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Abstract: Una serie de cambios estructurales ocurridos en Argentina a partir del afio 2003
proponen a la industria como motor del desarrollo econdmico a través de diversas politicas
publicas, entre ellas, la integracion productiva regional (por su potencialidad para promover la
sustitucion de importaciones y la agregacion de valor a las exportaciones). De esta forma, la
misma, se convirtid6 en una de las principales preocupaciones de la politica exterior argentina en
el ambito del MERCOSUR. En este marco, el presente trabajo pretende analizar las
caracteristicas que la integracion productiva toma dentro del bloque regional, haciendo particular

énfasis en el rol jugado por Argentina en este proceso.
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Introduccion

Una estructura productiva diversificada e intensiva en conocimientos y tecnologia es clave a
la hora de perseguir el objetivo del desarrollo econdmico debido a que: constituye una de las fuentes
mas importantes de generacion de empleo; se alza como uno de los principales impulsores de la
innovacién tecnologica, la cual detenta enorme importancia a la hora de agregar valor a la
produccion; y, por ultimo, permite una insercion internacional mas estable y autébnoma debido a la

diversificacion de exportaciones y sustitucion de importaciones.

En Argentina, con la instalacion del paradigma neoliberal en 1976, y su posterior
profundizacion en 1989 se inicia un fuerte proceso de desindustrializacién y repliegue de la
actividad manufacturera hacia sectores vinculados con el aprovechamiento de los recursos
naturales, lo cual tuvo significativas consecuencias negativas en la estructura social y economica
argentina (Azpiazu y Schorr, 2010). Sin embargo, a partir del afio 2003, luego de una fuerte crisis
econdmica, se produce un cambio en el modelo de desarrollo colocandose a la industria como motor
del crecimiento econémico a través de diversas politicas publicas, entre ellas, la integracion

productiva regional.

La integracion productiva regional, entendida como la insercion de los aparatos productivos
nacionales en redes o cadenas regionales de valor, resulta una opcion clave a seguir con miras a la
agregacion de valor, ya que permite la sustitucion de importaciones y la exportacion de productos
con mayor valor agregado (Dragun, 2013, Programa de Integracion Productiva, 2008),

contribuyendo, por ende, al objetivo del desarrollo econdmico.

Teniendo en cuenta esto, la integracion productiva regional comienza a tomar un papel
protagonico en el &mbito del MERCOSUR, especialmente a partir del afio 2006. En este contexto,
el proposito del presente trabajo es analizar la postura argentina ante este proceso, detectando

importancia otorgada al mismo, objetivos que se persiguen y acciones que se han llevado a cabo.

En vistas de alcanzar este objetivo, y considerando que ésta constituye una primera
aproximacion al tema de investigacion para el desarrollo de la tesis de grado de la Licenciatura en
Relaciones Internacionales, en primer lugar se expondra el concepto de integracion productiva
regional (y su importancia para el objetivo del desarrollo). Luego se procederd a analizar en
perspectiva histérica los antecedentes, avances y desafios de la integracion productiva en el
MERCOSUR. Para finalmente, realizar un andlisis preliminar de distintos discursos y declaraciones

(tanto de funcionarios del gobierno nacional como de actores del sector privado) con el objetivo de
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comenzar a detectar la postura argentina ante este incipiente proceso de integracion productiva

regional.



Concepto e importancia de la integracion productiva para el desarrollo
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Gustavo Bittencourt (2003:4) concibe al desarrollo econdémico como un “conjunto de
objetivos que tienen en su centro al crecimiento econémico de largo plazo, con los ritmos y
caracteristicas necesarias para que la dinamica se difunda ampliamente en la poblacion”. El autor
sostiene que dentro del ambito del MERCOSUR, el desarrollo debe alcanzar seis objetivos: un
crecimiento del Producto Bruto Interno (PBI) que sea sostenible en el tiempo; un crecimiento del
PBI per capita a tasas superiores a las de los paises desarrollados; un crecimiento que permita la
generacion de empleos productivos y la reduccidon continua de la proporcion de subempleados (lo
cual es clave para alcanzar la disminucion de la pobreza y una distribucioén progresiva del ingreso);
un crecimiento con impactos controlados sobre el medio ambiente; un crecimiento que asegure la
distribucion equitativa de beneficios entre los cuatro socios del MERCOSUR (asi como también
hacia el interior de los mismos Estados); y un crecimiento que se dé en el marco de la democracia,
la soberania y la autodeterminacion. Teniendo en cuenta lo anterior, Bittencourt alega que “La clave

principal para el avance en estos objetivos es la capacidad de incorporar conocimientos y tecnologia

a la estructura productiva, tanto en los productos como en los procesos productivos” (2003:6).

Siguiendo este razonamiento, el autor afirma que; para completar el ajuste productivo en
direccidn a los objetivos del desarrollo, es necesario implementar en la region formas alternativas
de complementacion que no estén basadas exclusivamente en las ventajas comparativas (o ventajas
estaticas), sino que apunten a la mejora en la insercion internacional de la estructura productiva,
evitando, al mismo tiempo;— reproducir relaciones Centro-Periferia entre los paises del
MERCOSUR. Una herramienta a utilizar para avanzar en este objetivo es precisamente la

integracion productiva.

En una linea similar, Fernando Porta (2007) afirma que en un proceso de integracion
econdmica se puede dar la creacion de ventajas estaticas, y ventajas dindmicas (diversificacion
productiva hacia segmentos de mayor valor agregado). Segun dicho autor, los efectos virtuosos de
la integracion se encuentran mayormente en la creacion de estas ultimas, a partir de la
complementacion productiva y la especializacion intrasectorial entre los paises de la region. Porta
afirma que las mencionadas acciones no sélo provocardn mayores tasas de crecimiento a largo
plazo, sino que también permitiran reducir las asimetrias del bloque. No obstante lo anterior, Porta

menciona dos condiciones que deben ser cumplidas para que dicho proceso de integracion
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productiva pueda llevarse a cabo: por un lado, que los incentivos de escala sean efectivos', y por
otro, que exista un entorno de practicas y politicas publicas que favorezca la cooperacion
interempresarial. Cumplidas dichas condiciones nos encontrariamos, segun dicho autor, frente a un

escenario donde la integracion productiva es posible.

En este punto, Porta menciona tres mecanismos distintos para lograr la coordinacion
empresarial y avanzar hacia la integracién productiva, dos privados y uno publico: el mercado; una
empresa transnacional (que coordine todo el proceso); o el Estado. El autor evaltia los pros y
contras de dichos mecanismos llegando a la siguiente conclusion: “...(teniendo en cuenta que) el
mercado puede coordinar imperfectamente las estrategias productivas de caracter regional de los
agentes independientes y dejar subutilizadas las oportunidades potenciales de complementacion
productiva a escala regional y que, en otro caso, la especializacion entre filiales de una empresa
internacional (o dentro de una red jerarquizada de empresas) puede no maximizar los beneficios
potenciales de la complementacion entre los paises sede, se hace necesario la instrumentacion de un

mecanismo publico de coordinacion” (Porta, 2007:5).

En resumen, un proceso de integracion productiva hace referencia a la insercion de los
aparatos productivos nacionales en redes o cadenas globales de valor’. Este proceso puede llevarse
a cabo de forma horizontal, es decir, realizando una integracion intraindustrial para lograr mayores
rendimientos de escala; o vertical, lo cual implica integracion interindustrial con el objetivo de
generar cadenas de valor (Draglin, 2013). A su vez, es un proceso que puede dejarse librado a las
fuerzas del mercado, o ser perseguido como un necesario objetivo publico regional mediante el
establecimiento de politicas productivas coordinadas o comunes entre los Estados de una

determinada region.

Mercedes Botto (2013) revela que, si bien no existe desacuerdo respecto al concepto de

integracion productiva, si existen diferencias en las visiones respecto a las condiciones que

! Estos incentivos de escala provienen de la existencia de un libre comercio dentro del bloque, por lo cual, dichos
incentivos seran efectivos en la medida en que exista certidumbre a largo plazo respecto a las condiciones de acceso al
mercado regional.

? Bittencourt (2003) posee una vision similar argumentando que las ideas de complementacion “espontanea”, sostenida

por visiones convencionales de la teoria del comercio internacional y aplicadas durante el neoliberalismo resultan
insuficientes para avanzar de modo acelerado hacia el desarrollo econéomico

3 Una cadena de valor es el conjunto de actividades que incorporan valor a un determinado producto: desde su
concepcion hasta su distribucion y comercializacion al consumidor final. Desde los afios setenta las condiciones
existentes en la economia mundial (particularmente la liberalizacion comercial, la apertura de los paises en desarrollo a
la inversidn extranjera y la externalizacion productiva) llevaron a una creciente fragmentacion y deslocalizacion de los
procesos productivos originando la creacion de Cadenas de Valor Globales, es decir, cadenas de valor en las cuales
participan una diversidad de empresas pertenecientes a diferentes paises (Luna, 2009).



permiten la concreciéon de dicho proceso. La autora explica que durante los noventa, la idea de
integraciéon productiva se encontraba asociada al concepto “cluster”, y a la imagen de la
concentracion geografica de empresas que desarrollan actividades estrechamente relacionadas, con
el objetivo de compartir informacion y reducir los gastos de las transacciones. Botto luego expone
que, con el correr del tiempo este fenomeno de concentracion industrial se amplié y diversifico,
dejando de lado esa impronta territorial, los clusters ya no eran solo territoriales sino también

sectoriales, verticales y horizontales.

En linea con lo anterior, se sostiene que la integracion productiva regional resulta una
opcioén clave a seguir con miras a la agregacion de valor, ya que permite la sustitucion de
importaciones y la exportacion de productos con mayor valor agregado (Dragun, 2013, Programa de
Integracion Productiva, 2008). Como afirma Diego Coatz (2013), la integracion productiva es un
proceso de significativa importancia que Latinoamérica debe perseguir si desea diversificar su
estructura productiva para poder finalmente escapar a la restriccion externa que ha padecido
histéricamente y que ha obstaculizado el desarrollo de su industria manufacturera. Por otro lado,
como es resaltado por Raimundi (2012) América Latina se encuentra ante el desafio de evitar la
tentacion hacia la primarizacion (que surge de los altos precios internacionales de los commodities),
siendo una forma de escapar al rol de proveedores de materias primas, una integracion basada en la

diversificacion de las matrices de produccion, la comercializacion y las exportaciones.

A su vez, como es destacado en el Programa de Integracion Productiva del MERCOSUR
(2008), la misma debe ser vista como uno de los caminos a seguir si se pretende consolidar el
mercado regional; reducir las asimetrias existentes dentro del bloque; y mejorar las posibilidades de
las empresas de los paises miembros (ya que el marco regional permite la suma de capacidades para

el lanzamiento de las mismas al mercado global).

Por otro lado, como explica Hugo Varsky, embajador argentino y ex Coordinador Nacional
del Grupo de Integracion Productiva (2009:56), mediante la integracion productiva en el ambito del
MERCOSUR: “se busca lograr una aproximacion mas cohesionada de las estructuras productivas”,
teniendo en cuenta que, el MERCOSUR no sélo es un mercado ampliado (gracias a los beneficios
arancelarios intra-zona y el Arancel Externo Comin) sino también cautivo, donde la competencia
no esta dada necesariamente de forma transparente, no dar una transformacion productiva al estado
de situacion actual, puede ser la peor de las opciones (especialmente para la sobrevivencia y
desarrollo de las PyMEs). Se trata, de esta forma, de hacer participes a actores tradicionalmente

excluidos y rezagados de los procesos de integracion regional que, irénicamente constituyen
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alrededor del 98% del aparato productivo y son los que mas contribuyen a la generacion de empleo,

es decir, las Micro, Pequefias y Medianas Empresas (MIPyMEs).

En suma, la importancia ultima de la integracion productiva para América Latina, y en
particular para Argentina, se encuentra en su capacidad para “colaborar con la construccion de un
modelo de desarrollo para los paises y territorios de la region que sea economica, ambiental y
humanamente sustentable” (Varsky, 2012:125). Esta concepcidén estd sustentada en un nuevo
modelo de integraciéon que surge luego de la crisis del neoliberalismo, que procura revigorizar
aspectos postergados en los afios noventa como la complementacion y el desarrollo armonico de las
cadenas de valor a través de la formulacion y ejecucion de politica publicas (Servin, 2009; Sader,

2008; Chaves, 2010).

Integracion productiva en el ambito del MERCOSUR: antecedentes, avances v desafios

La integracion productiva en América Latina, fue testigo de dos iniciativas importantes
previas al MERCOSUR: la primera, proveniente de una propuesta de la Comision Econdémica para
América Latina (CEPAL) durante los afios 60, consistia en la formaciéon de un gran mercado
interno latinoamericano mediante la creacion de una zona de libre comercio (es en este marco que

se crea la Asociacion de Libre Comercio de América Latina- ALALC).

La segunda, por su parte, tuvo lugar en los afios 80 entre Argentina y Brasil baje el
Programa de Integracion y Cooperacion Economica (PICE), el cual se proponia realizar una
integracion productiva en aquellos sectores en los que hubiese complementariedad. Este
antecedente es de particular importancia debido a su marcada impronta industrialista que buscaba
complementar e integrar las industrias nacionales en cada sector. Este Programa apuntaba a la
creacion de empresas bi-nacionales asi como también de un Fondo de promocion de inversiones
(Varsky, 2009). No obstante, ninguna de estas dos iniciativas logré avances contundentes en lo que

a integracion productiva se refiere (Botto, 2013).

Dentro del MERCOSUR, la integraciéon productiva se cuenta entre uno de los objetivos
presentes desde el inicio del proceso de integracion. Sin embargo, durante los afios noventa, se
abandona idea de complementacion sectorial guiada desde el Estado que primaba en los ‘80 y se
decide dejar el proceso de integracion productiva librado mayormente a las fuerzas del mercado.
Debido a lo anterior, durante esta década el sector automotriz fue el unico beneficiado por un
proceso de integracion productiva regional ya que se lo exceptud (junto con sus proveedores:

siderurgia y petroquimica) del Programa de Liberalizacion y se establecid un Arancel Externo



Comun del 35%, mientras que para el resto de los sectores el arancel promedio era de un 11%

(Botto, 2013).

Otra iniciativa en el Mercosur tomada en funcion de la integracion productiva durante los
afios "90 fue la creacion del Subgrupo de Trabajo sobre Politica Industrial (SGT N°7*) y, dentro de
¢éste, de la Comision de Pequenias y Medianas Empresas y Artesanias. Dichos organismos lanzaron
en 1993 el Primer Plan de Trabajo sobre Micro, Pequefias y Medianas Empresas (MIPyMEs).
Aunque estas iniciativas fueron recibidas con optimismo, no alcanzaron implementacion sustantiva,
lo cual se debe principalmente al modelo de desarrollo predominante, pero también a la carencia de
poder decisorio, la baja representacion empresaria, y la insuficiente asignacion de recursos que

aquejaban a la Comision y al SGT N°7 (Inchauspe, 2010).

De esta forma, la integracion productiva comienza a tener mayor preponderancia en la
agenda del MERCOSUR a finales de los afios 90 y principios de los 2000 (luego de la crisis
econdmica que enfrentd la region) debido al cuestionamiento del paradigma neoliberal y a la
necesidad de revitalizar la economia. Dentro de este nuevo periodo, como explica Mercedes Botto
(2013), las primeras iniciativas fueron: la creacion del Programa de Foros de Competitividad de
Cadenas Productivas en el 2002 (Decision del Consejo del Mercado Comin-CMC>-23/02) vy la
creacion del Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM) en el 2005 (Decision del CMC 18/05).

El Programa de Foros de Competitividad de Cadenas Productivas® nace con el objetivo de
otorgar un espacio de deliberacion donde los actores productivos (tanto empresarios como
trabajadores) y los gobiernos de la region pudieran intercambiar sus experiencias y visiones

respecto a la integracion productiva. Para esto, se identificaron algunas cadenas de valor, entre las

* Los SGT son 6rganos creados en el seno del Grupo del Mercado Comun (6rgano ejecutivo del MERCOSUR) con el
proposito de ayudar a éste a cumplir sus objetivos (velar por el cumplimiento del Tratado de Asuncidn; tomar las
providencias necesarias para el cumplimiento de las decisiones adoptadas por el Consejo del Mercado Comun, proponer
medidas concretas tendientes a la aplicacion del Programa de Liberacion Comercial, a la coordinacion de politicas
macroeconémicas y a la negociacion de acuerdos frente a terceros; y fijar programas de trabajo que aseguren el avance
hacia la constitucion del Mercado Comun). E1 SGT N° 7 es creado por el Tratado de Asuncion (Anexo V del Tratado),
pero el GMC puede crear todos los SGT que considere necesarios. No obstante todo lo anterior, cuando la Decision
CMC 12/12 realiza un reordenamiento institucional del GMC la definicion de SGT es levemente modificada (ver mas
adelante).

> El Tratado de Asuncion establece que “el Consejo es el Organo Superior del MERCOSUR correspondiéndole la
conduccion politica del mismo y la toma de decisiones para asegurar el cumplimiento de los objetivos y plazos
establecidos para la constitucion definitiva del Mercado Comun”. El CMC se pronuncia mediante Decisiones que son
obligatorias para los Estados Partes. Dichas Decisiones son adoptadas por consenso y con la presencia de todos los
Estados Partes.

% Segin la Decision CMC 23/02, el Programa de Foros de Competitividad de Cadenas Productivas “sera parte de las
acciones de los SGTs y de otros 6rganos del MERCOSUR” y su orientacion politica estara dada por las Reuniones de
Ministros que pueden establecer la creacion dentro de dicho Programa de foros especificos para cada cadena de valor,
los cuales deberan estar integrados por representantes de las areas oficiales involucradas en cada cadena y por los
organos representativos de los empresarios y trabajadores de la misma.
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cuales, la que presenta mayor grado de avance es la de Madera y Muebles, que contd con
financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo para la creacion de la Unidad de Gestion de

Madera y Muebles dentro de la Secretaria del MERCOSUR.

Por su parte, segiin el Articulo 1 de la Decision del CMC 18/05, el FOCEM “esta destinado
a financiar programas para promover la convergencia estructural; desarrollar la competitividad;
promover la cohesion social, en particular de las economias menores y regiones menos
desarrolladas, y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el fortalecimiento del
proceso de integracion”. La integracion productiva regional, si bien es uno de los 5 objetivos de este

Fondo, comienza a aparecer en proyectos de financiamiento a partir del 2008 (Botto, 2013).

Mas alla de la puesta en marcha de estas dos iniciativas, la tematica de la integracion
productiva regional gana un mayor impulso luego de la Cumbre de Cordoba en el afio 2006 donde
se lleva a cabo el “Relanzamiento del MERCOSUR Social y Productivo” (Inchauspe, 2010). En el
Comunicado Conjunto de dicha Cumbre los presidentes “... reafirmaron su voluntad de avanzar
hacia la integracion productiva regional con desarrollo social con énfasis en la promocion de
emprendimientos productivos regionales que incluyan redes integradas, especialmente, por PyMES

y Cooperativas”.

En el ano 2007, se registra un nuevo avance al crearse, mediante la Resolucion del Grupo
del Mercado Comun (GMC) N°14/07, el Foro de Competitividad del Sector Cinematografico y
Audiovisual del MERCOSUR”. A su vez, durante ese mismo afio, en la XXXIV reunion del CMC y
gracias a una propuesta de la delegacion argentina, se aprueba la decision N° 52/07 que crea el
Grupo Ad Hoc de Integracion Productiva (GAHIP) al cudl se le encarga la elaboracion del

Programa de Integracion Productiva del MERCOSUR (BID-INTAL, 2007).

En ese mismo aflo, otra de las grandes iniciativas fue la organizacion y realizacion, por parte
de la Comision de Representantes Permanentes del MERCOSUR, del “Seminario sobre Integracion
Productiva en el MERCOSUR” donde representantes de distintas areas de los gobiernos y camaras
empresarias debatieron propuestas respecto a fortalecimiento de las cadenas productivas regionales,
financiamiento para las PyMEs y mejoramiento de la institucionalidad del bloque (BID-INTAL,
2007).

Finalmente, en el afio 2008, en la Cumbre de Tucuman se anuncian tres iniciativas de gran

significado para la integracién productiva regional: el Programa de Integracion Productiva del

7 Este Foro funciona dentro del ambito de la Reunién Especializada de Autoridades Cinematogréficas y Audiovisuales
del MERCOSUR (la cual es dependiente del GMC).
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MERCOSUR, el cuél pasa a ser ejecutado por el Grupo de Integracion Productiva® (GIP, Decision
del CMC 12/08), el FONDOPYME (Decision del CMC 41/08) y el Programa Marco de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion para el periodo 2008-2012 (Decision del CMC 03/08)

En cuanto al primero, su objetivo general, segin la Decision 12/08 del CMC “... es
contribuir a fortalecer la complementariedad productiva de empresas del MERCOSUR, y
especialmente la integracion en las cadenas productivas de PyMES y de las empresas de los paises
de menor tamafio econdmico relativo, a fin de profundizar el proceso de integracion del bloque,
consolidando el incremento de la competitividad de los sectores productivos de los Estados Partes y

otorgando herramientas adicionales que mejoren su insercion externa”.

Dentro del Programa de Integracion Productiva del MERCOSUR (PIPM) se establecen
objetivos en dos campos: a nivel horizontal y a nivel sectorial. Respecto al primero, se fijan siete
lineas de accién (las cuales, segin el informe del BID-INTAL, se basan en las acciones propuestas
por Brasil al SGT N°7 el ano anterior), que consisten en fomentar la cooperacion (entre los Estados
Partes, los organismos que componen el MERCOSUR vy, entre éste y otros organismos
internacionales), la coordinacién de politicas nacionales, la eliminacion de obstaculos al comercio
intra-regional que impidan la integracion entre cadenas productivas y la creacion de un
Observatorio Regional Permanente sobre Integracion Productiva (ORPIP) con el objetivo de contar
con informacion actualizada respecto a los progresos de la integracion productiva en el
MERCOSUR. Por otro lado, en cuanto a medidas sectoriales se refiere, el PIPM fomenta dos
iniciativas (que ya estaban en proceso): los Foros de Competitividad de las Cadenas Productivas, y,
las iniciativas sectoriales de integracion productiva (como por ejemplo: el Programa de Desarrollo
de Proveedores del Sector Petroleo y Gas, el Grupo Ejecutivo para la Integracion Productiva de la
Cadena Automotriz, el Programa Rutas del Turismo y el Programa MERCOSUR de Articulacion

Empresaria para la Integracion Productiva).

El FONDOPYME’ por su parte, es creado con el objetivo de brindar apoyo a aquellas

MIPyMEs involucradas en actividades de integracion productiva. La Decision 13/08 establece que

¥ Dependiente del GMC (y compuesto por representantes elegidos por los Estados Parte) debe presentar informes
periddicos al mismo asi como también informar semestralmente al CMC. El GIP tiene la atribucién de coordinar (a
través del GMC) actividades con aquellos SGT que se encuentren directamente vinculados a su area de trabajo. Con la
Decision del CMC 12/12 el GIP se transforma en SGT N° 14 (ver mas adelante).
? La Decision 13/08 crea un Grupo Ad Hoc Fondo MERCOSUR de Garantias para Micro, Pequefias y Medianas
Empresas (GAHFOPyME, dependiente del GMC) cuya funcion era elaborar el marco normativo para el Sistema de
Garantias y proponer al GMC otras modalidades de financiamiento para las PyMEs. Sin embargo, la Decision CMC
08/13 da por cumplido el mandato de dicho Grupo Ad Hoc, creando en su lugar, el Consejo de Administracion del
Fondo MERCOSUR de Garantias para Micro, Pequefias y Medianas Empresas, cuya funcion es analizar y aprobar el
Manual Operativo del Fondo elevado oportunamente por el GAHFOPyME.

10



dicho fondo deberd implementar, en una primera etapa, un Sistema de Garantias. Finalmente, en el
afio 2008 se crea (mediante la Dec. CMC 41/08) el Fondo MERCOSUR de Garantias a Micro,
Pequetias y Medianas Empresas con el objetivo de brindar un sistema de garantias a aquellas
MiPyMEs (involucradas en actividades de integracion productiva) que contraigan obligaciones
crediticias. Este Fondo pretende facilitar el acceso de dichas empresas a un mayor financiamiento.
No obstante lo anterior, el reglamento del Fondo logra su aprobacion en diciembre de 2012
(Decision 46/12 del CMC). En dicho reglamento se establece que el Fondo obtendra su
financiamiento de: contribuciones de los Estados Parte'’, de ingresos provenientes de los cobros de
la comision de garantia, de ingresos provenientes de los rendimientos de la aplicacion financiera de
sus recursos y de recursos originados en las recuperaciones de las operaciones honradas por el

Fondo de Garantias.

En el ano 2010 se da otro salto importante cuando dos proyectos de integracion productiva
(presentados por Brasil en el 2008) fueron aprobados por el FOCEM: mediante Dec. CMC 09/10, el
Programa de Intensificacién y Complementaciéon Automotriz en el Ambito del MERCOSUR''; y a
través de la Dec. CMC 11/10, el Proyecto MERCOSUR de Calificacion e Integracion de

Proveedores de la Cadena Productiva de Petréleo y Gas'%.

A fines de ese mismo afio, y en el marco del programa de consolidacion de la Unidon
Aduanera, se instruyo a los distintos organismos del MERCOSUR a trabajar en forma mas
articulada con el objetivo de identificar sectores y cadenas de valor propicias para el desarrollo de
proyectos de integracion productiva. De esta forma, el GIP realiz6 reuniones con diversos SGT, asi
como con el Comité¢ de Cooperacion Técnica y el Foro de Gobernadores e Intendentes del

MERCOSUR. En este periodo, el GIP también promovié acercamientos con organismos

' Distribuidos de la siguiente manera: Argentina 27.000.000, Brasil 70.000.000, Uruguay 2.000.000 y Venezuela
27.000.000
' Esta propuesta se fundamenta en la importancia que el sector automotriz detenta en el MERCOSUR, en la dimension
del mercado regional y en la capacidad de ampliar sus condiciones de competitividad en relacion a otros bloques
regionales como la Union Europea. Este Programa involucra cuatro ejes: desarrollo institucional (cuyo principal foco
estda en la consolidacion del Grupo Ejecutivo para la Integracion Productiva de la Cadena Automotriz en el
MERCOSUR); competitividad (generacion de proveedores locales para la cadena automotriz); sistemas de informacion
para la integracion comercial (con el objetivo de dar mayor visibilidad a las oportunidades de negocios); y apoyo a la
innovacion y al desarrollo tecnoldgico.
"2 La propuesta tiene como actor central a Petrobras (aunque sin excluir la posibilidad de participacion de otras grandes
compaiiias como YPF), considerada la empresa ancla (por poseer un gran nimero de proveedores de bienes y servicios)
del MERCOSUR dentro del sector de petrdleo y gas. El nucleo del proyecto se encuentra en la idea de modificar el
hecho de que Petrobras adquiere la mayor parte de sus insumos de proveedores extranjeros (al no contar con empresas
locales que cumplan los estandares necesarios). De esta forma, se intenta estimular la adquisicion por parte de las
empresas anclas, de bienes y servicios en empresas originarias del MERCOSUR. En el Programa se destaca que Brasil
(por haber realizado esta actividad internamente) cuenta con la experiencia necesaria para impulsar su implementacion a
nivel MERCOSUR.
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internacionales fuera del bloque regional como por ejemplo la Organizacion Internacional de

Migraciones (OIM) y la Corporacion Andina de Fomento (CAF).

Segtin un informe del BID-INTAL, durante el segundo semestre del 2011 las iniciativas de
integracion productiva en el marco del GIP se organizaron en torno a cuatro ejes principales:
acciones sectoriales, acciones horizontales, asuntos diversos y financiamiento. De acuerdo con
dicho informe, en el periodo 2011-2012 se avanz6 en iniciativas de integracion productiva en los
sectores: automotor, petroleo y gas, aerondutico, naval, y energia edlica. En particular, se crearon

Comités de Integracion Productiva (CIP) para los tltimos tres sectores mencionados.

Durante el afio 2012, cabe destacar la transformacion del GIP en Sub Grupo de Trabajo N°
14, a través de la Decision del CMC N° 12/12 que reorganizé la estructura institucional del GMC".
Los trabajos de este nuevo SGT N° 14 siguen orientados por las cuatro lineas que guiaban al GIP
(acciones sectoriales, acciones horizontales, financiamiento de la integracion productiva, y otros
asuntos). También en el afio 2012 se incorpord a las discusiones sobre integracion productiva el

Alto Representante del MERCOSUR.

En cuanto a acciones sectoriales se refiere, las iniciativas se centran en los recientemente
creados Comités de Integracion Productiva que se encuentran investigando las potencialidades de
dicha integracion en los sectores mencionados anteriormente (aerondutico, naval y de energia
edlica). Por otro lado, también se han observado avances en el Proyecto financiado por el FOCEM
para la complementacion productiva en el sector de autopartes (ya se han seleccionado las empresas
beneficiarias) el cual se encuentra en plena fase de implementacion. En el caso del proyecto de
complementacion en la cadena de petrdleo y gas, su implementacion se ha encontrado con mayores
dificultades debido a la demora en la asignacion de fondos por problemas de formulacion de dicho
proyecto. El MERCOSUR también se encuentra analizando posibilidades de integracion productiva

en los sectores de juguetes y energia solar.

Por otro lado, y haciendo referencia a las acciones horizontales, el SGT N°14 (integracioén
productiva) y el N° 7 (industria) se encuentran trabajando en forma conjunta con el objetivo de

promover la complementacion productiva entre Clusters.

13 Seglin esta Decision, el GMC estara compuesto por grupos, subgrupos de trabajo, grupos ad hoc y reuniones

especializadas. Los grupos pasan a ser aquellos 6rganos que tengan atribuciones especificas relativas al funcionamiento
del GMC. Los subgrupos de trabajo, por su parte, son definidos como “ambito técnico permanente de negociacion para
la coordinacion de politicas piblicas”. Los Grupos Ad Hoc son aquellos creados para cumplir un mandato especifico en
un plazo previsto en su norma de creacion (o de no tenerlo, hasta que cumplan su mandato). Por tltimo, las Reuniones
Especializadas seran 6rganos creados con caracter permanente con el objetivo de desarrollar politicas vinculadas al
proceso de integracion en areas especificas o para asistir al GMC en el cumplimiento de sus objetivos.
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Por ultimo, otro de los avances registrados en el afio 2012 en cuanto a integracién
productiva regional se refiere, es el establecimiento del “Mecanismo de Fortalecimiento Productivo
del MERCOSUR” (Decision del CMC 67/12). Segun dicha Decision, el objetivo general del
Mecanismo es “contribuir al fortalecimiento y la diversificacion de la estructura productiva del
bloque promoviendo la competitividad por medio de la implementacion de grandes proyectos e
iniciativas estructurales en sectores que seran identificados de comun acuerdo con capacidad de

generar impactos econdmicos sustanciales para el tejido productivo regional”.'*

El rol de Argentina en el proceso de integracion productiva en el MERCOSUR

En Argentina, al igual que en América Latina, se observa en la década de los 2000 una
fuerte critica al modelo neoliberal; en los procesos de integracion regional esto es visible en la
decision de abandonar el regionalismo abierto (el cual tenia una inclinacidén estrictamente
comercialista), en pos de un “nuevo multilateralismo” donde adquieren mayor protagonismo
cuestiones como el desarrollo productivo (Varsky, 2012). Particularmente a partir del afio 2003,
Argentina retoma la vocacion industrialista que habia sido abandonada a partir de la instalacion del
modelo neoliberal. Hitos importantes en este sentido se observan, por ejemplo, en el Consenso de
Buenos Aires, celebrado entre los presidentes de Brasil (Lula Da Silva) y Argentina (Néstor

Kirchner) donde el tema productivo vuelve a asumir un papel protagénico (Varsky, 2012).

Una de las herramientas promovidas por Argentina con el objetivo de alcanzar una mayor
industrializacion es, precisamente, la integracion productiva regional, lo cual es claramente visible

al analizar documentos y discursos provenientes de diversidad de funcionarios publicos.

Uno de los documentos que demuestran la decision de avanzar hacia la integracion
productiva regional es el Anexo XXI del Acta de la LXVIII Reunién Ordinaria del GMC (realizada
en la ciudad de Asuncion entre los dias 19 y 21 de julio de 2009): “La integracion productiva como
herramienta necesaria para la superacion de las asimetrias en el MERCOSUR”. En este documento,
redactado por representantes de Argentina en el MERCOSUR, se plasma la postura argentina
respecto al proceso de integracion llevado a cabo en el MERCOSUR, haciendo especial énfasis en
el problema de las asimetrias, afirmandose que “Esta concentracion de los beneficios de la
integracion en pocos paises o regiones plantea una amenaza a la misma viabilidad del proceso de

integracion”.

14 . ’
Este mecanismo todavia debe ser reglamentado.
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Teniendo en cuenta esa situacion asimétrica hacia el interior del MERCOSUR, Argentina
afirma que se deben promover acciones tendientes a “incrementar la produccion global del
MERCOSUR, orientar nuevas inversiones a los socios menores y una mayor incorporacion de valor
agregado”. En este sentido se afirma que aquellas medidas orientadas a la creacion de comercio en
términos de volumen, provocando mayores importaciones extrazona, no contribuyen a alcanzar el

objetivo sefialado, sino que:

“La sustitucion de proveedores de extrazona por proveedores regionales es una condicion clave...
(y) las politicas y decisiones especificas que se analicen para favorecer el desarrollo econdémico de
los socios de economias menores, deben sustentarse en un mayor grado de vinculacion entre los
sectores productivos de los paises, en el equilibrio de los flujos de inversiones, en la promocién y
desarrollo de proveedores regionales y en la profundizacion de la integraciéon de empresas y

sectores”

Por ultimo, el mencionado documento incluye una serie de propuestas para avanzar hacia la
implementacion de politicas tendientes a la integracion productiva que lleven a una reduccion de las
asimetrias: mayor financiamiento del FOCEM para proyectos productivos; realizacion de misiones
comerciales conjuntas (subsidiando los gastos de viaje de economias menores); disefio de
programas de capacitacion técnica en materia productiva; cooperacion para el desarrollo e
incorporacion de nuevas tecnologias; implementacion de programas de desarrollo de proveedores
regionales; y cooperacion y capacitacion respecto al cumplimiento de las normas internacionales de

calidad.

Otro documento que muestra la predisposicion de Argentina en avanzar hacia la integracion
productiva es el Informe de la Presidencia Pro Témpore Argentina del primer semestre de 2008.
Argentina planted que la integracion productiva regional fue uno de los principales objetivos de su
gestion afirmando que “Estamos convencidos que el MERCOSUR debe ser fortalecido en su
capacidad de desarrollo de competitividad a escala regional, aprovechando las potencialidades
individuales, desarrollando complementariedades y construyendo cadenas de valor que garanticen

condiciones equitativas de competencia en la region”.

Por otro lado, durante el Seminario de Integracion Productiva en el MERCOSUR llevado a
cabo en el ano 2009, Victor Portnoy, asesor de la Secretaria de Comercio Exterior del Ministerio de
Economia, destacd que segun la posicion Argentina, el objetivo de la integracion productiva tanto
en la regién, como en lo nacional y en lo local es revertir el proceso de desintegracion productiva

que generd el neoliberalismo. Sin embargo, este funcionario apunta que todavia existen cuestiones a
14



solucionar en el &mbito del MERCOSUR para avanzar hacia la integracion productiva como, por
ejemplo, las trabas comerciales todavia existentes; las asimetrias que dificultan que los beneficios
de la integracion alcancen a paises y empresas de tamafio menor; y la necesidad de redisefiar
institucionalmente a los Estados para que éstos construyan las capacidades necesarias para formular

politicas productivas con caracter regional.

Por ultimo, respecto a la posicion del gobierno nacional ante la integracion productiva
podemos observar el discurso del Canciller argentino Héctor Timerman, ante la 18° Conferencia
Industrial Argentina quién no solo afirmd que se estd promoviendo la integracion de las cadenas
productivas, sino que el ingreso de Venezuela al MERCOSUR es una buena noticia para este

Proceso.

A su vez, si observamos la postura del sector industrial ante la integracion productiva, uno
de los documentos interesantes a analizar es el redactado por el Departamento de Comercio y
Negociaciones Internacionales de la Union Industrial Argentina (UIA) como aporte para el
Seminario sobre Integracion Productiva en el MERCOSUR, llevado a cabo en Montevideo en el

ano 2007.

En dicho documento, la UIA plasma su postura respecto a la integracion productiva
regional, afirmando que ésta es una herramienta interesante para resolver algunas de las falencias
del bloque porque permitiria la convergencia de las politicas comerciales de los paises miembros.
Sin embargo, en el documento también se resalta que esto serd asi si se cumplen ciertas
condiciones: que la integracion productiva sea una herramienta mas, es decir, que no reemplace los
otros esfuerzos de los gobiernos para superar las asimetrias y conflictos al interior del bloque; que
no se extrapolen experiencias de un sector al otro sin analizar en primer término, las
particularidades de cada sector; y, por ultimo, que no se deje el proceso librado al mercado (por mas
que el papel fundamental lo tenga el sector privado), sino que éste sea llevado adelante mediante la

implementacién de politicas publicas tanto a nivel regional, nacional, provincial y municipal.

Otro hecho significativo a resaltar es la realizacion de la 18° Conferencia Industrial
Argentina en el afio 2012, la cual reuni6 a camaras empresariales tanto de Argentina como de
Brasil, asi como también funcionarios de alta jerarquia de ambos paises (incluyendo a Dilma
Rousseff'y Cristina Fernandez). Lo interesante de dicha Conferencia, organizada por la UIA, es que
su consigna fue “Hacia la integracién regional productiva”, con lo cual es posible extraer de la
misma declaraciones tanto de funcionarios como de empresarios argentinos respecto a la

integracion productiva.
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Por un lado, se encuentra, en apertura de la Conferencia, un discurso pronunciado por José
Ignacio de Mendiguren (presidente de la UIA) quién afirmé que Argentina y Brasil estan en
condiciones de encarar un proceso de integracion productiva que permita alcanzar el desarrollo
econdmico y “que nos permita ser protagonistas influyentes y no apenas espectadores del nuevo
orden mundial”. El presidente de la UIA contintia resaltando que tanto Argentina como Brasil se
encuentran impulsando planes estratégicos para sus industrias nacionales contando con numerosos
ejemplos exitosos de industrializacion. Teniendo esto en cuenta, se pone el énfasis en el hecho de
que todavia existe el desafio de integrar esos planes, haciendo hincapié en que en Argentina y Brasil
se importan cada afio productos por mas de 130.000 millones de dolares que, de existir una mayor
complementacion productiva, podrian ser producidos entre ambos paises. De esta forma, de
Mendiguren, culmina su discurso afirmando que “Los industriales de la Argentina y Brasil
queremos ser parte de la solucion conjunta: un desarrollo econdémico equilibrado e inclusivo de

nuestros paises”.

Y por otro, podemos analizar las declaraciones de José Urtubey (vicepresidente de la UIA y
presidente de la Conferencia Industrial) quién hizo hincapié en el hecho de que en el mundo actual,
un mundo en transicion, la integracion regional y, en particular, la integraciéon productiva
equilibrada con Brasil, es fundamental para el fortalecimiento de las economias de ambos paises. Es
en este sentido que Urtubey resalta la necesidad de que la relacion entre los sectores industriales de
Argentina y Brasil debe dar un salto tanto cuantitativo como cualitativo apuntando al logro de una

mayor competitividad que genere a su vez, mayores inversiones y empleos de mejor calidad.

Otro documento que muestra el interés de las camaras empresarias argentinas en la
integracion productiva es el libro realizado en conjunto entre el MERCOSUR y la Agencia
Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) donde podemos encontrar un
texto redactado por Cristina Alonso (Directora de Relaciones Comerciales y Negociaciones
Internacionales de la Asociacion de Industriales Metalirgicos de la Republica Argentina-
ADIMRA) en el cual se explica que dicha entidad comenz6 a pensar de forma estratégica en la
integracion productiva regional a partir del afio 2005, cuando comenzaron a recibir consultas de

asociados, interesados en el tema.

Alonso continia manifestando que esas reflexiones respecto a la integracion productiva
llevaron a la ADIMRA a concluir que se trata de un proceso con la capacidad de generar un
derrame de tecnologia desde los paises con mayor desarrollo industrial, hacia aquellos que registran
avances mas modestos, para asi poder encarar procesos de industrializacién. Segin Alonso, es a

partir de este momento que ADIMRA se convencid de la importancia de promover la integracion
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productiva y, al tomar conocimiento de las acciones llevadas a cabo por Cancilleria en este sentido,

decidieron acompanar el proceso.

A su vez, se afirma que el sector metaltirgico cuenta con especificidades que lo convierten
en un interesante candidato para encarar este proceso: en particular el hecho de que mas del 95% de
empresas que forman parte de la Asociacion son PyMEs; los contactos existentes entre ADIMRA y
entidades gremiales empresarias de paises de América Latina, y, en particular, del MERCOSUR; asi
como también la realidad de que el sector metalurgico sufre de un déficit comercial (es decir, son
mayores las importaciones que las exportaciones) lo cual implica que se trata de un sector con

grandes potencialidades para la sustitucion de importaciones mediante la integracion productiva.

Por ultimo, extrayendo de Informes sobre el MERCOSUR realizados por el Instituto para la
Integracion de América Latina y el Caribe (INTAL) distintas iniciativas llevadas adelante por

Argentina en materia de integracion productiva podemos encontrar:

e Creacion del GAHIP gracias a una iniciativa Argentina

e Aprobacion luego de la presidencia pro témpore argentina del afio 2008 de la
iniciativa mas importante en materia de integracion productiva en el MERCOSUR: el Programa de
Integracion Productiva

e Presentacion de proyectos para focalizar la integracion productiva en sectores como
yerba mate, apicultura y derivados de la miel, agroquimicos y fertilizantes, y sector metalmecéanico
(dentro del cual se encuentran en proceso reuniones entre las camaras empresarias de este sector de
Argentina, Uruguay y Paraguay)

e Realizacion en febrero de 2010 en Buenos Aires de la 1* Reunidn sobre Integracion
Productiva Brasil-Argentina donde se definieron ocho sectores industriales donde promover la
integracion de cadenas productivas: Madera y Muebles; Linea Blanca; Vinos; Lacteos; Petroleo y Gas;

Autopartes; Industria Aeronautica; y Maquinas Agricolas. A su vez, en este encuentro también se comenzo la

evaluacion de otros sectores a integrar: Industria Naval; TV Digital; y Turismo y Desarrollo Local.

e Organizacién por parte de Argentina, Uruguay y el Centro de Formaciéon en
Integracion Regional (CEFIR) de cursos de integracion fronteriza para PyMEs

e Realizacion de encuentros bilaterales entre las camaras de la industria de juguetes de Brasil y
Argentina

e (Creacion de un CIP de energia solar por iniciativa argentina.

e Creacion de Grupos de Integracion Productiva Territoriales en la zona de Mesopotamia
(abarcando territorios de Argentina, Brasil y Paraguay), en la Cuenca del Rio Uruguay (Argentina y
Uruguay), en Rafaela, la Patagonia, Cuyo, La Matanza y Moron.
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e Propuesta por parte de Argentina realizada en el afio 2013, de duplicar los fondos del
FOCEM, destinando un 25% del valor total aportado a proyectos orientados hacia integracion productiva
regional o relacionados con actividades de ciencia y tecnologia. Esta propuesta no prosperd debido a una

resistencia de Brasil.
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Conclusion

A lo largo del presente articulo hemos analizado la evolucion del proceso de integracion
productiva en el ambito del MERCOSUR desde sus inicios hasta la actualidad. De esta forma,
percibimos que, si bien el objetivo de alcanzar una mayor integraciéon productiva estuvo presente
desde la firma del Tratado de Asuncion, no se registraron avances en este sentido hasta principios
de los anos 2000 (es decir, luego de la crisis econdmica que enfrentd la region). En lineas generales,
podemos afirmar que el estancamiento del proceso de integracion productiva durante los noventa se

debe a la decision de dejar dicho proceso librado mayormente a las fuerzas del mercado.

Mas adelante, pudimos observar la aparicion de cuestionamientos al paradigma neoliberal en
la region, y por ende, la decision de impulsar desde el Estado la integracion productiva regional.
Esto es claramente visible a partir de la Cumbre de Cordoba en el ano 2006 (protagonista del
“Relanzamiento del MERCOSUR Social y Productivo™) donde los presidentes reafirman en su

comunicado conjunto la voluntad de avanzar hacia la integracion productiva regional.

Dentro de este proceso hemos encontrado distintas declaraciones de funcionarios del
gobierno nacional en los cudles se afirma la importancia de perseguir la integracion productiva
regional haciéndose particular énfasis en la necesidad de reducir las asimetrias hacia el interior del
bloque (esto es algo que, como pudimos ver se encuentra presente en casi todos los documentos
analizados). De hecho, una cuestion interesante en esta linea es la propuesta realizada por Argentina
en el afio 2013 respecto a destinar mayores recursos del FOCEM hacia proyectos de integracion

productiva regional.

Otra cuestion en la cual Argentina pone el foco al discutir temas de integracion productiva
regional, es la necesidad de prestar especial atencion a las MIPyMEs. Este es un tema recurrente en
los discursos de Hugo Varsky, quien se constituy6 en uno de los actores nacionales principales en la

promocion de la integracion productiva en el ambito del MERCOSUR.

Por otro lado, respecto a la postura de actores del sector privado, es interesante observar un
cambio de actitud respecto a la integracion productiva regional, desde una timida inclinacion hacia
la misma en el documento redactado en el afio 2007, en el cual se la ve como una herramienta mas
para la superacion de ciertos conflictos comerciales en el ambito del MERCOSUR, realizéndose
diversas advertencias respecto a la puesta en practica de politicas que lleven hacia la integracion
productiva; hacia una mayor defensa de la misma en los discursos de de Mendiguren y Urtubey del
ano 2013 donde se defiende este proceso como una forma de alcanzar el desarrollo econdémico

logrando una progresiva agregacion de valor y una mayor sustitucion de importaciones. De todas
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formas algo que también es interesante analizar es la coincidencia de ambos actores en el hecho de
que todavia se esta lejos de alcanzar esta integracion productiva afirmandose, por ejemplo, que la
relacion entre los sectores industriales de Argentina y Brasil debe dar un salto tanto cuantitativo

como cualitativo.

Por otro lado, también se puede ver que existe un interés por parte de otras camaras
empresarias, como ADIMRA en encarar este proceso, particularmente considerando que éste es una
interesante herramienta para la agregacion de valor con incorporacion de nuevas tecnologias. En
este punto también se resalta la importancia de la integracion productiva como instrumento para la

sustitucion de importaciones.

En sintesis, de este primer acercamiento al tema de investigacion, se puede concluir que a
simple vista la integracion productiva regional estd instalada, por lo menos en el plano discursivo,
en la agenda tanto del gobierno como de los sectores industriales. De todas formas, y a pesar de la
breve enunciacion de medidas realizada anteriormente, en general se coincide en afirmar que
todavia queda un largo camino por recorrer para alcanzar el éxito de este proceso. Quedan como
preguntas para futuras investigaciones hasta qué punto las declaraciones analizadas se corresponden
con la toma de medidas concretas para avanzar por este camino, y hasta qué punto las medias que si
fueron tomadas arrojaron resultados positivos en términos de una mayor integraciéon productiva

regional.
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