estudiado,
pero sufren una pequefia reduccion en los altimos cinco afios. El Cuadro 8
destaca la distribucion de las exportaciones entre paises del MERCOSUR a lo
largo de los periodos presentados. Argentina gana participacién en todos los
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sectores industriales, mientras que Brasil mejora ostensiblemente su posicion
exportadora de bienes con baja tecnologia. Uruguay, por su parte, pierde mer-
cados en practicamente todos los sectores, al igual que Paraguay, aunque para
este ultimo pais se observa un pequefio avance en sectores de tecnologia media
en el mercado de exportacion intra regional.

Cuadro 7

MERCOSUR: Estructura de las exportaciones intra regionales
por sectores industriales

rerido_|_Teciens | Tecrolgn [ Tecrolodn | Mant
1985-1990 0,33 0,06 0,11 0,50
1991-1994 0,36 0,08 0,11 0,45
1995-1998 0,34 0,08 0,09 0,49
1999-2004 0,37 0,09 0,09 0,46

Fuente: COMTRADE-WITS y cdlculos propios.

Cuadro 8

MERCOSUR: Evolucion de la participacion
de las exportaciones por paises en el comercio intra regional

ARG Tecnologia Tecnologia Tecnologia Manuf.
Alta Media Baja Rec. Naturales
1985-1990 0,32 0,34 0,28 0,39
1991-1994 0,28 0,18 0,24 0,44
1995-1998 0,38 0,31 0,30 0,52
1999-2004 0,40 0,29 0,29 0,52
BRA
1985-1990 0,59 0,50 0,53 0,22
1991-1994 0,67 0,72 0,63 0,32
1995-1998 0,58 0,59 0,57 0,25
1999-2004 0,57 0,60 0,63 0,24
PRY
1985-1990 0,010 0,001 0,045 0,107
1991-1994 0,004 0,004 0,048 0,056
1995-1998 0,002 0,007 0,044 0,057
1999-2004 0,003 0,009 0,032 0,096
URY
1985-1990 0,08 0,16 0,14 0,28
1991-1994 0,05 0,10 0,08 0,19
1995-1998 0,04 0,09 0,08 0,18
1999-2004 0,03 0,10 0,05 0,14

Fuente: COMTRADE-WITS y cdlculos propios.
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En esta seccion se realiz6 una descripcion de los patrones de integracion y co-
mercio dentro del MERCOSUR, en el momento en que la liberalizacién comercial
es acompafiada de un aumento de los flujos de comercio intra regional. En parti-
cular, y como consecuencia de este aumento, el bloque regional se convirtio en un
mercado importante para las exportaciones de bienes industriales de tecnologia, alta
y media de los socios mayores. La creacion del MERCOSUR con su consecuente
proceso de desgravacion arancelaria se encuentra definitivamente relacionada a una
creciente importancia de este mercado ampliado para el comercio de exportacion
de los paises miembros, aunque no necesariamente existe evidencia directa entre
la formacién del bloque y los cambios en los patrones de comercio de los paises
que lo componen.

La meta de este trabajo consiste justamente en analizar si la formacion del
MERCOSUR y el impacto del mismo sobre los flujos comerciales y la espe-
clalizacién de las exportaciones de los paises, han llegado realmente a afectar
el desarrollo industrial de cada uno de los miembros de forma de reducir las
asimetrias iniciales entre los mismos. Hasta aqui se ha cumplido solamente
con el primer paso, que es describir la evolucién arancelaria y de los flujos
comerciales dentro del bloque. En la seccién siguiente se abordara el camino
recorrido por los paises en términos de sus estructuras de especializacién pro-
ductiva y de exportaciones.

1.1 Desvio de comercio y especializacion

Uno de los modelos tedricos mencionados en la introduccidn de este trabajo
(Venables, 2003), sugiere que la creacion de un acuerdo de integracion Sur-Sur se
convierte naturalmente en una fuerza potencial para los desvios de comercio, permi-
tiendo que ciertos paises gocen de ventajas comparativas intermedias en relacion a
sus socios y al Resto del Mundo, y obtengan ganancias en sectores industriales que
naturalmente no lo obtendrian fuera de un acuerdo comercial de esta naturaleza. St
se supone que este es el caso para los acuerdos Sur-Sur, una simple descripcion de
los flujos comerciales, presentada en la seccién anterior, no seria suficiente para
entender la evolucién de la posicion relativa entre los paises miembros de estos
acuerdos. En esta seccion se discutiran, primeramente, las evidencias de desvio
y creacion de comercio dentro del MERCOSUR, y en segundo lugar, se pasard a
describir los patrones de especializacion exportadora de los paises miembros del
bloque regional.

Se trata entonces de encontrar evidencias de desvio de comercio dentro del
MERCOSUR, que, a su vez, demuestren evidencias de afectacion de los patrones
de especializacién comercial y productiva de los paises miembros, haciendo que



C3 / INTEGRACION REGIONAL SUR-SUR ¥ DESARROLLO INDUSTRIAL ASIMETRICO: ‘ ]0]
EL Caso per. MERCOSUR

aquellos paises con alta especializacion en bienes con uso intensivo de mano de
obra calificada incrementen su participacién regional en las exportacion de este
tipe de bienes, relegando a los otros paises mas especializados en manufacturas
con base en recursos naturales a seguir concentrando y aumentando su produccion
y exportacion, también en este ultimo tipo de bienes.

De acuerdo con Yeats (1998), el MERCOSUR ha registrado importantes
desvios de comercio en los primeros afios de su formacidn. Asi, por ejemplo, los
bienes mas dindmicos y de mayor crecimiento en el intercambio intra regional han
resultado ser los bienes de capital” en los cuales los paises de] MERCOSUR no
han demostrado una fortaleza exportadora en mercados de extra zona. Aun mds, de
acuerdo con las conclusiones de este autor, los indices de Ventajas Comparativas
Reveladas (VCR) y otro tipo de estadisticas comerciales han demostrado que los
paises del MERCOSUR no gozan de ventajas comparativas en este tipo de productos.
Complementariamente, Carrillo y Li (2004) afirman que la formacion del bloque
afecta la produccion y el intercambio de bienes de capital.

Mas recientemente, Sanguinetti et al (2004b) estudian la relacion entre la
formacion del bloque regional y la especializacion exportadora de los paises, con-
centrando el analisis en la re-orientacion de las exportaciones de Argentina, Brasil,
Chile (pais asociado al MERCOSUR) y Uruguay, para el periodo 1987-1998. Estos
autores concluyen que la liberalizacién comercial preferencial es un factor relevante
a la hora de explicar las tendencias hacia divergencias sectoriales de los patrones
de localizacion y produccion geogréfica en los paises mayores del MERCOSUR.
Es decir, Argentina y Brasil experimentan la tendencia mas fuerte de reorientacion
de las exportaciones hacia el bloque en aquellos sectores industriales que gozan de
margenes preferenciales mas elevados.

En conclusion, la evidencia apunta a caracterizar al MERCOSUR como un blo-
que regional que genera desvio de comercio, favoreciendo asi a los paises mayores
en términos de exportacion de cierto tipo de manufacturas cuya vocacién natural
de exportacién no goza ningin pais del bloque regional.

Al comparar el comportamiento de las exportaciones totales de los paises del
MERCOSUR con el comportamiento de las mismas en el comercio intra regional
por categorias industriales, se supone que los desvios de comercio debieron ha-
ber provocado un cambio en los patrones de especializacion, especialmente en
aquellas categorias y paises que han sido beneficiarios netos de este desvio de
comercio. Para analizar este fendmeno en particular y luego estudiar la evolu-
cién de especializacion comercial de cada uno de los paises, antes y después de
la formaci6n del bloque, se utilizard el indice Balassa de Ventajas Comparativas
Reveladas (VCR). Este indice se calcula como el cociente entre la participacion

7 Estos bienes pueden ser referidos a aquellos de tecnologia alta y media, de acuerdo a la
clasificacion adoptada en este trabajo.
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de un determinado sector en las exportaciones de un pais sobre la participacion
del mismo sector en las exportaciones mundiales. Sin embargo, este procedimien-
to mostraria que los paises de la region estan mas especializados en productos
primarios y mineros y en industrias basadas en recursos naturales cuando se los
compara con el resto del mundo. Resulta mas interesante calcular un indice de
ventajas comparativas reveladas regional que a diferencia del anterior compara
la participacidn de un sector en las exportaciones del pais con la participacién de
ese sector en las exportaciones regionales.

A diferencia de un simple andlisis de participacion de un sector en las ex-
portaciones de un pais, el estudio de la evolucion de las VCRs con respecto a la
region puede arrojar resultados interesantes sobre la posicion relativa de cada pais
del MERCOSUR, en cada uno de los sectores industriales dentro del bloque. Asi,
por ejemplo, cuando un pais determinado pierde participacion de mercado para
cierto tipo de exportaciones, puede ocurrir que el total exportado por la region en
ese sector o categoria sufra una disminucién aiin mayor, con lo que el pais termine
especializandose mas que sus socios en el bloque en esa categoria especifica de
exportacion. Puede ocurrir lo contrario; es decir que un pais del bloque experimente
un incremento importante en la exportacion de un sector definido, pero acompafiado
por un incremento ain mayor de esas exportaciones por parte de toda la region,
y como consecuencia, aun asi, el pais permanece relegado en su especializacion
exportadora en relacion a los demas socios del acuerdo regional.

El calculo del indice VCR en relacion a la region MERCOSUR se realiza a
través de la siguiente formula:

VCRy = [(xik 1x,)/(x 4 /xr)_l]/[(xik 1 x.) /(% /xr)+1] (1

donde el cociente x, /x, representa la proporcion de exportaciones del producto
k del pais i, sobre el total de exportaciones del pais i; y el cociente x, /x_la propor-
cion de exportaciones del producto & sobre el total de exportaciones de laregion. En
la Ecuacion (1) el Indice VCR se describe en su versién simétrica con rangos que
varian entre -1 y 1. Los valores positivos dan a entender una ventaja comparativa
revelada en el producto especifico, mientras que el valor 0 indica el limite entre la
especializacion y la no especializacion (valores negativos) exportadora del producto.
Los resultados de los calculos se observan en el Cuadro 9.

La principal conclusién que se extrae de los célculos realizados es que Brasil es
el unico pais que goza de ventajas comparativas reveladas en proporciones significa-
tivas dentro de cada uno de los grandes sectores industriales clasificados de acuerdo
a su contenido tecnologico. El resto de los paises del MERCOSUR se muestran mas
especializados en sectores basados en procesamiento de recursos naturales. A pesar
que Argentina tiene un Indice VCR negativo en sectores industriales de tecnologta alta,
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media y baja y una especializacion bastante pobre en industrias de alta tecnologia, este
pais experimenta una mejora importante de sus ventajas comparativas en ciertos bienes
de esta Gltima categoria, en el periodo estudiado. Por otro lado, en Brasil se observa
un mejoramiento también importante en términos de bienes de tecnologia baja.

En cuanto a los paises pequeiios, la especializacién de Paraguay en productos
industriales de tecnologia baja mejora y se incrementa en los noventa, para volver
a sufrir un retroceso en el periodo 1999-2004; mientras que su grado de especiali-
zacién en industrias procesadoras de recursos naturales permanece practicamente
sin alteraciones en el periodo completo. En el caso de Uruguay, se observa una
mejora de especializacion en productos con base en recursos naturales y en indus-
trias de tecnologia media, aunque es preciso afirmar que este pais no goza de una
especializacion propia en tecnologia media frente a sus pares del MERCOSUR.
En términos de productos de tecnologia baja, por el contrario, Uruguay reduce su
especializacion exportadora.

Cuadro 9
MERCOSUR: Evolucion de los Indices VCR de los paises
en relacion al comercio intra regionat

Tecnologia Tecnologia Tecnologia Manuf,
Alta Media Baja Rec. Naturales
ARG
1985-1990 -0,28 -0,34 -0,21 0,14
1991-1994 -0,23 -0,46 -0,35 0,15
1995-1998 -0,15 -0,33 -0,29 0,11
1999-2004 -0,18 -0,37 -0,29 0,12
BRA
1985-1990 0,09 0,10 0,05 -0,07
1991-1994 0,09 0,13 0,09 -0,09
1995-1998 0,09 0,13 0,10 -0,08
1999-2004 0,09 0,12 0,10 -0,08
PRY
1985-1990 -0,53 -0,96 -0,22 0,19
1991-1994 -0,62 -0,82 0,03 0,15
1995-1998 -0,67 -0,62 0,10 0,13
1999-2004 -0,72 -0,65 -0,05 0,17
URY
1985-1990 -0,56 -0,25 0,16 0,09
1991-1994 -0,42 -0,14 0,10 0,08
1995-1998 -0,45 -0,13 0,08 0,09
1999-2004 -0,51 -0,09 0,03 0,12

Fuente: COMTRADE-WITS y cdlculos propios.
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Una observacion mds detallada sobre la evoluci6n de las especializaciones
exportadoras de los paises del MERCOSUR a partir de cada una de las categorias
de la CIIU, confirma las especializacién de Brasil en aquellos sectores de tecnologia
media y baja, sectores donde se observa una mejora ostensible en las exportaciones
regionales; y en menor medida en productos de alta tecnologia. Brasil es el tinico
pais del MERCOSUR que cuenta con indices VCRs en sectores relevantes como
quimicos, equipos de transporte y maquinarias, como también en equipamientos
cientificos y profesionales. Por otro lado, este pais aparece como menos especiali-
zado en las exportaciones de textiles, cuero, madera, bebidas y alimentos.

Por otro lado, Argentina, a pesar de su vocacién natural hacia los productos
manufacturados de base en recursos naturales, muestra mejoras importantes en
productos de alta tecnologia, como quimicos y equipos de transporte, Mas especi-
ficamente en relacion al bloque regional, Argentina se especializa en la exportacion
de cuero, plasticos, productos de goma y vidrio; experimenta una mejora de expor-
taciones en bebidas, productos quimicos, petrdleo y derivados; y una reduccion de
su especializacion exportadora en alimentos, cueros, industria grafica y productos
de vidrio.

Enrelacion a los paises pequefios, Paraguay muestra una mejora de su especia-
lizacion exportadora en manufacturas basadas en recursos naturales como el tabaco
y en productos de baja tecnologia como textiles, confecciones, cueros y calzados, y
en menor escala, productos de plastico (tecnologia media). Al igual que Paraguay,
Uruguay sigue mostrando VCRs en el sector de manufacturas basadas en recursos
naturales como alimentos y tabaco, pero también en algunos sectores industriales
de tecnologia media como papel e industria gréafica, plasticos y ceramica.

En definitiva, las conclusiones de estudios previos que sugieren la existencia de
desvio de comercio en el MERCOSUR se confirman en este trabajo al observar la
evolucion de las especializaciones exportadoras en el comercio intra regional: los
paises grandes, especialmente Brasil, presentan mejoras competitivas en numerosos
sectores industriales y sobre todo en los sectores de alta tecnologia, mientras que
los paises pequefios progresan competitivamente en los sectores industriales de
tecnologia baja y manufacturas basadas en recursos naturales. De todas maneras,
los paises grandes también muestran mejoras en sus posiciones de paises expor-
tadores de manufacturas basadas en recursos naturales en la region (Argentina) y
sectores de tecnologia baja (Brasil), mientras que los pequefios presentan una leve
mejora en algunos pocos productos de tecnologia media y alta. Asi y ain cuando
las evidencias en general arrojan como resultado principal a los paises mayores del
MERCOSUR como los unicos ganadores de la liberalizaciéon comercial, también se
presentan algunas excepciones. Por lo tanto para entender en forma precisa el papel
de las especializaciones exportadoras dentro del MERCOSUR como los factores
de aceleracion o reduccion de asimetrias, en la siguiente seccion se abordara la
evolucidn de los patrones de produccion entre los paises del blogue regional.
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3. PATRONES DE ESPECIALIZACION ,
Y CONCENTRACION GEOGRAFICA DE LA PRODUCCION

El proceso de liberalizacion comercial del MERCOSUR ha reforzado los
flujos exportadores de productos de tecnologia media y alta en el comercio intra
regional pero sin modificar el patrdn de especializacion exportadora de los paises
miembros. En todo caso, lo que ha ocurrido en casi todos los paises miembros es
que a medida que avanzo el proceso de desgravacion arancelaria se profundizo la
especializacion tradicional.

Al abordar el tema de la evolucion de la distribucidn de las actividades econd-
micas dentro del MERCOSUR, la primera pregunta a despejar es si los distintos
renglones de produccién se encuentran mas o menos localizados en las mismas
zonas o paises que se encontraban concentrados con anterioridad al Tratado de
Asuncion; y por lo tanto si los paises se encuentran mas o menos especializados
en esos renglones productivos en relacion al periodo anterior al acuerdo de inte-
gracion regional.

En el caso que los resultados preliminares del analisis demuestren grados
crecientes de concentracién geogréfica de la produccion y por lo tanto de especia-
lizacidn, la siguiente pregunta a despejar es si esta forma de polarizacién industrial
ha tenido lugar en aquellos paises del MERCOSUR relativamente mas avanzados;
y si, en consecuencia, estos paises han experimentado una mejora en sectores
productivos relativamente mas avanzados en relacion a los paises pequefios que
seguirian concentrandose en la produccion de industrias procesadoras de recursos
naturales, sufriendo, por lo tanto, atrasos tecnoldgicos en relacion a las economias
mayores del bloque regional.

Antes de entrar a considerar los grados de especializacion industrial de los
paises del MERCOSUR al igual que los grados de concentracion geografica de
estos sectores o categorias industriales, en el Cuadro 10 (ver pagina siguiente) se
presenta la evolucion de la estructura productiva regional dentro del bloque. Dentro
de la misma, la proporcién mayor y mas creciente esta representada por sectores
industriales de alta tecnologia, mientras que aquellos sectores de baja tecnologia
y con base en recursos naturales experimentan una disminucion en la produccion
regional, en tanto que la participacion de los bienes de sectores de tecnologia media
permanece sin cambio alguno.

Los paises mas pequefios reducen su participacion en todos los sectores indus-
triales con la excepcion de Uruguay, que no lo hace en el sector de manufacturas
basadas en recursos naturales en los afios noventa. Por el contrario, Brasil obtiene
ganancias y mayor participacion en todos los sectores a partir de la creacion del
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MERCOSUR. Argentina aumenta la participacion de sus industrias con bajo con-
tenido tecnol6gico hasta fines de los noventa y la participacién de sus industrias de
tecnologia media y alta, pero solo hasta 1994, para luego ver disminuida la parti-
cipacién de estos sectores; mientras que a partir de fines de los noventa, Argentina
pierde, definitivamente, terreno en manufacturas basadas en recursos naturales.

Una observacion més detallada sobre la participacién de la produccién indus-
trial regional de cada uno de los paises miembros, registra que entre 1985 y 2004

Cuadro 10
MERCOSUR: Participacion en la produccion regional
por sectores industriales y paises

Tecnologia Tecnologia Tecnologia Manuf.
Alta Baja Media Rec. Naturales
1985-1990 0,30 0,17 0,09 0,44
1991-1994 0,29 0,16 0,09 0,47
1995-1998 0,33 0,14 0,09 0,44
1999-2004 0,35 0,14 0,09 0,43
ARG | BRA | PRY | R
Tecnologia Alta
1985-1990 0,181 0,808 0,002 0,009
1991-1994 0,245 0,744 0,002 0,010
1995-1998 0,197 0,796 0,001 0,006
1999-2004 0,130 0,865 0,001 0,004
Tecnologia Baja
1985-1990 0,240 0,734 0,010 0,016
1991-1994 0,276 0,698 0,010 0,016
1995-1998 0,279 0,702 0,009 0,010
1999-2004 0,196 0,790 0,008 0,006
Tecnologia Media
1985-1990 0,193 0,782 0,005 0,020
1991-1994 0,274 0,700 0,005 0,021
1995-1998 0,225 0,756 0,004 0,015
1999-2004 0,173 0,812 0,004 - 0,011
Rec. Naturales ‘
1985-1990 0,373 0,587 0,015 0,024
1991-1994 0,483 0,475 0,014 0,027
1995-1998 0,435 0,524 0,013 0,028
1999-2004 0,346 0,617 0,013 0,024

Fuente: PADI-CEPAL y estadisticas oficiales de los paises del MERCOSUR.
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Argentina gana espacio en la produccion de bebidas, tabaco, cueros, calzados,
muebles, quimicos, productos plasticos y de vidrio y en manufacturas de meta-
les no ferrosos. Sin embargo también existen muchos otros sectores industriales
donde Argentina aumenta su participacion en la produccién regional entre 1985
y 1994, pero reduce esta participacion en la segunda mitad del periodo estudiado.
Por su lado, Brasil, como se ha dicho, gana espacio en practicamente todos los
sectores de tecnologia media y alta, y dentro de los sectores de tecnologia baja
y de manufacturas de recursos naturales, aumenta su participacién productiva,
particularmente en textiles y confecciones y alimentos. Paraguay experimenta un
leve aumento productivo en bebidas, cuero y calzados, ceramica y equipos profe-
sionales y cientificos; mientras que Uruguay aumenta su participacion productiva
en alimentos y bebidas, tabaco, muebles y en menor medida en sectores tales
como manufactura de metales no ferrosos, maquinarias no eléctricas y equipos
profesionales y cientificos.

Con el proposito de responder a la primera pregunta formulada en esta seccion
(concentracion geografica/especializacion productiva), el conjunto de informaciones
recogidas sobre la participacién de mercado de los renglones productivos de cada
uno de los paises puede ser objeto de varias combinaciones y comparaciones, de
manera a alcanzar un entendimiento mas profundo sobre los grados de localiza-
cién y concentracion de la produccion dentro del MERCOSUR, como asi también
de los grados de especializacion de los paises del bloque. Para medir el grado de
especializacion y concentracion geografica de los sectores industriales dentro del
MERCOSUR, se utiliza indices de entropia.

El primer indice, especificado en la Ecuacion (2), mide la especializacién del
pais i. El coeficiente x,/x, mide la participacion de la produccion del bien k sobre
el total de la produccion industrial del pais i. Este indice varfa en un rango entre
0 (especializacion completa) y /nk (sin especializacion). Por lo tanto, cuanto mas
bajo sea el valor del indice mayor es el grado de especializacion.

Spec; = —-;(x,.k /x)*In(x, /x,) @)

Con el objetivo de calcular los grados de especializacion totales dentro del
bloque, la Ecuacién (3) muestra cémo se obtiene el Indice Spec como resultado de
los promedios ponderados de cada uno de los paises sobre la produccion regional
total, es decir, x/x,:

Reg .Spec, =3 .(x, / x,) *Spec; 3)
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Al mismo tiempo se calculan indices similares para medir el grado de concentracién
de un sector industrial dentro del MERCOSUR, de acuerdo a las Ecuaciones 4 y 5.

Conc, mide el grado de concentracién geografica del sector industrial & dentro
del MERCOSUR, mientras que Reg.Conc mide los términos promedios de esta
concentracion,

Conc, = "Z (o /%) *¥In(x, / x,,) 4

Reg.Conc, =3 (x, /x,)*Conc, (5)
k

Los resultados de los calculos de los indices de especializacion y concentracion
para el MERCOSUR se presentan en las primeras cuatro lineas del Cuadro 11. Es
preciso recordar que los indices de entropia se interpretan de la siguiente manera:
cuanto mds alto se presenta el indice, mas bajo es el grado de especializacién/con-
centracién, y a su vez, cuanto mas bajo es el indice, mas elevado es este mismo
grado de especializacion/concentracion,

Cuadro 11
MERCOSUR: Especializacion y concentracién industrial
(Indices con promedios ponderados)

Reg. Spec. Reg. Conc,
1985-1990 2,78 0,64
1991-1994 2,71 0,70
1995-1998 2,70 0,64
1999-2004 2,69 0,65
Especiaitzacion ARG BRA PRY URY
1985-1990 2,49 2,89 2,21 2,66
1991-1994 2,45 2,86 2,21 2,56
1995-1998 2,44 2,83 2,17 2,42
1999-2004 2,40 2,78 2,13 2,23
Indices de Tecnologia Tecnologia Tecnologia Manuf,
Concentracion Alta Baja Media Rec. Naturales
1985-1990 0,516 0,603 0,622 0,848
1991-1994 0,568 0,702 0,737 0,852
1995-1998 0,490 0,668 0,673 0,843
1999-2004 0,393 0,556 0,567 0,835

Fuente: PAD! y estadisticas oficiales de los paises del MERCOSUR.
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Los resultados son muy claros y muestran que en todo el periodo analizado se
da un aumento de la especializacion del bloque. Sin embargo, en el sub-periodo
1991-1994 se observa un nivel maés reducido de concentracion geografica para
la produccion industrial. A partir de 1995, se observa una fuerte concentracion
geografica de la produccion de sectores de alta tecnologia, y luego de sectores de
tecnologia media y baja, respectivamente.

Las evidencias de un nivel mas reducido de concentracion geografica de la
produccion industrial entre 1991 y 1994 para todas las categorias, es coincidente
con las evidencias de un aumento de la participacion en el mercado regional de
todos los sectores industriales (a excepcion de equipos profesionales y cientificos)
en Argentina y una reduccion de esta participacion para esos mismos sectores
en Brasil.

En términos de las variaciones o crecimiento de la concentracién industrial,
en el Cuadro 12 (ver pagina siguiente) se observa el comportamiento de cada
una de las categorias (CIIU). La principal conclusién es que las variaciones de
casi todas estas categorias de produccidn sefialan a la concentracién industrial
como un fendémeno generalizado en el MERCOSUR, con las inicas excepciones
de categorias tales como bebidas, tabaco e industria del papel, que muestran un
incremento en la dispersion de estas actividades.

En el Cuadro 13 (ver pagina siguiente) se presenta la variacion de las medidas
relativas de especializacion por paises del MERCOSUR, siguiendo los términos
de la Ecuacidn (2) pero ponderando la participacion de los sectores en el total de
la produccidn por la participacién del mismo sector en la produccion de la region®.
Los resultados muestran que mientras Brasil, el socio mayor del MERCOSUR,
aumenta su grado de dispersion en actividades industriales en relacion a los otros
miembros del bloque durante los afios noventa, tanto Argentina, Paraguay como
Uruguay incrementan en forma significativa sus grados de especializacion industrial
a partir de 1991.

Al abordar la segunda pregunta formulada en esta seccion, para contrastar la
afirmacion que una polarizacion de las actividades econdmicas ha tenido lugar en los
paises miembros del bloque mas avanzados, y que, en consecuencia han aumentado
su especializacion en sectores industriales de tecnologia media y alta, en el Cuadro
14 (ver pagina 111) se exponen los resultados de la version simétrica del Indice
Balassa (VCR), calculados a partir de la Ecuacién (1), utilizando para este propdsito
datos de produccion en lugar de datos de exportacion. Mas especificamente, este
cuadro muestra las variaciones del crecimiento de la especializacién/localizaciéon
en el periodo estudiado.

8 Laecuacion utilizagia para la especializacion relativa en sectores industriales y que com-
plementa a la Ecuacion (2) es la siguiente:

Rel.Spee, = -3, [(x,/x M(x, /x )] *In{(x, / x )(x, /x )}
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Cuadro 12

MERCOSUR: Variacion en la localizaciéon industrial
por categorias de produccion (%)

Producto cliv 1985-1994 1991-1998 1995-2004
Productos alimenticios 311 0,008 0,002 -0,037
Bebidas 313 -0,039 0,014 0,018
Tabaco 314 -0,026 -0,006 0,085
Textiles 321 -0,012 -0,104 -0,304
Prendas de vestir 322 0,196 -0,135 -0,387
Productos de cuero 323 0,149 -0,017 -0,013
Calzado 324 0,172 -0,057 -0,076
Productos de madera 331 0,283 -0,036 -0,202
Muebles 332 0,634 -0,144 -0,220
Papel y celulosa 341 0,020 -0,087 0,011
DB leaciones 342 0,284 0,214 0,286
Industria quimica basica 351 0,175 -0,010 -0,122
Otros quimicos 352 0,128 -0,096 -0,175
Refinerias de petréleo 353 0,124 -0,067 -0,157
Productos de caucho 355 0,152 -0,081 -0,263
Productos plasticos 356 0,442 -0,045 -0,124
Ceramica 361 0,251 -0,028 -0,221
Vidrio 362 0,049 -0,058 -0,042
Otros minerales no 369 0,240 -0,114 0,172
Hierro y acero 371 -0,005 0,048 -0,119
Metales no ferrosos 372 0,074 0,043 -0,044
Productos de metal 381 0,057 -0,076 -0,253
Magquinaria no eléctrica 382 0,009 -0,214 -0,290
Maquinaria eléctrica 383 0,166 -0,333 -0,347
Equipo de transporte 384 0,124 -0,073 -0,274
e fosionatea eS| 385 0,045 -0,216 0,021
Otras manufacturas 390 0,404 0,020 -0,180

Fuente: PAD! y estadisticas oficiales de los paises del MERCOSUR.

Cuadro 13
MERCOSUR: Variacion en la especializacion industrial
por paises
ARG BRA PRY URY
1985-1990/1991-1994 1,55 -0,76 0,24 0,24
1991-1994/1995-1998 -8,59 0,33 -0,75 1,22
1995-1998/1999-2004 -2,07 0,58 -0,42 -0,41

Fuente: PADI y estadisticas oficiales de los paises del MERCOSUR.
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Cuadro 14
MERCOSUR: Evolucion de la especializacion productiva
por paises (%)

Tecnologia Tecnologia Tecnologia Manuf.
Alta Baja Media Rec. Naturales
ARG
1985-1990 -0,17 -0,03 -0,14 0,18
1991-1994 -0,15 -0,09 -0,10 0,18
1995-1998 -0,20 -0,02 -0,13 0,20
1999-2004 -0,24 -0,04 -0,11 0,24
BRA
1985-1990 0,06 0,01 0,04 -0,10
1991-1994 0,08 0,04 0,05 -0,15
1995-1998 0,07 0,01 0,05 -0,13
1999-2004 0,06 0,01 0,03 -0,11
PRY
1985-1990 -0,66 0,09 -0,25 0,28
1991-1994 -0,64 0,09 -0,22 0,25
1995-1998 -0,68 0,13 -0,27 0,29
1999-2004 -0,76 0,11 -0,27 0,34
URY
1985-1990 -0,29 -0,03 0,09 0,19
1991-1994 -0,31 -0,06 0,07 0,19
1995-1998 -0,43 -0,19 0,02 0,31
1999-2004 -0,45 -0,29 0,00 0,36

Fuente: PADI y estadisticas oficiales de los paises del MERCOSUR.

Con excepcion de Brasil, los demds paises del bloque incrementan fuertemente
su especializacion en manufacturas de recursos naturales. Brasil aparece como
especializado en bienes de alta tecnologia, mientras que Argentina en bienes de
tecnologia media y los paises pequeflos principalmente en productos basados en
recursos naturales, aunque en el caso de Paraguay, también se incrementa su espe-
cializacion en productos de tecnologia baja.

Como resultado de una localizacién creciente de actividades econdmicas en el
MERCOSUR, los paises miembros aparecen también en un proceso creciente de
especializacion a partir de 1985, significando con ello, estructuras de produccion
industriales basicamente concentradas en un niimero reducido de sectores. Solamente
Brasil muestra una estructura de produccion mas diversificada y dispersa dentro de
su territorio, en comparacion a sus socios. Brasil presenta los mayores grados de
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especializacion en productos de alta tecnologia, en relacion a los otros paises, que,
por ¢l contrario, profundizan su especializacion en industrias de procesamiento de
recursos naturales y en sectores con baja tecnologia. Historicamente, los paises
mas pequefios no han estado especializados en produccion con tecnologia alta y
media, y esta tendencia se ha ahondado con el inicio del MERCOSUR. Argentina,
por otro lado, que se ha caracterizado por grados de especializacion reducidos en
sectores de tecnologia alta y media, ha experimentado, sin embargo, un avance en
ciertos tipos de productos con contenido tecnoldgico medio. De todas maneras, lo
que claramente se observa en términos de patrones de concentracion geografica y
especializacion productiva, es una polarizacién de esta ultima entre Brasil y los
paises pequeiios del MERCOSUR, con solo algunas excepciones en ciertos sectores
y productos, y una posicién intermedia de especializacion en el caso argentino.
Faltaria, entonces, relacionar estos patrones de produccién al proceso de liberali-
zacion arancelaria preferencial dentro del bloque, para extraer conclusiones mas
significativas en términos de como esta liberalizacion ha afectado los grados de
especializacion de los paises del MERCOSUR. Para este propésito, en la proxima
seccion se estimard un modelo empirico donde se intentard medir la incidencia
especifica del acuerdo de integracion regional sobre las ventajas comparativas de
los paises y sobre el papel que juegan las economias de escala y de aglomeracion
en la determinacidn de las especializaciones productivas de los paises miembros,
en el periodo 1985-2004.
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4. MODELO EMPIRICO Y ESTRATEGIA DE ESTIMACION

En esta seccién se presenta el modelo empirico utilizado para analizar el papel
y el peso que tiene la formacion de un acuerdo de integracion regional como el
MERCOSUR sobre los cambios que han tenido lugar en el proceso de localizacion
industrial. Con el objeto de estudiar los efectos sobre las localizaciones geograficas
y las ventajas comparativas en sectores industriales de Europa, Midelfart-Knarvik
et al. (2000) y Midelfart-Knarvik y Overman (2002) han desarroliado un modelo
de intercambio comercial que considera diferentes dotaciones de recursos, efectos
de demanda final, encadenamientos de costo y demanda de insumos intermedios.
La linealizacion del modelo permite obtener las proporciones relativas de cada
sector industrial, a partir de la dotacion de recursos o factores, la intensidad de
los mismos, y las interacciones entre ambos. De acuerdo a la teoria de Heckscher-
Ohlin, la combinacién de la abundancia de recursos y de la intensidad de factores
de produccion es la que determina la estructura de las ventajas comparativas de
un pais en relacion a sus socios comerciales. Este mismo modelo sera utilizado en
este analisis empirico, tomando en cuenta los efectos del acuerdo de integracion
regional a partir de informacion obtenida sobre aranceles y margenes preferencia-
les y mediante la interaccion de los mismos con la combinacion de la dotacion de
recursos y la intensidad en el uso de los factores de produccién. Al mismo tiempo
se hard una comparacion de los resultados de este modelo con los alcanzados por
Sanguinetti et al. (2004a).

El modelo a estimar se traduce en la siguiente ecuacion:

Asy = g + Sy + 2B, Zy + 27 Ly + 28,2y %1y, + 3 prefy Zy * 1,
J J J J
+0,+m, + & (6)

Donde As, mide la variacion en el grado de especializacion del pais / en el
producto £, siendo s, = In[(x,, /X, )/(x, / X )] la participacion del producto & del
pais i sobre la produccién total regional del producto &, normalizado por el peso
del pais i en el total industrial de la subregion.

Es importante tener en cuenta que la variable dependiente puede ser interpretada
tanto como medida de variacion de la localizacién como de la especializacion. De
hecho e=(x, /X )/(x,/ X )=(x,,/x, X, /X, ), representa el indice de espe-
cializacién productiva de la industria & en el pais i y la localizacion de la industria £ en

el pais i relativa a la localizacion de la actividad econdmica total del mismo pais /.
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El Cuadro 15 sintetiza la variacién en todo el periodo de la variable dependiente
4s, en términos de grados de especializacién/localizacion de paises y sectores.

Las expresiones Z, y I, en la Ecuacion (6) se refieren, respectivamente, a las
caracteristicas del pais / y de la industria & en el pais i que afectan la localizacion de
la produccion de k en el pais i, mientras que pref,, , mide los aranceles preferenciales
aplicados por los socios al pais i en el producto 4. Finalmente, 8, y 5, representan

Cuadro 15
MERCOSUR: Evolucion de la especializacion / localizacion
por categorias industriales

Cliu ARG BRA PRY URY Tipos

311 0,03 0,01 0,01 0,21 Recursos Naturales
313 0,12 -0,15 0,26 0,25 Recursos Naturales
314 0,11 -0,07 0,12 0,25 Recursos Naturales
321 -0,24 0,08 -0,12 -0,43 Tecnologia Baja
322 -0,12 -0,01 0,10 -0,21 Tecnologia Baja
323 0,39 -0,17 0,33 0,02 Tecnologia Baja
324 0,24 -0,03 0,23 -0,86 Tecnologia Baja
331 0,09 -0,04 0,21 0,07 Tecnologia Baja
332 0,18 -0,05 0,08 0,49 Tecnologia Baja
341 0,06 -0,02 -0,06 -0,12 Tecnologia Media
342 -0,07 0,00 -0,07 -0,19 Tecnologia Media
351 0,13 -0,04 0,18 -0,03 Tecnologia Alta
352 0,01 0,00 -0,27 -0,23 Tecnologia Alta
353 0,06 -0,02 -0,08 0,04 Recursos Natuales
354 -0,20 0,00 - -0,65 Recursos Naturales
355 0,03 -0,01 -0,32 -1,11 Tecnologia Media
356 0,35 -0,05 -0,36 0,18 Tecnologia Media
361 0,12 -0,03 -0,14 -0,09 Tecnologia Media
362 0,22 -0,09 -0,65 -0,60 Tecnologia Media
369 0,01 -0,01 0,13 0,20 Tecnologia Media
371 0,02 -0,01 -0,14 -0,33 Tecnologia Baja
372 0,15 -0,05 0,00 0,42 Tecnologia Baja
381 -0,18 0,06 0,06 -0,21 Tecnologia Baja
382 -0,33 0,01 -0,20 0,36 Tecnologia Alta
383 -0,35 0,01 -0,69 -0,10 Tecnologia Alta
384 -0,04 0,01 -0,35 -0,52 Tecnologia Alta
385 -0,41 0,01 0,80 0,67 Tecnologia Alta
390 0,22 -0,03 0,23 0,18 Tecnologia Baja

Fuente: PADI y estadisticas oficiales de los paises del MERCOSUR.
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efectos fijos especificos del pais y de la industria o producto respectivo, mientras
que ¢, es una medida de shock con variacion en el tiempo.

Se pasa ahora a definir a la dotacién de recursos y factores, en el modelo, en
términos de paises, sectores industriales y de la interaccion entre esta dotacion de
factores y la intensidad de los mismos.

Caracteristicas del pais Z : el PIB agricola, el nivel de educacion (medido por
la tasa de matriculados en la educacion secundaria) y la participacion de la fuerza
de trabajo sobre el PBI, se utilizan como indicadores de la dotacion de recursos de
los paises; el potencial de mercado PM se introduce con el objeto de capturar los
efectos de demanda final y se mide por el promedio ponderado del PIB de los paises
socios comerciales ponderado por la distancia entre los dos paises que participan
de un flujo bilateral®,

En el Cuadro 16 se observa la dotacion de recursos del pais en relacion al pro-
medio regional. Un indice superior a 1 indica que el pais es relativamente abundante
en ese recurso especifico respecto al promedio regional. Asi, se comprueba que los
paises con mayor base productiva en recursos naturales son Paraguay y Uruguay.
Argentina y Uruguay son mas abundantes en términos de fuerza laboral calificada.
Brasil es el pais mas abundante en mano de obra y posee un potencial de mercado
alto al igual que Uruguay. La dotacion de recursos de Paraguay se encuentra por
debajo del promedio regional, pero posee una tasa de matriculacion en el ciclo
educacional secundario mas alta que Brasil.

Cuadro 16
MERCOSUR: Indices de dotacion de recursos
paives | angancs | Abundancta | Abundinciaen | potenci
naturales de obra calificada de Mercado
ARG 0,60 0,95 1,26 0,93
BRA 0,76 1,05 0,30 1,04
PRY 1,56 0,94 0,96 0,71
URY 1,06 1,06 1,48 1,31

Fuente: Banco Mundial, CEPAL y cdlculos propios.

Caracteristicas por sector industrial 7, : la intensidad en el uso de la mano
de obra se mide por la participacion del nimero de empleados sobre la produccion
bruta del sector industrial; la intensidad en el uso de fuerza laboral calificada se
mide por la participacion de los empleados en la produccién (aquellos que no son

9 Las distancias propias son calculadas como 1/6 del radio de la circunferencia representada
por la superficie del pais.
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obreros propiamente dichos) dentro de un sector industrial determinado; las eco-
nomias de escala se calculan a través del cociente entre el producto del sector y
los establecimientos industriales y; finalmente, la intensidad de recursos naturales
es medida por promedios de una variable dummy que adopta el valor de 1 para los
sectores industriales que procesan recursos naturales.

Para medir la intensidad de los indices en el uso de factores o recursos en el
sector industrial se considera que un nimero mayor que 1 implica que ese factor
es particularmente mds intensivo que el promedio. Como ejemplo, la produccion
de bienes tales como maquinarias eléctricas y no eléctricas, equipos profesionales
y cientificos, productos quimicos y de la industria grafica, etc., utilizan en forma
mds intensiva fuerza laboral calificada que el promedio del sector industrial, demos-
trando que la participacion del nimero de personas no empleadas directamente en
la produccion de bienes de estas categorias, es mayor que el promedio del nimero
del mismo tipo de empleados en el total industrial regional. De la misma forma,
y de acuerdo al proxy utilizado para medir economias de escala, la produccion de
vehiculos de transporte, hietro y acero y refiner{as de petrdleo es més intensiva en
el uso de economias de escala que el promedio industrial regional. El uso intensivo
de la fuerza laboral es particularmente alta en sectores industriales de tecnologia
baja y media (madera y muebles, confecciones, calzados, productos del caucho,
ceramica y otros bienes minerales no metalicos, etc.).

Interacciones entre la dotacion de recursos por pais y la intensidad en el
uso de recursos por industria Z I, : la dotacion de recursos o factores por pais
en combinacion con el uso de estos recursos en sectores industriales especificos.
Por ejemplo, la fuerza laboral por paises interactda con la intensidad del uso de la
fuerza laboral; el nivel educacional de la poblacién por pais con el uso intensivo
del uso de mano de obra calificada; y el potencial de mercado con la intensidad de
economias de escala. Las ventajas comparativas reales se obtienen a través de la
combinacion de dotacion de recursos de paises y el uso intensivo de estos recursos
en sectores industriales. Asi, para un grado determinado de intensidad en el uso de un
factor, una dotacion mas abundante de ese factor especifico puede estar explicando
por qué algunos paises se encuentran mas especializados que otros en ciertos tipos
de bienes. De la misma forma, para un nivel determinado de dotacién de un factor
0 recurso, un uso mas intensivo de ese factor explicaria por qué ciertas industrias
se encuentran mayormente establecidas en algunas zonas geogréficas antes que
en otras. Finalmente, la combinacion de un nivel mas elevado de factores y de la
intensidad en el uso de los mismos, explica los patrones de localizacién/especiali-
zacion de sectores industriales.

El modelo empirico es estimado de acuerdo a la Ecuacién (6) y sustituyendo
el arancel preferencial pref, , por el margen preferencial marg,,, es decir por la
diferencia entre el arancel NMF y el arancel preferencial sobre NMF aplicado por
los socios comerciales del acuerdo. La idea es que la integracion, a través de la
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formacién de un area arancelaria preferencial, no solo implica el inicio de un pro-
ceso de liberalizacion operacionalizado por una reduccion gradual de los aranceles
intra regionales, sino también la existencia de una clara division entre los aranceles
aplicados para cada uno de los socios de la integracién regional y los aranceles
aplicados al Resto del Mundo. Esta diferenciacion provocaria cambios sustanciales
en los patrones de comercio, y por lo tanto también en los patrones de produccién
de los paises miembros.

Con el objeto de controlar errores potenciales en la medicion y evitar que las
fluctuaciones de corto plazo de los datos afecten los resultados, la estimacién del
modelo empirico se ha realizado usando el promedio de sub-periodos de dos y
siete afios'®. Se trata de un modelo de panel dindmico. En la medida que existen
problemas de endogeneidad y, por lo tanto, los estimadores MCO serian incon-
sistentes, se aprovecha la disponibilidad de datos panel para obtener estimadores
consistentes y se opta por utilizar el estimador denominado System GMM en el
caso de medicion de los datos en promedios bi-anuales''. Para los promedios de
siete afios, el pequefio numero de observaciones solo permite el uso de minimos
cuadrados ordinarios (MCO), introduciendo respectivamente efectos fijos de
sector, de pais y de sector y pais en conjunto. Sin embargo, todas las estimaciones
presentan errores estandares robustos frente a los problemas de heterocedasticidad
y autocorrelacion.

En el Cuadro 17 (ver pagina 119) se presentan los resultados obtenidos a
partir de los promedios bi-anuales con el estimador System GMM. En este caso, la
posible endogeneidad de las variables independientes también se toma en cuenta,
utilizando sus valores rezagados como instrumentos'?. Las Gltimas filas del cuadro
presentan los p-valores del test de Hansen para el contraste de restricciones de
sobreidentificacion y el test de autocorrelacién de segundo orden de los residuos.
El no rechazo de la hipotesis nula en ambos casos confirma la compatibilidad de
los instrumentos utilizados en la estimacion del System GMM y ese es el caso de
la mayoria de resultados: la ausencia de autocorrelacion solo es rechazada al 5%
cuando los sectores petroleros no se incluyen en la muestra,

Las primeras dos columnas del cuadro identifican el efecto del acuerdo con el
arancel preferencial mientras que las ultimas dos la identifican con el margen pre-
ferencial. Ademas, la primera y la tercera columnas consideran todos los sectores

10 Algunas de las variables de la parte derecha de la ecuacion, especialmente aquellas re-
lacionadas a la intensidad en el uso de factores en ciertos paises, se encontraron disponibles
solo por un afo en cada subperiodo analizado (1985-1990, 1991-1999 y 2000-2005).

11 Las estimaciones sobre promedios bi-anuales se realizaron con Within Group y First
Difference GMM, pero se opta para mostrar solo los resultados con SYS-GMM que aparece
como el estimador mas adecuado.

12 Los resultados completos de la estimacion del modelo no se encuentran detallados en
el texto por razones de extension de los mismos. En los Cuadros 17 a 19 se expone solo una
sintesis de estos resuttados, en forma de coeficientes para los términos de interacciones.
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mientras que la segunda y la cuarta extraen de la muestra a los sectores de petréleo
y derivados (CIIU 353 y 354), de manera a examinar solamente aquellos sectores
con base en recursos propiamente agricolas.

En este cuadro, los coeficientes de las interacciones simples (es.rec*int.rec.,
lab*1ab.int, etc.) muestran que la ventaja comparativa en recursos naturales no
se presenta como significativa para explicar la localizacion de actividades ma-
nufactureras intensivas en recursos naturales en paises que poseen abundancia
de estos recursos. Ello podria ser explicado por el hecho que todos los paises
del MERCOSUR poseen ventajas comparativas en este tipo de bienes, mientras
que las actividades de uso intensivo en mano de obra y economias de escala se
localizan en paises con abundancia de mano de obra y de mayor potencial de
mercado. Los resultados de esta primera estimacién sugieren que la integracién
regional medida a través del arancel preferencial y del margen preferencial tuvo
como efecto fortalecer la localizacion de actividades basadas en recursos natu-
rales en los paises abundantes de recursos naturales. Por otro lado, la reduccion
de los aranceles preferenciales o el aumento del margen preferencial favorece la
concentracion de las actividades mencionadas mientras que no parece afectar las
manufacturas con uso intensivo de mano de obra, de mano de obra calificada o
de economias de escala.

En el Cuadro 18 (ver pagina 120) se observan los resultados de la estimacién
del modelo empirico cuando se utiliza el promedio de siete afios y el arancel pre-
ferencial como medida del grado de integracion. Se confirma la incidencia de la
caida de aranceles sobre el fortalecimiento de la especializacién en manufacturas
basadas en recursos naturales en aquellos paises que poseen abundancia en estos
recursos. Con el uso de promedios anuales mas extensos que la simple bi-anualidad,
aparecen efectos de la desgravacion arancelaria sobre las ventajas comparativas
en uso intensivo de mano de obra calificada. Asi, el coeficiente de la interaccion
calif. *lab. calif. se muestra siempre positivo y sugiere que las actividades intensivas
en mano de obra calificada se localizan en paises con abundancia en trabajo cali-
ficado. El efecto de la integracién medida por el arancel preferencial muestra que
al reducir el arancel intra zona los paises abundantes en trabajo calificado también
disminuyen su especializacién en estas actividades, dando lugar a un proceso de
deslocalizacion de las mismas, o lo que es lo mismo, una dispersion de estas acti-
vidades desde aquellos paises del MERCOSUR que poseen ventajas comparativas
en mano de obra calificada a aquellos paises que no lo tienen.

Finalmente, el Cuadro 19 (ver pagina 121) muestra resultados de las mismas
estimaciones cuando el margen preferencial arancelario es utilizado para medir la
integracion. Estos resultados confirman la incidencia de la integracién regional en
fortalecer la especializacion de los paises con abundancia en recursos naturales y
en provocar la difusion o dispersion de las actividades intensivas en mano de obra
calificada fuera de los paises con mayor dotacion en este tipo de recursos.



Cuadro 17
MERCOSUR: Efectos de la liberalizacion preferencial sobre la especializacion
(estimaciones sobre promedios bi-anuales)

Arancel Pref. (1) (2) Margen Pref. 3) (4)
Prf SYS-GMM SYSS‘/(;’,MM (mfn-prf)/mfn SYS-GMM SYSS',GPMM
rec*int.rec. 0,177 0,137 rec*int.rec. 0,094 0,089
(0,121) (0,093) (0,099) (0,070)
pref* rec*int.rec. -0,240 i -0,226 bt marg*rec*int.rec. 0,118 il 0,117 b
(0,062) (0,057) (0,025) (0,023)
lab."int.lab. 0,048 - 0,049 - lab.*int.lab. 0,047 e 0,047 i
(0,008) (0,012) (0,009) (0,009)
pref*lab.*int.lab. 0,016 0,017 marg*lab.*int.lab, -0,004 -0,009
(0,012) (0,012) (0,008) (0,009)
calif.*int.lab.calif. 0,006 0,038 calif.*lab.calif. 0,010 0,035
(0,047) (0,035) (0,048) (0,036)
Pref*calif.*int.lab.calif. 0,099 0,120 marg*calif.*lab.calif . -0,021 -0,020
(0,181) (0,185) (0,085) (0,090)
escala*int. escala 0,009 - 0,006 e escala*int. escala 0,008 - 0,005 e
(0,003) (0,002) (0,003) (0,001)
Pref*escala*int. escala 0,004 0,002 marg*escala*int. escala -0,004 -0,003
(0,004) (0,004) (0,003) (0,003)
Observaciones: 857 815 856 815
Sectores 108 103 108 103
AR(2): 0,15 0,03 0,19 0,03
Hansen: 1 1 1 1

*** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1

Todas las regresiones incluyen una variable dummy para cada periodo de la muestra, Errores estandar robustos entre paréntesis
La variable dependiente es la variacion en la especializacion/localizacion como fue definida en la ecuacién 6,

Definiciones: S/P: sin petroleo y derivados rec: recursos naturales; rec*int,rec,:Abundancia de recursos naturales *intensidad de recursos;
lab,*int,tab,:Abundancia de mano de obra*intensidad de mano de obra; calif,*int,lab,calif,: mano de obra calificada* intensidad de mano
de obra calificada; escala*int, escala: economias de escala*intensidad de economia de escala; marg: margen preferencial; pref: arancel

preferencial; AR(2): refiere al p-valor del test de correlacién de segundo orden de los residuos; Hansen: refiere al p-valor del contraste de
restricciones de sobre identificacion.
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Cuadro 18
MERCOSUR: Efectos de la liberalizacion preferencial sobre la especializacion
(estimaciones sobre promedios de periodos de 7 afios con arancel preferencial)

Arancel Pref, (1) (2) (3) 4) (5) (6) @) (8)
S/P S/P S/P S/P
rec*int.rec. 0,030 0,094 -0,027 0,048 0,057 0,071 -0,016 0,021
(0,142) (0,167) (0,175) (0,194) (0,167) 0,191) (0,172) (0,197)
pref*rec*int.rec. -0,619 | ***| -0,695 | *** | -0,647 | ** | -0,708 | *~* | -0,615 | *** | -0,677 | *** | -0,647 | *** | -0,678 | ***
(0,149) (0,185) (0,143) {0,184) (0,140) (0,166) (0,142) (0,180)
lab.*int.lab. 0,077 | *+| 0,077 { ™| 0,076 | *** | 0,073 | ** | 0,077 | *** | 0,076 | *** | 0,076 | *** | 0,074 | ***
(0,014) (0,016) (0,014) {0,015) (0,015) (0,016) (0,014) (0,014)
pref*lab.*int.lab. 0,011 0,014 0,033 0,041 -0,041 -0,047 -0,021 -0,016
(0,028) (0,030) (0,029) {0,030) (0,037) (0,043) (0,033) (0,039)
calif.*lab. calif. 0,218 | "~ | 0,208 | ** | 0,102 0,094 0,210 { ***{ 0,196 | ** | 0,083 0,071
{0,076) (0,076) (0,096) (0,096) (0,075) (0,074) (0,090) (0,090)
Pref*calif.*lab.calif. 1,287 | ** 1,352 | * | 0,879 0,996 . 1,533 | *** | 1,628 | *** | 1,025 * 1,149 | **
(0,561) (0,592) (0,534) (0,562) (0,547) (0,575) (0,526) (0,551)
escala*int. escala 0,006 * 0,006 0,005 . 0,005 0,010 | ** | 0,009 b 0,008 b 0,008 -
(0,003) (0,004) (0,003) (0,003) (0,004) (0,004) (0,004) {0,004)
pref*escala*int. escala | -0,001 0,000 -0,007 -0,007 0,008 0,011 0,003 0,003
(0,013) (0,013) (0,013) {0,013) (0,012) (0,013) (0,013) (0,013)
Observaciones 216 206 216 206 216 206 216 206
Sectores 108 103 108 103 108 103 108 103
EF pais No No no no si si si si
EF sector No No si si no no si si

“** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
Todas las regresiones incluyen una variable dummy para cada periodo de la muestra, Errores estdndar robustos entre paréntesis,

La variable dependiente es la variacién en la especializacién/localizacién como fue definida en la ecuacion 6, Ver nota al pie del cuadro 17
para definicién de variables.
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Cuadro 19
MERCOSUR: Efectos de la liberalizacién preferencial sobre la especializacion
(estimaciones sobre promedios de 7 afios-margen preferencial)

Marg. Preferencial (W) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)
S/P S/P S/P S/P
rec*int.rec. 0,042 0,071 -0,023 0,021 0,073 0,069 0,006 0,022
(0,139) (0,156) (0,166) {0,190) (0,156) (0,169) (0,161 (0,182) A
marg*rec*int.rec. 0,334 { ** | 0,372 { ** | 0,323 [ *~ | 0,359 | **}{ 0,338 | *** | 0,369 | *** | 0,326 | *** | 0,355 | *** E
(0,080) (0,097) (0,083) (0,104) (0,071) (0,086) (0,079) (0,097) :—7‘_
lab.*int.lab. 0,08t  ** | 0,078 { *** | 0,078 | *** | 0,074 | *** | 0,082 | *** | 0,080 | *** | 0,080 | *** | 0,077 | *** S
(0,015) {0,016) (0,014) (0,015) (0,015) (0,016) (0,014) (0,015) g‘
marg*lab.*int.lab. -0,002 -0,008 -0,013 -0,022 0,030 0,029 0,019 0,014 ;
(0,025) (0,026) (0,021) (0,023) (0,029) (0,032) (0,026) (0,029) §
calif.*lab. calif. 0,196 { ** | 0,189 | ** | 0,084 0,074 0,189 | ** | 0,184 | ** | 0,077 0,068 H
0,077) (0,079) (0,095) {0,096) (0,077) (0,078) (0,089) (0,089) ?Z"
marg*calif.*lab.calif. -0,376 -0,375 -0,162 -0,161 -0,522 ( * | -0,539{ * | -0,284 -0,295 (’;’
{0,286) (0,291) (0,256) 0,261) (0,281) (0,287) (0,263) (0,269) E
escala*int. escata 0,004 0,005 0,003 0,004 0,007 | * | 0,008 | ** | 0,006 0,007 | * o
(0,003) (0,003) (0,003) (0,004) (0,003) (0,004) (0,003) (0,004) E
marg*escala*int. escala| -0,005 -0,003 -0,003 0,000 -0,013 -0,013 -0,011 -0,010 §
(0,008) (0,009) {0,007) (0,008) (0,009) (0,010) (0,008) (0,009) 6
Observaciones 216 206 216 206 216 206 216 206 @ g
Sectores 108 103 108 103 108 103 108 103 Q g
EF pais no No no No si si si si ot
EF sector no No si si No No si Si & z
*** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1 § 5
Todas las regresiones incluyen una variable dummy para cada periodo de la muestra, Errores estdndar robustos entre paréntesis, 8

La variable dependiente es la variacién en la especializacién/ localizacién como fue definida en la ecuacién 6, Ver nota al pie del cuadro 17
para definicion de variables.
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Resumiendo, los resultados de las estimaciones del modelo empirico sefialan que
la integracion regional incide de manera fundamental en el aumento de la localizacién
de la produccion basada en recursos naturales en los paises abundantes en estos recur-
sos y en la disminucién de la especializacion de los paises con abundancia en trabajo
calificado en los sectores industriales que hacen un uso intensivo de este factor.

Al mismo tiempo, estos resultados no se modifican al considerar solamente
a los productos naturales agricolas o materias primas, en el caso de paises con
ventajas comparativas en recursos naturales. Por el contrario, el efecto integracion
€s aun mayor en este caso, es decir refuerza la especializacion y la localizacion de
este tipo de actividades. Tampoco se modifican los resultados si la abundancia de
recursos naturales es medida por la proporcion de tierra arable en cada uno de los
paises del MERCOSUR.

La disminucion de la localizacion de las actividades maés intensivas en el uso de
trabajo calificado se puede interpretar, a la luz de las evidencias resultantes, como
favorable a un aumento de la localizacion de estas actividades en Brasil, que es el
pais que aparece con menor dotacion de mano de obra calificada. En este sentido la
integracion regional no estaria reforzando las ventajas comparativas de los paises,
para favorecer a un pais que si bien posee al inicio del periodo mayor cantidad de
industrias en sectores que requieren mano de de obra calificada, no aparece como
pais como el mejor dotado en este tipo de recursos. Una posible explicacion a este
fenomeno es que el peso de la aglomeracion sea mayor y, por lo tanto desplace al
peso de las ventajas comparativas en estos sectores industriales. Desafortunadamente
no ha sido posible medir correctamente estas fuerzas o pesos especificos debido a
la falta de informacidn para todos los paises. Sin embargo, el signo positivo que
presenta el coeficiente escala*int.escala, sugiere una incidencia relevante del po-
tencial de mercado sobre la localizacion de la produccion.

Teniendo en cuenta que la estimacion del modelo empirico puede encontrarse
afectada por un problema de muiticolinearidad, no existe una certeza total en la
identificacién de los efectos de la reduccidn arancelaria sobre la localizacién/es-
pecializacion de sectores industriales. De todas maneras, los resultados arrojados
por ¢l modelo empirico pueden interpretarse como sugeridos por el efecto de la
integracion regional sobre la localizacion de actividades manufactureras al interior
del MERCOSUR. Sumando estas evidencias a las recogidas con anterioridad al
modelo empirico, puede concluirse que la liberalizacion preferencial ha provocado
un proceso de polarizacion en las actividades industriales desarrolladas por los paises
miembros del MERCOSUR. Es decir, que por un lado la integracion regional ha
fortalecido las ventajas comparativas de los paises abundantes en recursos naturales
(Argentina, pero principalmente Paraguay y Uruguay), reflejadas en una estructura
productiva industrial y exportadora mayormente basada en la explotacion de estos
recursos naturales; mientras que por otro lado, este mismo proceso de integracién
ha favorecido a las fuerzas de aglomeracion, al hacer que Brasil sea beneficiado
por una mayor especializacioén en actividades industriales que hacen uso intensivo
de mano de obra calificada.
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5. CONCLUSIONES

Este trabajo ha abordado el analisis del impacto de la formacién del MER-
COSUR sobre el desarrollo industrial de los paises miembros de este acuerdo de
integracion regional. El objetivo especifico del trabajo ha sido investigar cuéles
fueron los cambios en los patrones y localizaciones de la actividad industrial luego
de la firma del acuerdo de integracion regional. El primer paso ha sido el analisis
de la reduccion arancelaria, de la evolucion de los flujos comerciales dentro del
MERCOSUR vy de las especializaciones exportadoras de los paises. A medida que se
producia un gradual desmantelamiento arancelario al interior del bloque, los flujos
comerciales eran definitivamente afectados por el proceso de liberalizacion intra
regional. En este sentido, el mercado regional ganaba en importancia especialmente
como destino de exportaciones de productos con contenido tecnoldgico alto y medio
provenientes de los paises mayores del bloque. De hecho, varios estudios han con-
firmado la existencia de desvios de comercio dentro del MERCOSUR, favoreciendo
especificamente a las exportaciones de los paises mayores al interior del bloque,
de aquellos productos que no gozan de ventajas comparativas para el Resto del
Mundo. Este patron se confirma en el analisis de la evolucion de las estructuras de
especializacion de las exportaciones de los paises del bloque para el comercio intra
regional, comprobando que luego de 1991, Brasil, el pais mas industrializado del
MERCOSUR, ha profundizado su especializacion exportadora en bienes industriales
de tecnologia media y alta, mientras que Paraguay y Uruguay han quedado mas
retrasados, concentrando sus exportaciones en productos de agro-industrializacion
y en manufacturas de baja tecnologia. Por su lado, Argentina, un pais naturalmente
mas especializado en recursos naturales, aumenta su especializacién en varios
sectores industriales de tecnologia media y baja, y también en algunas categorias
industriales de alta tecnologia.

Como segundo paso, se ha trabajado sobre la especializacion productiva. Los
datos obtenidos de la evolucion de la produccion de los paises miembros del blo-
que confirman la elevada y creciente especializacion relativa de Brasil en bienes
de alta tecnologia, y la de los paises pequefios y de Argentina en manufacturas de
recursos naturales. No obstante, en el caso argentino se produce una importante
mejora en la especializacion de bienes de tecnologia baja y media en los noventa,
mientras los paises pequefios siguen fuertemente especializados en agro-industrias
(principalmente Uruguay) y bienes de tecnologia baja (Paraguay).

El paso final de la investigacion ha consistido en conectar las evidencias so-
bre especializaciones y localizaciones industriales crecientes dentro del bloque,
combinando la informacién sobre produccion con la obtenida sobre aranceles
preferenciales y margenes preferenciales en el comercio intra regional. Siguiendo
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a la literatura empirica en materia de integracion econdmica, se ha construido un
modelo donde las ventajas comparativas han sido medidas por la interaccién entre
la dotacién de recursos de los paises y la intensidad en el uso de estos recursos
por cada uno de ellos en cada sector. A su vez, se ha tenido en cuenta el papel que
Jjuega la integracion regional sobre esta interaccién combinando esta tltima con
los aranceles y margenes preferenciales. Las estimaciones del modelo empirico
confirman, en primer lugar, que el proceso de liberalizacién preferencial alienta la
localizacion de las actividades econdmicas basadas en procesamiento de recursos
naturales en aquellos paises con abundantes recursos naturales. En segundo lugar,
una reduccién de la localizacién de actividades industriales que hacen uso inten-
sivo de trabajo calificado en paises que cuentan con este recurso en abundancia
muestra una coincidencia con la localizacion creciente de este tipo de industrias
en Brasil, que no se ha caracterizado por ser un pais con abundancia en mano de
obra calificada.

En términos de las asimetrias existentes en el desarrollo industrial de los paises
del MERCOSUR, y siguiendo a Venables (2003), se puede concluir que Ia libe-
ralizacién intra regional ha proveido de mayor fuerza a las ventajas comparativas
regionales, mas especificamente a las ventajas comparativas en recursos primarios
de Paraguay y Uruguay, haciendo que la estructura industrial de estos paises de-
penda cada vez mas de bienes basados en recursos naturales y de productos de baja
tecnologia, que a su vez se encuentran muy vinculados a los primeros.

Por otro lado, la evidencia empirica extraida de las estadisticas descriptivas y de
las estimaciones del modelo empirico, parecen, asimismo, confirmar las predicciones
de Puga y Venables (1998) sobre los acuerdos de integracion Sur-Sur, en el sentido
que los mismos favorecen aglomeraciones industriales en determinados paises para
luego lograr en forma lenta la dispersion o difusion de la industrializacion a paises
menores. En el caso del MERCOSUR las actividades de sectores industriales més
avanzados se localizan en el pais mas grande, Brasil, donde los encadenamientos
hacia adelante y atras otorgan a estos sectores una fuerza mayor que la que es posible
obtener con la simple ventaja comparativa —si es que la misma existe- mientras que
la reduccion de los gastos de transporte derivada de la liberalizacion preferencial
permite que las actividades de tecnologia media y baja se difundan al pais mas
cercano en términos industriales, Argentina.

En términos de escala, de calidad y cantidad de la produccion manufacturera,
Brasil ocupa el primer lugar por su tamafio y muestra una estructura mas especia-
lizada en productos de alta tecnologia. Argentina le sigue con productos de calidad
intermedia, mientras que los paises pequefios presentan polarizaciones (con algunas
excepciones), especializandose casi unicamente en aquellos bienes en los cuales
gozan de ventajas comparativas. De esta forma y siguiendo el razonamiento de Puga
y Venables en términos del proceso de industrializacion en acuerdos de integracion
Sur-Sur, Paraguay y Uruguay recién entrarian a participar en forma mas signifi-
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cativa de una produccion manufacturera avanzada en el término de 20 afios. Pero
ello podria obviarse mediante una politica comunitaria que ayude a los pequefios
a un mejor y mas rapido posicionamiento frente a los socios mayores en términos
de produccion y aglomeracion. Es decir, la implementacion de politicas comuni-
tarias que favorezcan el desarrollo industrial deberia definitivamente ayudar a una
gvolucidn industrial mas armoniosa dentro del MERCOSUR. Asi, por ejemplo, 1a
posibilidad de la formacién de cadenas productivas intra regionales, que promuevan
la creacion de mano de obra calificada y especializada, puede convertirse en un
medio adecuado para asegurar una mayor participacion de los paises pequefios en la
produccién manufacturera del MERCOSUR, en un periodo menor al teéricamente
previsto. Valga la aclaracién que al concentrarse este trabajo en el sector industrial
como generador del desarrollo de los paises del MERCOSUR, no deja de reconocer
la importancia que tienen tanto el sector agricola como de servicios en la generaciéon
de este desarrollo a mediano y largo plazo.

Finalmente, los resultados de la presente investigacién no son directamente
comparables con los obtenidos por Sanguinetti et al. (2004a), desde el momento
en que estos Gltimos autores consideran la participacion de la produccion regional
de los paises del MERCOSUR como variable dependiente, mientras que aqui la
misma variable se normaliza con la ponderacion de cada pais en el total regional
industrial, y por lo tanto conteniendo una medida de especializacion/concentracion.
A pesar de esta diferencia, los resultados de la presente investigacion confirman que
los aranceles y margenes preferenciales han ayudado a reestructurar la produccion
regional favoreciendo la concentracion de sectores industriales intensivos en el uso
de recursos naturales en los paises con abundancia de estos recursos. Ademas, este
proceso de liberalizacion comercial ha provocado una reduccion de la aglomeracion
de industrias intensivas en fuerza laboral calificada en paises con abundancia en
este recurso. Esta reduccién se interpreta, en este caso, como una redistribucion
del proceso de produccidn industrial avanzada de aquellos paises con abundancia
en fuerza laboral calificada (Argentina y Uruguay) a paises con menor abundancia
de este recurso (Brasil).
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ANEXO A

FUENTES DE DATOS E INFORMACIONES



Cuadro A1
Datos y fuentes

Variable

Indicador de Medicion

Fuentes

Produccion sectorial bruta

CHU rev.2 3 digitos

Argentina: PADI (CEPAL) 1985 -2004

Brasil: PADI (CEPAL) 1985 -2003 y IBGE 2004

Paraguay: PAD! (CEPAL) 1985-1994 y BCP

Uruguay: PADI (CEPAL) 1985 -2001 y INE 2002-2004

Empleo por sectores

CliU rev.2 3 digitos

Argentina: PADI (CEPAL) 1985 -2004

Brasil: PADI (CEPAL) 1985 -2003 y IBGE 2004

Paraguay: PAD! (CEPAL) 1985 -1994 y MH* 1991-2001

Uruguay: PADI (CEPAL) 1985-2001 y INE 2002-2004

Potencial de Mercado (PM)

PIB por paises en PPP (ECLAC 1985-2004), = distancia (CEPII)

Tierra arable

Km? de tierra arable

Banco Mundial 1985-2004

Fuerza Laboral

Mano de obra en la economia

Banco Mundial 1985-2004

Fuerza Laboral Calificada

Tasa bruta de inscripcion en el
ciclo secundario

CEPAL 1985 -2000 y Banco Mundial 2001-2004

intensidad en el uso de fuerza
laboral

Empleados sobre el total de la
produccion

Contintia en la siguiente pdgina.

lscr



Variable

Indicador de Medicion

Fuentes

Intensidad en el uso de
agricultura

Dummy=1 para sectores con
base en recursos naturales
excepto 354, y 0 para otros
sectores

Intensidad en escala econdmica

Nlmero de firmas sobre la
produccion sectorial total

Argentina: INDEC, Encuesta Industrial, 1985, 1994, 2005

Brasil: IBGE 1985-2004

Paraguay: MH*

Uruguay: INE, Encuesta industrial 1988, 1997, 2002-03

Uso intensivo de fuerza laboral
calificada

Empleados no involucrados en
la produccion sobre el total de
mano de obra empleada

Argentina: INDEC, Encuesta Industrial Anual 1994-2005 y Censo
Econdémico Nacional

Brasil: IBGE 1985-2004

Produccion industrial del area
metropolitana

Paraguay: DGEEC Encuesta de Hogares 1985-2001

Uruguay: INE, 1985-2003

Intensidad en el uso de insumos
intermedios

Valor agregado bruto de la
produccidn sectorial sobre
produccion bruta sectorial

* Ministerio de Hacienda. Base de datos construida a partir de empresas inscriptas como contribuyentes al fisco.
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ANEXO B

CLASIFICACION INDUSTRIAL

Cuadro A2
CllU: Sectores y tipos industriales
Productos Cadigo ClIU Tipos

01) alimentos 311 Recursos Naturales
02) bebidas 313 Recursos Naturales
03) tabaco 314 Recursos Naturales
04) textiles 321 Tecnologia Baja
05) confecciones 322 Tecnologia Baja
06) cueros 323 Tecnologia Baja
07) calzados 324 Tecnologia Baja
08) madera kX3 Tecnologia Baja
09) muebles 332 Tecnologia Baja
10) papel y celulosa 341 Tecnologia Media
11) industria grafica 342 Tecnologia Media
12) industria quimica 351 Tecnologia Alta
13) otros quimicos 352 Tecnologia Alta
14) refinerias de petroteo 353 Recursos Naturales
15) petroleo y carbon 354 Recursos Naturales
16) productos de caucho 355 Tecnologia Media
17) industria plastica 356 Tecnologia Media
18) ceramica 361 Tecnologia Media
19) industria det vidrio 362 Tecnologia Media
20) otros minerales no metalicos 369 Tecnologia Media
21) hierro y acero 371 Tecnologia Baja
22) metales no ferrosos 372 Tecnologia Baja
23) productos metalicos 381 Tecnologia Baja
24) maquinarias no elect. 382 Tecnologia Alta
25) maquinaria elect. 383 Tecnologia Alta
26) equipos de transporte 384 Tecnologia Alta
27) equipos profesionales y cientificos 385 Tecnologia Alta
28) otras manufacturas 390 Tecnologia Baja
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LA EXPERIENCIA EUROPEA
EN EL TRATAMIENTO DE LAS ASIMETRIAS
ESTRUCTURALES Y DE POLITICA:
IMPLICACIONES PARA EL MERCOSUR

1. INTRODUCCION

Este trabajo analiza la experiencia europea en materia de tratamiento de las
asimetrias estructurales y regulatorias y procura sacar conclusiones relevantes para
el MERCOSUR. Su objetivo no es tomar la experiencia europea como un modelo
a replicar, sino identificar los fundamentos, el proceso de construccion y la meto-
dologia de implementacion de politicas en esos campos con el proposito de extraer
inferencias ttiles para la formulacion de politicas en el MERCOSUR.

La primera seccion del trabajo revisa brevemente las asimetrias regulatorias
y estructurales en el MERCOSUR, asi como su tratamiento. La segunda seccion
examina la experiencia europea con la aplicacion de disciplinas comunitarias en
materia de ayudas estatales. La tercera seccion examina los fundamentos y la imple-
mentacion de la politica de cohesion. En la cuarta seccion se hace un breve balance
de ambas politicas en base a un examen de fuentes secundarias. Cierra el trabajo
una seccion de conclusiones de interés potencial para el MERCOSUR.
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2. ASIMETRIAS ESTRUCTURALES Y DE POLITICA
EN EL MERCOSUR

2.1 Politica industrial, impactos transfronterizos y disciplinas
colectivas

Los paises del MERCOSUR tienen una larga tradicién de fomento a la activi-
dad productiva. En el periodo de la industrializacion sustitutiva los mecanismos de
estimulo a la inversion y a la produccién apuntaban a sustituir importaciones y a
llenar “casilleros vacios” en la matriz de insumo-producto. Mas tarde, €l ment se
complemento con politicas de estimulo a las exportaciones y a su diversificacion.
Durante la década del noventa este régimen de politicas atravesé por una etapa de
reformas “liberalizadoras”. A pesar de que los instrumentos horizontales ganaron
peso en relacion a las politicas sectoriales, €stas no desaparecieron y en algunos
paises se reforzaron con incentivos especificos, como los regimenes para la indus-
tria automotriz en la Argentina y Brasil y ¢l régimen para equipos de informética
y telecomunicaciones en Brasil. El activismo en esta materia se profundizé con
la concesion de incentivos, principalmente en Brasil, por parte de entidades sub-
nacionales (estados y municipios)'. Como resuitado, la estructura de incentivos y
proteccion (generada por la combinacidn de instrumentos de promocion industrial y
de politica comercial) ha conservado un alto grado de discrecionalidad intersectorial.
La superposicion de sucesivas generaciones de instrumentos de politica industrial
disenados en ambientes de politica radicalmente diferentes fue complementada por
la accidon de lobbies sectoriales e intereses burocraticos, lo que limité la consistencia
y afect6 negativamente la eficacia de los instrumentos utilizados.

Un area donde las politicas nacionales fueron especialmente activas fue en
relacion al trato otorgado a la inversion extranjera directa (IED). Durante la dé-
cada del noventa los regimenes para la IED se hicieron menos restrictivos, pero
mantuvieron su objetivo de atraer flujos de inversion extranjera directa. La com-
petencia por la atraccion de inversiones entre los paises de la region y por afectar
la localizacidn de la inversion interna entre unidades federativas de un mismo pais
gener6 conflictos entre los paises miembros, desalent6 la eliminacion de barreras
a los flujos de comercio y puso el tema de las asimetrias de politica en la agenda
del MERCOSUR. La devaluacion del Real en 1999 y la crisis econdmica argentina
de inicios del nuevo siglo, junto con el pobre desemperfio economico de Uruguay

1 La descripcion de estas politicas y de los mecanismos utilizados exceden el alcance de
este trabajo y ya fue hecho, con diferente nivel de detalle, en estudios anteriores (Motta
Veiga e Iglesias, 2001; Bouzas, 2005; Sanguinetti y Gonzalez, 2006; y Baruj et al., 2005).



C4 /LA ExperiENCIA EUROPEA EN EL TRATAMIENTO DE LAS ASIMETRIAS ESTRUCTURALES ¥ DE PoLiT1CA: I 135
IMPLICACIONES PARA EL MERCOSUR

y Paraguay, dieron nuevo impulso al tema de las asimetrias, [o que en el caso de
los paises pequeiios se expreso en demandas de tratamientos diferenciados. En el
caso de la Argentina y Brasil el reflejo fueron conflictos comerciales recurrentes
en “sectores sensibles”.

Baruj et al. (2005) evaluaron el impacto de los instrumentos de las politicas de
competitividad vigentes en los cuatro paises del MERCOSUR sobre los objetivos
de integracion profunda en la region?. Su evaluacion condujo a dos conclusiones
principales, a saber: 1) la mayor parte de los mecanismos promocionales identi-
ficados tiene efectos neutros “sobre los instrumentos de integracion profunda del
MERCOSUR?” (especialmente los instrumentos de capacitacion tecnoldgica y de
promocion de exportaciones y desempefio de las firmas), y 2) existe un nimero
importante de instrumentos con un potencial impacto corrosivo sobre tales obje-
tivos (especialmente los regimenes nacionales de promocion de inversiones, de
admision temporaria y draw-back, y de zonas francas). Entre los instrumentos
relevados por los autores no se encontraron herramientas que pudieran contribuir
al objetivo de la integracién profunda, confirmando que la dimension regional se
encuentra ausente de la matriz de politicas industriales nacionales vigentes en los
paises del MERCOSUR.

Mas alld del inventario de Baryj et al. (2005), no hay muchos estudios empiricos
que evalten el impacto de las politicas de competitividad en el MERCOSUR. Segun
Sanguinetti y Gonzalez (2006) las estimaciones disponibles se hicieron para Brasil
y Argentina y sugieren que “las politicas de incentivos regionales tuvieron cierto
impacto en reasignar actividades en las provincias y estados promocionados”, pero
que “los efectos de esas politicas tendieron a reducirse en el periodo mas reciente”.
Las principales razones para ello fueron las restricciones fiscales y la competencia
de incentivos entre entidades subnacionales, lo que redujo el impacto real de los
incentivos ofrecidos por cada una de ellas. No obstante, los estudios citados por
Sanguinetti y Gonzalez (2006) no dicen nada sobre los impactos trans-fronterizos
de las politicas de fomento a la inversion.

No obstante que el tema de las asimetrias de politicas ha estado en la agenda
de negociacion del MERCOSUR practicamente desde un comienzo, los avances
en la definicion e implementacion de disciplinas colectivas han sido practicamente
nulos®. Pocas iniciativas se tradujeron en decisiones o resoluciones concretas y
sus efectos practicos han sido atn menores. El Tratado de Asuncién reconocid
los riesgos potenciales explicitamente, pero no establecid ningin mecanismo para

2 Estos cuatro objetivos son: 1) la libre circulacion de los bienes dentro del mercado interno
regional y el respeto a las condiciones de acceso preferencial para los productores de los paises
miembros; 2) ta eliminacion de distorsiones de costo-precio en frontera; 3) la eliminacion
(o no produccion) de externalidades transfronterizas negativas; y 4) el aprovechamiento de
economias de escala y de especializacion para desarrollar la complementacion productiva
al interior del MERCOSUR {Baruj et al., 2005).

3 Para un analisis mas detallado véase Motta Veiga e Iglesias (2001)
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tratarlos. En la Agenda de Las Lefias (1992) se definié un ambicioso programa de
tratamiento de las asimetrias de politica en el campo comercial e industrial, pero
se dio evidente prioridad a las primeras. En 1994 el Consejo del Mercado Comun
(CMC) tomé varias decisiones para establecer disciplinas para la utilizacién de
instrumentos comerciales y de incentivo, la primera de las cuales fue la Decisién
CMC 10/94. Esta Decisidn, que establecié que los incentivos a la exportacién no
deberian utilizarse para el comercio intra-zona (con algunas excepciones), fue lo
suficientemente genérica como para admitir la continuidad de varias practicas y
politicas nacionales®. La Decision CMC 20/94 cre6 un comité técnico encargado
de analizar las politicas publicas que afectaban la competitividad con el objetivo de
hacer un diagnostico y elaborar una propuesta para diferenciar las medidas compa-
tibles y las no-compatibles con la unién aduanera, siguiendo criterios de eficiencia
economica y de manera consistente con las disciplinas acordadas en el GATT. El
comité técnico no hizo ningln progreso en sus trabajos.

Los acuerdos de promocién y proteccion de inversiones firmados entre los
paises del MERCOSUR (aplicables tanto a las inversiones intra-zona como a las
procedentes de terceros paises) podrian haber contribuido a la reduccion de las asi-
metrias de politica, al menos en materia de atraccion de inversiones. Pero el hecho
es que ninguno de ellos fue ratificado ni entrd en vigor. Por otra parte, atn si lo
hubieran hecho, la ausencia de disciplinas para esas politicas no habria implicado
ningn progreso. El Protocolo de Defensa de la Competencia aprobado en 1996
por la Decision CMC 18/96 establecié un plazo de dos afios para que los Estados
Parte “elaborar(an) normas y mecanismos comunes para disciplinar las ayudas
estatales que puedan limitar, restringir, falsear o distorsionar la competencia y que
sean susceptibles de afectar el comercio entre los Estados Parte”. Este compromiso
motivo la creacion de un grupo ad hoc para identificar las politicas publicas que
distorsionaban la competencia. Después de varios afios de trabajo intermitente,
en el afio 2001 el grupo produjo un inventario de politicas e instrumentos na-
cionales (que constituiria el universo sujeto a negociacién) que fue mantenido
en reserva y no dio lugar a ningin progreso relevante en las negociaciones. En
el afio 2004 el gobierno argentino incluyé en la agenda bilateral la necesidad de
adoptar medidas “tendientes a regular de alguna manera el flujo de inversiones
—en especial de empresas transnacionales— de forma tal que se distribuya de modo
mas compatible con la configuracion productiva del bloque” (INTAL, 2005). Las
medidas adoptadas, sin embargo, fueron de caracter exhortativo. Después de una
larga negociacién y ante la falta de avances en la armonizacién de politicas, a

4 Ademas, la Decision establecio algunos criterios para la concesion de incentivos a la
exportacion por parte de los Estados miembros: los incentivos debian respetar los com-
promisos asumidos en el GATT y la concesion o creacién de cualquier nuevo incentivo, asi
como el mantenimiento de los existentes, debia ser objeto de consulta entre los Estados
Parte a partir de enero de 1995. Los Estados Parte también deberian imptementar medidas
para evitar que otros incentivos sectoriales, regionales o tributarios a favor de la actividad
exportadora, se aplicasen al comercio intra-zona.
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comienzos de 2006 se acordo el establecimiento de un mecanismo de salvaguar-
dia bilateral (el Mecanismo de Adaptacion Competitiva) y un procedimiento de
monitoreo de los conflictos comerciales.

2.2 Asimetrias estructurales y politicas de compensacion

Existe suficiente evidencia de que las asimetrias estructurales (determinadas
por factores como el tamafio econdémico, las dotaciones factoriales, la flexibilidad
de los mercados de bienes y factores, los niveles de ingreso per capita y el nivel
de desarrollo econdmico) influyen sobre la capacidad de las economias para bene-
ficiarse de una mayor integracion de los mercados. Dado que la modificacion de
estos factores es muy lenta en el tiempo, si existen dinamicas de polarizacion, éstas
generaran tensiones politicas insostenibles y, eventualmente, estimularan interven-
ciones orientadas a restablecer la fragmentacion de mercados (Bouzas, 2005).

En el MERCOSUR las asimetrias estructurales entre paises son muy impor-
tantes, ya sea que se las mida por indicadores de tamafio econdémico, PBI per
capita, composicion de la produccion, grado de apertura o estructura del comercio
exterior. Esta conclusion se mantiene si se analizan indicadores cualitativos como
el grado de integracion del aparato productivo o la diversificacion de la estructura
de produccién. Las asimetrias entre regiones al interior de los paises miembros
también son muy importantes: las regiones mas ricas del MERCOSUR tienen un
ingreso per capita varias veces superior al de las regiones mas pobres y la comple-
jidad de la estructura productiva también varia considerablemente. Ademas, en el
MERCOSUR las disparidades subnacionales no se corresponden con las asimetrias
estructurales inter-estatales. Asi, [a region més pobre (medida por el producto per
capita) esta geograficamente localizada en un pais de ingreso superior a la media
regional (Brasil).

Durante los ultimos afios las asimetrias entre los paises de la region parecen
haberse ampliado. Sica (2004) sefala que en la presente década el desempeiio y la
competitividad de los sectores industriales en Argentina y Brasil fue notablemente
divergente, lo que se tradujo en un crecimiento importante del market share de Bra-
sil, una pérdida de market share de la Argentina y la consolidacion de un patron de
comercio bilateral intersectorial, con algunas excepciones como el sector automotriz
o el quimico y petroquimico. Del mismo modo, en tanto que la IED brasilefia en la
Argentina creci6 fuertemente (especialmente después de la crisis de 2001-2002),
la inversion de firmas argentinas continia siendo modesta.

En un trabajo reciente, Sanguinetti y Gonzélez (2006) examinaron empiricamen-
te la relacién entre asimetrias de tamarfio y estructura productiva en el MERCOSUR
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y la distribucion de las ganancias de la integracion. El trabajo no encontr6 “evidencia
de que las economias mas grandes (Argentina y Brasil) hayan ganado una participa-
cién en la produccion industrial significativamente mayor que su PBI”, como cabria
esperar de la presencia de economias de escala en la produccién manufacturera. La
evidencia recogida por los autores tampoco sugiere que la liberalizacion regional
“implicd necesariamente un perjuicio para las economias pequefias del MERCOSUR
en términos de inversion extranjera directa en el sector manufacturero”. Sanguinetti
y Gonzilez (2006) también reportan que paralelamente al proceso de integracién
aumento la especializacion productiva en todas las economias del MERCOSUR,
lo que permitiria rechazar la hipotesis de que “la economia més grande del bloque
se (diversifico) a “costa” de las economias mas pequefias”.

No obstante, Venables (2003) argumenta que en acuerdos de integracion
entre paises en desarrollo los costos de desvio de comercio se distribuyen in-
equitativamente en detrimento de los paises con una estructura mas extrema de
ventajas comparativas. Moncarz y Vaillant (2006) mostraron en un ejercicio eco-
nométrico que la liberalizacion del comercio intra-regional en el MERCOSUR
ha promovido una sustitucion de importaciones eficientes del resto del mundo
por importaciones menos eficientes procedentes del socio mas diversificado
y con ventajas comparativas menos extremas. Esta distribucion asimétrica de
los costos y beneficios de la integracion podria profundizar las disparidades de
partida. En este mismo volumen Alessia LoTurco encuentra que las industrias
intensivas en recursos naturales han tendido a concentrarse en Uruguay, Para-
guay y la Argentina y que ha habido una dispersion de industrias intensivas en
mano de obra calificada desde la Argentina y Uruguay hacia Brasil. Asimismo,
constata que Brasil ha sido el pais que mas ha diversificado su estructura pro-
ductiva (en parte debido a la existencia de desvio de comercio), a la par que ha
concentrado casi exclusivamente la industria de alta tecnologia del MERCOSUR.
Si bien no se argumenta ninguna relacion de causalidad, la autora constata la
simultaneidad de estos fendémenos.

Generalmente las asimetrias estructurales demandan la implementacién de
medidas de discriminacion negociada, esto es, la aplicacion de tratamientos pre-
ferenciales a las regiones o paises desaventajados. Este no fue el caso del Tratado
de Asuncidn, que en su Articulo 2 afirmé taxativamente que “El Mercado Comun
estard fundado en la reciprocidad de derechos y obligaciones entre los Estados
Partes”, rechazando explicitamente el principio de trato especial y diferenciado
que habia sido una piedra angular en la historia de la integracion latinoamericana.
El Tratado de Asuncion tampoco incluy6 ninguna referencia a politicas regionales,
de cohesion o de transferencia de recursos orientadas a compensar las asimetrias
estructurales. Lo mas lejos a lo que llegé fue a sefialar en su Articulo 6 que “los
Estados Parte reconocen diferencias puntuales de ritmo (de la liberalizacion co-
mercial) para la Republica del Paraguay y para la Reputblica Oriental del Uruguay,
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las que constan en el Programa de Liberalizacion Comercial (Anexo 1), Una vez
concluido el PLC los paises mds pequefios obtuvieron nuevas concesiones tran-
sitorias en el marco del Régimen de Adecuacién Final a la Union Aduanera y del
proceso de implementacion del Arancel Externo Comin (AEC)®. El mantenimiento
de los regimenes nacionales de admision temporaria y draw back, originalmente
previsto hasta 2006 pero luego extendido, también puede interpretarse como una
medida para favorecer a las economias mas pequeifias y menos diversificadas. No
obstante, este beneficio no se aplicd de manera discriminatoria sino que estuvo
abierto a todos los miembros.

A fines de 2003 se aprobaron nuevas medidas de trato diferencial para los
paises menores (Paraguay y Uruguay), consistentes principalmente en la extension
y/o autorizacion de nuevas excepciones al AEC (la mayoria de ellas con vigencia
hasta diciembre de 2010) (Secretaria del MERCOSUR, 2004). Asimismo, se acor-
dé6 promover un tratamiento diferenciado para Paraguay en las negociaciones con
terceros paises y establecer un régimen de origen con un porcentaje de contenido
regional del 40% hasta 2008 y del 50% hasta 2014. En ese mismo afio también
se aprobo la Decision CMC N° 27/03 sobre Fondos Estructurales que derivo, en
junio de 2004, en la creacion de un Grupo de Alto Nivel (GAN) (Decision CMC
N° 19/04) que establecid y reglamenté el funcionamiento de un Fondo Estructural
de Convergencia del MERCOSUR (FOCEM) (Decisiones CMC N° 45/04 y 18/05,
respectivamente). Los objetivos del FOCEM son financiar programas para estimular
la convergencia estructural, desarrollar la competitividad, promover la cohesion
social (particularmente de las economias mas pequefias y de las regiones de menor
desarrollo) y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el fortale-
cimiento del proceso de integracion. EIl FOCEM tendra una vigencia de 10 afios a
partir de 2006 y sus recursos se incrementaran progresivamente hasta alcanzar al
tercer afio de operacion un presupuesto de 100 miliones de USD anuales. El sesgo
redistributivo del instrumento reside en el hecho de que la contribucidn al fondo
es inversamente proporcional al destino de los recursos’. De los lineamientos para

5 ElPrograma de Liberalizacion Comercial (PLC) concedio: i) un afo adicional para completar
el PLC a Paraguay y Uruguay; ii) un nimero mayor de productos en las listas de excepcion
a la tiberalizacion intra-regional para los paises mas pequenos; y iii) normas de origen mas
flexibtes para Paraguay.

6 ElRégimen de Adecuacidn Final concedio: (i) un mayor nimero de excepciones temporarias
al libre comercio intra-zona para la Argentina, Paraguay y Uruguay; y (ii) un ano adicional
para concluir el Régimen de Adecuacion Final para Paraguay y Uruguay (diciembre de 1999
en vez de diciembre de 1998). Por lo que respecta al arancel externo comun, los tratamien-
tos diferenciates consistieron en: (i) un mayor numero de excepciones temporales al AEC
y plazos mas largos para eliminar todas tas excepciones nacionales para Paraguay; (ii) un
trato especial transitorio para los sectores de bienes de capital, productos informaticos y de
telecomunicaciones; y (iii) plazos mas largos para converger al AEC en el sector de bienes
de capital, informatica y telecomunicaciones para Paraguay.

7 Mientras que los fondos provendran de principalmente de Brasil y la Argentina (70% y
27% cada uno, respectivamente), los recursos se utilizaran primordialmente por Paraguay y
Uruguay (48% y 32%, respectivamente).
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el funcionamiento del FOCEM se desprende que en una primera etapa los recursos
se concentraran prioritariamente en el financiamiento de proyectos vinculados al
primero de sus cuatro objetivos (Programa de Convergencia Estructural), el que
contempla actividades destinadas a contribuir al desarrollo y ajuste estructural de
las economias menores y de las regiones menos desarrolladas.

En sintesis, en el MERCOSUR el tratamiento de las asimetrias estructurales se
encar6 basicamente a través de cronogramas mas extensos para la implementacion
de los compromisos (tanto los relativos al comercio intra-zona como a la politica
comercial comun) y medidas de excepcion transitorias. Estas permitieron reducir el
desvio de comercio en los paises menores, pero incrementaron los costos de tran-
saccion y mantuvieron los mercados fragmentados®. Si bien la creacion del FOCEM
en el afio 2005 represent6 un hito, su modesta dotacion de recursos, la dispersion
de objetivos y la ausencia de un marco estratégico para evaluar la consistencia de
los proyectos con los objetivos del desarrollo regional parecen convertirlo mas en
un mecanismo de redistribucion que de promocion sostenible de la cohesion y la
convergencia.

8 Si el acceso irrestricto al mercado ampliado constituye una condicién necesaria para la
distribucion mas equitativa de los beneficios de la integracion, el tratamiento de las asime-
trias a través de excepciones transitorias que ditatan la formacion del mercado ampliado
probablemente va en sentido contrario al objetivo de aumentar la cohesion y obtener una
distribucion mas equitativa de beneficios en el proceso de integracion.
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3. LAEXPERIENCIA EUROPEA )
EN EL TRATAMIENTO DE LAS ASIMETRIAS DE POLITICA:
DISCIPLINAS SOBRE AYUDAS ESTATALES

3.1 Las politicas industriales y las ayudas del Estado

La reconstruccion de la economia europea de posguerra tuvo lugar en un
contexto caracterizado por la consolidacion de la hegemonia de Estados Unidos
y del liberalismo como principio regulador del funcionamiento interno de las
economias nacionales y sus relaciones reciprocas. Este origen historicamente
anclado ayuda a explicar por qué “el Tratado de Roma que creo la Comunidad
Econémica Europea adoptd sin ambigiiedades el liberalismo econémico” y la
doctrina segun la cual “el libre movimiento de bienes, servicios y factores de
produccion aumenta la competitividad” (Foreman-Peck, 2006). También permite
entender por qué el Tratado de Roma evité toda referencia explicita a la politica
industrial, pero incluy6 dos articulos para regular la concesion de ayudas estatales
(dentro de una seccion enteramente dedicada a la promocién de la competencia
en el territorio de la Comunidad). Estos dos articulos se mantuvieron inalterados
a lo largo de las sucesivas modificaciones y consolidaciones por las que atraveso
el tratado fundacional.

Dado que la politica industrial no formaba parte de los compromisos asumi-
dos en el Tratado de Roma, estas politicas (implementadas basicamente a través
de subsidios) continuaron bajo la égida de las autoridades nacionales. Durante las
décadas del sesenta y del setenta la mayor parte de los subsidios se dirigieron a las
industrias estatales (en sectores como electricidad, gas, carbon, acero y transporte
aéreo). Esta politica se complement6 con la aplicacion de barreras comerciales a la
competencia externa en sectores maduros, en los que en muchos casos la posicion
de las firmas nacionales era declinante. La crisis de los afios setenta y el contexto
de creciente integracion de la economia mundial tuvieron un fuerte impacto sobre la
produccion y el empleo industrial en Europa, generando nuevos incentivos para que
los paises de la CEE aplicasen medidas compensatorias de politica industrial. Con
el paso del tiempo el apoyo a sectores declinantes se complementd con el fomento
de industrias intensivas en tecnologia (como la computacién o la aerondutica), en
un intento por patrocinar “campeones nacionales”. A lo largo de todo este periodo
los Estados nacionales resistieron con bastante éxito los intentos de la Comisién
Europea para disciplinar las ayudas publicas (Foreman-Peck, 2006). Este arsenal
de politicas promovié la fragmentacion del espacio comunitario y tuvo un impacto
negativo sobre la cohesion del proceso de integracion.
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Los esfuerzos de la Comision Europea por establecer principios para disciplinar
las ayudas del Estado (y abrir los mercados nacionales de compras gubernamentales)
enfrentaron muchas resistencias y tuvieron pocos resultados concretos. La vision
de la Comision discrepaba radicalmente de la de los funcionarios nacionales: la
politica industrial propugnada por Bruselas combinaba la eliminacién de barreras
de todo tipo a los flujos de comercio dentro de la regién y el apoyo a esfuerzos
de networking intra-CEE en sectores intensivos en tecnologia (como el programa
ESPRIT de 1984). Fue solo a partir de la década de los ochenta que las disciplinas
sobre las ayudas estatales comenzaron a ganar fuerza como consecuencia de: a) el
nuevo dinamismo del proceso de integracion (reflejado en la adopcion del Acta Unica
Europea de 1987), b) el creciente costo fiscal de las politicas nacionales de incentivo,
y ¢) la intensificacion de iniciativas defensivas por parte de los Estados miembros
para proteger “sus” industrias afectadas por un cuadro de crisis y crecimiento del
desempleo®. También contribuy6 la “onda liberalizadora” de las politicas publicas
y de las relaciones econdmicas internacionales que se consolido en esa década. El
resultado fue un aumento en el poder politico y en el espacio de maniobra de la
Comision, la que se volvid crecientemente activa para promover la competencia
entre los paises de la CEE y entre éstos y el resto del mundo.

Asi, las disciplinas sobre las ayudas estatales adquirieron un papel clave en las
politicas de la Comisidn por tres razones, a saber:

e porque estas ayudas tendian a sustituir las barreras comerciales que se
levantaban como consecuencia de la consolidacién del mercado comin,
convirtiéndose en una fuente de distorsion de la competencia;

» porque las ayudas estatales se concentraban en industrias que enfrentaban
condiciones mas rigurosas de competencia debido a la liberalizacion de
mercados implicita en el proyecto de mercado tnico; y

e porque las politicas nacionales de ayuda se volvieron sistematicas en un
contexto de re-estructuracion industrial y altos niveles de desempleo.

El Tratado de Maastrich introdujo formalmente el concepto de politica indus-
trial y definié su objetivo como “la creacién de las condiciones necesarias para la
competitividad de la industria comunitaria”. Para enfatizar que no se trataba de
un cambio de fondo en la visidn comunitaria, también se sefialé que la politica
industrial no debia “sentar la base para la introduccién de ninguna medida que
pudiera distorsionar la competencia” (Buigues et al., 1995). Asi, durante los afios
noventa se mantuvo un cuadro de tension entre el enfoque de la Comisién y las

9 El conflicto entre las autoridades nacionales y la Comision se presento principatmente
en sectores con capacidad instalada excedente (acero, construccion naval y fibras textiles
sintéticas) y en sectores que los gobiernos atribuian relevancia econdmica estratégica (por
razones de desarrollo tecnologico o empleo), como el sector automotriz (Dancet y Rosens-
tock, 1996).
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politicas nacionales, especialmente en periodos de recesion y dificultades para
empresas que en algunos paises habian adquirido el status de “simbolos nacio-
nales”. No obstante, gradualmente la politica comunitaria de administracion de
las ayudas estatales se fue consolidando como un instrumento para disciplinar las
politicas industriales nacionales y, en especial, la utilizacién por parte de los Esta-
dos miembros de politicas de subsidios y transferencia de recursos publicos hacia
el sector privado. También se hizo mas evidente la funcionalidad de esta politica
en el proceso de construccion comunitaria, ya que las disciplinas a las ayudas del
Estado aparecieron como parte de la politica de cohesion economica y social de la
CE y como una contrapartida necesaria de las estrategias orientadas a reducir las
asimetrias estructurales intracomunitarias. El establecimiento de limites a la com-
petencia regulatoria en materia de politica industrial se volvid, indirectamente, un
componente de la politica de cohesion.

Mas recientemente, junto con al recrudecimiento del nacionalismo econdémico
debido a la re-estructuracion a nivel regional y global de varios sectores industriales
y de servicios (con los consiguientes impactos sobre 1a localizacion de la produccion
y el empleo), volvieron a manifestarse resistencias nacionales a las disciplinas comu-
nitarias sobre politica industrial. En efecto, varios gobiernos desafiaron decisiones de
la Comision sobre la legalidad de ciertas ayudas estatales e intervinieron de manera
mads o menos directa en negociaciones privadas sobre fusiones y adquisiciones. Esta
nueva tension se encuentra en curso y su destino es incierto.

En resumen, la historia de la politica industrial en la CE sugiere la continuidad
de una division del trabajo entre los ambitos nacional y comunitario. Este ultimo
concentré su actividad en dos tipos de politicas horizontales, a saber: la promocion
de capacidades productivas y tecnoldgicas (promocién de la “competitividad” hori-
zontal) y la promocién de la competencia, lo que incluyd como elemento fundamen-
tal disciplinas para el uso de incentivos y ayudas estatales nacionales. La politica
industrial comunitaria siempre enfatizé el uso de mecanismos e instrumentos (no
solo de politica industrial) que alienten un “ajuste positivo”, “evitando estrategias
defensivas en industrias en dificultades™ (Gual, 1995). Al ambito nacional, por su
parte, le ha cabido la definicion e implementacion de sus propios instrumentos
horizontales de politica y la aplicacion de politicas sectoriales, ambas supervisa-
das por la Comision de acuerdo con los criterios y reglas aplicables a las ayudas
estatales. Esta division de tareas cambid muy poco desde la creacion de la CE. Lo
que si cambid significativamente fue la capacidad de los 6rganos comunitarios de
“moldear” y disciplinar las politicas nacionales, tanto horizontales como sectoriales,
a través del control de las ayudas del Estado. El peso de la politica comunitaria de
competencia y disciplinamiento de las ayudas del Estado y el caracter secundario
atribuido por la Comision a las politicas industriales de corte tradicional, en espe-
cial a las politicas sectoriales, han producido intensos debates al interior de la CE.
Para algunos, la posicion de la Comision ha enfatizado en exceso la politica de
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competencia en detrimento de las “politicas estructurales” y sectoriales (Baruj et
al., 2005). Para otros, la selectividad implicita o explicita en muchas definiciones
de politica industrial ha entrado en abierto conflicto con los objetivos mayores y
permanentes de las politicas micro-econdémicas de la CE, como son la promocién
de la competencia interna y externa (Vilila, 2000).

3.2 El control de las ayudas estatales

3.2.1 Loégica, fundamentos y dinamica

La politica de competencia ha sido uno de los pilares del proceso de integracion
de la CE, el que ha estado dominado por un enfoque econémico liberal reflejado en
la primacia del “principio de economia abierta con libre competencia” establecido
por el articulo 4 del Tratado de Roma. La politica de competencia, que fue incluida
en el Tratado fundacional, permanecié sin alteraciones significativas en todas las
versiones posteriores de los tratados. El tratado fundacional otorgo a la politica de
competencia la funcion de garantizar y mantener un terreno de juego equilibrado
para todos los participantes en el mercado tnico (Gual, 1995).

La seccion dedicada a las “reglas comunes de competencia” incluyé disciplinas
comunitarias aplicables a la cooperacion entre firmas, al abuso de posiciéon domi-
nante y a otros temas clasicos de la politica de competencia. Pero también incluyé
disciplinas para las ayudas del Estado, a las que identificé como una fuente de
distorsion equivalente a las practicas anticompetitivas del sector privado. La iden-
tificacién de las acciones de los Estados como objeto de la politica de competencia
fue una importante innovacién politica e institucional introducida por la legislacion
primaria de la Comunidad.

En efecto, los Articulos 87 (ex-Articulo 92) y 88 (ex-Articulo 93) se refieren
especificamente a las ayudas del Estado. En su paragrafo 1, el primero de ellos con-
sidera incompatible con el mercado comun cualquier ayuda estatal que distorsione
o amenace con distorsionar la competencia, en tanto afecte el comercio entre los
Estados miembros. Enseguida, el paragrafo 2 del mismo articulo define tres tipos
de ayudas consideradas compatibles con el mercado comtn, a saber: (i) las ayudas
sociales a los consumidores individuales, (ii) las asociadas a desastres naturales y
(ii) las motivadas por la necesidad de compensar ciertas dreas de Alemania afecta-
das por la division del pais. El paragrafo 3 lista una serie de medidas que “pueden
considerarse compatibles con el mercado comun”, como las “ayudas para promo-
ver el desarrollo econdmico en reas cuyo patrén de vida es anormalmente bajo y
donde hay desempleo grave”; ayudas para la ejecucion de proyectos considerados
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importantes desde el punto de vista del interés comiin europeo; ayudas para facilitar
el desarrollo de ciertas actividades o areas econdmicas “cuando dicha ayuda no
afecte adversamente las condiciones del comercio” en sentido contrario al interés
comun; y ayudas para promover la herencia cultural, a condicién de que no afecten
negativamente las condiciones de comercio y competencia en la Comunidad.

El Articulo 88 del Tratado de la CE prevé que la Comisidn procedera, en
cooperacion con los Estados miembros, al examen permanente de los regimenes
nacionales de ayuda, proponiendo las medidas adecuadas “exigidas por el funcio-
namiento o desarrollo progresivo del mercado comin”. La conclusién por parte de
la Comision de que un subsidio estatal no es compatible con el mercado comtn o
es aplicado en forma abusiva implica la supresion o correccion (devolucion) de la
ayuda en un plazo determinado. A fin de que pueda examinar la compatibilidad de
las ayudas estatales nacionales, la Comision debe ser notificada anticipadamente
sobre el establecimiento o modificacion de cualquier ayuda. Ningin Estado miem-
bro puede implementar una medida sujeta a notificacion antes de que la Comision
admita su compatibilidad con el funcionamiento o la profundizacion del mercado
comun. Esto significa que las notificaciones son ex ante y que la Comisién detenta
el monopolio de las decisiones con independencia del Consejo. Las decisiones
de la Comision son de aplicacion obligatoria para el Estado destinatario, lo que
implica que cualquier ayuda sujeta a notificacion concedida sin autorizacion de la
Comision es ilegal. Un Estado miembro que se sienta perjudicado por una decision
de la Comision puede recurrir al Consejo, el que solamente por unanimidad podra
rever la decision de la Comision.

La prohibicion de las ayudas estatales del Articulo 87(1) deriva su racionalidad
de la combinacion de consideraciones de eficiencia y de equidad: se trata de evitar
las distorsiones de asignacion, pero también sus impactos potencialmente negativos
sobre las relaciones econémicas entre los paises miembros y sobre el objetivo de
la cohesion. Las flexibilidades autorizadas por el Articulo 87(2) se apoyan en dos
légicas: una de orden econdémica y otra de orden politico. La logica econémica
apunta al hecho de que —siempre que estén sujetas a ciertas reglas y condiciones— las
ayudas estatales pueden tener una funcién importante, a saber: corregir fallas de
mercado y contribuir al desarrollo de un Estado miembro sin afectar negativamente
a otros, e incluso contribuyendo a su crecimiento. La logica politica se basa en la
constatacién pragmatica de que las ayudas estatales constituyen un instrumento
clasico de politica econémica ampliamente utilizado en la UE, y que una prohibi-
cion generalizada e incondicional seria impracticable. La legislacion primaria sobre
ayudas del Estado fue gradualmente complementada y detallada por instrumentos
secundarios como directivas, resoluciones, etc. Esta actividad regulatoria se inten-
sifico en los Gltimos diez afios: Kleiner (2006) lista casi veinte protocolos y otros
instrumentos regulatorios emitidos por la Comision entre 2000 y 2004 en el area
especifica de las ayudas estatales.
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Las divergencias entre los Estados nacionales y la Comisién en torno a la
compatibilidad (o incompatibilidad) de las ayudas estatales llevaron al Tribunal
Europeo de Justicia (TEJ) a establecer una extensa jurisprudencia a través de
sucesivos dictdmenes. Estos dictamenes procuraron clarificar ambigiiedades e
imprecisiones, incluyendo la propia definicion de lo que constituye una “ayuda
estatal”. El papel del TEJ fue particularmente relevante en el establecimiento de
criterios para la clasificacién como ayuda del estado de ciertas politicas naciona-
les. Entre estos criterios se destaca el origen estatal ~de hecho o de derecho~- de
los recursos, la concesion de beneficios o ventajas econdémicas a los receptores
de la ayuda (ventaja que se evalua comparando las condiciones ofrecidas por
el Estado con aquéllas que enfrentaria la empresa en condiciones de mercado
—market investor test), y su especificidad en términos sectoriales, regionales o
micro-econémicos.

Tanto la legislacion secundaria de la CE como los dictamenes del TEJ a lo largo
de los afios confirman la idea de que “contrariamente a los articulos del Tratado
de Roma que también tratan de la politica de competencia, la politica de ayudas
estatales de la Comunidad se encuentra profundamente influida por objetivos en
campos tan diversos como la politica industrial y de investigacion, desenvolvimiento
regional o medio ambiente” (Buigues et al., 1995). La acumulacion de experiencia
por parte de la Comisién y del TEJ en la gestion de la politica de ayudas del Estado
permite identificar algunos criterios para evaluar la compatibilidad de las medidas
nacionales con las disciplinas comunitarias, entre los que destacan (Motta Veiga
¢ Iglesias, 2001):

e la ayuda debe ser economicamente necesaria para promover el desarrollo
deseado, el que no ocurriria en ausencia de aquélla,

» debe existir proporcionalidad entre las caracteristicas de la ayuda (duracién,
intensidad, impactos sobre la competencia, etc.) y sus objetivos: el subsidio
debe orientarse a eliminar desventajas especificas (por ejemplo regionales) o
contribuir a apoyar un esfuerzo limitado en el tiempo y orientado a objetivos
y funciones empresariales especificas, y no para crear ventajas adicionales
o para reducir costos operativos;

» la concesion de una ayuda debe evaluarse a la luz de los intereses comuni-
tarios y no puede justificarse solamente en base a los intereses nacionales;

e las ayudas concedidas a sectores con capacidad excedente solamente se au-
torizan bajo condiciones rigurosas y generalmente conllevan una reduccion
en la capacidad global de la empresa beneficiaria;

e se prohibe la ayuda para la operacion de las empresas y cualquier auxilio para
la re-estructuracion o “rescate” de empresas debe limitarse a la recuperacion
de su capacidad competitiva.
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La adopcién e implementacion de estos criterios ha definido tres bloques de
medidas seglin su grado de compatibilidad con el mercado comtn:

¢ medidas generalmente consideradas como compatibles pero sujetas a
ciertas condiciones (requisitos de de minimis, transparencia y monitoreo):
¢éstas incluyen las ayudas regionales, el apoyo a pequefias y medianas
empresas (PMEs), las ayudas para la proteccion del medio ambiente y la
investigacion y desarrollo (1&D) y las ayudas para la creacion de empleo y
el entrenamiento. En 1998 se establecio que para este tipo de ayudas hori-
zontales la Comision debia definir niveles por debajo de los cuales serian
consideradas compatibles ex ante y, por lo tanto, no estarian sujetas a la obli-
gacidn de notificacion. Las reglas aplicadas a estas ayudas son denominadas
block-exemptions regulations (BER) y estipulan detalladamente, para cada
tipo de ayuda, las condiciones para que determinada medida gubernamental
sea elegible para su tratamiento como BER,;

¢ medidas generalmente consideradas incompatibles: se trata de ayudas
genéricas a la inversion de grandes empresas localizadas fuera de las regiones
desfavorecidas y ayudas a la exportacion y a la operacidn; y

¢ medidas sujetas a una evaluacion detallada por parte de la Comisién:
ayudas para la re-estructuracion y el “rescate” de empresas; transacciones
financieras entre el Estado y sociedades controladas; y ayudas a empresas
de sectores con capacidad excedente.

3.2.2 Tipos de ayuda y disciplinas aplicables

La Comision ha establecido esencialmente tres tipos de reglas segtin el obje-
tivo de la ayuda. Estas son: reglas aplicables a la asistencia nacional a regiones
desfavorecidas (ayudas regionales); reglas aplicables a ayudas concedidas a secto-
res (estratégicos o sensibles, llamadas ayudas verticales) y ayudas para el rescate
y re-estructuracion de empresas individuales (rescue and restructuring aids); y,
finalmente, reglas aplicables a ayudas horizontales para PyMES, 1&D, etc.

Ayudas regionales

Las primeras disciplinas para ayudas nacionales desarrolladas por la Comision
cubrieron las ayudas para el desarrollo regional. En 1971 el Consejo Europeo esta-
bleciod cuatro principios que debian servir de base para el tratamiento del tema por
parte de la Comision. Estos principios, que se implementaron gradualmente, fueron
la fijacion de “techos” para las ayudas regionales; la exigencia de que las ayudas
fueran transparentes; la cuantificacion de su impacto sectorial; y la obligacion de
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que las ayudas fueran especificas para una determinada regién (Cini y Mc Gowan,
1998). En una primera etapa la Comision cuestiond los subsidios regionales de
los paises mas ricos (estableciendo techos porcentuales y procurando reducir los
montos de ayuda), atin cuando no se hubieran definido criterios y parametros para
clasificar las regiones segtin niveles de renta. Durante los afios setenta las disciplinas
aplicables a las ayudas regionales se fueron sofisticando y extendiendo a regiones
periféricas de la CE. También se avanzé en la medicién y definicidon de criterios
para evaluar dichas ayudas.

La intensificacion de las iniciativas de la Comision en el area de las ayudas
estatales regionales generd mucho debate entre la Comision y los Estados miembros
y al interior de la propia Comision. Este debate gird sobre la necesidad de com-
patibilizar el objetivo de promover la competencia con ¢l de la cohesion social y
econdmica. Como observa Wishlade (2005), tanto las politicas nacionales de ayuda
estatal —inclusive las de corte regional- como las politicas comunitarias de control
de dichas ayudas tienen la capacidad potencial de promover o desalentar la cohesion
econdmica y social. Por lo tanto, no existe ni de parte de los gobiernos nacionales
ni de la Comision la certeza ex ante de que la decision de permitir o autorizar las
ayudas estatales contribuira a promover la cohesion. En ¢l caso concreto del debate
sobre el control de las ayudas estatales regionales, la solucion de compromiso para
ese dilema fue la construccion y actualizacion de mapas de desarrollo regional a
partir de la utilizacién de indicadores de renta y desarrollo. Ademas, se procuré com-
patibilizar las reglas aplicadas a las ayudas nacionales de caracter regional con los
esquemas y la programacion de la politica de Fondos Estructurales (el instrumento
disefiados para tratar las asimetrias estructurales) (Cini y Mc Gowan, 1998).

La busqueda de consistencia entre los instrumentos comunitarios para promover
el desarrollo regional —los Fondos Estructurales- y las disciplinas aplicables a las
politicas industriales nacionales de corte regional se mantuvo en los afios siguientes.
En 1998 entraron en vigor las Directrices sobre Ayudas Regionales Nacionales,
cuyo objetivo fue restringir el 4rea geogréafica susceptible de recibir ayudas nacio-
nales de caracter regional, lo que para muchos paises implico recortes en las dreas
elegibles. En 2002, por su parte, entrd en vigencia el protocolo multisectorial sobre
ayudas regionales para grandes proyectos de inversion “mdviles”. Este protocolo
mostrd una evidente preocupacion por reducir los niveles de ayuda concedidos a
los grandes proyectos de inversion, sobre todo a aquellos intensivos en capital. Los
lineamientos partieron de la constatacion de que, en general, el tamario del apoyo
estatal era proporcional a los impactos sectoriales nocivos sobre el conjunto de la
Unidn, especialmente si se subsidiaba la generacion de capacidad productiva ex-
cedente. Esta preocupacion de la Comisién con los efectos distorsionantes de las
ayudas regionales para grandes empresas se mantuvo en el tiempo. En la actualidad,
ese tipo de empresas s6lo puede ser asistido para realizar inversiones en regiones
calificadas como problematicas por la Comision, y segin parametros que limitan el
valor absoluto y la participacion relativa del subsidio en el monto de la inversion.
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Los lineamientos sobre ayudas regionales expiraron en 2006. En diciembre de
2005 se adoptaron nuevas reglas para el periodo 2007-2013 a través de un documento
que incluy6 disposiciones que, hasta entonces, eran parte del referido Protocolo
Multisectorial (Bierwagen, 2006)'. La unificacion de Alemania y la ampliacién de
la UE hacia nuevos miembros con niveles de renta y desarrollo muy inferiores a los
de la UE-15 hicieron imperativa la revisién de la politica de control de las ayudas
nacionales. Asi, se puso el foco en las “regiones problematicas”, redefiniéndolas
con base en los datos de PIB per capita de los 25 en lugar de utilizar promedios de
la UE-15. También se redujeron los techos de ayuda.

Como ocurrio en 1998, estos cambios implicaron un redisefio de los mapas que
orientan las ayudas regionales. El resultado fue la exclusion de ciertas regiones de
la categoria de elegibles y la definicion de criterios mas restrictivos para identificar
aquellas areas que pueden recibir ayudas de! Estado para grandes emprendimien-
tos. También se modificaron los porcentajes maximos de ayuda (techos) sobre la
inversién total autorizados para las distintas regiones. Las caracteristicas de la
reforma permiten entender las resistencias politicas que ésta ha suscitado entre los
Estados miembros, y explica la adopcion de esquermnas de transicion para reducir los
costos del ajuste en las regiones que dejarian de ser elegibles para ayudas estatales
regionales. La Gltima reforma del régimen comunitario de control de las ayudas
estatales de caracter regional fue un proceso de negociacion entre la Comision y
los Estados miembros que culmind en una reduccion de las ambiciones iniciales
de la Comisidn, la que deseaba recortar mas sensiblemente las areas elegibles para
ayudas regionales. Aun asi, para algunos Estados el cambio en los datos utilizados
y en las metodologias de calculo han tenido consecuencias no despreciables sobre
las areas elegibles y los “techos” autorizados (Wishlade, 2005).

Ayudas sectoriales

Las disciplinas aplicables a las politicas sectoriales (verticales) también han
tomado la forma de protocolos. Su objetivo son sectores en crisis en los que los
paises miembros desarrollan politicas de re-estructuracion (acero, construccion
naval y fibras sintéticas), actividades emergentes (como audiovisual y acronautica) o
sectores maduros que enfrentan una intensa y creciente competencia externa (como
la industria automotriz). En los sectores en crisis (generalmente con problemas de
capacidad excedente) la intervencion de la Comision se profundizé en la década
del setenta, especialmente frente al aumento de las presiones internas para que los

10 Con base en la nueva directiva la Comision también adoptd una nueva BER (block
exemption regulation) para ayudas nacionales de tipo regional. Las medidas nacionales que
se adopten en esa area quedaran exentas de la obligacion de notificacion si son compati-
bles con el nuevo mapa de ayudas regionales adoptado por ta Comisidn en 2006 y cumplen
determinadas condiciones, entre las cuales se encuentra un nivel de transparencia que
permita calcular precisamente ex ante la intensidad de la ayuda como porcentaje de los
costos de inversion.
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gobiernos nacionales defendieran “sus” empresas. En esos casos la intervencion
de la Comision impuso reglas y limites a las intervenciones nacionales dirigidas a
evitar una reduccion de la capacidad instalada.

Si bien la Comision toma en cuenta las dimensiones regional y social de una
crisis sectorial, eso no significa que otorgue luz verde para las ayudas estatales.
Por el contrario, cuando se autorizan por esas razones se lo hace bajo condiciones
estrictas: que la ayuda sea por Unica vez y que haya un plan de re-estructuracion
que tenga como objetivo asegurar la viabilidad de las empresas en el largo plazo.
Es importante registrar que en muchos casos las ayudas sectoriales se traducen
en subsidios a un pequefio nimero de empresas de un sector y, eventualmente,
incluso a una sola firma. De hecho, en ocasiones resulta dificil distinguir una ayuda
sectorial de ayudas para el rescate y re-estructuracion de empresas individuales.
La Comision ha identificado las ayudas para el rescate y la re-estructuraciéon como
una de las formas mas distorsionantes de ayuda estatal, por lo que les ha concedido
una atencion creciente, especialmente debido a que este tipo de ayuda se aplica
normalmente sobre bases individuales y no en el marco de un programa o esquema
de politica (CE, 2005).

Los lineamientos para Rescate y Re-estructuracion (Rescue and Restructu-
ring) adoptados por la Comision en 1999 cubrieron tanto el apoyo de corto plazo
a empresas con dificultades financieras agudas (rescate), como el apoyo de mds
largo plazo para reorientar la operacion de la firma (re-estructuracion). La ayuda
de rescate puede concederse por seis meses para hacer frente a problemas de
liquidez de corto plazo y tiene como objetivo permitir que la empresa prepare su
plan de re-estructuracion. La ayuda para re-estructuracién, por su parte, puede
concederse con base en un plan que tenga como proposito restaurar la viabilidad
de largo plazo de la empresa. Las medidas previstas en el plan deben contemplar
la re-estructuracion operativa, industrial y financiera de la firma. La concesion
de ayudas para la re-estructuracion exige la participacién de recursos financieros
privados (de la propia empresa o de otras fuentes) e implica la adopcion de “me-
didas compensatorias” para evitar o minimizar las distorsiones en la competencia
causadas por la ayuda (reduccion de la capacidad, des-inversion en cierto tipo de
activos, etc.). Ademads, a estos dos tipos de ayuda se aplica el principio de “one
time, last time”, segin el cual la firma que haya recibido ayuda de este tipo en
los Gltimos diez afios no sera elegible para un nuevo auxilio. Los lineamientos
para Rescate y Re-estructuracion (Rescue and Restructuring) adoptados por la
Comisioén en el afio 2004 pretenden limitar con mayor precision las distorsiones
causadas por este tipo de ayudas, reforzando la aplicacion del principio “one time,
last time”, y exigiendo un monto minimo de contribucion privada al esfuerzo de
re-estructuracion.

La accién de la Comision ha sido més frecuente para disciplinar las politicas
nacionales “verticales” que para el rescate y la re-estructuracién de empresas. Un



C4 / La ExperieNcia EUROPEA EN EL TRATAMIENTO DE LAS AsimeTRIAS ESTRUCTURALES ¥ DE PoLfrica: | 151
IMPLICACIONES PARA EL MERCOSUR

caso tipico fue el del sector automotriz, donde el fuerte aumento de las importacio-
nes desde Japon en la década de setenta alento la aplicacion de restricciones a la
importacion por parte de varios paises. Las cuotas de importacion para automoviles
japoneses se extendieron en algunos casos hasta la década del noventa (Holmes
and Smith, 1995). Como consecuencia, en 1989 la Comision produjo el primer
protocolo sectorial sobre ayudas estatales para el sector automotriz. Esta decision
corond diez afios de esfuerzos de la Comisién por imponer alguna disciplina a
las politicas nacionales en el sector. La publicacion del protocolo provoco fuertes
reacciones en algunos paises miembros y la implementacion de las medidas fue un
proceso lleno de conflictos. Superadas estas resistencias, la Comision comenzo a
trabajar en el mejoramiento del protocolo. Asi, en 1992 introdujo en el proceso de
evaluacion de las ayudas regionales para proyectos de inversion en el sector auto-
motriz una metodologia de analisis de costo-beneficio que procuraba cuantificar
las desventajas estructurales de costo especificas de una region en comparacion
con un area no asistida de la UE. El objetivo de la Comisién fue asegurar que el
nivel de ayuda compense exclusivamente los costos netos marginales derivados del
handicap estructural de la region asistida.

En 1997 se redactd la (hasta hoy) altima version del protocolo automotriz, sobre
la base de un balance de los aspectos negativos y positivos de la experiencia anterior.
Entre los negativos se destacd el hecho de que las disciplinas no fueran capaces
de detener la creacion de capacidad excedente. Entre los positivos se subrayd el
hecho de que los recursos asignados por las ayudas estatales al sector después de la
introduccién del protocolo hubieran caido a un 25% del total registrado antes de la
entrada en vigor del instrumento. Para acompaiiar la propia evolucién econémica
y tecnologica de la industria, la nueva version del protocolo pasé a incluir bajo su
orbita no sélo la produccion de vehiculos y motores, sino también la fabricacion de
sistemas y subsistemas de componentes. El mercado reievante para la evaluacién
de la ayuda fue ampliado a los paises de Europa central y oriental con libre acceso
al mercado comunitario de vehiculos, los que competian con los paises de Europa
Occidental en la atraccion de inversiones al sector.

Ayudas generales u horizontales

La categoria de ayudas generales u horizontales incluye todas aquellas que
no pueden clasificarse como regionales o sectoriales. En las Gltimas décadas la
Comision establecio diversos protocolos y cddigos dirigidos a disciplinar el uso de
este tipo de instrumentos. Los temas que mas atencion recibieron fueron las ayudas
estatales para [&D, proteccion ambiental y pequefias y medianas empresas. En el
caso de estas ultimas la caracteristica mas importante de las disciplinas comunitarias
fue el establecimiento de una regla de minimis que exime a las ayudas hasta un
determinado monto del procedimiento de notificacion a la Comision. Estas ayudas
estan consideradas como implicitamente permitidas.
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Desde los afios ochenta las politicas nacionales horizontales han sido vistas
por la Comision como menos distorsionantes que las politicas sectoriales o las
ayudas para rescate y re-estructuracion de empresas. Para la Comision las politicas
nacionales que intentan corregir fallas de mercado tienen una racionalidad basada
en criterios de eficiencia econémica. Dado que en esta categoria se encuentran los
instrumentos horizontales, éstos han sido tratados con mas benevolencia. El primer
protocolo sobre ayudas para la investigacion, desarrollo e innovacion (I&D&I)
data de 1985 y se actualizd en 1995. En el afio 2006 la Comision adoptd un nuevo
protocolo para ayudas de [&D&I, en el que se reafirma el objetivo de llevar el gasto
en 1&D&I a 3% del PIB, dos tercios de los cuales deberian provenir del sector pri-
vado. Asimismo, afirma que las ayudas estatales en ese campo seran consideradas
compatibles si generan 1&D&I adicional y “si la distorsion en la competencia no
fuera considerada contraria al interés comin” (CE, 2006a).

El protocolo busca aplicar al analisis de las ayudas del Estado para I&D&I la
metodologia adoptada por el State Aid Action Plan de 2005, incluyendo el balan-
cing test de beneficios y costos de la medida cuya compatibilidad con el mercado
comun se esté evaluando (ver seccion 3.3). La evaluacion de los costos considera su
monto {montos mayores tienen mas probabilidad de generar efectos negativos), las
actividades especificas a las que se dirige (la focalizacion en actividades proximas
a la comercializacién de un producto o servicio o en actividades rutinarias también
aumenta la posibilidad de distorsiones) y las caracteristicas de los beneficiarios y
mercados relevantes.

3.3 La ultima reforma del régimen de ayudas estatales
y el State Aid Action Plan

Como se explicd, las disciplinas aplicadas a las ayudas estatales pasaron por
diversas revisiones y actualizaciones. En este proceso la Comision intentd tomar
en cuenta los cambios estructurales en las industrias y servicios, los efectos de las
sucesivas ampliaciones de la UE, y la evolucion de las preferencias politicas en la
region. En el afio 2005 se inicid una revision profunda del régimen comunitario de
ayudas estatales a través de la publicacion del State Aid Action Plan (SAAP). Esta
fue la primera reforma amplia del régimen de disciplinas para las ayudas estatales
desde que éste se estableciera. E1 SAAP se inscribid en el marco de la Agenda de
Lisboa adoptada por los paises de 1a UE en el afio 2000. La Agenda de Lisboa defi-
nié nuevos objetivos para la politica comunitaria de ayudas estatales. En concreto,
esto se tradujo en el objetivo de reducir el monto y aumentar la focalizacion de las
ayudas estatales (less and better targeted aid).
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Segin Wishlade (2005) el tratamiento de las politicas de control de las ayudas
estatales del SAAP esta asentado en cuatro elementos centrales, a saber: las fallas
de mercado como razon clave para las ayudas del Estado; el analisis economico
de las motivaciones, costos y beneficios de las ayudas por parte de la Comisién,; la
preocupacion por la eficiencia y la efectividad de las ayudas; y la simplificacidn,
modernizacion y clarificacion de las reglas aplicables a las ayudas estatales, cuya
complejidad y costo de administracién se incrementaron notablemente en los ulti-
mos afios como consecuencia de la produccion de una gran cantidad de disciplinas
aplicables a todo tipo de ayuda estatal. Una de las principales novedades de la
SAAP es el papel central que se atribuyo al analisis econdmico en la evaluacidn de
las ayudas estatales: “el abordaje econdémico es un instrumento para enfocar mejor
ciertas ayudas del Estado” (CE, 2005) y para permitir que la Comisidon perfeccione
sus herramientas para diferenciar las ayudas “buenas” de las “malas”. Este nuevo
papel del andlisis econdmico se puso en practica no solo a través de la propuesta de
adopcidn de un balancing test que compare los impactos potencialmente positivos
de la ayuda con sus efectos potencialmente negativos reflejados en distorsiones
en el comercio y en las condiciones de competencia, sino también a través de
una evaluacion mas sistematica de la ayuda. Segin Friederiszick et al. (2006), la
principal consecuencia de la aplicacion de esta metodologia (que deberé utilizarse
para revisar los protocolos especificos aplicables a los diferentes tipos de ayudas
estatales) serd un andlisis mas fino de las ayudas que no se encuadran inmediata
y directamente en las categorias de prohibidas o autorizadas (block exemptions).
En 2006 la Comision comenzo6 a implementar varios aspectos del SAAP, los que
se reflejaron claramente en los nuevos lineamientos para ayudas regionales y en el
protocolo de 2006 sobre ayudas para la [&D&I.

3.4 La ampliacién de la UE y el régimen de ayudas del Estado

El proceso reciente de ampliacion de la UE llevo el nimero de Estados miembros
de 15 a 27. Los nuevos miembros de la UE tienen niveles de ingreso per capita'y
desarrollo bastante inferiores a la media prevaleciente antes de la ampliacion, lo que
ha planteado nuevos desafios para las politicas comunitarias de cohesion y para las
disciplinas sobre las ayudas del Estado. Como se vio en las secciones anteriores, este
proceso de ampliacion fue uno de los factores que estimul6 la reforma del régimen
de ayudas del Estado, especialmente en lo referido a las ayudas regionales.

Las disciplinas comunitarias sobre ayudas del Estado se incorporaron al sistema
legal de los nuevos miembros en la fase de “pre-accesion”, cuando éstos debieron
adoptar el acervo legal y regulatorio comunitario (el acquis communautaire). En
efecto, a partir del acceso a la Unidn Europea todos los nuevos miembros aban-
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donaron la legislacion nacional preexistente y la substituyeron por legislacion
comunitaria. Como resultado, en los nuevos Estados miembros existen tres tipos
de ayuda, a saber:

* ayudas concedidas antes de la accesion y que no se aplican después de ésta,
las que no caen dentro de la jurisdiccion de la Comisidn;

¢ medidas adoptadas antes de la accesion y aplicables después de ésta, las
que estan sujetas a un procedimiento especial de evaluacion descrito en un
Anexo del Tratado de Accesidn; y

¢ medidas de ayuda adoptadas después de la fecha de accesion: son conside-
radas como “nueva ayuda” y estan completamente sujetas al tratado consti-
tutivo de la Comunidad Europea y, como tal, deben notificarse ex ante a la
Comisién (Marmagioli, 2006).

Las ayudas del Estado aplicadas por los nuevos miembros presentan dos carac-
teristicas principales. Por un lado, los mecanismos fiscales predominan por sobre
otros tipos de ayuda. Segliin Marmagioli (2006), el “uso de exenciones fiscales puede
explicarse por la escasez de recursos presupuestarios en la mayoria de los nuevos
Estados miembros” y su utilizacidn es parte central en la estrategia de atraccion de
inversion directa de estos paises. En el caso de varios de ellos, durante el proceso de
accesion se establecieron acuerdos de transicion sobre la utilizacion de exenciones
fiscales horizontales (por ejemplo para PMEs) y sectoriales. La mayoria de estos
acuerdos tiene una duracion de cinco afios. En el interin, algunos de los nuevos
Estados miembros adoptaron instrumentos de apoyo alternativos a las exenciones
fiscales, algunos de los cuales no son considerados ayuda por la Comision.

Por otro lado, las ayudas estatales de los nuevos miembros son fundamen-
talmente sectoriales (incluyendo las ayudas para el rescate y re-estructuracion
de empresas), las que la Comisién generalmente considera como potencialmente
muy distorsionantes. Esta concentracion en ayudas sectoriales se explicaria por la
tradicion de politica industrial de los nuevos miembros, asi como por los esfuerzos
para hacer atractivo para el capital extranjero la compra de empresas en proceso de
privatizacion. En estos casos también se negociaron acuerdos transitorios para la
re-estructuracion de determinados sectores. En los Gltimos afios, este cuadro se fue
modificando a través del aumento en el peso de las ayudas con objetivos horizontales
(especialmente ayudas regionales y al empleo), a expensas de una reduccion en la
participacion de las ayudas sectoriales, especialmente aquellas dirigidas al sector
de servicios (CE, 2006b).

A efectos de que la Comision evalue las ayudas nacionales de corte regional (asi
como para la asignacion de fondos de cohesién por parte de la Comunidad), todo el
territorio de los nuevos miembros fue considerado como elegible. No obstante, los
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techos y la intensidad de la ayuda varian entre los nuevos miembros y, en ciertos
casos, dentro de sus territorios en base a los niveles de PBI per capita en relacion a
la media comunitaria. Como resultado de la aplicacion de los nuevos lineamientos
para la ayuda regional (véalidos para el periodo 2007-2013), los techos y la intensidad
de la ayuda se han reducido. En términos generales, la expiracién de los mecanis-
mos de transicion aplicables a las ayudas en la forma de exenciones fiscales y a
los instrumentos de apoyo sectorial, junto con la reduccion de las areas elegibles
para ayuda regional y del monto maximo de la ayuda, han configurado un cuadro
claramente mas restrictivo del que existia en las fases previas a la accesion.

3.5 Evolucion reciente las ayudas estatales

En el afio 2001, después del lanzamiento de la Agenda de Lisboa (2000) que
establecio la reduccion y la focalizacidn de las ayudas como uno de los objetivos
de la politica comunitaria de control de las ayudas del Estado, la Comision Euro-
pea lanzé el State Aid Scoreboard, un instrumento de organizacion y divulgacion
regular y sistematica de informacidn sobre el otorgamiento de ayudas por parte de
los Estados miembros. El Gltimo Scoreboard disponible es del mes de noviembre
de 2006 y presenta los datos finales relativos al afio 2005. Sus principales resultados
son los siguientes:

e enelafio 2005 el total de ayudas estatales concedidas por los Estados miem-
bros alcanz6 64 mil millones de euros. Los principales otorgantes de ayuda
fueron Alemania (20 mil millones), Francia (9,7 mil millones) e Italia (6,4
mil millones);

e excluyendo las ayudas a la agricultura, pesca y transporte'', en 2005 el total
de ayudas alcanzo 45 mil millones de euros. Mientras que en el periodo 2003-
05 el promedio anual de ayudas al sector industrial y de servicios alcanz6
los 47 mil millones, en el periodo 2001-03 habia sido ligeramente superior
(52bn);

¢ las ayudas totales del Estado representaron 0,6% del PIB de la UE, monto
que se reduce a 0,42% cuando se excluyen las ayudas a la agricultura, pesca
y transporte. Este dato agregado oculta fuertes disparidades entre paises:
en diez Estados miembros el porcentaje de ayudas sobre PIB fue inferior

11 El sector de transporte tiene un tratamiento diferenciado, ya que el control sobre las
ayudas estatales que ejerce la Comision debe tomar en cuenta no solo las disposiciones legales
del tratado constitutivo de la CE sobre ayudas estatales, sino también las reglas especiales
que forman parte det mismo Tratado, asi como la legislacion secundaria que implementa el
Articulo 73 del Tratado.
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al 0,3% y en tres de ellos (todos nuevos miembros) super6 el 1% del PIB. En
2005 algunos nuevos Estados miembros registraron fuertes reducciones en ese
porcentaje debido a la eliminacion de medidas vigentes antes de la accesion;

en el caso de la UE-25, entre 2000 y 2002 la relacion entre las ayudas estatales
(a la industria y los servicios) y el PIB crecio de 0,48% a 0,54%, habiéndose
reducido desde entonces. Vale destacar que las ayudas por montos grandes a
ciertas empresas (como la ayuda a un banco aleman en re-estructuracion en
2001 y 2002) impactan sobre el agregado en los afios en que se las concede;

las ayudas estatales segun objetivos se concentran en politicas horizontales
(incluyendo las politicas regionales): en efecto, 84% del total de las ayudas a
lamanufactura y a los servicios (excluyendo el transporte) han tenido objeti-
vos horizontales, siendo que 28% del total se destinaba a fines ambientales y
de economia de la energia, 19% al desarrollo regional, 12% a la I&D y 10%
a PMEs. El resto de la ayuda es de caracter sectorial, siendo que un 9% del
total se canaliza al sector del carbon y un 4% al sector manufacturero. En
trece paises miembros (tres de los cuales son nuevos miembros) las ayudas
horizontales representaban mas del 90% del total de las ayudas, pero en otros
cuatro (tres de los cuales también eran nuevos miembros) dicha participacion
caia por debajo del 50%;

los paises miembros han usado crecientemente ayudas que son objeto de
exencion por parte de la Comision (block exemptions). Este tipo de ayudas
se dirige principalmente a PMEs, entrenamiento de trabajadores, apoyo al
empleo e incluso ciertos tipos de ayudas regionales. En 2005 el 8% de las
ayudas con objetivos horizontales se concedio al amparo de block exemptions
regulations de la Comision;

la gran mayoria de las ayudas destinadas al rescate y re-estructuracion de
empresas se concedio sobre bases individuales (ad /oc) a empresas en difi-
cultades. Estas ayudas tienen, a juicio de la Comisién, un alto potencial de
distorsionar la competencia. Este tipo de ayuda es otorgado principalmente
por los grandes miembros de la UE-15 (comenzando por Alemania y Francia)
y represento, entre 2000 y 2005, el 7% de las ayudas totales a la manufac-
tura y los servicios (excluyendo el transporte) en la UE-15 (cerca de 15,5
mil millones de euros). Los instrumentos utilizados en estos casos fueron
principalmente financieros, como créditos subsidiados (en las operaciones
de rescate) y garantias y aportes de capital (en las de re-estructuracion).
La Comision reconoce que existen grandes dificultades para cuantificar
con alguna precision el monto de este tipo de ayuda, lo que significa que
los datos presentados estan muy probablemente subestimados. De las 115
medidas clasificadas en esa categoria adoptadas por los Estados miembros
entre 2002 y 2005, treinta fueron consideradas por la Comision como total
o parcialmente incompatibles con la legislacion comunitaria.
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4. LA EXPERIENCIA EUROPEA EN EL TRATAMIENTO
DE LAS ASIMETRIAS ESTRUCTURALES: ,
LOS FONDOS ESTRUCTURALES Y LA POLITICA DE COHESION

4.1 Fundamentos de la politica de cohesién

La politica regional comunitaria ha sido parte integral del enfoque europeo sobre
la integracion. Sus objetivos basicos han sido promover un desarrollo armonioso y la
cohesion econdmica y social. A pesar de que la Union Europea es una de las areas de
ingreso per capita mas elevados del mundo, sus paises miembros siempre mostraron
desequilibrios en la renta por habitante. Estas disparidades son aiin mayores si se
comparan sus mas de doscientas cincuenta regiones. Esta heterogeneidad ha sido
un dato permanente, profundizado por las sucesivas ampliaciones que incorporaron
paises relativamente menos desarrollados. A lo largo de la historia del proceso de
integracion europeo, la implementacion de politicas para tratar estas disparidades ha
tenido una racionalidad economica y social (promover la convergencia), pero tam-
bién una finalidad politica. De hecho, en momentos clave como el establecimiento
del mercado unico y la unién econdémica y monetaria, la politica de cohesion se
convirtio en un vehiculo para promover el consenso en torno a la profundizacion
del proceso de integracion (Cecchini et al., 1988; Morata, 2000).

El Tratado de Roma (1957) establecio algunos instrumentos embrionarios
para atender las disparidades nacionales y regionales. El Preambulo y el Articulo
IT hacen referencia al objetivo de reducir las diferencias entre las diversas regio-
nes y recuperar el retraso de las menos favorecidas, promoviendo un desarrollo
armonioso de las actividades economicas del conjunto de la Comunidad. Las he-
rramientas originales fueron, por una parte, la financiacién del Banco Europeo de
Inversiones (BEI) para proyectos de desarrollo en las regiones mas atrasadas y, por
la otra, la operacién de dos fondos (el Fondo Social Europeo, FSE) para mejorar
las posibilidades de empleo y la movilidad de los trabajadores dentro del territorio
comunitario, y el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA)
para el desarrollo rural. A pesar de la existencia de fuertes desequilibrios regionales
(especialmente visibles en el sur de Italia), estas iniciativas fueron insuficientes
para institucionalizar y organizar una politica regional comunitaria en los inicios
del proceso de integracion.

Esta debilidad de los mecanismos comunitarios respondid a la confianza pre-
dominante en los mecanismos de mercado y a la utilizacion prioritaria de instru-
mentos nacionales (Ldzaro, 1991). De hecho, fue la persistencia de desequilibrios
regionales en algunos de los miembros fundadores y el agravamiento del problema
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a partir del ingreso de Irlanda, el Reino Unido —ambos con areas fuertemente depri-
midas- y Dinamarca en 1973 los que condujeron a la creacion del Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER) como mecanismo especifico para promover la
cohesion. Durante los primeros afios de operacion del FEDER los recursos cana-
lizados fueron escasos y los impactos poco significativos. En efecto, esta politica
recién cobraria vigor tanto en sus objetivos como en los aspectos financieros con
el ingreso de los Estados Ibéricos y la firma del Acta Unica Europea en 1986. El
ingreso de Grecia (1981) y de Espafia y Portugal (1986) agravo las desigualdades y
las presiones politicas por mejorar la asignacion de los recursos de ayuda regional.
Dichas presiones fueron particularmente efectivas en el contexto del establecimiento
del mercado tnico, cuya fecha de implementacion fue enero de 1993. A través de
sucesivas modificaciones se incremento la dotacion del Fondo, se dio mas énfasis
comunitario a sus intervenciones (originalmente el FEDER parecia mas bien un
mstrumento subsidiario de la politica regional nacional) y se consolidé un ciclo
de planificacion de programas regionales. La reforma de los fondos estructurales
paralela a la firma del Acta del Mercado Unico revalorizé al FEDER como el
principal instrumento de actuacion e incrementd sus recursos, los que pasaron de
representar el 5% del presupuesto de la CE en los primeros afios de operacion al 10%
en 1986. En 1993 también se establecid el Fondo de Cohesion dirigido a financiar
el desarrollo de infraestructuras de transporte y medio ambiente en los Estados
miembros cuyo producto interior bruto (PIB) por habitante fuera inferior al 90%
de la media comunitaria (estos recursos se destinaron a Espaia, Portugal, Grecia
e Irlanda). Asimismo, se cred un instrumento financiero especifico para la pesca:
el Instrumento Financiero de Orientacion para la Pesca (IFOP), que se integré al
esquema de los Fondos Estructurales. Como resultado del proceso de ampliacién
de la UE a los paises de Europa central y oriental la politica de cohesién volvié a
sufrir una reforma importante que estara vigente en el periodo 2007-2013.

Laimportancia de la politica de cohesion se vio reflejada a nivel presupuestario.
En efecto, los recursos de los FE crecieron sin interrupcion desde 64 mil millones
de euros (precios de 1989) en el periodo 1989-1993, a 155 mil millones (precios
de 1994) en el periodo 1994-1999 y a 195 mil millones (precios de 1999) en el
periodo 2000-2006. Como proporcién del PBI dichos recursos pasaron del 0,2%
(1989-1993) a 0,28% (1994-1999) y 0,46% (2000-2006). En el ultimo presupuesto
los recursos asignados para el periodo 2007-13 alcanzaron los 336 mil millones de
euros, equivalentes al 0,41% del PBI de la UE-27 y convirtiéndose en el principal
componente del gasto comunitario. En los filtimos tres lustros los fondos destinados
a los paises de menores ingresos han representado una transferencia no desprecia-
ble de recursos. En efecto, en el periodo 1989-2006 Grecia recibié (FE y FC) un
promedio anual de 3,1% de su PBI; Portugal 2,5%, mientras que Irlanda y Espafia
recibieron 1,6% y 1,1%, respectivamente. Para los otros Estados miembros los
fondos promedio anual resultaron mucho menos significativos cuando se miden
en relacion al PBIL.
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4.2 Instrumentos

4.2.1 La evolucion de la agenda de politicas

Baryj el al. (2005) sefialan que el objeto especifico de las politicas de cohesion
ha sido “el establecimiento de inversiones productivas, el desarrollo de infraestruc-
tura y la calificacién de recursos humanos. En este accionar la politica europea ha
combinado enfoques basicamente compensatorios (para la reduccion de disparida-
des existentes) con enfoques de promocion de capacidades (para la mejora de los
atributos de atraccion y absorcion), sesgandose progresivamente desde los primeros
hacia los segundos. Asimismo, ha ido mejorando los aspectos de coordinacion entre
los diferentes instrumentos e intervenciones y entre las transferencias comunitarias
y las politicas a nivel nacional o local”. En efecto, desde la creacion del FEDER en
1975, un tema recurrente ha sido el intento por establecer un enfoque integrado para
las politicas estructurales. Esta necesidad se planted por primera vez con la reforma
de 1984 y alcanz6 a los tres fondos entonces en operacion (el FEDER, el FEOGA 'y
el FSE) (Morata; 2000). La necesidad se volvio a plantear en el afio 1988, cuando el
Consejo Europeo establecié un conjunto de principios generales de funcionamiento
y cinco objetivos para la operacion de los Fondos Estructurales'?. En 1993, con la
entrada en vigor del Tratado de la Union Europea que consagrd la cohesiéon como
uno de los objetivos esenciales de la Unién (junto con el mercado comun y la unién
econémica y monetaria), se cre6 un Fondo de Cohesion para apoyar proyectos que
favorecieran el desarrollo en materia de transporte y medio ambiente en los paises
mas rezagados. En la perspectiva de la ampliacion a Europa central y oriental, en
1999 el Consejo Europeo aprobo la “Agenda 2000 con el objetivo de reforzar las
politicas regionales comunitarias, dotando a la Unién Europea de un nuevo marco
financiero. La reforma también cred un nuevo marco juridico y reglamentario para
la operacion de los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion, simplificando los

12 El Objetivo N° 1 tenia como proposito fomentar el desarrollo y el ajuste de las regiones
menos desarrolladas, con un PBI per capita menor al 75% de la media comunitaria (FEDER,
FSE, FEOGA-0). El Objetivo N° 2 apunto a la reconversion de las regiones, regiones fronterizas
o zonas de las regiones (cuencas de empleo y nucleos urbanos) gravemente afectadas por la
crisis industrial (indice de desempleo superior a la media comunitaria, indice de desempleo
industrial superior a la media comunitaria, pérdida importante de empleo industrial -FE-
DER, FSE). El Objetivo N° 3 fue la lucha contra el desempleo de larga duracion, esto es, de
mayores de 25 ahos desempleados por mas de un afo (FSE). El Objetivo N° 4 fue facilitar la
insercion profesional de jovenes menores de 25 afios en busca de empleo (FSE). El Objetivo
N° 5 fue la adaptacion de las estructuras de produccion, transformacion y comercializacion
en la agricultura y silvicultura (FEOGA-0). El Objetivo N° 5b fue el fomento al desarrollo
de las zonas rurales, utilizando como criterios el (alto) indice de empleo agrario respecto
al empleo total, el (bajo) nivel de renta de los agricultores y el (bajo) nivel de desarrollo
socioeconémico evaluado sobre la base del PBI per capita (FEOGA-O, FSE, FEDER). En 1995 se
establecio el Objetivo N° 6 en virtud del acta de adhesion de Austria, Fintandia y Suecia, con
la finalidad de apoyar a regiones con baja densidad de poblacién. Los fondos que intervienen
en este objetivo son el FEOGA-O, FSE, FEDER e IFOP (creado en 1993).
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procedimientos y concentrando las intervenciones en tres areas clave, a saber: a) la
promocion del desarrollo y el ajuste estructural en las regiones cuyo PBI per capita
fuera inferior al 75% de la media de la Union Europea (Objetivo N° 1); b) asistir
a la reconversion econémica y social de las regiones con dificultades estructurales
distintas de las cubiertas por el objetivo N° 1 (Objetivo N° 2); y ¢) el desarrollo de
los recursos humanos y la modernizacidn de las politicas y sistemas nacionales de
educacion, formacion y empleo en regiones distintas a las que calificaban para el
Objetivo N° 1 (Objetivo N° 3). En el periodo 2000-2006 las acciones desarrolladas
en el marco del Objetivo 1 alcanzaron a alrededor del 20% de la poblacion total y
canalizaron casi el 70% de los recursos, mientras que las correspondientes al Ob-
jetivo 2 alcanzaron un maximo estimado de 18% de la poblacion total de la UE y
utilizaron el 11,5% de los recursos. El Gltimo programa no fue regionalizado, operd
a través del FSE y canaliz6 un 12,3% de los recursos.

Los fondos estructurales también co-financiaron un conjunto de acciones es-
pecificas de cooperacidn a través de las [lamadas Iniciativas Comunitarias (IC)."
Dentro del periodo considerado se implementaron cuatro IC que absorbieron el
5,35% de los recursos, a saber: a) INTERREG III (de fomento a la cooperacion
transfronteriza, transnacional e interregional); b) EQUAL (de promocién de nuevos
métodos para combatir la discriminacion y las desigualdades en el acceso al mer-
cado laboral); ¢) URBAN II (para promover la revitalizacion econdmica y social
de centros urbanos y ciudades periféricas en crisis); y d) LEADER+ (para asistir
al desarrollo socioecondmico de las zonas rurales).

Como se desprende de este analisis, la gestion de los fondos estructurales ha
tenido objetivos mas ambiciosos que la mera redistribucién de recursos, desarro-
llindose en €l marco de prioridades y objetivos mas amplios (aunque no siempre
precisamente definidos). En los ltimos seis afios, el marco estratégico dentro del
que se implementd esta politica fue el adoptado por el Consejo Europeo en el afio
2000 (Estrategia de Lisboa), que puso el énfasis en la problematica del empleo y
en la transformacion de la UE en “la economia del conocimiento mas competitiva
y dindmica del mundo”. Otros objetivos de la Estrategia de Lisboa fueron el creci-
miento sostenible, el aumento en la cantidad y calidad de los empleos y la cohesion
social. Los lineamientos de Lisboa se complementaron con los adoptados en Niza
en diciembre de 2000 (una estrategia coordinada para la integracion social) y por
el Consejo de Gotemburgo en junio de 2001 (desarrollo sostenible y proteccion del
medio ambiente). Este marco estratégico general ha planteado diversos problemas
de implementacion, ya que las instituciones comunitarias (especialmente la Co-
misién) carecen de competencias en algunas de las areas de politica identificadas

13 Se trata de programas especificos reservados para acciones innovadoras. Los programas
han sido propuestos por ta Comision para intentar hallar soluciones comunes para aquellas
regiones europeas que presentan una problematica particular. Fueron lanzados con ta Reforma
de los Fondos Estructurales de 1983.
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como prioritarias. No obstante, la politica de cohesion ha servido de vehiculo para la
promocion de los objetivos estratégicos definidos por el Consejo y la Comision.

Esta agenda se superpuso temporalmente con la derivada del proceso de am-
pliacién a Europa del este y central. En efecto, en diciembre de 2002 el Consejo
Europeo establecio las condiciones de adhesion de diez nuevos Estados miembros
de la Unidn y en el afio 2004 la Comisién presento sus propuestas de reforma de
la politica de cohesion para el periodo 2007-2013: “Una nueva asociacién para
la cohesion: convergencia, competitividad, cooperacion”. En mayo de ese afio se
produjo la adhesion de la Republica Checa, Estonia, Chipre, Letonia, Lituania,
Hungria, Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia a la Unién Europea y en enero
de 2007, la de Rumania y Bulgaria.'"* *

4.2.2 Tipos de Fondos

La politica de tratamiento de las asimetrias estructurales de la Union Europea ha
operado a través de la gestion de fondos especificos con objetivos y procedimientos
bien definidos. Hasta el afio 2006 los instrumentos de la politica regional europea
estaban compuestos por cuatro Fondos Estructurales y un Fondo de Cohesién. Sus
principales caracteristicas se describen a continuacion.

14 Los principales instrumentos que se utilizaron para favorecer el proceso de ingreso de
los nuevos miembros fueron el ISPA (Instrumento Estructural de Preadhesion), el SAPARD
(Programa especial de adhesion en los sectores de la agricultura y el desarrolio rural) y el
programa PHARE (que existe desde 1989) para promover el desarrollo econémico y social
y la proteccion del medio ambiente en los paises candidatos de Europa Central y Oriental.
La dotacion de recursos para estas tres herramientas en el periodo 2000-2006 se establecio
en 21,8 millones de euros.

15 Dentro de esta logica evolutiva también cabe mencionar la creacion en noviembre de
2002 del Fondo de Solidaridad de la Union Europea (FSUE), cuya finalidad fue apoyar a los
paises -y, en determinadas condiciones, a algunas regiones- que sufrieran graves catastrofes
naturales. Este Fondo se ha empleado, por ejemplo, para financiar la reconstruccion de
emergencia de infraestructuras y la reactivacion economica de las regiones afectadas por
la catastrofe del petrolero Prestige, por la sequia ocurrida en Portugal (verano de 2003) y
por las inundaciones en Europa del Este (verano de 2002).

En enero de 2007 también entré en vigor el FEAG (Fondo Europeo de Adaptacion a la Globali-
zacion). Si bien este fondo no es parte de la politica de cohesion, esta dirigido a trabajadores
de los Estados miembros que hayan perdido su empleo a causa de los ajustes provocados
por la liberalizacion del comercio (excluyendo la financiacion de la reestructuracion de em-
presas o sectores y la financiacion de medidas pasivas de proteccion social). El presupuesto
total del FEAG es de 500 millones de euros al afio y sus actividades deben complementar
aquellas que desarrollan los Estados miembros, ya sea a nivel nacional, regional o local. La
contribucion financiera del FEAG debera concentrarse en los trabajadores de las regiones y
los sectores econdmicos mas duramente afectados de la Comunidad, y un 15% de los mismos
debera dirigirse a los pequefios mercados de trabajo.
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Fondos Estructurales (FE)

Los Fondos Estructurales han estado compuestos de cuatro fondos indepen-
dientes, a saber: el Fondo Social Europeo (FSE), el FEOGA (el Fondo Europeo
de Orientacion y Garantia Agricola), el FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo
Regional) y el IFOP (Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca). Los
dos primeros fueron establecidos por el Tratado de Roma, en tanto que los dos
ultimos fueron creados con posterioridad.

El Fondo Social Europeo (FSE) fue establecido en 1958 y es la principal he-
rramienta de la politica social comunitaria. Su mision es financiar acciones para
mejorar el funcionamiento del mercado laboral, la formacién de recursos humanos,
la reconversion profesional, la creacion de empleo y la reinsercion profesional
de los desempleados y grupos desfavorecidos. Opera a través de la integracion
profesional de los desocupados de larga duracion y de las personas excluidas del
mercado laboral por medio del refuerzo de los sistemas de educacion y formacion;
promocidn de la igualdad de oportunidades en el mercado laboral, refuerzo del
potencial humano en el sector de 1&D y promocién de una mano de obra compe-
tente. El FSE actué durante el periodo 2000-2006 en el marco de los Objetivos
N°1, 2y 3 (en éste ultimo con mayor prioridad) y en la iniciativa EQUAL. En el
periodo 1992-2006 movilizd recursos por un total de 199 mil millones de euros,
equivalentes al 30% del total de los Fondos Estructurales.

El Fondo Europeo de Orientacion y de Garantia Agricola (FEOGA) también
se establecid en 1958 comeo instrumento financiero de la politica agricola comun.
Esta integrado por dos secciones: a) la Seccion de Orientacion que financia medi-
das de desarrollo rural y de apoyo a los agricultores establecidos en las regiones
menos desarrolladas (también en el resto de la Union, en el marco de la politica
agricola comin (PAC)), incluyendo a la iniciativa LEADER+; y b) la Seccion
de Garantia que financia gastos derivados de la politica comun de mercados y de
precios agrarios, las acciones de desarrollo rural que acompaiian las medidas de
apoyo a los mercados y las medidas rurales no incluidas en regiones cubiertas
por el Objetivo N° 1, los gastos ocasionados por ciertas medidas veterinarias y
las acciones de informacién sobre la PAC. El FEOGA oper6 durante ¢l periodo
2000-2006 en el marco de los Objetivos N° 1 y 2, movilizando recursos por
68 mil millones de euros, equivalentes al 17% de la ayuda total de los Fondos
Estructurales.

El Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) fue creado en 1975 y es
el fondo estructural mas importante por el volumen de recursos financieros que
maneja. Su objetivo es conceder ayuda financiera para el desarrollo de las regiones
desfavorecidas con €l objetivo de reducir los desequilibrios entre las regiones o
grupos sociales de la Comunidad. Sus recursos co-financian, principalmente, las
iniciativas de desarrollo local; la infraestructura; las actividades de las PyMEs y
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las inversiones productivas que ayuden a crear o mantener el empleo. El FEDER
actud en el periodo 2000-2006 en el marco de los Objetivos N° 1 y 2 y en las
iniciativas INTERREG y URBAN. Los recursos movilizados alcanzaron los 193
mil millones de euros, equivalentes al 50% de los Fondos Estructurales.

El Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca (IFOP) es el mas reciente
de los fondos estructurales y se cred en 1993 con el objetivo de contribuir a la
adaptacién, modernizacién y aumento de la competitividad del sector pesquero, asi
como incentivar la diversificacion de las actividades econdmicas en las zonas que
dependen de la pesca. A través del IFOP se financia la modernizacién de Ja flota
pesquera, el equipamiento de los puertos pesqueros, el desarrollo de la acuicultura,
la proteccion de las zonas marinas, la transformacion y comercializacion de los
productos pesqueros, etc. El IFOP se implementd hasta 2006 en el marco de los
Objetivos N° 1 y 2. Los recursos movilizados alcanzaron los 11 mil millones de
euros, equivalentes al 3% del total de recursos de los Fondos Estructurales.

Fondo de Cohesion (FC)

En 1993, en un intento por reforzar la politica estructural comunitaria, se
cre6 un Fondo de Cohesion asignado con un enfoque nacional a aquellos paises
con un PBI per capita inferior al 90% de la media comunitaria. En la actualidad
son usuarios de este fondo Espaiia, Grecia, Portugal, Chipre, Republica Checa,
Estonia, Lituania, Letonia, Hungria, Polonia, Eslovenia, Eslovaquia Bulgaria,
Rumania y Malta. Este fondo co-financia (hasta el 85%) proyectos de infraes-
tructura relacionados con el transporte y el medio ambiente.

Los criterios de asignacion estuvieron originalmente sujetos a condiciona-
lidades macroeconomicas, las que luego fueron dejadas parcialmente de lado y
reemplazadas por criterios para garantizar la calidad de los proyectos, simplificar
su funcionamiento y reforzar la funcién de los Estados miembros en el control
financiero. Algunos de estos criterios fueron la coherencia con las demas medidas
estructurales de la Comunidad, la conformidad con las prioridades fijadas por los
Estados miembros, la generacidon de ventajas economicas y sociales a mediano pla-
zo proporcionales a los recursos movilizados, el fomento a la financiacién privada
complementaria y la contribucion a las politicas comunitarias en materia de redes
transeuropeas de transporte y de medio ambiente. Si bien las condicionalidades
macro se relajaron levemente {en cuanto a las metas fiscales), la financiacién de
los proyectos puede interrumpirse si los Estados miembros no cumplen con la
ejecucion de su programa de convergencia para la Union Econdmica y Monetaria
(Pacto de Estabilidad y Crecimiento). Cabe destacar que las disposiciones prevén
que en caso de que un Estado miembro deje de ser elegible los recursos asignados
al Fondo de Cohesidn se reduciran. El Fondo de Cohesion canalizé recursos por
un total de 33,6 mil millones de euros.



164]

4.3 Mecanismos de implementacion

En la politica regional de la UE se aplican criterios precisos para la asignacion de
recursos y los programas se seleccionan a través de procedimientos establecidos en
los que intervienen diversos actores como las autoridades comunitarias, nacionales
y locales, las empresas, las asociaciones privadas, etc. Las principales etapas del
proceso son las siguientes (Comunidades Europeas, 2004):

El Consejo Europeo (en base a una propuesta de la Comision y con partici-
pacion del Parlamento) decide (por unanimidad) el presupuesto asignado a la
politica regional y las normas para su utilizacion. Los recursos se distribuyen
por pais y objetivo prioritario.

A partir de orientaciones tematicas comunes propuestas por la Comision,
cada Estado o regién define sus propuestas en un plan nacional o regional.
Dichos planes son presentados a la Comisién Europea.

Cada gobterno y la Comision desarrollan un intercambio sobre los contenidos
del plan y los fondos nacionales y comunitarios que van a utilizarse para
implementarlo. Cuando se llega a un acuerdo la Comision aprueba el plan'®
y los programas que de éste se desprenden. En ese momento la Comision
entrega a los Estados un anticipo para iniciar los programas.

Los detalles de dichos programas'’ son decididos en forma auténoma por
las autoridades nacionales o regionales sin previa negociacion con la Co-
mision, a la que le son enviados sélo para su informacion. De esta manera,
las autoridades nacionales o regionales pueden desarrollarlos segiin sus
propias modalidades. A partir de ese momento los programas entran en su
fase operativa,

Las autoridades nacionales o regionales seleccionan los proyectos que me-
jor se adecuan a las finalidades del programa e informan a los candidatos
su eleccion. Los organismos seleccionados pueden comenzar a ejecutar
su proyecto, el que debe ser finalizado dentro del plazo establecido en el
programa. El ritmo de las ayudas europeas esté fijado desde el principio.

En lo referente al control, cada pais asume la responsabilidad general de
la inspeccién y remedio de las irregularidades a través de la autoridad de
gestion. Esta sigue de cerca el progreso del programa con la colaboracién
de comités de seguimiento donde se encuentran representados los diferentes

16 Los planes son denominados “marcos comunitarios de apoyo” (MCA) o “documentos
(nicos de programacion” (DOCUP), ya sea que exijan o no (respectivamente) una decision
adicional de la Comision para la aplicacion de los programas.

17 Llamados “complementos de los programas”.
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socios del programa (agentes econémicos, sociales y medioambientales).
Asimismo, informa a la Comision Europea a través de instrumentos como los
certificados de gasto, de que los fondos han sido utilizados para el propdsito
establecido. La Comisién supervisa la eficacia de los sistemas de control y
desembolsa progresivamente el resto de la contribucidn, pudiendo efectuar
controles en el terreno en cooperacion con los Estados, o solicitar a cada pais
que los realice. La Comisidn y el Estado miembro examinan conjuntamente,
como minimo una vez al aflo, los resultados de los controles y el impacto
financiero de las irregularidades identificadas, las medidas ya iniciadas o
necesarias para su correccion y, de ser necesario, las modificaciones de los
sistemas de gestion y control'®,

La ayuda proveniente de los Fondos (objetivos prioritarios o iniciativas comunita-
rias) son subvenciones no reembolsables que operan bajo un régimen de co-financia-
cion. El sistema de gestion de los fondos comunitarios ha sido disefiado en base a los
principios de subsidiariedad y cooperacion para que las intervenciones se efectiien con
rapidez y eficacia. Los porcentajes de subvencion y co-financiacion no son iguales para
todas las regiones y medidas dentro de un mismo programa, sino que dependen de la
region en que se desarrolle el proyecto y el Objetivo que le da marco'®. Dentro de la
reglamentacion se estimula el uso de una parte de las ayudas financieras comunitarias
en modalidades distintas que la asistencia directa, como las ayudas reembolsables, la
participacidn en capital de riesgo o la bonificacion de intereses. Para estos casos se
prevé una tolerancia del 10% en los limites de co-financiacion.

18 A modo de ejemplo de este procedimiento puede citarse el programa “Modernizacion
de carreteras en las Rias Bajas” enmarcado dentro del plan de infraestructura vial, que fue
llevado a cabo en Galicia, Espana en 1997. El Estado espariol confecciond y le elevo a la
Comision el plan vial que contenia el programa de modernizacion y extension de su red de
autopistas libre de peaje en las Rias Bajas. A continuacion se inicio la discusion acerca de la
conveniencia y las fuentes de financiamiento de este programa, acordandose finalmente su
ejecucion con una porcion de ayuda financiera del Fondo de Cohesion. Luego del acuerdo
y del otorgamiento por parte de la Comision del porcentaje en concepto de adelanto del
costo total del programa, la autoridad nacional espafiola (en este caso, el Ministerio de Obras
Publicas, a través de la Direccion General de Planificacion Territorial) comenzé a licitar los
distintos proyectos requeridos para realizar el programa. Asi se seleccionaron las empresas
para construir mas de 30 viaductos, entre otras estructuras necesarias para superar los
importantes obstaculos geograficos y topograficos que presentaba la regién. EL costo total
del programa fue de 856 millones de euros, de los cuales el Fondo de Cohesion aporté como
subsidio no reembolsable la suma de 728 millones de euros. Actualmente, gracias a la eje-
cucion exitosa de este programa la region montanosa del noroeste de la Peninsula Ibérica
cuenta con un nuevo corredor de acceso a los principales centros econémicos de la zona,
mejorando las comunicaciones (European Comission, 2007).

19 Durante el periodo 2000-2006 los limites de cofinanciacion de los Fondos Estructurales
operaron de la siguiente manera: a) para el Objetivo N° 1 maximo del 75% del costo totat del
proyecto, pudiendo alcanzar el 80% o el 85% para las regiones de un Estado cubierto por el
Fondo de Cohesion o para las regiones ultraperiféricas e islas periféricas griegas; b) para los
Objetivos N° 2, N° 3 y Pesca maximo del 50% del costo total del proyecto; c) para InverSIOnes
en Infraestructura maximo del 40% del costo total en el Objetivo N° 1 (el 50% en los paises
cubiertos por el Fondo de Cohesion) y 25% en el Objetivo N° 2; d) para Inversiones en Empresas
maximo del 35% del costo totat en el Objetivo N° 1 y del 15% en el Objetivo N° 2.
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La dotacidn de recursos asignados para el periodo 2000-2006 ascendi6 a 213
mil millones de euros (una tercera parte del presupuesto comunitario, equivalente
al 0,46% del PBN comunitario). Asi, la politica de cohesidn se transformé en el
segundo mayor componente del gasto comunitario. En relacion al PBN la partici-
pacion de los recursos fue similar a la del periodo 1993-1999. De ese total, 18 mil
millones (8,5%) correspondieron al Fondo de Cohesion (FC) y 195 mil millones
(91,5%) a los Fondos Estructurales (FE). Es importante destacar que las politicas
estructurales y de cohesién pueden recibir fondos extras provenientes del BEI y
de otras instituciones publicas y privadas, con el objetivo de asistir proyectos de
inversion orientados a fortalecer las regiones mas pobres de la UE.

4.4 La ampliacion de la UE y la politica regional comunitaria

La ampliacion de la UE a 27 miembros —con el ingreso de 10 paises en mayo
de 2004 y de Rumania y Bulgaria en enero de 2007 plante6 nuevos desafios a las
politicas estructurales y de cohesion, ya que los nuevos miembros tienen condicio-
nes econdmicas y sociales mas desfavorables que las regiones menos desarrolladas
de la UE-15. Esta ampliacion ha conducido a una nueva categorizacion de paises
miembros, ahora compuesta por tres grupos:?

* Los ocho nuevos Estados miembros mas pobres, cuyo PBI per capita ronda
en promedio el 50% de la media de la UE-25. (Rumania, Bulgaria, Estonia,
Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Eslovaquia)

o Los siete paises intermedios situados entre el 70% y el 95% de la media
comunitaria (Chipre, Republica Checa, Hungria, Espafia, Grecia, Portugal,
Eslovenia)

e Los doce miembros restantes cuyo PBI medio per capita se situa aproxima-
damente en el 120% de la media de la UE*..

Las disparidades de PBI per capita entre los 27 Estados miembros son im-
ponentes. Al momento de ingresar los nuevos diez miembros el PBI per capita
oscilaba entre el 41% de la media de la UE en Letonia y el 236 % en Luxemburgo.
En el afio 2004, en todos los nuevos ingresantes el PBI per capita era inferior al
90% de la media de la UE-25; y en Polonia, Letonia, Lituania y Estonia, al igual
que en Rumania y Bulgaria (ingresados en la ampliacion de 2007) no alcanzaba ni
la mitad de tal nivel. El agravamiento de las disparidades es consecuencia de una
ampliacion mucho mayor de la superficie (23%) y de la poblacion (20%) que del

20 Datos al ano 2004. Fuente: Eurostat.
21 Luxemburgo representa un caso particular ya que se sita en el 240% (dato de 2004).
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PBI (que aumento solo 5%). Como consecuencia, el PBI medio per capita cay6
13% vy las disparidades regionales se duplicaron. En la actualidad, el numero de
regiones que tiene una renta per capita inferior al 75% de la media comunitaria paso6
de 48 a 67 (equivalente al 25% de la poblacion). En este contexto, los problemas
de la cohesién econdmica y social se han transformado en un desafio ain mayor
que en el pasado?,

La nueva politica regional de la UE fue propuesta por la Comisién en julio
de 2004 y regira durante el periodo 2007-2013. El presupuesto total asignado
alcanzd6 los 336 mil millones de euros —la partida mas importante del presupuesto
comunitario—, equivalente al 0,41% del PBI de la UE-27. La reforma propone un
cambio en el sistema de aplicacion para facilitar una gestiéon simplificada, pro-
porcional y descentralizada de los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion.
La nueva iniciativa hace desaparecer los objetivos N° 1, 2 y 3 vigentes durante el
periodo anterior y los sustituye por tres nuevos ejes, denominados “Convergencia”,
“Competitividad regional y empleo” y “Cooperacion territorial” (Cuadro 1). La
base juridica de la reforma se compone de un Reglamento General (FEDER, FSE,
y FC), un Reglamento relativo al nuevo Fondo Europeo de la Pesca (FEP) y un
Reglamento que introduce la Agrupacién Europea de Cooperacion Transfronteriza
(AECT). El Reglamento General define principios, normas y estindares comunes
para la aplicacion de los tres fondos y establece un nuevo proceso de programacion
basado en las orientaciones estratégicas comunitarias (compromisos de Lisboa y
Gotemburgo) en materia de cohesion y su seguimiento, asi como estandares comunes
de gestion financiera, control y evaluacion.

Las nuevas reglamentaciones estipulan que el FEDER apoyara programas que
promuevan el desarrollo regional, el cambio econdémico, la mejora de la compe-
titividad y la cooperacion territorial en toda la UE; priorizando la financiacion de
la investigacion, la innovacion, la inversion en infraestructura, la proteccion del
medio ambiente y la prevencion de riesgos. El FSE, por su parte, se aplicard de
manera consistente con la estrategia europea de empleo, debiéndose focalizar en

22 El problema de la administracion de estas asimetrias se habia planteado con claridad
durante el periodo de preadhesion, bien antes de la accesion formal. En efecto, durante esa
fase y con el fin de preparar a los paises candidatos al proceso de accesion se pudieron en
marcha diversos instrumentos que, en el periodo 2000-2006, canalizaron un financiamiento
de 21,8bn de euros. Los tres instrumentos comunitarios principales fueron:

» Instrumento de Politica Estructural de Preadhesion (ISPA), creado en 1999 tomando como
modelo el Fondo de Cohesidn y destinado a financiar proyectos de transporte y defensa del
medio ambiente.

¢ Programa Especial de Adhesion para la Agricultura y el Desarrollo Rural (SAPARD), creado
en 1999 para ayudar en la transicion hacia la implementacion de la politica agricola comun
y la promocion del desarrollo rural,

» Programa de Ayuda Comunitaria a los Paises de Europa Central vy Oriental (PHARE), creado
en 1989 para apoyar la reconstruccion y transicion de las economias mediante programas
similares al FEDER (apoyo a las PyMEs, reestructuracion industrial y fomento del desarrollo
regional y social).
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cuatro areas clave (aumentar la adaptabilidad de los trabajadores y las empresas;
mejorar el acceso al empleo y la participacién en el mercado de trabajo; reforzar
la inclusion social combatiendo la discriminacion y facilitando el acceso al mer-
cado de trabajo a las personas desfavorecidas; y promover la asociacién para la
reforma en materia de empleo e inclusion). También se establece que el Fondo de
Cohesion contribuird a las intervenciones en el ambito del medio ambiente y de las
redes de transporte transeuropeas, aplicandose a los Estados miembros con un PBI
inferior al 90% de ia media comunitaria, es decir; los nuevos Estados miembros
mas Grecia y Portugal. Espafia podra recurrir al Fondo de Cohesion de manera
transitoria. Cabe mencionar que el FC y el FEDER contribuiran conjuntamente
a programas de inversion plurianuales gestionados en forma descentralizada, en
vez de estar sujetos a la aprobacién individual de cada proyecto por parte de la
Comision. Por ultimo, en el reglamento que crea la AECT (Agrupacion Europea
de Cooperacion Transfronteriza) se establece que su objetivo es facilitar la coope-
racion transfronteriza, transnacional o interregional entre las autoridades regionales
y locales mediante la aplicacion de programas de cooperacion territorial basados
en un convenio acordado por las autoridades participantes (nacionales, regionales,
locales, o publicas de otro tipo).

En 2005 el Consejo Europeo también habia establecido que la nueva politica
de desarrollo rural se financiaria mediante ¢l Fondo Europeo Agricola de Desa-
rrollo Rural (FEADER), el que ya no formara parte de los Fondos Estructurales
aunque operara de manera coordinada con ellos en el apoyo a la diversificacion
econdmica de las zonas rurales. El Reglamento sobre el Fondo Europeo de la Pesca
(FEP) aprobado por el Consejo en julio de 2006 también estableci6 las directrices
estratégicas para este fondo en base a la estrategia de crecimiento y empleo de
Lisboa. A partir del | de enero de 2007 este instrumento sustituyd al Instrumento
Financiero de Orientacion de la Pesca (IFOP), teniendo como objetivo garantizar
la viabilidad del sector europeo de la pesca y la acuicultura. Los fondos aplicados
a la agricultura y la pesca han dejado de formar parte de las politicas de cohesion
de la UE y operaran sobre bases independientes de la misma. Las reformas imple-
mentadas tienen como objetivo fomentar acciones estructurales mas especificas
en relacion con las orientaciones estratégicas de la UE, mas concentradas en las
regiones menos favorecidas y mas descentralizadas y eficientes.



Cuadro 1

Instrumentos de la politica regional europea (2007-2013)

PROGRAMAS E
INSTRUMENTOS DESTINATARIOS DE LA SUBVENCION PRIORIDADES RECURSOS
OBJETIVO DE CONVERGENCIA
78,5% (264,000 millones de euros) — 100 Regiones de 21 Estados de la UE-27
Incluye un programa especial para regiones ultra periféricas
Regiones con un PIB per-capita <75% de la *Innovacién; 67,34%

Programas o MmediaenlaUE-27 (NUTSI) eMedio ambiente/ __[€177,800m)
regionales

y nacionales

Efecto estadistico: Regiones con un PIB per-

Prevencion de riesgos;
*Accesibilidad;

capita <75% de la media en la UE-15y >75% en Ad . bios: 8,38%
FEDER la UE-27 (financiacién transitoria y aptacion a cambios; (€22,140m)
FSE decreciente) *Infraestructura;
) _ *Recursos humanos; o .
*Transporte (TEN);
*Desarrollo sostenible;
o Estados miembros con RNB per-capita <30% de .~ - Vo 23,86%
Fondo de Cohesion la media de la UE-27 Eficacia administrativa; (€62,990m)
*Medio ambiente;
‘ _ *Energia renovable.
OBJETIVO DE COMPETITIVIDAD REGIONAL Y EMPLEO
17,2% (57,900 millones de euros) — 168 Regiones de 19 Estados de la UE-27
Lista de regiones elaborada por Comisién *Innovacion; 83,44%
Programas (NUTS | o NUTS 11} *Iniciativa empresarial; (€48,310m)
regionales oM :
y nacionales Medio aq)buente/
Sistema de transicion: Regiones cubiertas por Prevencion de riesgos; 16.56%
FEDER el Objetivo 1 entre 2000-06 y no cubiertas por = eAccesibilidad; (€9 éBOrn)
FSE el Objetivo de Convergencia *Adaptacién; ?

*Estrategia de empleo.

Continda en la siguiente pdgina
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PROGRAMAS E
INSTRUMENTOS

DESTINATARIOS DE LA SUBVENCION

PRIORIDADES

RECURSOS

OBJETIVO DE COOPERACION TERRITORIAL EUROPEA
3,94% (13,200 millones de euros) — 27 Estados de la UE-27

Programas y redes
Trans-fronterizas,
transnacionales e
interregionales (en base
a Interreg)

FEDER

Regiones fronterizas y mayores regiones de
cooperacion transnacional (NUTS Ili)

* innovacioén;

* Desarrollo urbano, rural y

costero;

- o 14D;
. *Sociedad de la

informacion;

| * Medio ambiente/

Prevencion de riesgos;

. * Accesibilidad;
. * Gestion de recursos hidricos; |

* Cultura y educacion.

¢ 35,61% -Trans-fronterizo

12,12% - Instrumento
Europeo Vecindad
y Cooperacion

47,73% -Transnacional

4,54%- Redes de
Intercambio

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién General de Politica Regional de la Comision Europea

los1
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5. LA EXPERIENCIA EUROPEA EN EL TRATAMIENTO
DE LAS ASIMETRIAS DE POLITICA Y ESTRUCTURALES

La experiencia europea en el tratamiento de las asimetrias estructurales y
de politica muestra un proceso evolutivo que ha estado siempre atravesado por
conflictos entre instancias nactonales y comunitarias, la bisqueda de respuestas a
nuevos desafios y un proceso de aprendizaje continuo, especialmente en el plano de
la implementacion. Los principales motores ideologicos de estas politicas fueron el
enfoque liberal adoptado por el Tratado de Roma y el rol de la cohesién como valor
compartido. Estas politicas también fueron impulsadas por las presiones y nece-
sidades derivadas de un proceso de integracion cada vez mds profundo: en efecto,
en diversos momentos del proceso de integracion europeo las politicas de cohesion
sirvieron para que frente a decisiones importantes los paises mas ricos de la region
hicieran compensaciones estratégicas a los paises y regiones mas pobres.

La introduccion y consolidacion politica y juridica de disciplinas comunitarias
para las ayudas estatales ha sido un tema especialmente marcado por conflictos
entre instancias nacionales y comunitarias. Mas alla de las diferencias de enfo-
que, estos conflictos también se expresaron en obstaculos para implementar los
procedimientos de notificacion ex ante de las ayudas y para el enforcement de las
decisiones de reembolso de las ayudas consideradas ilegales por la Comision ex
post?. Histéricamente, este conflicto fue mas agudo en sectores con capacidad ex-
cedente (como acero, construccion naval y fibras textiles sintéticas) y en actividades
a las que los gobiernos atribuian relevancia econdmica estratégica en el marco de
sus objetivos de desarrollo (como el sector automotriz) (Dancet and Rosenstock,
1996). No obstante, en las Gltimas décadas la politica comunitaria de control de
las ayudas estatales obtuvo logros importantes. Una manera de evaluar el éxito de
dicha politica es a través de la evolucidn de indicadores como la participacion de
las ayudas en el PIB, la intensidad de las ayudas en relacion al valor de la inversion
y el peso de las ayudas con objetivos horizontales vis-a-vis las ayudas sectoriales.
Bajo esta perspectiva parece claro que la evolucion general muestra una tendencia
consistente con las preferencias de la Comision. En efecto, las tasas de incentivo a
proyectos de inversion tendieron a caer en los ultimos quince afios y se mantuvieron
sistematicamente por debajo de los niveles méximos fijados por la Comision. Un
resultado concreto fue la virtual imposibilidad de que los gobiernos nacionales otor-
guen incentivos a la inversién en grandes proyectos, excepto cuando ¢stos estaban

23 Al 30 de junio de 2006 habia 80 decisiones de reembolso pendientes: Alemania, Espania,
Francia e Italia respondian por 83% de los casos pendientes. El valor total de ayudas que
debian ser devueltas sobre la base de decisiones adoptadas entre enero de 2000 y junio de
2006 fue de 9,3bn de euros.
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localizados en regiones designadas por la Comisién como menos favorecidas o en
desarrollo. Asimismo, desde que se implementaron disciplinas comunitarias los
gastos gubernamentales en incentivos (per capita) se redujeron en la mayor parte
de los paises de la UE (Oman, 2000).

Pero estos desarrollos no pueden atribuirse exclusivamente a las disciplinas
comunitarias: en efecto, otros factores domésticos como las restricciones fiscales o
la preferencia por instrumentos horizontales también pudieron haber desempeiiado
un papel importante. Aun asi, es posible argumentar sin ambigiiedad que la politica
comunitaria sirvio para dar mayor racionalidad econdmica a las ayudas estatales
que se conceden al sector privado, incluso induciendo a los gobiernos nacionales a
la adopcion de criterios economicos para el analisis y la evaluacion de las ayudas.
Visto desde la dptica de la eficiencia econdmica (uno de sus fundamentos mas
importantes), la politica comunitaria parece haber pasado la prueba.

Evaluada desde la dptica de la cohesion econdmica y social (la logica de la
equidad, segunda racionalidad de esta politica) los resultados pueden ser objeto
de algunas criticas. En efecto, los paises mas avanzados siguen concentrando las
ayudas a la 1&D y a la innovacion y, normalmente, asignan mas recursos para
ayudas regionales a sus territorios mas pobres (Oman, 2000). No obstante, ain
cuando se admitan las limitaciones de las politicas comunitarias y la resistencia
de los gobiernos a cumplir estrictamente con las disciplinas colectivas, no hay
duda que la situaciéon —ain desde el punto de vista de la cohesion- habria sido
mucho peor si la competencia entre regimenes regulatorios y politicas de ayuda
nacionales hubiese evolucionado sin regias ni supervisiéon comunitarias. Ademds,
en los Gltimos afios la Comision restringi¢ considerablemente el margen para la
concesion de ayudas a grandes proyectos no localizados en dreas desfavorecidas.
Por lo tanto, aun cuando sea dificil evaluar su contribucion precisa, parece cierto
que las politicas comunitarias hicieron algiun aporte a los objetivos de mayor
cohesién econdmica.

Las politicas comunitarias también muestran varios puntos débiles que reflejan
los limites que enfrenta la Comision para restringir los grados de libertad de los
funcionarios nacionales. Este hecho remite a las condiciones politicas en las que se
disefian e implementan dichas disciplinas. Por una parte, los gobiernos subnacio-
nales han adquirido una presencia mayor en la gestién de las ayudas del Estado, lo
que dificulta el funcionamiento del sistema de notificacion. Por la otra, la creciente
presion de las disciplinas comunitarias sobre las politicas nacionales ha alentado
intervenciones menos transparentes, especialmente en el area de las exenciones y
diferimientos fiscales.

El ultimo Scoreboard de las ayudas estatales publicado por 1a Comision resalta
las dificultades para cuantificar ciertas ayudas estatales de gran volumen que dis-
torsionan la competencia y tienen un impacto significativo sobre el nivel total de
ayuda. El mismo documento reconoce explicitamente que el volumen de la ayuda
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sectorial e individual a empresas —consideradas mas distorsionantes que las
ayudas horizontales- es “artificialmente bajo” debido a la dificultad para cuan-
tificar el “elemento de ayuda” concedido a las empresas en dificultades bajo la
forma de préstamos o garantias. Como observan Dancet and Rosenstock (1998),
los Estados miembros aprendieron a usar los sistemas de ayuda de modo mas
sofisticado, de forma tal de montar “paquetes de ayuda basados en diferentes
sistemnas de apoyo para atraer proyectos de inversion internacionalmente moviles
o evitar la relocalizacion de inversiones existentes, estén en areas asistidas o
no”, especialmente en sectores considerados por alguna razon estratégicos?.
Un resultado previsible de esta tendencia ha sido que el monto de las ayudas
estatales efectivamente concedidas por los gobiernos nacionales ha guardado
poca relaciéon con los montos notificados a la Comision. Una auditoria interna
realizada a pedido del gabinete del primer ministro de Francia estimo en 4% del
PIB el valor total de las ayudas estatales concedidas a las empresas en el afio
2005 (esto es, seis veces mas que el valor notificado a la Comision). En dicho
informe se identificaron 730 tipos de ayudas nacionales y miles de dispositivos
de ayudas subnacionales. Las ayudas para la “reduccion del costo del trabajo”
representarian 42% del total identificado, las exenciones fiscales 15% y las
ayudas a la inversion 11% (Le Figaro, 2007).

La evidencia sobre los impactos de las politicas de cohesién en el proceso de
convergencia ha sido materia de mucho debate. Segun Sanguinetti y Gonzdlez
(2006) la evidencia recogida hasta la segunda mitad de los afios noventa no
mostraba una reduccion en las disparidades regionales medidas por el ingreso
per capita. Por lo tanto, si el éxito de la ayuda de la UE a través de los fondos
estructurales y de cohesién fuera medida por su contribucién a la promocion de
la convergencia, habria fallado en su cometido. No obstante, Sanguinetti y Gon-
zalez (2006) también sefialan evidencia de impactos positivos a nivel de paises.
Un caso significativo es el de Irlanda, donde el impacto combinado de la ayuda
de la UE habria incrementado el PBN en 3-4%.%

24 Para intentar evitar la emergencia de nuevas modalidades de guerra fiscal, el Consejo
Europeo adopto en diciembre de 1997 un Codigo de Conducta para la Imposicion de Negocios
(Business Taxation) a través del cual los Estados miembros acordaron no introducir medidas
tributarias “perjudiciales” (harmful) y eliminar medidas vigentes que tuvieran esta carac-
teristica. En 1998 la Comision comenzo a ocuparse del tema de la aplicacion de reglas sobre
ayudas estatales a medidas relacionadas con la imposicion directa a las empresas.

25 Segln los mismos autores, cuando las estimaciones toman en consideracion la distancia
que separa a los paises periféricos de los principales mercados de la UE, algunos trabajos
encuentran que para el periodo 1971-1991 las transferencias tuvieron un efecto positivo
sobre el crecimiento del producto per capita en Espaia, Portugat e Irlanda. Otros trabajos
subrayan que los programas de la UE ayudaron a los paises beneficiarios a atraer industrias
intensivas en 1&D, en tanto que algunos sostienen que los fondos que mas eficientemente
influyeron sobre el proceso de convergencia fueron aquetlos que financiaron infraestructura
fisica y acumulacion de capital humano mediante el reentrenamiento de los trabajadores y
la investigacion y desarrollo. Citados por Sanguinetti y Gonzalez (2006).
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Varios estudios —como los realizados por la Comisién Europea®-— sostienen que
las acciones estructurales combinadas con la adopcion de programas macroeco-
némicos nacionales para cumplir los criterios fijados por la Unién Econdmica y
Monetaria estimularon la convergencia entre los paises y una importante reduccion
en las disparidades entre las regiones. En efecto, los cuatro paises con menor PBI
per capita en 1986 (Portugal, Espaiia, Irlanda y Grecia) se han acercado a la media
del bloque. De hecho, en el periodo 1986-2005 todos los paises se aproximaron a
la media del PBI per capita comunitario —excluyendo los diez paises ingresados
en 2004. Aunque ain no alcanzaron la media, en el caso de Espafa y Portugal el
aumento fue importante en comparacion con la situacion inicial. En el caso de Grecia
el efecto se dio en menor medida. Como ya se sefiald, el caso mas contundente fue
Irlanda, cuyo PBI por habitante paso del 64% de la media comunitaria en 1983 a
casi el 90% en 1995, al 118% en 2001 y a mas del 135% en 2005.

Segtin De la Fuente (2003) las estimaciones para el caso de Espaiia sugieren
que las politicas estructurales o de cohesion han funcionado, al menos si se las juz-
ga por sus objetivos explicitos. El autor subraya que los Fondos Estructurales han
contribuido en forma muy significativa al crecimiento de las regiones mas pobres,
mitigando las diferencias inter-territoriales dentro del pais, y a la convergencia
de la economia espafiola hacia los niveles europeos de productividad y bienestar.
Sin embargo, reconoce que la decisién de concentrar recursos en las regiones mas
atrasadas (donde su rentabilidad es a menudo menor), tiene un costo de oportunidad
y podria no ser optimo desde el punto de vista agregado. Sus resultados también
sugieren que la previsible pérdida de una parte importante de las ayudas comunitarias
a partir de 2006 tendra efectos adversos potencialmente importantes, tanto sobre el
crecimiento agregado de la economia espafiola como sobre su cohesién interna.

Sibien muchos trabajos sefialan resultados positivos a escala nacional, también
se menciona la persistencia y en algunos casos el aumento de las diferencias en
el nivel de vida entre ciertas regiones de la UE (European Commission; 2005a).
En efecto, como sugieren Baryj et al. (2005), la heterogeneidad —debilidad de la
convergencia real—, la desocupacion y los problemas de competitividad contintian
siendo importantes y reconocidos (Blanchard, 2004; Debonneuil y Fontagné, 2003;
Sapir, 2003). Otro ¢jemplo de esta vision se encuentra en Reig (2000), quien si
bien admite que desde 1986 las regiones de menor nivel de desarrollo de la UE
han reducido la distancia con los niveles medios de PBI por habitante (lo mismo
ha ocurrido con los cuatro paises de menor nivel de renta de la UE-15: Irlanda,
Grecia, Espafia y Portugal), atribuye estos resultados a otros dos factores: primero,
a que se analizan los extremos de la distribucién y no su conjunto, y segundo, a
correlaciones espurias que no toman debidamente en cuenta el contexto macroeco-

26 Por Ejemplo: “Profiles of Proyects in Europe. Success Stories. Regional Policy” (2007);
“Tercer Informe Intermedio sobre la Cohesion Econémica y Social” (2000); “Al servicio de
tas regiones” (2004); y otros documentos disponibles en el sitio web Inforegio.
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nomico favorable y otros factores (como la actividad innovadora, la accesibilidad
regional y la aptitud de la fuerza de trabajo) que coadyuvan a una reduccién de las
desigualdades entre regiones. Segun el mismo autor, ¢l grade de convergencia real
de las regiones de los distintos Estados miembros muestra claramente la notable
influencia del grado de estabilidad macroeconémica de cada pais, por lo que no cabe
considerar a aquéllas como subsistemas aislados del ambiente general de desarrollo
de sus respectivos paises.

Segun estudios de la Comisidn, entre 2000 y 2006 los resultados del impacto
econdomico del Objetivo N° 1 han sido positivos, ya que las financiaciones han
acelerado sensiblemente el crecimiento econdmico de las regiones que reciben
ayuda. Ademas, se les atribuye un “efecto boomerang” dado que una cuarta parte
de los gastos realizados beneficia a otras zonas de la UE (European Commission;
2005b). A pesar de las divergencias en la evaluacion, pareceria haber acuerdo en
que existieron ciertos impactos positivos puntuales en el caso de los paises que en
un principio se encontraban menos desarrollados. Tampoco parece haber disenso
en que tales politicas tuvieron efectos politicos importantes en el desarrollo y for-
talecimiento de los aspectos institucionales, de coordinacién y de consolidacion
de los vinculos integradores.

Desde el punto de vista de la implementacidn, las politicas de cohesion de la
UE han 1do cambiando sus instrumentos y objetivos en respuesta a los distintos
problemas emergentes, sobre todo como consecuencia de las sucesivas ampliaciones
de la UE y de la progresiva profundizacion del proceso de integracion. Un aspecto
que destaca es la convergencia creciente entre los instrumentos y objetivos de las
politicas de cohesion y los marcos mas generales de politica y estrategia econdmica
identificados como prioritarios por la Comision y el Consejo. Asi, los instrumentos
de la politica de cohesion se transformaron también en herramientas para promover
una agenda mas amplia de politica para la cual, en muchos casos, las instituciones
comunitarias carecen de instrumentos o competencias.
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6. ;LECCIONES PARA EL MERCOSUR?

Las condiciones politicas que dieron origen a la introduccion de mecanismos
para disciplinar las asimetrias regulatorias en el Tratado constitutivo de la CE
(especialmente en materia de ayudas estatales) y el marco institucional y juridico
que administra ese régimen hacen que la experiencia europea no sea pasible de
transposicion directa a otros contextos historicos, como el del MERCOSUR. Algo
similar ocurre en relacion con las politicas para tratar las asimetrias estructurales y
promover la cohesion econoémica y social, las que también estuvieron fuertemente
influidas por el contexto politico, juridico e institucional y por las propias caracte-
risticas estructurales de los paises participantes. Estas conclusiones, por lo tanto,
revisan la experiencia europea no como un modelo “ideal” a ser replicado, sino
como una fuente de inferencias mas generales que puedan ser de relevancia para
el tratamiento del tema en el MERCOSUR.

Desde un comienzo el tratamiento de las ayudas estatales en la UE estuvo
profundamente anclado en una vision liberal del modelo de integracion. Esto fue
el resultado de ciertos consensos basicos en torno a los objetivos fundamentales
(la construccion de un mercado comun) y a los mecanismos mas idoneos para al-
canzarlos (el papel del mercado y de la politica de defensa de la competencia). El
régimen de control de las ayudas estatales también estuvo sélidamente asentado en
Instituciones y procedimientos supranacionales implementados por la Comisién y
la Corte Europea de Justicia. Este doble anclaje fue un dato esencial para el disefio
¢ implementacién de esta politica, la que ocurrié en un ambiente caracterizado por
fricciones permanentes entre autoridades comunitarias y nacionales y por fuertes
resistencias por parte de algunos de los actores mas influyentes. En este sentido,
el tratamiento de las ayudas estatales en la UE constituye un capitulo ejemplar en
la historia de la imposicion (negociada) de una visidn comunitaria por sobre las
politicas implementadas bajo la logica de los intereses nacionales y subnacionales.
“Blindado” politica e institucionalmente contra la accion de las autoridades locales,
el régimen de control de las ayudas estatales no s6lo pudo sobrevivir a lo largo del
tiempo, sino volverse cada vez mas sofisticado y adaptarse a los cambios estruc-
turales y conceptuales y al proceso de profundizacion y ampliacion de la UE. La
valorizacién de las politicas horizontales, la revision de los lineamientos para las
ayudas regionales y la elaboracion del State Aid Action Plan son algunos ejemplos
de este proceso evolutivo.

A diferencia de las politicas de control de las ayudas estatales, la politica de
cohesion debi6 esperar casi dos décadas para cobrar relevancia. Si bien el FSE y el
FEOGA fueron establecidos por el Tratado de Roma, durante los afios iniciales el
primero cont6 con pocos recursos y el segundo limitd su accionar al sector sensible
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de la agricultura (que recibié un tratamiento atipico en relacion a otras actividades
productivas). La experiencia de la UE también muestra que la implementacion de
generaciones sucesivas de politicas de cohesion ha estado asociada a la puesta en
marcha de operaciones de profundizacién y/o ampliacion del proceso de integra-
cién. Dicha politica actu6é como un mecanismo de compensacion estratégica para
los socios mas pobres, en coincidencia con iniciativas como el establecimiento del
mercado unico, la unién econdémica y monetaria o, mas recientemente, la amplia-
cién a veintisiete miembros con fuertes disparidades. Un requisito fundamental
para estas politicas fue la existencia de condiciones que hicieran posible la redis-
tribucién de recursos desde regiones y paises mas ricos hacia los mas atrasados.
La politica de cohesion y los instrumentos financieros asociados a ella también
se convirtieron en una herramienta a disposicion de las instituciones comunita-
rias, particularmente de la Comision, para “instalar” o “promover” orientaciones
estratégicas de politica en campos en los que éstas contaban con instrumentos o
competencias limitados.

La experiencia europea muestra la relacién que existe entre las condiciones
politicas para la implementacion de una agenda de tratamiento de las asimetrias y
los requisitos politico-institucionales para que sea efectiva. En lo que respecta al
primer tema la experiencia comunitaria europea no deja margen de duda: la agenda
de tratamiento de las asimetrias es altamente conflictiva y el disciplinamiento de las
politicas nacionales de ayuda al sector privado tiene lugar, necesariamente, en un
contexto de conflicto entre distintos niveles de autoridad (comunitario, nacional y
subnacional). No hay razones para que este conflicto no sea igualmente inten-
so en un proceso de integraciéon entre paises en desarrollo, mas adn cuando
algunos de ellos tienen una organizacion politico-institucional de tipo federal.
Ademas, dado el énfasis que las politicas nacionales tienden a poner en objetivo
de atraccién de inversiones externas, el riesgo de competencia de incentivos y
la conflictividad de la agenda de administracion de las asimetrias de politica
tendera a ser probablemente mayor. Un razonamiento similar se aplica al
tratamiento de las asimetrias estructurales: dado que se trata de paises de
ingresos medios y bajos, existen fuertes restricciones de recursos para dedi-
car a programas de redistribucién y transferencia. En el caso particular del
MERCOSUR, ademais, la economia mas grande (Brasil) incluye las regiones
de renta per capita mis baja.

En lo que se refiere al segundo aspecto, la experiencia europea muestra el
papel clave de la Comision en la gestacion e implementacion de politicas para el
tratamiento de las asimetrias. En efecto, a lo largo del periodo estudiado la Co-
mision fue la “voz regional” que dialogd con las “voces” e intereses nacionales.
La probabilidad de que el MERCOSUR avance hacia esquemas institucionales de
naturaleza supranacional como los prevalecientes en la UE es practicamente nula
en el corto y mediano plazo. No obstante, una agenda efectiva de tratamiento de
las asimetrias regulatorias requeriria la constitucion de alguna “voz” regional
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que pudiera reflejar intereses y perspectivas distintas a los nacionales. Aiin sin
avanzar hacia formas de gestion supranacional, dicha “voz” regional podria
cumplir un papel en la promocion de la transparencia y el analisis independiente
del impacto distorsionante de las politicas nacionales. Las vicisitudes a las que ha
estado sometida la Secretaria Técnica del MERCOSUR en los ultimos afios alientan
el escepticismo sobre la posibilidad de que este escenario se materialice, y a la vez
subraya el caracter primitivo de los desafios que enfrenta el MERCOSUR.

En sintesis, el contexto institucional y politico en el que se implemento el ré-
gimen europeo de tratamiento de las asimetrias estructurales y regulatorias guarda
distancias importantes con el del MERCOSUR. Los requisitos politicos e institu-
cionales para la adopcion e implementacion de politicas comunitarias que limiten
la autonomia de las politicas nacionales o redistribuyan recursos presupuestarios
son muy altos y no estan presentes en el caso del MERCOSUR. Por un lado, y
pese al uso de la expresion “mercado comdn”, en el caso del MERCOSUR
el consenso en torno a los objetivos del proceso de integracion regional (o al
marco mas general de politicas estratégicas) es fragil y no parece haber influido
decisivamente el contenido de las politicas nacionales o “comunitarias”. El
MERCOSUR no solo carece de la institucionalidad supranacional que ca-
racteriza el proceso europeo, sino que también hay una ausencia de objetivos
comunes y procedimientos instrumentales bien definidos. Las propias instancias
intergubernamentales de toma de decisiones funcionan con poca eficacia y sus
decisiones con frecuencia no son implementadas por los Estados miembros.

Esta brecha entre el nivel de exigencia politica e institucional del régimen euro-
peo de tratamiento de las asimetrias estructurales y de politica y las caracteristicas
actuales del MERCOSUR no implica que cualquier esfuerzo de tratamiento del
tema en el MERCOSUR no deba examinar con cuidado la experiencia europea.
El anailisis de dicha experiencia permite concluir que el tratamiento de las
asimetrias (especialmente de politica) es un instrumento necesario para el
progreso de la integracion, especialmente si se trata de promover un proceso
de integracion mas “profunda”. En el caso del MERCOSUR, el potencial distor-
sionante de las asimetrias de politica ha sido afectado no sélo por la disparidad de
recursos economicos e institucionales de sus miembros (un dato estructural), sino
que ha sido amplificado por la propia integracion incompleta de los mercados. En
efecto, la progresiva eliminacion de las barreras al comercio y la adopcioén de un
modelo de unién aduanera que mantiene los mercados nacionales fragmentados han
magnificado el potencial distorsionante de las politicas nacionales (en particular
de las ayudas estatales) sobre los flujos de comercio e inversion. Este efecto ha
operado a través del reforzamiento del atractivo de las localizaciones que enfrentan
menos incertidumbre sobre las condiciones de acceso a los mayores mercados, a
expensas de las regiones periféricas. En el caso europeo, la competencia de las
entidades nacionales y subnacionales por la atraccion de inversiones estuvo en €l
origen de la regulacion comunitaria de las politicas de ayuda a las empresas. Si bien



C4 / La ExperieNcia EUROPEA EN EL TRATAMIENTO DE LAS AsiMETRIAS ESTRUCTURALES Y DE PoLiTicA: l ] 79
IMPLICACIONES PARA EL MERCOSUR

el MERCOSUR aun no alcanzé un nivel de integracion de mercados equivalente al
de la UE en la década del ochenta (cuando la implementacién de disciplinas sobre
las ayudas estatales comenz6 a ser mas efectiva), si se registraron episodios de
competencia de incentivos por parte de entidades nacionales y subnacionales.

Una preocupacion cada vez mas importante en Bruselas fus la consistencia
entre las politicas de cohesion econdmica y social, especialmente las politicas de
reduccion de las asimetrias estructurales, y el régimen de ayudas del Estado. Esa
preocupacion se reflejo claramente en la discusion reciente sobre los vinculos entre
la politica regional, nacional y comunitaria en el ultimo proceso de ampliacion. El
tema de la consistencia en el tratamiento de ambos tipos de asimetrias resulta
especialmente relevante en el caso del MERCOSUR. En efecto, en el MER-
COSUR las asimetrias estructurales se han encarado basicamente a través de
tratamientos de excepcién y transitorios que limitan o postergan la integracién
plena de los mercados. Como ya se sefiald, la persistencia de la fragmentaciéon
del mercado, combinada con un alto nivel de discrecionalidad en la aplicacién
de politicas nacionales, agravé el efecto de las asimetrias estructurales pre-
existentes. Esta dindmica es especialmente preocupante porque no es dable
esperar que la redistribucién de recursos desempefie un papel importante en
el MERCOSUR: en efecto, dada la restriccién de recursos que caracteriza a
todos los paises miembros, las férmulas redistributivas tendran necesariamente
un alcance muy limitado. La magnitud del FOCEM es ilustrativa sobre las
limitaciones de este enfoque. En otras palabras, dado que el MERCOSUR es un
proceso de integracién entre paises de ingresos medios y bajos con recursos muy
limitados para implementar politicas de redistribucion, la relevancia de un enfoque
consistente de las politicas para tratar las asimetrias regulatorias y estructurales
adquiere especial relevancia.

La experiencia europea de tratamiento de las asimetrias de politica también
deja lecciones mas puntuales para el MERCOSUR. Una es la constatacidn de que
la agenda misma de las asimetrias es cambiante y que su alcance y prioridades
dependen de la etapa y los objetivos del proceso de integracion. En un proceso de
integracion es inevitable la existencia de asimetrias en muchos campos de la poli-
tica econdmica y social. No obstante, no todas ellas son igualmente importantes en
relacion a los objetivos que se plantean en cada etapa del proceso de integracién: la
tarea de identificar las mas relevantes y cuyo tratamiento es esencial adquiere asi
una importancia practica capital. Lo que debera evaluarse es no sélo su contribucion
a los objetivos en una determinada etapa del proceso de integracion, sino también
a la generacion de un juego de suma positiva entre los miembros.

Este esfuerzo de “focalizacién dinamica” de la agenda de las asimetrias de
politica es importante porque su tratamiento ineficaz contribuye a agravar las asi-
metrias estructurales preexistentes. En otras palabras, la agenda de tratamiento
de las asimetrias de politica deberia tomar en consideracidn las caracteristicas
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estructurales det MERCOSUR vy los objetivos de corto y mediano plazo del
proceso de integracién, a fin de centrarse en aquellas politicas con mayor
capacidad para preducir distorsiones en los flujos de comercio e inversion y
para perpetuar la fragmentacién de los mercados nacionales al interior del
bloque. En Baruj et al. (2005) se identifican los principales instrumentos nacio-
nales de politica que conspiran contra los objetivos de la integracion profunda,
sugiriendo prioridades para el establecimiento de un marco regulatorio para
administrar las asimetrias identificadas y reducir (o incluso eliminar) sus efectos
econdmicos mas indeseables.

La experiencia europea también muestra que existen diferentes formas de
tratar las asimetrias de politica. Estas van desde la competencia regulatoria hasta
el establecimiento de politicas comunes, pasando por el reconocimiento mutuo, la
convergencia progresiva y la coordinacion. La eleccion del modelo de tratamiento
de las asimetrias de politica no es neutra respecto a los objetivos del proceso de
integracion y depende de sus caracteristicas estructurales (grado de interdependen-
cia entre los paises, intensidad de las preferencias economicas y sociales comunes,
etc.). El enfoque adoptado en la practica por e MERCOSUR se ubica en uno
delos extremos: el de la competencia regulatoria. La alternativa a este enfoque
no es el otro extremo (la adopci6n de politicas comunes). En efecto, ni siquiera
en la UE se ha ido tan lejos al punto de establecer algo asi como una “politica
industrial comiin” o una politica comutn de inversiones. Un enfoque de este tipo
solo se ha adoptado en relacidn a actividades muy sensibles, como la agricultura
y la pesca, y en ambos casos por razones muy particulares. En efecto, después de
afios de esfuerzos infructuosos de armonizacion, en areas clave como las normas
y los estandares técnicos la UE adoptd un modelo de “reconocimiento mutuo
administrado” (Nicolaidis, 1995). Del mismo modo, en otros campos (como el de
las ayudas estatales) la UE adopt6 un enfoque que combiné la transparencia con la
evaluacién y supervision centralizadas.

Por lo que toca al tratamiento de las asimetrias estructurales a través del uso de
mecanismos de transferencia, ademas de la brecha juridico-institucional que existe
entre el MERCOSUR vy la UE, la economia politica de ambos procesos muestra
importantes diferencias. En efecto, el MERCOSUR es un agrupamiento de paises
de ingreso bajo o medio y no existe correlacion entre las disparidades nacionales
y regionales. Estos dos rasgos estructurales plantean limitaciones al desarrollo de
mecanismos de transferencia de envergadura. En este marco, los modestos recursos
asignados al FOCEM cumplen mas una funcién simbélica de “compensacion
politica” a los socios menores que de estimulo a la armonizacion de las condi-
ciones econémicas subyacentes. Este objetivo tampoco fue ajeno a la politica de
cohesion europea. Pero lo que si distingue la experiencia comunitaria europea es
que el uso de recursos para la redistribucion estuvo normalmente orientado por la
busqueda de consistencia entre los objetivos de cohesion, las politicas nacionales de
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ayuda y los objetivos estratégicos y marcos instrumentales del proceso de integra-
cion, Este triple vinculo ha estado ausente en la operatoria practica del FOCEM,
que hasta ahora ha actuado en un contexto de vacio de lineamientos estratégicos
y de total ausencia de disciplinas para las asimetrias regulatorias.

Por ultimo, la experiencia europea plantea una pregunta relativa al MERCOSUR
para la cual este trabajo no tiene respuesta. En el origen del proceso de integracion
europeo el vinculo entre el proceso de integracion y la distribucidn de sus costos
y beneficios ha estado presente como problema clave de politica publica. Asi, el
proyecto europeo identificé las acciones de los estados nacionales como fuentes
potenciales de alteraciones “artificiales” en la distribucion de costos y beneficios.
En otras palabras, el problema distributivo aparecid no so6lo asociado a resultados
de mercado (en parte atribuibles a la existencia de asimetrias estructurales), sino a
la propia intervencion estatal cuyo resultado podia ser el deterioro de las condicio-
nes de cohesién econdmica y social en la region. Este reconocimiento ha estado
encuadrado de manera rigurosa en una vision en la cual la competencia constituye
un valor econdémico de primer orden. Sin este encuadramiento, operacionalizado y
monitoreado por la accién de la Comisidn, el tratamiento de las asimetrias regula-
torias en areas tan sensibles como la politica industrial habria sido mucho menos
exitoso. Un interrogante que se plantea en el caso del MERCOSUR es si la agenda
de cohesion y equidad (en un momento en el que ésta parece haber ganado mas
visibilidad puablica) podra implementarse de forma sustentable fuera de un marco
general de politica orientado por una vision liberal (en el sentido clasico del término)
como la que estuvo presente en el tratado fundacional del proyecto europeo.
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ASIMETRIAS Y CRECIMIENTO
EN EL MERCOSUR

1. INTRODUCCION

El MERCOSUR se constituyo en 1991 con el objetivo de formar un Mercado
Comun. En la década de los noventa avanzé hacia la formacién de una Unidén
Aduanera (UA). En los primeros afios el proceso se desarrollo con cierto éxito.
Sin embargo, enfrentd obstaculos crecientes para implementar algunas de las de-
cisiones postergadas en un comienzo porque eran mas conflictivas e implicaban
mayor compromiso con el proceso de integracion. Entre ellas se puede mencionar
la eliminacion de la admision temporaria, del drawback, del régimen de origen
y del doble cobro del arancel, la libre circulacion de bienes y la negociacion de
acuerdos con otros paises de ALADI. A partir de 1999 se sumé una profunda crisis
regional que dificulté atin mas la resolucion de conflictos y el avance del proceso.
En los aflos recientes, en un contexto de recuperacion de las economias regionales,
no se lograron los acuerdos para superar el estancamiento. Varios estudios recientes
sostienen que las asimetrias entre sus socios constituyen uno de los principales
obstaculos para avanzar en el proceso de integracion por lo que es necesario im-
plementar politicas eficaces para atenderlas (Giordano, Mesquita y Quevedo 2004;
Giordano, Lanzafame y Meyer-Stame, 2005; Bouzas, 2005).

Bouzas (2005) distingue entre lo que se denominan asimetrias estructurales y
asimetrias de politica. Ambos tipos de asimetrias estin presentes en el MERCO-
SUR. Blyde (2005) encuentra que las asimetrias estructurales, tanto en el tamafio
relativo como en su estructura econdmica, son significativamente mayores que las
de otros procesos como la UE y que esas asimetrias se acentuaron en la década
de los noventa. Considera que si bien ésta es una tendencia de largo plazo que no
tiene origen en el proceso de integracion, existen condiciones potenciales para
que en el futuro el MERCOSUR pueda contribuir a aumentarlas. Por su parte,
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Bouzas (2005) destaca la importancia de las asimetrias de politica o regulatorias
—macroeconomicas, incentivos a la produccidn y exportaciones, u otras regulacio-
nes- y sostiene que las mismas no han sido atendidas en el proceso de integracion.
No obstante, de acuerdo con Bouzas (2005), la mera existencia de asimetrias no
justifica intervenciones de los gobiernos para corregirlas. Estas intervenciones se
justificarian cuando se requiere generar mejores condiciones estructurales en los
socios pequefios para aprovechar los beneficios del proceso de integracion y cuando
las asimetrias de politica generan externalidades negativas sobre los socios. Estas
politicas deberian generar condiciones favorables para que todos los socios acepten
mayores compromisos con el proceso de integracion.

Desde un comienzo el MERCOSUR fue renuente a aceptar tratamientos diferen-
ciales para los socios mas pequefios y exigié compromisos similares entre ellos. El
Tratado de Asuncion estableci6 la igualdad de derechos y obligaciones entre sus so-
cios aunque se contemplo el principio del trato especial y diferenciado para paises de
menor desarrollo relativo en algunas medidas puntuales. En contraste, las asimetrias
de politica o regulatorias estuvieron en la agenda de negociacion del MERCOSUR
desde un principio pero, si bien se crearon distintos ambitos de negociacion con el
objetivo de armonizar politicas y generar condiciones de competencia equitativas
en la regidn, los avances fueron practicamente nulos. Las asimetrias estructurales
fueron contempladas a través de un Unico instrumento: se permitié que los socios
pequefios prolongaran los calendarios y adoptaran mayor numero de excepciones
para la convergencia al libre comercio al interior de la region y para la adopcion
del arancel externo comin (Laens y Terra, 2000). En cierto modo, la exclusion del
sector azucarero y del sector automotriz de los compromisos de la UA constituye un
cierto reconocimiento de la necesidad de contemplar las dificultades de los socios
mas pequefios para hacer frente al proceso de integracion.

En los primeros afios ¢l proceso de integracidn parecié avanzar con éxito y las
asimetrias no constituyeron un obstaculo significativo. Primero, porque en esos afios
los paises pequefios postergaron la liberalizacién de sus mercados y la adopcion
del AEC en los productos mas sensibles. Segundo, porque se avanzé6 en aquellos
aspectos que resultaban menos conflictivos y en los que existia un consenso en la
region al tiempo que se postergaban otras decisiones como la eliminacién de los
regimenes especiales de importacion. La integracion regional fue acompafiada
por politicas de apertura unilateral dado que los objetivos de integracion regional
y apertura comercial eran objetivos complementarios y comunes a los cuatro
socios. Tercero, porque la reasignacion de recursos fue facilitada por condiciones
macroecondmicas favorables.

Sin embargo, en la Gltima década, a partir de la crisis que atraveso la region, el
problema de las asimetrias emerge como un obstaculo para el avance del proceso de
integracion. Los socios pequefios aducen que los acuerdos existentes no contemplan
las diferencias en tamaiio y desarrollo econdmico y que los beneficios del proceso
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se reparten en forma desigual en perjuicio de los mas pequefios que no tienen
capacidad de apropiarse de sus beneficios. Uruguay y Paraguay no han obtenido
los beneficios que esperaban y encuentran obstdculos permanentes para acceder
a los grandes mercados, al tiempo que recibieron los impactos macroeconémicos
negativos derivados de la crisis macroecondmica que se desato en la region en
1999. En consecuencia, se han mostrado reacios a avanzar hacia la consolidacion
de una union aduanera.

En los ultimos aflos los socios mayores han comenzado a reconocer la necesidad
de contemplar este problema. El tema esta en discusién pero aln no existe acuerdo
entre las partes sobre la forma de resolverlo. En el 2003 se logra el primer acuerdo
para formar un Fondo destinado a corregir las asimetrias (Fondo de Convergencia
Estructural del MERCOSUR). A partir del 2006 se encuentra en la agenda del
MERCOSUR un programa para atender el problema de las asimetrias.

El objetivo general de este trabajo es evaluar los posibles impactos sobre el
crecimiento economico derivados del proceso de integracion del MERCOSUR,
en especial para los socios mas pequefios, y explorar los efectos de politicas alter-
nativas que intenten compensar las asimetrias existentes. En particular, se orienta
a estimar los posibles efectos sobre el crecimiento y el bienestar de las politicas
actuales, de politicas que profundicen el proceso de integracion y de las politicas
que ha adoptado el MERCOSUR para responder al problema de las asimetrias y
extender los beneficios del proceso de integracién a los socios pequefios. Con este
objetivo se diseflaron un conjunto de escenarios y se trabajo con un modelo de
equilibrio general multipais dinamico, en el que los cuatro socios del MERCOSUR
son considerados en forma separada.

El trabajo se organiza de la siguiente manera: en la seccion 2 se discute el pro-
blema de las asimetrias en el MERCOSUR, en la seccion 3 se presenta el modelo
y su calibracion, en la seccidn 4 se presenta la estrategia para las simulaciones, en
la seccion 5 los resultados y la dltima seccion presenta las conclusiones.
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2. INTEGRACION ECONOMICA,
ASIMETRIAS Y CRECIMIENTO

Para la teoria tradicional del comercio internacional la existencia de diferencias
en el tamafio relativo de los paises que se integran no constituye un problema dado
que la variable tamafio no tiene ningun efecto. No obstante, desde los trabajos de
Viner (1950), la literatura sobre integraciéon econdmica pone en evidencia que los
beneficios de un proceso de integracion son ambiguos y pueden distribuirse en
forma desigual entre los socios. Para asegurar la viabilidad politica de un proceso
de integracion se requiere que el mismo contribuya, o al menos no sea un obstaculo,
para el crecimiento econdémico de sus socios. Por lo tanto, si las asimetrias entre
los socios se convierten en un obstaculo para que los paises puedan apropiarse de
los beneficios del proceso, existiria cierto espacio para implementar politicas que
atiendan este problema.

La literatura sobre geografia economica, que tiene su origen en Krugman
(1980), destaca la importancia del tamafio del mercado para atraer las industrias
con economias de escala. Los paises pequefios deberian ofrecer ventajas en costos
para evitar que esas industrias se localicen en los paises de mayor tamano. Terra y
Vaillant (1997) destacan que las asimetrias presentes en el MERCOSUR podrian
acentuar los procesos de aglomeracion presentes en la region. Por su parte, Davis
(1998) cuestiona la necesidad de que exista competencia imperfecta para que se
lleven a cabo procesos de aglomeracion, y sostiene que el supuesto de ausencia
de costos de transporte en el comercio intermacional de bienes homogéneos que
hacen esos modelos no es inocuo. Cuando el comercio de bienes homogéneos y de
bienes diferenciados esta sujeto a costos de transporte, la direccion del comercio se
convierte en una cuestion empirica dado que los modelos tedricos no son conclu-
yentes. El efecto tamaiio de mercado depende de los costos de transporte relativos
entre industrias con economias de escala e industrias con bienes homogéneos y
competencia perfecta.

La literatura distingue entre asimetrias estructurales y asimetrias de politica
(Bouzas, 2005). Las primeras responden a factores tales como las diferencias en el
tamafio economico, el grado de desarrollo, la dotacion de factores, el ingreso per
capita, el desarrollo de infraestructura y la localizacion geogréfica. En contraste, las
asimetrias de politica se originan en decisiones de regulacion o politicas publicas
que generan efectos mas alla de las fronteras del pais que las pone en practica. Como
ejemplos, pueden mencionarse las asimetrias de caracter macroecondmico, politicas
regionales, politicas de competencia y politicas de promocién de la inversion, la
produccion y el comercio. A los efectos de promover un proceso de integracién
resulta importante identificar si estos factores estdn condicionando la capacidad de



C5 / AsiMETRIAS Y CRECIMIENTO ECONOMICO EN EL MERCOSUR I 193

los paises de apropiarse de sus beneficios y, por ende, cuando deben ser atendidos
con politicas publicas. La mera existencia de asimetrias no justifica la adopcidn
de politicas. Las mismas son necesarias cuando se requiere corregir asimetrias
estructurales que constituyen un impedimento para que los socios menores puedan
aprovechar los beneficios de un proceso de integracion o cuando las asimetrias de
politica generan externalidades negativas sobre los socios menores. Estas politicas
deberian favorecer su adhesion al proceso de integracion.

La consideracién de las asimetrias ha estado presente en los distintos ambitos
de negociacién internacional. El reconocimiento de que es necesario promover
condiciones especiales para las economias mas pequefias y menos desarrolladas
estuvo presente en el GATT, en la OMC y en toda la historia de integracion lati-
noamericana a través del principto del trato especial y diferenciado. Otros acuerdos
de integracion mas profundos adoptaron otras politicas estructurales y de cohesion,
un ejemplo claro es el de la UE. Sin embargo, en el momento en que se formo el
MERCOSUR se¢ veia con escepticismo los resultados de las politicas aplicadas en
América Latina; tanto porque se evaluaba que los paises pequeiios no habian sido
capaces de aprovechar las ventajas obtenidas como porque se consideraba que la
multiplicidad de excepciones constituia un obstaculo para el avance de los proce-
sos de integracion. Por lo tanto, el Tratado de Asuncién establecid la igualdad de
derechos y obligaciones entre sus socios aunque se aceptaron diferencias puntuales
de ritmo para avanzar hacia la formacion del Mercado Comun. En Ouro Preto se
establecid la necesidad de tener una consideracion especial para los paises y regiones
menos desarrollados del MERCOSUR.

Las asimetrias estructurales fueron contempladas a través de unos pocos instru-
mentos bajo el principio del trato especial y diferenciado: se permiti6 a los socios
pequefios periodos mds largos y mayor nimero de excepciones para la convergencia
al libre comercio al interior de la region primero y luego para la convergencia a
la Unién Aduanera (UA) (Laens y Terra, 2000) y se exceptuaron algunos sectores
como el automotriz y azucarero para los cuales se establecid un plazo para negociar
un régimen especial. Otros instrumentos para considerar las diferencias de tamafio
fueron la extension de los plazos para eliminar los regimenes de drawback y admi-
sién temporaria para Uruguay y Paraguay. Sin embargo, este beneficio se extendi6
a los socios mayores, por lo que dejé de ser un instrumento discriminatorio a favor
de las economias pequeiias.

Uno de los problemas para formar una union aduanera es elegir un arancel
externo comun (AEC) que contemple los intereses de socios desiguales. Este
problema constituyo un obsticulo importante en el MERCOSUR. El AEC es uno
de los instrumentos de politica mds importantes en una UA. Los paises pequefios
suelen ser mas especializados que los grandes y muestran mayor dependencia de
insumos importados. En contraste, las economias mayores suelen tener aparatos
productivos més diversificados. Por ende, la capacidad de presion de grupos de
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productores organizados que demandan la liberalizacion de las importaciones de
insumos y bienes de capital suele ser mayor en los paises pequefios que en los pai-
ses mayores, donde las demandas de proteccion se extienden a una amplia gama
de productos. Olarreaga y Soloaga (1998) demuestran que el AEC adoptado por
el MERCOSUR es mucho més cercano al arancel aplicado previamente por Brasil
que a los aranceles de los otros socios. Por lo tanto, en la eleccidn del mismo primé
la capacidad de presion de los grupos organizados en Brasil desconociendo los
intereses de los socios mas pequefios.

En el caso del MERCOSUR, desde su formacion, existieron fuertes desacuerdos
respecto al nivel y la estructura del AEC. Mientras Brasil, el pais de mayor tamafio
relativo, tenia interés en proteger industrias productoras de bienes de capital, in-
formética y telecomunicaciones con aranceles relativamente altos, los socios mas
pequefios reclamaban aranceles bajos para estos bienes y para algunos insumos. La
razon de este reclamo era que los paises pequefios, mas especializados, no contaban
con industrias desarrolladas para esos bienes y dependian de insumos y bienes
de capital importados. Estos paises sostenian que un arancel alto en estos bienes
no solo generaria altos costos de desvio de comercio sino que comprometeria el
desarrollo en el futuro dado que desestimularia la inversion. El problema se salvd
aceptando un arancel muy similar al que le interesaba a Brasil pero con cronogramas
de convergencia lentos. Los paises pequefios esperaban que en ese plazo se con-
cretaran acuerdos con terceros que liberalizaran las importaciones y disminuyeran
los costos de desvio de comercio para esos bienes. Las negociaciones con terceros
son vistas por los paises pequefios, sobre todo por Uruguay, como un camino para
evitar costos de desvio de comercio derivados de un AEC con aranceles altos para
insumos intermedios y bienes de capital.

Laens y Terra (2005) discuten distintas alternativas de AEC para el MERCO-
SUR considerando las asimetrias. Las autoras se preguntan qué nivel y qué estruc-
tura arancelaria puede ser mas favorable para avanzar hacia una unién aduanera
que contemple los intereses de los socios pequefios del MERCOSUR. Utilizando
un modelo de equilibrio general estatico y con competencia perfecta, un arancel
relativamente bajo es mas conveniente. Asimismo, concluyen que la estructura
arancelaria aplicada por Brasil es mas favorable para los paises pequefios que la
estructura arancelaria que estan aplicando. Esto se debe a que es mas uniforme.
No obstante, concluyen que si se consideran ambas dimensiones, el nivel y la
estructura del arancel, el arancel aplicado por Uruguay es mas favorable para los
socios pequefios porque es mas bajo que el aplicado por Brasil. No obstante, las
mismas autoras reconocen que esas conclusiones deben relativizarse dado que en
un modelo estitico no pueden considerar los efectos sobre la acumulacion de ca-
pital y el crecimiento derivados de la estructura arancelaria. E1 modelo no permite
evaluar uno de los principales argumentos utilizados por los paises pequefios para
apartarse del AEC acordado en Ouro Preto: el mismo es muy alto para bienes de
capital, informatica y telecomunicaciones, lo que puede comprometer la inversion
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y el crecimiento en el largo plazo. La consideracion de un modelo dindmico puede
salvar esas limitaciones.

Por otra parte, Bouzas (2005) destaca que a medida que avanzé el proceso de
liberalizacion comercial al interior de la region las asimetrias de politica se convir-
tieron en una fuente de conflictos en el MERCOSUR. Los intentos de armonizar
instrumentos de politica que llevaran a condiciones de competencia equitativas al
interior de la regidon no tuvieron logros significativos, en la medida que los ins-
trumentos de politica economica empleados por los paises del MERCOSUR para
promover la produccion, las exportaciones o la inversion en determinados sectores
o regiones son numerosos y de dificil evaluacion.

Por ejemplo, Terra et al (2006) comparan los posibles efectos sobre la economia
uruguaya de shocks macroeconomicos provenientes de la region y de cambios en
los aranceles aplicados respecto a terceros paises. Concluyen que el impacto de
los cambios macroecondémicos recibidos por Uruguay fue sustancialmente mayor
que el impacto esperable de cualquier cambio en los aranceles. Consideran que la
magnitud de esos impactos hace recomendable evitar una excesiva dependencia
regional mientras persista la inestabilidad macroecondémica que impera en la re-
gion. Una politica de regionalismo abierto puede evitar esta dependencia y permitir
aprovechar las ventajas del mercado integrado con el MERCOSUR. Sin embargo,
la realidad politica imperante en la regidon muestra que los socios mayores han sido
reticentes a avanzar en las negociaciones con terceros.

La politica de los o6rganos directivos del MERCOSUR respecto a las asimetrias
adopta un nuevo giro a partir de 2003, cuando hay un reconocimiento explicito de su
importancia y se decide formular una estrategia para atenuarlas. La primera medida
es acordar que en 2004 se llevarian a cabo los estudios necesarios para establecer
Fondos Estructurales del MERCOSUR para elevar la competitividad de los socios
menores y de aquellas regiones menos desarrolladas. Asimismo, las decisiones
28,29, 32, 33 y 34 del Consejo Mercado Comun (CMC) adoptan previsiones que
contemplan las reivindicaciones de las economias menores. Se acuerda que se va a
impulsar tratamientos diferenciados para Paraguay en negociaciones con terceros,
un régimen de origen menos exigente para las importaciones desde este socio y
prorrogas en los regimenes especiales de importacion {materias primas, drawback
y admision temporaria), prorrogas para la convergencia al AEC de bienes de infor-
matica y telecomunicaciones y bienes de capital. Sin embargo, solo las actividades
tendientes a establecer Fondos estructurales constituyen una novedad en materia del
tratamiento de las asimetrias; las otras decisiones simplemente postergan y regulan
excepciones y postergaciones en la convergencia a la UA.

El CMC en su decision 19/04 crea un grupo de alto nivel al que encomienda
formular una propuesta para crear un fondo para financiar la promocién de la com-
petitividad y la convergencia estructural. Este grupo presenta una propuesta que
es aprobada en la reunién de Belo Horizonte en diciembre de ese afio; la decision
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45/04 crea un Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM).
La decision 18/05 establece los objetivos, la integracion y distribucion de recursos,
procedimientos y aspectos institucionales, algunas previsiones para su puesta en
préactica inicial y las previsiones para su reglamentacion. La decision 24/05, del 8 de
diciembre de 2005, aprobo el “Reglamento del Fondo de Convergencia Estructural
de]l MERCOSUR?”. De acuerdo con esta normativa, el FOCEM tendra vigencia de
diez afios a partir del primer aporte de fondos (2006). Esta destinado a financiar
programas para promover la convergencia estructural (ajuste estructural y desa-
rrollo de infraestructura transfronteriza); desarrollar la competitividad (comercio
intra MERCOSUR, cadenas productivas, productividad, desarrollo tecnolégico);
promover la cohesion social (salud, pobreza y desempleo), en particular de las
economias menores y regiones menos desarrolladas, y apoyar el funcionamiento
de la estructura institucional y el fortalecimiento del proceso de integraciéon. La
contribucidn total anual al fondo serd de USS 100 millones anuales que se integraran
en cuotas semestrales de acuerdo a la participacion promedio de los paises en el PBI
de la region (Argentina 27%, Brasil 70%, Paraguay 1% y Uruguay 2%). El primer
afio se aportard 50%, el segundo 75% y el tercero 100%. Los fondos se asignarén
a proyectos presentados por los Estados partes y estaran destinados a financiar los
tres primeros objetivos. Se distribuiran en 48% para proyectos presentados por
Paraguay, 32% por Uruguay, 10% por Argentina y 10% por Brasil. Los primeros
cuatro afios se destinaran a proyectos del primer objetivo mencionado. En julio del
2006 se aprueba el primer presupuesto y enero del 2007 se aprueban los primeros
proyectos del FOCEM.

En el 2006 aparece una innovacion. La decision 34/06 propone los lineamientos
de un plan para superar las asimetrias, mientras que la decision 33/07 encomienda a
un grupo de alto nivel su elaboracion. Los objetivos de este plan serian: promover
acciones para el desarrollo y la integracion de Paraguay; apoyar la competitividad
de las economias menores; proponer acciones para facilitar el verdadero acceso a
los mercados regionales y extra regionales y aspectos institucionales. De acuerdo
a lo establecido en la primera decisién, Uruguay y Paraguay presentaron propues-
tas de objetivos e instrumentos para este plan en la V reunion extraordinaria del
CMC. El Grupo Mercado Comun (GMC) debia presentar al altimo CMC de 2007
objetivos e instrumentos de corto y largo plazo para este plan. Sin embargo, a la
hora de cerrar este trabajo no se habia cumplido con ese mandato y el tema parece
estancado. Uruguay ha insistido en sus propuestas que apuntan al disciplinamiento
de politicas de incentivos y la flexibilidad en la negociacion con terceros, mientras
que Paraguay en los pilares del Plan de Superacién de Asimetrias y en la ampliacién
del FOCEM. Uruguay sigue viendo la negociacion con terceros como un camino
para evitar aplicar un AEC que contraria sus intereses.

En el 2007 el tema de las asimetrias esta instalado en la agenda de negocia-
cion. La decision 27/07 establece un mecanismo mas agil para la eliminacion de
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barreras no arancelarias que obstaculizan el comercio intra regional. Se establece
un plazo para que los paises presenten listas con las medidas no arancelarias que
constituyen los obstidculos mas importantes para sus exportaciones a cada uno de
los Estados partes. Cada Estado parte debera presentar en el 2008 una propuesta
para el tratamiento de esas medidas el que debera ser aprobado el mismo afio e
implementado antes del 31 de diciembre del 2010 en el caso de Argentina y Brasil
y del 31 de diciembre del 2012 en el caso de Uruguay y Paraguay.

En sintesis, a pesar de la presencia de fuertes asimetrias, el MERCOSUR ha
sido reacio a aceptar un tratamiento especial para los socios y regiones que puedan
verse perjudicados por el avance del proceso de integracion. En los primeros afios
esto no constituyo un obstaculo para el proceso dado que los paises postergaron la
apertura de mercados y la adopcion del AEC en los productos en los que resultaba
mds doloroso. Al mismo tiempo, una coyuntura economica favorable facilité el ajuste
de las economias y el proceso de integracion parecia avanzar con éxito. A fines de
la década de los noventa, el proceso comenzd a estancarse, no se cumplié con los
compromisos asumidos y no se registraron nuevos avances hacia la conformacion
de una UA. La crisis macroeconémica que atraveso la region agravé la situacion y
los paises apelaron a acciones unilaterales para proteger los mercados domésticos
y negociar con terceros. En la salida de la crisis el tema de las asimetrias ingresa
en la agenda regional. Por el momento, los logros parecen escasos pero el tema
estd instalado.
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3. MODELO

Se trabaj6 con un modelo de equilibrio general multipais, dindmico y con com-
petencia perfecta. Se utilizé como base el modelo de Mercenier y Yeldan (1996) pero
a diferencia de estos autores, que trabajan un modelo en el que ciertos sectores de la
industria manufacturera operan con economias de escala y se comportan como un
oligopolio a la Cournot con diferenciacion de productos, se asumié que todos los
sectores operan en competencia perfecta. El modelo fue calibrado a partir de una
base de datos provista por el Departamento de Integracién y Programas Regionales
del BID (IDB-INT). En este capitulo se describe el modelo y su calibracion.

3.1 Descripcion del modelo

El modelo empleado para el analisis se presenta en detalle en el Anexo Meto-
dolégico. En esta seccion se presentan sus principales caracteristicas siguiendo a
Mercenier y Yeldan (1996). Se trata de un modelo dindmico, en ¢l se asume que
existe un unico hogar representativo que maximiza una funcién de utilidad inter-
temporal sujeto a su restriccion presupuestal intertemporal. Se simplifico el modelo
de Mercenier asumiendo que todos los sectores operan en competencia perfecta.

Se consider6 un mundo compuesto por siete paises o regiones, doce sectores
(ver Cuadros 1 y 2) y tres factores de produccion (capital, trabajo y recursos natu-
rales). El modelo considera en forma separada a los cuatro socios del MERCOSUR.
El sistema de precios y, por lo tanto, la produccion, el consumo y la demanda de
factores son enddgenos en todas las regiones, incluido el resto del mundo. Todos
los sectores operan en competencia perfecta pero, siguiendo la tradicion en modelos
de equilibrio general, se asumio diferenciacion de productos por origen geografico
especificandose una funcién de tipo Armington, tanto para la demanda final como
para la demanda de bienes intermedios. De esta forma se contempla la existencia
de mercados segmentados por la presencia de barreras al comercio que no estan
correctamente modeladas. No existe perfecto arbitraje entre paises por lo que los
precios de un mismo producto homogéneo pueden diferir ain cuando paguen los
mismos impuestos y costos de transporte.

Se supone que existe un unico tipo de hogar representativo que enfrenta un ho-
rizonte infinito de vida y maximiza una funcion de utilidad intertemporal decidiendo
entre consumo presente y futuro (inversion), sujeto a su restriccién presupuestal
intertemporal. En el corto plazo los hogares pueden prestar o recibir préstamos en
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Cuadro 1
Paises y regiones considerados en el modelo
Cadigo Pais o region
NAFTA EE.UU., Canada y México
E U Union Europea
ARG Argentina
BR Brasil
PRY Paraguay
URY Uruguay
RW Resto del mundo
Cuadro 2
Sectores considerados en el modelo
Codigo Sector
CERVE Arroz, trigo y otros granos, vegetales y frutas
OLEAG Soja, oleaginosas
SUCOF Azlcar, café y otros cultivos
MEDA Ganado en pie y productos animales, carne vacuna, carne de ave,
productos lacteos
OTFOO Bebidas y tabacos, aceites vegetales y otros productos alimenticios
MFALY Textiles, cueros y calzado, manufacturas livianas
MINPE Mineria, petréleo y productos quimicos
METAL Metales
VEHCL Automoviles
MCHNY Maquinaria y equipos
UTLTY Electricidad, agua, gas y construccion
SERVC Comercio y servicios

los mercados internacionales. Los hogares son propietarios de los factores de pro-
duccién y ofrecen sus servicios en el mercado. Sus ingresos estan compuestos por la
remuneracion de estos factores mas las transferencias que reciben del gobiemo.

Las firmas maximizan beneficios decidiendo su demanda de factores y por ende
qué bienes producir. Este modelo también se diferencia del modelo de Mercenier
y Yeldan (1996) por el tratamiento del gobierno. El mismo recauda aranceles e
impuestos sobre la produccion y los factores de produccion y paga subsidios sobre
las exportaciones y transferencias a los hogares, las que se distribuyen como Jump
sum. Existen costos de transporte de tipo iceberg en el comercio internacional de
todos los bienes transables.
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3.1.1 Empresas

Se supone que las empresas son pequefias y adoptan sus decisiones tomando
como dados los precios de mercado. Una firma representativa produce un bien
homogéneo combinando insumos intermedios, capital, trabajo y tierra con una tec-
nologia sujeta a retornos constantes a escala. Se asume una funcién de produccion
Cobb-Douglas que combina insumos intermedios y factores de produccién. Los
insumos intermedios son bienes compuestos por insumos de distintos origenes,
que se combinan con una funcion Armington anidada en la Cobb-Douglas. En cada
periodo la firma minimiza costos seleccionando la combinacién 6ptima de insumos
intermedios y factores de produccion. El productor esta en equilibrio cuando el
precio al productor es igual al costo de produccion; los beneficios son nulos.

3.1.2 Hogares

Las variables de decision del hogar representativo son el consumo (C) y la
inversion (I). Maximizan la siguiente funcion de utilidad intertemporal en 1a que el
parametro y es la inversa de la elasticidad de sustitucion intertemporal y el parametro
p la tasa de descuento que se asume constante:

-y
[y e ™ dt
1-y

sujeta a dos restricciones:

K()=1(t)-8K(?) y

e [p.(OCE)+ p,OIM]< e L) + r (DK @)+ ()T () + G(t)]dt+ F(0)

dados K(0) que es la dotacién inicial de capital y F(0) que es el acervo de activos
externos que disponen los hogares en el momento inicial.

La primera restriccion establece que el incremento en el stock de capital en
el periodo t es igual a la inversién menos la depreciacion, donde el simbolo & es
la tasa de depreciacion del capital. La segunda restriccion establece que el valor
actual del gasto es menor o igual al de los ingresos. Los ingresos del consumidor
son la suma de lo que recibe por remuneracion del trabajo (L), del capital (K) y
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de la tierra (T), mas las transferencias del gobierno (G) y los activos externos que
posee al comienzo del periodo (F). Por lo tanto, el gasto no tiene que ser igual al
consumo en cada periodo; el consumidor representativo de cada pais puede recurrir
al mercado de capitales para obtener u ofrecer ingresos, no obstante, en el mercado
internacional se cumple que la suma de los déficit (superavit) en cada periodo son
cero. Las transferencias del gobierno son iguales a la suma de los impuestos que éste
recauda en cada periodo menos los subsidios a las exportaciones. En este modelo
se incorporan tres tipos de impuestos: aranceles a las importaciones, subsidios a
las exportaciones € impuestos sobre la produccion.

En cada periodo el consumidor decide qué consumir y qué invertir. Este es un
supuesto simplificador que no afecta los resultados dada la separabilidad del proble-
ma de como asignar el consumo y la inversion (se trata de funciones homotéticas).
A partir del problema de maximizacién de utilidad intertemporal decide cuanto
consumir y cuanto invertir en cada periodo pero esa decision es independiente
de qué se consume y qué se invierte. Se asume una funcion de utilidad anidada
con dos niveles. En el primer nivel, el consumidor decide la canasta de bienes
consumida en base a una funcidn de utilidad Cobb-Douglas y en el segundo nivel
define el origen de los bienes en base a una funciéon Armington (CES anidada). A
partir del problema de maximizacion de utilidad, sujeto a la restriccion de que el
gasto en consumo sea menor o igual al consumo total de ese periodo que surge de
la decisién intertemporal del hogar, se derivan las funciones de demanda de bienes
para cada periodo.

Asimismo, la composicion dptima de la inversidn se define en forma similar al
consumo. El consumidor decide como asignar la inversion en base a una funcion
de tipo Cobb-Douglas con una Armington anidada sujeto a que la suma del gasto
en inversion en los distintos bienes sea menor o igual a la inversion total que se
define a partir de la decision intertemporal del consumidor.

3.1.3 Condiciones de equilibrio

En cada periodo se define un equilibrio general competitivo como una asigna-
cion de recursos en la produccién y una asignacioén de los ingresos de los consu-
midores a una canasta de consumo de acuerdo a los programas de maximizacién
de beneficios y de utilidades descritos mas arriba, cuando se encuentra un vector
de precios para el que dadas esas asignaciones se cumple que:

e En cada pais los mercados de factores estan en equilibrio cuando la oferta
es igual a la demanda.

¢ Los mercados de bienes de cada pais estan en equilibrio cuando la oferta es
igual a las ventas al mercado doméstico maés las exportaciones.
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e A nivel internacional se cumple que la demanda mundial de un bien es
igual a la oferta y que el ahorro agregado es nulo.

* Los ingresos del gobierno son iguales a las transferencias que realiza a
los hogares.

3.2 Calibracion

A los efectos de calibrar el modelo dindmico se asumi6 que la base de datos
representa una situacion de equilibrio estacionario para la economia mundial. Para
la calibracion se sigui¢ a Mercenier y Yeldan (1996).

La base de datos utilizada en este estudio fue provista por el Departamento
de Integracién y Programas Regionales del BID (IDB-INT). Las matrices de
contabilidad social corresponden al afio 2000 y se construyeron sobre la base de
datos del GTAP v.5 (1997), actualizada por el IDB-INT. Las principales fuentes
de informacion empleadas fueron:

o datos de comercio: bases de datos DATAINTAL, ALCA y UN-COMTRADE;

¢ datos de proteccion: base de datos del ALCA, complementados por SICE y
datos de la web oficial del MERCOSUR;

e aranceles ad valorem equivalentes a los aranceles especificos o mixtos:
estimados por el BID utilizando informacion a ocho digitos del sistema
armonizado provista por USITC y Jank (2004);

e otras fuentes de datos: Government Finance Statistics and International
Financial Statistics Yearbooks del FMI y bancos centrales de Paraguay y
Uruguay.

Labase incluye datos de flujos de comercio, produccion, consumo, inversiones,
insumo-producto, valor agregado e impuestos para el ailo 2000. La base original
cuenta con informacion para diez regiones o paises y veintidos sectores. A los efectos
de disminuir el tamafio del modelo se agregé la base llevandola a los siete paises
o regiones y los doce sectores presentados en los cuadros 1y 2.
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4. DISENO DE LAS SIMULACIONES

Las simulaciones se disefiaron considerando las asimetrias estructurales pre-
sentes en el MERCOSUR; no se consideraron las asimetrias de politica ain cuando
se reconoce que pueden ser un obstaculo al proceso de integracion tan o mas im-
portante que las asimetrias estructurales. Los escenarios propuestos estan dirigidos
a evaluar en qué medida las asimetrias constituyen un obstaculo para el proceso
de integracion asi como a discutir alternativas para hacer frente al problema de las
asimetrias estructurales al interior del MERCOSUR. Se consideraron exclusiva-
mente los instrumentos que hasta el momento ha empleado la region: trato especial
y diferenciado y politicas de fondos estructurales.

Las simulaciones se formularon con los siguientes objetivos:

Evaluar en qué medida puede esperarse que si no cambian las condiciones
de politica disminuyan las asimetrias existentes en el MERCOSUR.

Evaluar como afecta el crecimiento y el bienestar una profundizacion del
proceso de integracion. Esto implica preguntarse en qué medida un proceso
de integracion mas profundo entre los paises del MERCOSUR puede llevar
a atenuar o profundizar las asimetrias existentes.

Evaluar si las politicas adoptadas por el MERCOSUR para atender el pro-
blema de las asimetrias son eficaces.

Los escenarios fueron disefiados con el propoésito de responder a las siguientes
preguntas:

1.

il.

1il.

(Puede esperarse que las asimetrias estructurales presentes en el MERCO-
SUR tiendan atenuarse si no se implementan cambios en las politicas de
integracién ni politicas para atender las asimetrias existentes en la region?

(En qué medida las principales opciones de politica comercial que hoy tiene
por delante el MERCOSUR pueden incidir sobre las tasas de crecimiento
de largo plazo de los paises pequefios? En forma muy simplificada puede
decirse que estas opciones son la adopcion del AEC y el perfeccionamiento
de la UA frente a la aceptacién de una zona de libre comercio con libertad
para firmar acuerdos con terceros paises. La primera opcion implica aumentar
significativamente los aranceles sobre bienes de capital, informatica y telecomu-
nicaciones para los paises pequefios. La segunda opcion puede llevar a concretar
acuerdos bilaterales entre los socios pequefios y los paises desarrollados.

(Qué efecto pueden tener las politicas orientadas a atender el problema
de las asimetrias en el MERCOSUR? Para responder a esta pregunta se
disefiaron tres escenarios: aceptar una convergencia mas lenta de los
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paises pequefios al AEC, realizar una transferencia de fondos desde los
paises grandes a los pequefios, y que esa transferencia de fondos se utilice
para obras de infraestructura que disminuyan los costos de transporte en
frontera.

A los efectos de abordar estos problemas no se puede hacer abstraccion del
hecho que las poblaciones de los cuatro socios del MERCOSUR crecen a tasas
muy dispares. Las tasas de crecimiento del PBI y del PBI per capita dependen del
crecimiento de la poblacion y de la tasa de acumulacién de capital. Si la poblacion
de los cuatro paises crece a tasas distintas el tamafio econdomico de los paises,
medido a través del PBI, también cambia: converge si la poblacién de los socios
pequefios crece mds rapido, como es el caso de Paraguay; o diverge si crece a tasas
mas bajas, como es el caso de Uruguay. Por otra parte, si un crecimiento rapido de
la poblacion no es acompafiado por una tasa mas alta de acumulacion de capital
o0 de cambio tecnoldgico, lleva a que las diferencias en PBI per capita aumenten;
este podria ser el caso de Paraguay.

Por lo tanto, todos los escenarios se disefiaron asumiendo que la poblacion de
los cuatro socios crece en forma exdgena de acuerdo a las tasas medias proyectadas
por ¢l Banco Mundial para el periodo 2004-2025 (ver Cuadro 3). Se trata de una
hipdtesis conservadora respecto a las tasas historicas.

Cuadro 3
Tasas medias anuales de crecimiento de la poblacién
1970-2004 | 1984-2004 | 2004-2015 | 2004-2025 | 1970-2025

NAFTA NAFTA 1,29 1,22 0,90 0,82 1,11
Union E_U 0,35 0,34 -0,10 -0,12 0,17
Europea

Argentina ARG 1,39 1,26 1,02 0,92 1,21
Brasil BR 1,93 1,63 0,81 0,83 1,51
Paraguay PRY 2,80 2,74 1,62 1,51 2,31
Uruguay URY 0,60 0,70 0,49 0,54 0,58
Resto del RW 1,76 1,59 1,08 1,01 1,47
Mundo

Fuente: en base a datos de World Bank

Como el modelo se calibrd asumiendo que la poblacion es constante, el primer
escenario simula las sendas de crecimiento de los cuatro paises del MERCOSUR
si lo tinico que ocurriera fuera un cambio en el tamafio de la poblacion. Los otros
escenarios se plantearon considerando dos tipos de politicas que podrian contribuir
a disminuir o acentuar las asimetrias: politicas comerciales y politicas de transfe-
rencias de ingresos.
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4.1 Politicas comerciales

Se simularon tres escenarios de politica comercial, Los dos primeros intentan
confrontar en forma simplificada la alternativa de que el MERCOSUR se constituya
en una Union Aduanera con el mantenimiento del status quo: la UA no se perfecciona
y los socios pequefios hacen uso de su libertad para firmar acuerdos con terceros
paises. Estos escenarios permiten discutir en qué medida una mayor apertura respecto
a terceros (menor integracion) o una mayor integracion del MERCOSUR afectan
el crecimiento y el bienestar de los socios pequefios. El tercer escenario intenta
evaluar una politica para atender el problema de las asimetrias: cronogramas de
convergencia mas lentos para adoptar el AEC.

El primer experimento consistié en considerar que el MERCOSUR no avanza
en la formacion de una UA; los paises grandes mantienen los niveles de proteccion
actuales pero permiten a los socios pequefios firmar acuerdos para formar zonas
de libre comercio con los paises desarrollados, Unién Europea y NAFTA en este
modelo. Esta ha sido una reivindicacion de algunos sectores del gobierno uruguayo
en los ultimos tiempos. Técnicamente el experimento consistié en llevar a cero los
aranceles con esas dos regiones sin cambiar los aranceles respecto a terceros paises.
Aun cuando no parece factible que Uruguay y Paraguay logren acuerdos para formar
Z1.C conel NAFTA y la UE que incluya el sector agricola, si logran cuotas mayores
que su oferta, el experimento puede simplificarse asumiendo libre comercio.

Los dos experimentos siguientes simularon la consolidacion del MERCOSUR
como UA. Esto implica eliminar los aranceles al comercio al interior de la region
y adoptar el AEC acordado en Ouro Preto. Mientras que el segundo experimento
asumi6 que los cambios se llevaban a cabo en forma inmediata, el tercero asumid
que el MERCOSUR acordaba mantener las excepciones para los paises pequefios
€ implementar un cronograma de convergencia lineal y automatico que llevaria a
una UA en diez aflos.

4.2 Politicas con fondos estructurales

Un camino que ha abordado el MERCOSUR para enfrentar el problema de las
asimetrias es la creacion de un Fondo Estructural para la Convergencia del Mercosur.
El fondo se forma a partir del 2006 con aportes de los paises miembros, que son
asignados a financiar proyectos orientados a promover la convergencia estructural,
desarrollar la competitividad y apoyar el fortalecimiento de las instituciones del
Mercosur. Los socios contribuyen y usan el Fondo en funcién de su tamafio. El pais
con mayor contribucién es Brasil que aporta un 70%, Argentina un 27%, Uruguay un
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2%y Paraguay un 1%. La utilizacién de los fondos corresponde un 48% a Paraguay
y un 32% a Uruguay (el 20% restante se divide en partes iguales entre Argentina y
Brasil). Los proyectos deberian contribuir al desarrollo y ajuste estructural de las
economias menores, especialmente a través del mejoramiento de la infraestructura
para la integracion fronteriza. Algunos analistas como Bouzas y da Motta Veiga
(ver capitulo IV de este volumen) sostienen que los proyectos aprobados tienen
poca conexidn con ese objetivo y que los fondos serian insuficientes.

Se realizaron dos experimentos. En el primero, a los efectos de simplificar el
problema se asimilo esta politica a una transferencia de ingresos desde los socios
mayores a los socios mas pequefios del MERCOSUR, de USD 100 millones de
acuerdo a los porcentajes acordados. El segundo experimento asumid que esos
fondos se destinaban a mejorar la infraestructura para el transporte a través de
fronteras al interior del MERCOSUR que resultaba en una reduccion de 10% de
los mismos.
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5. RESULTADOS

EI MERCOSUR es una region con fuertes ventajas comparativas en productos
agricolas y alimentos. El Cuadro 4 presenta un calculo del indice de ventajas com-
parativas reveladas para los cuatro socios y para el MERCOSUR en su conjunto.
Cuando este indicador es mayor que uno, el pais tiene ventajas comparativas reve-
ladas porque su participacion en las exportaciones mundiales de ese producto es
superior a su participacion en las exportaciones mundiales totales. Los cuatro paises
muestran ventajas comparativas en todos los productos agricolas y en alimentos,
bebidas y tabaco, excepto Uruguay en oleaginosos y Brasil en cereales, vegetales y
frutas. Por otra parte, todos excepto Argentina muestran ventajas en el sector textil.
En el caso de Brasil, las ventajas comparativas son menos intensas y alcanzan a
productos con mayor nivel de elaboracion (manufacturas livianas y metales); in-
cluso en la industria automotriz el indicador supera a uno, atin cuando este valor
responderia mas a la regulacion del comercio mundial del sector automotriz que a
la presencia de ventajas comparativas. En las industrias con mayores economias de
escala y contenido tecnolégico (metales, maquinaria, quimicos y automotriz), los
socios mas pequefios del MERCOSUR muestran fuertes desventajas.

En este modelo, el origen de la aglomeracion son los costos de transporte. Los
mismos fueron calibrados como la diferencia entre las exportaciones y las impor-

Cuadro 4
Ventajas comparativas reveladas del MERCOSUR

Indice de ventajas comparativas

Sector reveladas

ARG BR PRY | URY | MERC
Arroz, trigo y otros granos, vegetales y frutas 10,8 0,9 2,2 5,6 4,0
Soja, oleaginosas 14,6 | 12,4 | 73,3 0,5 | 13,5
Azucar, café y otros cultivos 1,7 6,8 7,8 2,3 5,2
Ganado en pie y productos animales, carne
vacuna, carne de ave, productos lacteos 5,0 3,4 7,0 | 17,9 45
Bebidas y tabacos, aceites vegetales y otros 7,8 3,4 3,2 3,4 46

productos alimenticios
Textiles, cueros y calzado, manufacturas livianas 0,6 1,3 1,0 1,5 1,1

Mineria, petréleo y productos quimicos 1,4 1,0 0,2 0,5 1,1
Metales 0,9 2,2 0,1 0,4 1,7
Maquinaria y equipos 0,1 0,4 0,0 0,0 0,3
Automdviles 0,7 1,1 0,0 0,4 0,9
Comercio y servicios 0,7 0,6 1,7 1,4 0,7

Fuente: en base a datos de IDB-INT
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taciones por lo que hay que manejarlos con cuidado dado que pueden tener errores
de medicion. De todas formas, los costos de transporte son siempre positivos.

El primer experimento realizado (POPB) recoge los resultados del escenario
con crecimiento exdgeno de la poblacion. Si en el largo plazo la oferta de trabajo
de los paises o regiones considerados crece de acuerdo a las tasas estimadas por el
Banco Mundial para el crecimiento de la poblacion entre 2004 y 2025, Paraguay
seria el pais con mayor y Uruguay el de menor crecimiento dentro del bloque. Los
Gréficos 1, 2 y 3 muestran la evolucion de las variaciones equivalentes, los términos
de intercambio y el PBI de los cuatro paises en este escenario. Las tres variables
muestran una frayectoria creciente, con un crecimiento mas rapido para Paraguay
y mas lento para Uruguay debido a las diferencias en las tasas de crecimiento de
la poblacién.

Grafico 1
Variaciones equivalentes por pais. Escenario POPB
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Fuente: Estimaciones propias en base al modelo de equilibrio general.

La variacion de los términos de intercambio es positiva para los cuatro socios del
MERCOSUR. El crecimiento de la oferta de mano de obra implica un crecimiento
sesgado del mundo hacia los bienes intensivos en mano de obra. Los salarios caen
y disminuye la remuneracion del capital, aunque menos que los salarios. Los paises
del MERCOSUR son abundantes en recursos naturales por lo que ese crecimiento
lleva a una mejora de sus términos de intercambio. No obstante, esa mejora tiene una
incidencia mayor sobre el bienestar de Uruguay y, fundamentalmente, de Paraguay.
Esto es consecuencia del grado de apertura de estas economias. En el aflo base, €l
coeficiente de apertura, calculado como el cociente entre la suma de exportaciones
e importaciones sobre PBI, ascendia a un 55% en Paraguay, 40% en Uruguay, 24%
en Brasil y 21% en Argentina.
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Grafico 2
Términos de intercambio por pais. Escenario POPB
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Fuente: Estimaciones propias en base al modelo de equilibrio general.

Grafico 3

Crecimiento del PBI por pais. Escenario POPB
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Fuente: Estimaciones propias en base al modelo de equilibrio general.

El Cuadro 5 presenta los efectos sobre las principales variables macroeconémi-
cas de Paraguay y Uruguay'. El crecimiento de la poblacion es el principal factor
que impulsa el crecimiento de estas economias. Los salarios caen y eso lleva a una
reduccion significativa de los costos de produccion y de los precios en el mundo.

1 La presentacion de estos cuadros sigue a Mercenier y Yeldan (1997).
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Las remuneraciones reales de la tierra y del capital aumentan. En el caso de Uru-
guay, el crecimiento de la poblacién es menor por lo que el salario y los precios se
ven menos afectados que en Paraguay. La produccion crece y aumenta el consumo.
No obstante, ¢l crecimiento del consumo es menor al de la poblacién por lo que
puede esperarse que un crecimiento de la poblacion, sin otras politicas, lleve a una
caida del consumo per capita. Este efecto es mayor en la economia paraguaya. El

comercio exterior no muestra cambios significativos.

Cuadro 5
Efectos de equilibrio general dinAmicos derivados
del crecimiento de la poblacién
(variacién porcentual sobre el escenario base)

Afios [ 1 ] 3] 6 [10]15]22]32]se0
Paraguay (bienestar, VE= 12,3)
Consumo 0,8 1,5 3,1 58] 10,0} 16,5 | 30,4 | 37,6
Inversion -3,5 51 11,3 | 18,0 | 23,9 | 30,1 6,9 -4,1
Capital 00| -0,6 0,4 3,0 7,4 14,3 | 23,7 | -4
Trabajo 0,0 4,6 9,41 16,2 | 25,2 | 39,1} 61,5 |145,8
Remuneracion real del
Capital 00| 23] 37| 49 58] 70 9,0 47,4
Tierra 0,0 1,2 3,3 6,8 | 12,2 | 20,4 | 35,9 | 48,7
Trabajo 0,0 -2,8 -48 [ -6,9 -9,2 | -12,2 | -16,9 | -42,6
indice de precios
Consumo -72| 7,81 -9,3|-11,6 {-15,0 | -19,7 | -28,3 | -32,0
Inversion -72| -80] -9,51-12,0 | -15,5 | -20,4 | -29,2 | -33,9
Términos de intercambio 1,0 1,2 1,3 1,5 1,8 2,1 2,9 3,2
Uruguay (bienestar, VE= 11,7)
Consumo 13} 15] 26| 31] 51| 85] 160 | 18,0
Inversion -15,6 | -143 | 94| -49 | -1,8| -2,2 | -148 | -9,7
Capital 00| 10| 1,8} 25| -2,7 | -2,6 -2,5 -9,7
Trabajo 0,0 1,6 3,3 5,5 8,4 | 12,6 | 18,8 | 38,1
Remuneracion real del
Capital 02] 07 1,77 28] 41| s55] 78] 16,3
Tierra 1,1 o9 o8] 1,0 19| 39| 79| 9,1
Trabajo 0,1 -1,6 -3,2 (| 501} -6,8 -8,9 | -11,7 | -24,3
indice de precios
Consumo 7,7 79| -84 9,4 |-11,1}{-13,8 | -19,4 | -20,8
inversion 77 791 841 94 -11,1]-13,91-19,6 [-20,9
Términos de intercambio 0,4 0,5 0,7 1,0 1,3 1,6 2,3 2,7

Fuente: Estimaciones propias en base al modelo de equilibrio general.
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En el caso de la economia uruguaya el desempefio de la inversién es muy pobre;
el acervo de capital cae en forma permanente, lo que compromete el crecimiento
de largo plazo. Esto podria explicarse porque la remuneracion relativa del capital
aumenta menos en Uruguay que en otros paises como Paraguay debido a que la
poblacion crece a tasas mas lentas. En Paraguay, el capital deviene mas escaso debido
al rapido crecimiento de su poblacion por lo que aumenta en forma significativa su
remuneracion. En este pais hay un aumento del acervo de capital pero menor que
el crecimiento de la poblacion por lo que disminuye el capital por trabajador.

Por lo tanto, si se mantienen las politicas actuales puede esperarse que las
asimetrias presentes en el MERCOSUR tiendan a acentuarse. Dado el escaso cre-
cimiento de su poblacion, la economia uruguaya perderia peso relativo respecto a
sus vecinos lo que, en caso de que el MERCOSUR no logre una integracion muy
profunda, podria reforzar externalidades negativas asociadas al tamario de mercado.
Paraguay creceria mas que sus socios, aumentaria el tamafio relativo de su econo-
mia, pero es el pais con menor PBI per capita del MERCOSUR vy esa distancia se
veria acentuada.

5.1 Integracién econémica, asimetrias y crecimiento

En el MERCOSUR ha persistido una fuerte resistencia de los paises pequefios
para adoptar el AEC. En esta seccion se contrastan los resultados de mantener
una unién aduanera imperfecta con dos opciones de politica: la consolidacion del
MERCOSUR como UA frente a la posibilidad que los paises pequefios firmen
acuerdos para formar ZL.C con terceros paises. Consolidar el MERCOSUR implica
profundizar el proceso de integracion mientras que en el otro escenario el proceso
de integracién pierde importancia en la medida que se diluyen las preferencias otor-
gadas a los socios mayores del MERCOSUR por parte de Uruguay y Paraguay. Los
Cuadros 6 y 9 presentan los resultados de ambos escenarios sobre las principales
variables macroecondmicas de Paraguay y Uruguay.

La concrecidon de acuerdos bilaterales por parte de Paraguay y Uruguay con
los paises del NAFTA y con la UE lleva a una apertura considerable de estas eco-
nomias. El arancel promedio cae de 4,5% a 3,2% en Paraguay y de 4,6% a 2,1%
en Uruguay. En contraste, la culminacion del proceso de convergencia hacia la UA
lleva a cambios menores en el nivel de protecciéon media para Paraguay y una caida
del arancel promedio de 1,2 puntos porcentuales para Uruguay. En ambos casos los
efectos de las politicas comerciales sobre el crecimiento econémico son pequefios.
Esto puede explicarse porque la liberalizacién comercial alcanza a sectores que
tienen escaso peso en el gasto de ambos paises. El cuadro 7 presenta la composicion
del consumo y la inversion por sectores. Dos sectores (otros servicios y electri-
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cidad, gas, agua y construccion) que no son afectados por la apertura comercial
representan mas de un 50% del consumo y de la inversion de ambos paises. En el
caso de Uruguay un 67% de la inversién y un 63% del consumo esta compuesto
por bienes de estos sectores.

En ambos experimentos aumenta la remuneracién de la tierra y del capital y
cae la del trabajo. Esto se explica por el cambio en la oferta relativa de factores;
el crecimiento de la poblacién es mayor que la acumulacion de capital y 1a oferta
de tierra es constante.

La formacién de una ZLC con los paises desarrollados genera un incremento
significativo de las importaciones, sobre todo en el caso de Uruguay, y una caida
de los precios de los bienes. Por lo tanto, caen los costos de produccion en el
mercado doméstico. Durante los primeros afios de convergencia a las ZLC cae el
consumo y el bienestar en Uruguay y en Paraguay. Respecto al escenario base, en
que crece la poblacién manteniendo todo lo demas igual, Paraguay pierde bienestar
durante todo el periodo, en contraste, Uruguay aumenta el bienestar a partir del afio
veintidos. Esto se explica por el mejor desempefio de la inversion y del consumo.
En Uruguay el stock de capital cae bastante menos que en el escenario base y en
Paraguay aumenta El mejor desempefio de la inversion puede explicarse por la
caida de los precios de los bienes de inversion. Las importaciones de bienes de
capital aumentan significativamente.

En efecto, como consecuencia de 1a caida de los aranceles aplicados a los socios
del norte caen los precios de los bienes de consumo y de inversion. Estos ultimos
caen més que los primeros debido a que el indice de penetraciéon de importacio-
nes es mas alto que en los de consumo (ver Cuadro 7). En efecto, en el consumo
tienen un alto peso los alimentos, bebidas y tabaco con un indice de penetracion
de importaciones bajo, mientras que en la inversion tienen un alto peso vehiculos
automotores, maquinaria y equipo y metales con indices de penetracion de impor-
taciones significativamente mas altos (ver Cuadro 8).

La liberalizacion comercial aumenta los precios relativos de los bienes agricolas
y alimentos y reduce los de maquinaria y equipos y vehiculos automotores. Por lo
tanto, la remuneracion real de la tierra aumenta mas que en el experimento base y
la remuneracién del trabajo cae menos tanto en Paraguay como en Uruguay. Esto es
consistente con el teorema de Stopler Samuelson dado que estos paises son abun-
dantes en tierra y, en menor medida, en trabajo. Asimismo, pasados los primeros
afios la remuneracion del capital cae respecto al escenario base.

Finalmente, debe destacarse que estos resultados tan magros en términos de
crecimiento asociados a la liberalizacién del comercio deben considerarse con
cuidado dado que el modelo utilizado no considera competencia imperfecta ni
efectos de derrame asociados al comercio exterior. Estos Gltimos pueden tener un
papel importante sobre el crecimiento de los paises en desarrollo. En el caso de
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Cuadro 6
Efectos de equilibrio general dinamicos derivados
de acuerdos de libre comercio bilaterales con NAFTAy UE
(variacion porcentual sobre el escenario base)

Afios | 1+ [ 6 | 10 ]| 22 [ 32 | 60
Paraguay (bienestar, VE= 17,3)

Consumo 0,4 2,7 5,6 16,4 29,9 37,0
Inversion -4,7 13,6 20,9 32,2 9,1 -2,3
Capital 0,3 3,5 16,0 25,8 -2,3
Trabajo 9,4 16,2 39,1 61,5 145,8
Remuneracion real del

Capital -0,1 4,0 5,0 6,4 8,2 46,1

Tierra 0,0 3,4 7,3 21,2 36,6 49,9

Trabajo -0,2 -4,5 -6,3 -11,3 -16,1 -42,0
indice de precios

Consumo 7,3 94 | 11,9 | -20,0 [ -28,3 -32,1

Inversion -7,2 -9,9 -12,6 -21,1 -29,6 -34,2
Términos de intercambio 1,0 1,3 1,4 2,0 2,8 3,1
Exportaciones 0,5 5,0 11,8 35,8 62,9 82,1
Importaciones -1,1 5,9 9,1 14,2 15,7 17,5

Uruguay (bienestar, VE= 14,6)

Consumo 0,5 1,1 2,4 8,6 16,4 18,6
Inversién -22,7 -4,3 3,9 1,3 | -13,9 -8,2
Capital -2,3 -2,5 -1,0 -0,5 -8,2
Trabajo 3,3 5,5 12,6 18,8 38,1
Remuneracion real del

Capital -0,5 2,2 3,4 53 7,4 15,9

Tierra 1,7 0,9 1,5 5,7 10,0 11,3

Trabajo 0,1 -3,3 -4,7 -7,6 | -10,2 -23,1
Indice de precios

Consumo -8,1 -8,6 -9,8 -15,0 -20,7 -22,1

Inversion -8,1 -9,1 -10,6 | -15,7 | -21,5 -22,8
Términos de intercambio 0,1 0,4 0,6 1,1 1,7 2,0
Exportaciones 4,9 3,9 4,4 4,0 0,9 -5,6
Importaciones -5,9 -7,4 15,3 24,9 36,7 47,6

Fuente: Estimaciones propias en base al modelo de equilibrio general.
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Cuadro 7
Composicion del consumo y la inversion por sector
en Uruguay y Paraguay (en porcentaje sobre el total)

Inversién Consumo
Sector Paraguay | Uruguay | Paraguay | Uruguay
Arroz, trigo y otros granos, vegetales y
frutas 1,9 0,6 5,2 1,4
Soja, oleaginosas 0,4 0,6 3,2 0,3
Az(car, café y otros cultivos 1,2 0,3 10,0 1,8
Ganado en pie y productos animales,
carne vacuna, carne de ave, productos 1,8 0,2 10,7 5,5
lacteos
Bebidas y tabacos, aceites vegetales y
otros productos alimenticios 3,8 0,0 8,8 10,9
Textiles, cueros y calzado, manufacturas
livianas 54 1.7 3,5 6,6
Mineria, petroleo y productos quimicos 2,2 2,1 2,2 6,3
Metales 1,7 3,0 0,6 0,4
Magquinaria y equipos 1,4 7,4 1,2 1,3
Automoviles 15,7 17,2 2,6 2,1
Electricidad, agua, gas y construccion 37,2 50,9 3,4 4,0
Comercio y servicios 27,0 16,2 46,5 59,5

Fuente: en base a datos de IDB-INT

Uruguay hay varios trabajos empiricos que muestran que la apertura comercial de
los noventa fue acompafiada por un crecimiento significativo de la productividad
total de los factores (Gandelman, Casacuberta y Fachola, 2004).

En el caso del perfeccionamiento del MERCOSUR como UA, con libre co-
mercio al interior de la regién y la adopcion plena del AEC, el movimiento hacia
la liberalizacion comercial es menor y el arancel promedio practicamente no se
ve alterado aun cuando cambia la estructura arancelaria. Los flujos de comercio,
fundamentalmente las importaciones, aumentan en forma significativa respecto
al escenario base pero su incremento es menor que en el escenario anterior. Los
resultados de este escenario sobre otras variables macroeconémicas no muestran
cambios importantes respecto al escenario base en que solo crece la poblacion; los
efectos sobre el consumo y la inversion son menores (ver Cuadro 9).

En el caso de Uruguay se observa una mejora en los niveles de consumo en los
primeros afios y una caida en los ultimos. El aumento de la proteccién sobre bienes
de capital tiene un efecto adverso sobre la acumulacion. La inversion muestra un
desempefio negativo, cae durante todo el periodo, especialmente en los Gltimos
afios. El gasto se orienta al consumo en detrimento de la inversion. En consecuen-
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Cuadro 8
Proteccion y especializacion de Paraguay y Uruguay
en el afio base (en porcentaje)

Aranceles indice de penetracién

de importaciones

Sector Paraguay Uruguay
UE NAFTA UE NAFTA Paraguay Uruguay

Arroz, trigo y otros granos, 11,1 11,1 7.8 10,8 6,3 10,9
vegetales y frutas
Soja, oleaginosas 0,0 0,0 0,0 6,0 1,6 1,7
Az(car, café y otros cultivos 9,5 9,5 9,6 9,6 3,7 14,1
Ganado en pie y productos
animales, carne vacuna, 17,9 12,7 11,4 11,2 1,7 1,6
carne de ave, productos
lacteos
Bebidas y tabacos, aceites
vegetales y otros productos 19,1 19,1 17,0 15,2 32,9 9,7
alimenticios
Textiles, cuerosy calzado, | 149 | 471 |473| 16,9 37,8 28,8
manufacturas livianas
Mineria, petroleo y productos | ¢ ; 97 |101]| 100 69,9 46,3
quimicos
Metales 13,6 13,6 14,6 14,6 55,4 21,6
Maquinaria y equipos 10,0 10,0 11,9 11,9 96,3 45,4
Automoviles 9,2 9,2 9,8 9,8 96,8 65,3
Electricidad, agua, gasy 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
construccion
Comercio y servicios 0,0 0,0 0,0 0,0 11,5 6,8

Fuente: en base a datos de IDB-INT

cia, en los primeros afios aumenta el consumo péro en el largo plazo la caida en
la inversion reduce el crecimiento y las posibilidades de consumo. La oferta de
capital por trabajador cae.

Al perfeccionar la UA crece la remuneracion del capital mientras que cae la
remuneracion de la tierra y del trabajo en ambos paises. Un aumento del arancel
aplicado a terceros paises lleva a un aumento de la remuneracion del factor es-
caso y una caida de la remuneracion de los factores abundantes aiin cuando las
economias no se cierran. Esto responde al desempeiio de la inversion y el stock
de capital.

De la comparacién de ambos escenarios de politica se concluye que, en el
corto plazo, profundizar la UA es una opcidn superior en términos de bienestar.
Sin embargo, en el largo plazo, el aumento en los precios de los bienes de capital
deteriora la inversion y, sobre todo en el caso de la economia uruguaya, las posibi-
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Cuadro 9
Efectos de equilibrio general dinamicos derivados
del perfeccionamiento del MERCOSUR como UA
(variacion porcentual sobre el escenario base)

Afios [ 1 ] 6 | 10 | 22 ] 32 | ¢0
Paraguay (bienestar, VE= 17,3)
Consumo 0,9 3,2 5,9 16,5 30,1 37,2
inversién 42 | 111 17,9 | 30,1 7,4 -3,9
Capital 0,2 2,9 14,3 23,8 -3,9
Trabajo 9,4 16,2 39,1 61,5 145,8
Remuneracion real del
Capital a,1 3,9 5,1 7,0 8,9 47,2
Tierra -0,1 3,1 6,6 20,0 35,3 48,3
Trabajo 0,1 47| 68 12,1 ] 168 | -42,5
indice de precios
Consumo 78] 98] 121 | -20,1 | 28,4 | -32,2
Inversion 7,5 99 | -12,3 | -20,7 | -29,3 -33,9
Términos de intercambio 1,0 1,4 1,6 2,2 2,9 3,2
Uruguay (bienestar, VE= 14,6)
Consumo 1,1 1,9 3,0 8,5 16,2 18,2
Inversion -19,2 | -11,3 -5,9 -2,9 -16,3 -10,6
Capital 22 29 -3.1 3,1 [ -10,6
Trabajo 3,3 55| 12,6 | 18,8 38,1
Remuneracion real del
Capital -0,2 1,9 3,1 5,9 8,2 17,0
Tierra 1,4 0,8 0,9 3,7 7,6 8,8
Trabajo 0,2 -3,3 -5,2 9,1 -11,9 -24,6
{ndice de precios
Consumo 84 ] -90 ] 10,0 [ 146 | 20,2 [ -21,6
Inversion -8,2 -8,8 -9,8 -14,5 -20,2 -21,6
Términos de intercambio 0,1 0,5 0,7 1,3 1,9 2,2

Fuente: Estimaciones propias en base al modelo de equilibrio general.

lidades de consumo. La concrecion de acuerdos con terceros parece ser una opcion
de politica que favorece el crecimiento y la acumulacion de capital en Uruguay.
En el periodo completo, la concrecion de una zona de libre comercio sin adoptar
el AEC y concluyendo acuerdos con terceros es una opcion superior en términos
de bienestar para Uruguay. En contraste, para Paraguay resulta superior tanto la
concrecion de una UA como el mantenimiento de la situacion actual.



C5 / AsiMETRIAS Y CRECIMIENTO ECONOMICO EN EL. MERCOSUR I 21 7

5.2 Politicas para atender las asimetrias:
convergencia lenta a la UA y fondos estructurales

En esta seccion se contrastan los principales resultados de tres experimentos que
recogen, en alguna medida, las estrategias politicas adoptadas por el MERCOSUR
para contemplar el problema de las asimetrias en su interior:

i. Elprimero es un experimento de politica comercial. Los paises del MERCO-
SUR deciden avanzar en el proceso de integracién adoptando plenamente el
AEC y eliminando los aranceles al comercio intra regional. Brasil y Argentina
adoptan esta politica en forma inmediata mientras que otorgan un plazo de
diez afios para la convergencia de Uruguay y Paraguay.

ii. Elsegundo experimento consiste en transferir fondos desde los paises grandes
a los pequefios. En este trabajo se modela como una transferencia lump sum
desde los consumidores de los paises grandes a los de los pequefios.

iii. El tercer experimento asume que esas transferencias resultan en una dis-
minucion de los costos de transporte con los socios del MERCOSUR de
un 10%. Este experimento tiene un caracter exploratorio dado que no se
cuenta con datos sobre los posibles impactos de un aumento de la inversién
en infraestructura sobre los costos de transporte.

Los resultados se presentan en los Cuadros 10 a 12. En los tres escenarios aumenta
el bienestar de los paises pequefios pero ese aumento es relativamente pequefio.

Al postergar la adopcién de compromisos para los paises pequefios se admite
que éstos mantengan las excepciones al AEC. En general, estas excepciones apun-
tan a minimizar el desvio de comercio aplicando aranceles menores sobre insumos
intermedios y bienes de capital. En este escenario ambos paises logran un mayor
bienestar respecto al escenario en que todos los paises del MERCOSUR adoptan los
compromisos para converger a la UA al mismo ritmo. Esto se debe a que mejoran
el acceso a los mercados regionales y minimizan los costos de desvio de comer-
cio. Ese aumento de bienestar es mayor para Paraguay en los ultimos afios y para
Uruguay en todo el periodo. No obstante, el impacto sobre el crecimiento de largo
plazo no es significativo. La principal limitacion del planteo de este experimento
es que, atn cuando existe un cronograma anticipado de convergencia, se asume
que no existe reaccion por parte de los agentes econdmicos para ajustarse a las
nuevas condiciones.

Por lo tanto, si esta politica no es acompariada de otras politicas activas que
faciliten la transiciéon y mejoren las condiciones de competencia en el mercado
ampliado, tendria un impacto menor sobre el crecimiento y el bienestar en el largo
plazo. Por otra parte, hay que tener en cuenta que en este escenario no se consi-
deraron otros efectos adversos sobre el proceso de integracion asociados a estas
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excepciones. Por ejemplo, la existencia de excepciones al AEC obliga a mantener
reglas de origen y otros controles aduaneros que limitan la libre movilidad de bienes
al interior de la region y una integracion limitada puede reforzar efectos de aglome-
racion, perjudicando a los socios pequefios. En contraste, una integracion plena que
no esta considerada en estos escenarios puede atenuar esos efectos. Finalmente, la
postergacion de los compromisos en esta materia refuerza la accion de grupos de
interés interesados en mantener esos obstéculos.

Cuadro 10
Efectos de equilibrio general dindmicos derivados
de politicas de excepciones
para las economias pequeiias en la convergencia a la UA
(variacion porcentual sobre el escenario base)

Afios | 1 | 6 | 10 | 22 | 32 | e0
Paraguay (bienestar, VE= 17,5)
Consumo 0,8 3,1 5,8 16,7 30,8 39,0
Inversion -3,9 10,8 17,5 29,5 5,4 -6,9
Capital 0,3 2,8 14,0 23,3 -6,9
Trabajo 9,4 16,2 39,1 61,5 145,8
Remuneracion real del
Capital 0,1 3,9 5,1 7,3 9,4 51,4
Tierra -0,1 3,1 6,6 20,4 36,2 50,3
Trabajo 0,1 -4.8 -6,9 -12,0 -16,7 -16,7
indice de precios
Consumo -7,8 9,8 -12,2 -20,4 -28,9 -33,1
Inversién 75| 99 | 12,4 -208 [ 295 | -34,4
Términos de intercambio 1,0 1,4 1,6 2,1 2,9 3,0
Uruguay (bienestar, VE= 14,7)
Consumo 1,2 1,8 3,1 8,9 17,1 19,8
Inversion -18,8 -12,5 -7,2 -4,8 -22,2 -14,3
Capital -2,2 -3,0 -3,5 -3,8 -14,3
Trabajo 3,3 5,5 12,6 18,8 38,1
Remuneracién real del
Capital -0,2 1,9 3,2 6,3 8,9 20,6
Tierra 1,4 0,7 0,9 4,0 8,6 9,5
Trabajo 0,2 -3,4 -5,2 -9,2 -11,9 -25,6
indice de precios
Consumo .84 | 90 -10,0 [ -149 | -20,8 | -22,6
Inversion -8,2 -8,8 -9,8 | -146 | -20,6 -22,2
Términos de intercambio 0,1 0,5 0,7 1,3 1,8 2,1

Fuente: Estimaciones propias en base al modelo de equilibrio general.
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Cuadro 11
Efectos de equilibrio general dinamicos derivados
de politicas de implementacion de fondos estructurales
(variacion porcentual sobre el escenario base)

Afios | 1+ | 6 | 10 | 22 | 32 | 60
Paraguay (bienestar, VE= 19,4)
Consumo 1,4 3,8 6,5 17,2 30,8 38,0
Inversion -3,7 11,4 18,1 30,3 7,5 -3,8
Capital 0,4 3,0 14,5 24,0 -3,8
Trabajo 94 | 162 | 39,1 | 61,5 | 1458
Remuneracion real del
Capital 0,2 3,9 5,1 7,0 8,9 47,1
Tierra 0,0 3,3 6,8 20,2 35,5 48,5
Trabajo 0,2 -4,6 -6,7 -12,0 -16,7 -42,5
fndice de precios
Consumo -7,5 9,7 -12,0 -20,0 -28,3 -32,0
Inversion -7,3 9,7 | -12,2 { -20,5 | -29,2 -33,8
Términos de intercambio 1,1 1,4 1,6 2,2 3,0 3,2
Uruguay (bienestar, VE= 15,0)
Consumo 1,3 2,0 3,1 8,7 16,3 18,4
Inversion -18,9 -11,1 -5,8 -2,8 -16,2 -10,6
Capital -2,1 -2,9 -3,0 -3,0 -10,6
Trabajo 3,3 5,5 12,6 18,8 38,1
Remuneracion real del
Capital -0,2 1,9 3,1 5,9 8,2 17,0
Tierra 1,3 0,7 0,9 3,7 7,7 8,8
Trabajo 0,2 -3,3 -5,1 9,1 -11,8 -24,6
indice de precios
Consumo 83| 90 100 146 [ 202 [ -21,6
Inversion -8,1 -8,8 -9,8 -14,4 -20,2 -21,6
Términos de intercambio 0,1 0,5 0,7 1,3 1,9 2,2

Fuente: Estimaciones propias en base al modelo de equilibrio general.

El segundo escenario, la transferencia de capitales desde los socios mayores a los
socios pequerios, también tiene sus limitaciones. E] acuerdo implica asignar fondos
a proyectos y no una simple transferencia de ingresos. No obstante, por el momento,
para simplificar el problema se adoptd ese supuesto. Las transferencias de fondos
son relativamente pequefias por lo que, atin cuando tienen un efecto positivo sobre
el bienestar, medido a través de la trayectoria de consumo, ese efecto s bastante
limitado en el caso de Uruguay. En contraste, para Paraguay implican un aumento
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de casi dos puntos porcentuales en el bienestar durante todo el periodo. Constituye
el mejor escenario para los dos socios pequefios. Las trayectorias del consumo, de
la inversion y de los precios relativos son muy similares a la trayectoria inicial y a
la trayectoria derivada de la conformacién de una union aduanera sin politicas para
atender el problema de las asimetrias. No obstante, Paraguay se ve mas beneficiado
por esta politica que Uruguay, probablemente, porque las transferencias que recibe
son mayores.

Cuadro 12
Efectos de equilibrio general dindmicos derivados
de politicas de reduccion de costos de transporte
(variacion porcentual sobre el escenario base)

Afios | 1+ | 6 | 10| 22 | 32 | 60
Paraguay (bienestar, VE= 17,3)
Consumo 0,8 3,2 5,8 16,4 29,9 37,1
Inversion -3,2 11,5 18,2 30,4 7,7 -3,6
Capital 0,5 3,2 14,6 241 -3,6
Trabajo 9,4 16,2 39,1 61,5 145,8
Remuneracion real del
Capital 0,1 3,7 4,9 6,8 8,7 46,7
Tierra 0,3 3,7 73| 207 | 36,1 49,4
Trabajo 0,0 -4,6 68 | -120 | -16,8 | -42,5
indice de precios
Consumo -7,0 -9,1 -11,4 -19,5 -27,9 -31,6
Inversion -7,0 -9,4 -11,8 -20,2 -28,9 -33,5
Términos de intercambio 1,1 1,4 1,6 2,2 3,0 3,2
Uruguay (bienestar, VE= 14,5)
Consumo 1,1 1,9 3,0 8,5 16,1 18,2
Inversion -17,8 -10,8 -5,7 -2,8 -16,0 -10,4
Capital -2,0 -2,7 -2,9 -2,9 -10,4
Trabajo 3,3 5,5 12,6 18,8 38,1
Remuneracion real del
Capital -0,2 1,8 3,0 5,7 8,1 16,7
Tierra 1,2 0,8 1,0 3,7 7,6 8,8
Trabajo 0,2 -3,3 -5,1 -9,1 -11,8 -24,5
fndice de precios
Consumo -7,7 -8,4 -9,4 -14,0 -19,6 21,1
Inversion -7,7 -8,4 -9,4 -14,0 -19,8 -21,1
Términos de intercambio 0,2 0,5 0,8 1,4 2,0 2,3

Fuente: Estimaciones propias en base al modelo de equilibrio general.
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Finalmente, ¢l tercer experimento, en el que disminuyen los costos de transporte
con los socios del MERCOSUR no mejora los resultados respecto al escenario
anterior. Los efectos son muy similares al escenario inicial. La reduccién de los
costos de transporte genera un comercio mas fluido con la region pero no tiene un
impacto positivo sobre el bienestar de los socios pequefios respecto a una asigna-
cion de tipo lump sum de esos fondos. Los resultados de estos dos experimentos
tienden a confirmar la opinidon de Bouzas y da Motta Veiga respecto a la insufi-
ciencia de los fondos aprobados para el FOCEM para hacer frente a las asimetrias
de!l MERCOSUR.
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6. CONCLUSIONES

A pesar de ser una regidn que presenta fuertes asimetrias de politica y estruc-
turales, el MERCOSUR ha sido reacio a implementar politicas que atiendan este
problema. En los primeros aiios el proceso de integracion avanzé con éxito. Las
asimetrias no constituyeron un obstaculo porque los paises postergaron la apertura
de mercados y la adopcion del AEC en los productos sensibles y porque la coyuntura
econdmica facilito los procesos de ajuste. A fines de la década de los noventa, bajo
condiciones macroecondmicas menos favorables, el proceso comienza a estancarse,
no se cumple con los compromisos asumidos y no se registran nuevos avances hacia
la conformacion de una UA. Se multiplican las medidas unilaterales para proteger
los mercados domésticos y negociar con terceros. En los Gltimos afios, el tema de
las asimetrias ingresa en la agenda de negociacion de la region pero por el momento
los logros parecen escasos.

Este trabajo se propuso evaluar los efectos sobre el crecimiento econémico
de los socios pequefios del MERCOSUR derivados del proceso de integracién y
analizar el posible impacto de las politicas implementadas para atender ef problema
de las asimetrias. Si bien existen multiples trabajos que destacan las asimetrias de
politica y las asimetrias estructurales presentes en esta region, este es el primer
intento de realizar una evaluacidn cuantitativa de los impactos de largo plazo de las
politicas adoptadas por la region para atender este problema. Este estudio se enfoco
a analizar el problema de las asimetrias estructurales haciendo abstraccion de las
asimetrias de politica. Esta opcidén no implica un juicio respecto a la importancia
relativa de uno y otro tipo de asimetrias.

La primera pregunta que se plantea el articulo es cual seria el desempefio
econdmico esperable de los paises pequeiios del MERCOSUR si se mantiene la
union aduanera imperfecta, es decir, si no se avanza a estadios de integracion mas
profunda. Este escenario se contrasta con otros dos escenarios de politica comer-
cial: el perfeccionamiento de la UA y el mantenimiento de la situacion actual pero
permitiendo a los socios menores que firmen acuerdos para formar ZLC con los
paises desarrollados. El articulo se pregunta si los paises del MERCOSUR pueden
verse afectados en forma desigual por la implementacion de politicas que lleven
a profundizar el acuerdo de integracion y por politicas que lleven a atenuar los
compromisos respecto a la politica externa comun. En el primer caso, se elimina-
rian totalmente los aranceles al comercio intra regional y se aplicaria plenamente
el AEC acordado en QOuro Preto. En el segundo caso, se mantienen los aranceles
actuales respecto a la regién y al resto del mundo pero se eliminarian en forma
progresiva los aranceles entre los socios pequefios del MERCOSUR vy las grandes
regiones desarrolladas.
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Se utilizé un modelo de equilibrio general dindmico con competencia perfecta
en el que se encuentran separados los cuatro paises del MERCOSUR. Al limitar
el analisis a un marco de competencia perfecta se pierde una de las fuentes de
crecimiento y aglomeracion: el aprovechamiento de economias de escala. Otra
limitacion de este modelo es que no considera externalidades asociadas al comercio
exterior. Se comparan sendas de crecimiento asumiendo que los Unicos cambios
introducidos son las politicas de integracion y las politicas para atender las asime-
trias. No se consideran otros factores que pueden incidir sobre el crecimiento de
estas economias.

Se analizaron las sendas de crecimiento para los dos paises pequefios si mantie-
nen las politicas vigentes y el inico cambio que ocurre es €l crecimiento esperado
de la poblacion. El trabajo concluye que el aumento de la poblacion llevaria a un
crecimiento mas rapido de la economia paraguaya y mucho mas lento de la uru-
guaya. Al mismo tiempo, el PBI per capita caeria en ambos paises, sobre todo en
Paraguay, que es el pais con menor ingreso per capita de la region. Por lo tanto,
si no se producen cambios de politica u otros factores exdgenos que cambien esta
tendencia, en el largo plazo las asimetrias presentes en el MERCOSUR tenderian
a acentuarse. Dado el escaso crecimiento de su poblacion, la economia uruguaya
perderia peso relativo respecto a sus vecinos lo que, en caso de que el MERCOSUR
no logre una integracion muy profunda, podria reforzar externalidades negativas
asociadas al tamafio de mercado. Paraguay creceria mas que sus socios, aumentaria
el tamaiio relativo de su economia, pero es el pais con menor PBI per capita del
MERCOSUR y esa distancia se veria acentuada.

Por otra parte, el trabajo concluye que ni el perfeccionamiento del MERCOSUR
como UA ni los acuerdos con terceros paises cambiarian en forma significativa
esta tendencia. La concrecion de ZLC con terceros paises parece ser una opcién
de politica superior para Uruguay siempre que no afecte los acuerdos vigentes con
los otros socios del MERCOSUR. En el caso de Paraguay, la formacion de una UA
perfecta es una opcion superior. La libertad para negociar con terceros ha sido una
reivindicacién del gobierno uruguayo para atender el problema de las asimetrias.
Sin embargo, las conclusiones de este trabajo deben leerse con cuidado dado que
el escenario en el que se asume el perfeccionamiento del MERCOSUR como UA
solo considera la convergencia desde los aranceles aplicados actualmente a la plena
vigencia del AEC y al libre comercio con la region, sin considerar la remocion de
barreras no arancelarias ni los beneficios de la libre circulacion de bienes. En el caso
de la UE hay varios trabajos que muestran que estos ultimos pueden ser superiores
a los primeros (Smith y Venables, 1988).

Finalmente, las politicas adoptadas por el MERCOSUR para compensar los
problemas de asimetrias tienen un impacto positivo para los socios pequefios pero
ese impacto es menor. Este trabajo constituye un primer intento de medir los efectos
dindmicos de politicas que atienden el problema de las asimetrias estructurales.
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Sus resultados son poco promisorios: pareceria que las politicas que esta aplicando
el MERCOSUR para atender el problema de las asimetrias tendrian efectos muy
limitados sobre las mismas. Estas conclusiones coinciden con la valoracion de
Bouzas y da Motta Veiga en el capitulo IV de este volumen quienes sostienen que
la magnitud de los fondos es insuficiente para alcanzar los objetivos.

No obstante, este estudio es solo un primer intento y deberian explorarse otras
opciones, entre ellas el cambio del modelo para introducir competencia imperfecta
y derrames asociados al comercio exterior. Por otra parte, es necesario explorar
otras opciones de politica que hoy se encuentran en la mesa de negociacion del
MERCOSUR. Por ejemplo, las politicas simuladas considerando la aplicacion del
principio de trato especial y diferenciado para paises de menor desarrollo relativo
no consideran la posibilidad de que los paises reciban asistencia técnica o generen
inversiones en infraestructura o mejora de la competitividad en el periodo de con-
vergencia a la UA. Tampoco se considera un escenario de integracion plena. En
todos los escenarios de politica comercial el unico instrumento considerado es el
arancel. De hecho, la adopcién del AEC y la eliminacion de otros instrumentos de
politica que hoy aplica el MERCOSUR como la admision temporaria y el drawback,
habilitarian el pasaje a estadios de integracion mas profundos: la libre circulacién
de bienes. Los beneficios derivados de la remocion de controles aduaneros y otros
obstaculos al comercio intra regional pueden ser bastante mayores que los de la
mera eliminacion de aranceles. Asimismo, seria importante explorar otras politicas
asociadas al uso y a la magnitud de fondos como el FOCEM.
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ANEXO

EL MODELO

El modelo utilizado en este trabajo es un modelo de equilibrio general compu-
table dinamico, multisector y multipais, con competencia perfecta, retornos cons-
tantes a escala y bienes diferenciados por su origen geografico. El sector publico
no esta modelado, por lo que los aranceles y el resto de los impuestos se asignan
directamente al consumidor representativo en cada pais. Los costos de transporte
son de tipo iceberg, por lo que se pierden en el transito entre el pais exportador y
el pais importador.

La produccion se obtiene combinando insumos intermedios y factores primarios
(tierra, trabajo y capital) siguiendo una funcion de produccién Cobb- Douglas. El
indice de costo unitario (V) se obtiene del programa de minimizacién de costos
del productor:

R

logV, 4, =2(0;, 4 0g PCI,, , )+, logW;, +af logR;, +a] ,.logRT;,

Jsd ot Jisd FELE

+tax; logV, 4.,

donde iy j indican paises, s y d indican sectores, PCI es el precio promedio
de los insumos intermedios, W es el salario, R es el retorno del capital y RT es el
retorno de la tierra. Las a son pardmetros que representan la participacion de los
factores y los insumos en la produccion total y fax es la tasa de impuesto (o subsi-
dio) sobre la produccion.

El precio de produccion (£) es igual al costo unitario variable () mas los im-
puestos o subsidios sobre las exportaciones (£x) y los costos de transporte (g):

P - I/i,s,t (1+txi,j,:)
i,j,5.2
G,

LS
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1
con G, =———, donde g es el costo de transporte obtenido como la
148+ diferencia entre los flujos de comercio valuados en
precios CIF y FOB y los subsidios a la exportacion ().

El precio promedio de los insumos intermedios se obtiene optimizando una
funciéon Armington anidada que combina bienes domésticos e importados y bienes
provenientes de diferente origen geografico, siendo n™" el pardmetro de distribucion
de la funcién Armington, o la elasticidad de substitucion entre bienes de diferente
origen y TAR el arancel aplicado por el paisj a los bienes importados provenientes
del pais i:

PCI i, = 20 [P A+ TAR, ]

Js.sd t

Las cantidades de insumos intermedios (£]) utilizadas en cada sector sd se
determinan a través de la expresion:

log EI,

i,jsd,t

= lOg"]iI,I;T‘,:,sd + Gj,.v (log PC]] JS5d,t T log Pi,j St log (1 + TARi,j Wt ))
+loga,; 4 +log Vi, t10gZ; , —log(l+tax; , )—log(PCI j_m,,,)

donde Z es la produccion de cada sector sd en el pais j.

El consumidor representativo en el pais j maximiza una funcion de utilidad
Cobb- Douglas que combina bienes de diferentes sectores. A su vez, en cada sector,
elige una combinacién anidada Armington de bienes domésticos e importados, con
el precio promedio (PCFC) igual a:

1-o 1-o;,
PCFC;7* =¥ P, A+TAR, ; )]

x5t

y las cantidades de bienes finales consumidas (EC) se obtienen de la siguiente
manera:

log EC;

i,]:8,t

=logn/;,+0,,(og PCFC,,, ~logF, ;,, ~logQ+TAR, ;, )}+logp,,
+1logCON;, +log PCON ; , - log PCFC, ,,

donde CONj es el consumo total en el pais j en volumen y PCON es el precio
del consumo agregado en el mismo pais, nC es el pardmetro de distribucién de
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la funcién Armington y p es el parametro de participacion de cada sector s en €l
consumo del pais j.

log PCON,, =logp; + 2.p, - log PCFC,,, —logp;

La inversién tiene un comportamiento analogo al consumo:

logEV,;,, =logn/", +o,, (og PCFV,, —logP, , —log+TAR, ;  )+logy,,
+logINV,, +1og PINV, , —log PCFV

Jisst

Las importaciones (exportaciones) totales del pais j (i) son iguales a la suma
de importaciones (exportaciones) intermedias y finales, para consumo y para in-
version:

+ EC,.

i js,t

+EV,

i jus,t

E .= Zd‘,EI

i,j,8.5d,1

El ingreso total (REV) en el pais i se obtiene sumando la retribucion a los
factores, los impuestos a la produccion, los aranceles, los subsidios y las transfe-
rencias netas:

REY, = LSUB, W, +KSUE.R +TSUE,RT,+ ¥ [(tax,, ¥,,, Z,, ) /(1+1ax,)]

+ZJ;EJJ,SJ ‘TARj.i,S.l ‘}3',:,! +ZE: j,.t.l'txi, Js* Vi,.r,t +Z(T RAM,.’,:"T RANx j,t)
5, 5,7 J

El equilibrio en el mercado de bienes se obtiene cuando la produccién Z se
iguala a la demanda total (mercado doméstico y exportaciones):

1+1x, .
( : )ﬁm}

Zi,:,t = ZE.',;,:,:{
J ij,s

En el mercado de factores el equilibrio se alcanza cuando la suma de las de-
mandas de los distintos sectores se iguala a la oferta del factor, que es fija para el
factor tierra y el factor trabajo (LSUP, KSUP y TSUP, respectivamente para trabajo,
capital y tierra):

4
a, V..  .Z
LSUP” - Z i i s0 it

' s n/i,t (1 + taxi,.\' )
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R
o Vi, Z
KSUP, =y —= = 20
TS R (+tax; )

T
o, V., Z
TSUB, =y, — e ialhnd
" 5 RT,,(1+tax, )

El nivel de capital del periodo #+/ se determina de la siguiente manera:

KSUP,

i+l

= TINTERV,.INV,, - DEPR, KSUF,, + KSUP,

donde TINTERV  es el intervalo de tiempo y DEPR, es la tasa de depreciacion
del capital.

Y la inversion se determina de la siguiente forma:
INV,, = DEPR, KSUF,,

Finalmente, el equilibrio externo se alcanza cuando la balanza de pagos (DET)
es igual a la diferencia entre ingreso y consumo e inversion en cada pais:

0=DET,, +REV,,-CON,, .PCON,, ~ INV, .PINV,,
La balanza de pagos del periodo ¢+ se determina:

DET,

i+l

= TINTERV .DET, + REV,, - CON,,.PCON, , - INV,, .PINV,,

En el modelo dinamico el crecimiento del consumo es funcion de los precios
relativos corregidos por la preferencia entre consumo actual y consumo futuro.

logCON,,_, —log CON,, = SUBINTER.(log PCON,, —log PCON, )

donde SUBINTER es la elasticidad de sustitucion intertemporal.
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Los precios de la inversién en cada periodo son funcién de la variacion de los
precios de los distintos bienes que componen la misma:

log PINV,, =3.v,, log PCFV, ,

donde PCFV es un indice de precios del bien s usado en el pais i en el periodo
t que se deriva de una funcion Armington en la cual los bienes se diferencian por
origen geografico:

E

G l1-g; ,
PCFV ' o= zx: [nlf,jl,.\' ‘I)i.j,s,l (l + TARi,j,.t,I )]

La variacién de precios de la inversion entre periodos depende de la remune-
racion del capital, de la preferencia entre consumo presente y futuro y de la tasa
de depreciacién del capital.

(1+ ESC.TINTERV,).PINV,,_, = TINTERV,.R,,+(1— DEPR, .TINTERV,).PINV,,

donde ESC es la tasa de descuento.



Asimetrias Los paises que forman parte del MERCOSUR tienen
diferencias importantes en el tamafno o dimension
enel e .
econdmica, el grado de desarrollo, la poblaciony el
Mercosu r tamano del mercado de cada uno. Se adicionan
: otras diferencias de tipo politico y regulatorio,
i'mp9d|me,nt9 para como la ausencia de coordinacion de politicas
el crecimiento? macroeconomicas y en especial las politicas de
incentivos. Cada socio tiene sus propias politicas de
promocion de inversiones, de apoyo a sectores
productivos y a las exportaciones, lo cual altera aun
mas las condiciones de competencia entre las firmas
segun su ubicacion en los paises. Este conjunto de
asimetrias estructurales y de politicas, esta
planteado como un obstaculo para una integracion
mas profundaen el MERCOSUR.

Fernando Masi
W EER L ERE )

(coordinadores)

A pesar de los avances en el comercio al interior del
Roberto Bouzas bloque, de algunos progresos en las bases de la
Juan Cresta Arias politica comercial comiin; no se lograron resultados
Alessia Lo Turco en materia de politicas que tiendan a compensar,
Pedro da Motta Veiga limitar o armonizar las fuentes de asimetrias.
Maria Inés Terra
Este libro presenta los resultados de la
investigacion que avanza desde las consideraciones
sobre asimetrias y crecimiento, asimetrias e
integracion y las diferentes formas de abordar y
tratar este problema en la Union Europea y en el
MERCOSUR; para finalmente considerar el posible
impacto de las politicas. La Red MERCOSUR espera
que este aporte sea de utilidad para los
protagonistas del proceso de integracion y que
permita acumular aportes a los que en forma
paralela a la agenda de negociaciones se estan
haciendo desde distintos ambitos.
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