OPINION

Estrategias e instrumentos para el tratamiento
de las asimetrias estructurales en el MERCOSUR

Unode los principales desafios a
los que se enfrenta el MERCOSUR
es el de las marcadas asimetrias
existentes enlaregién, tanto entre
los paises del bloque como al inte-
rior de los mismos. Se trata de asi-
metrias que abarcan los mas varia-
dos aspectos, desde el tamaio te-
rritorial y de sus economias, la in-
fraestructura fisica con que cuen-
tany las caracteristicas geograficas
de los paises, hasta la politica eco-
némica desarrollada por los dife-
rentes gobiernos.

Adicionalmente a las asimetrias
existentes, no existen garantias de
que los costos y beneficios de la in-
tegracion regional se repartan na-
turalmente de una forma equili-
brada entre los paises o regiones
que conforman el esquema de in-
tegracién. Nada hace suponer que
la integracién regional a través de
los mercados conduzca a una con-
vergencia estructural de los paises
y regiones que conforman el es-
quema de integracién. Por el con-
trario, pueden producirse “efectos
de polarizaciéon”, o economias de
aglomeracion, que determinen un
incremento de las disparidades re-
gionales iniciales.

Algunos autores (Venables,
2003) sefalan que estos efectos
son aun mas probables en los
acuerdos de integraciéon de tipo
Sur-Sur, tal como es el caso del
MERCOSUR. Por lo tanto, a menos
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que se implementen politicas de
caracter redistributivo, es impro-
bable que los acuerdos de integra-
cion regional sean sostenibles de
un modo voluntario.

El tratamiento de las asimetrias
no tuvo un papel preponderante
en las negociaciones de la nueva
ola de integracion latinoamerica-
na, de finales de la década de los
ochenta y principios de los noven-
ta, que se dio en llamar regionalis-
mo abierto. El argumento princi-
pal era que el beneficio del merca-
do ampliado era mucho mayor pa-
ra los paises mas pequefos que pa-
ra los paises mas grandes, por lo
que la ampliacion del mercado fue
considerada como el principal ins-
trumento para el desarrollo y la
convergencia estructural de las
economias involucradas. Sin em-
bargo, si bien la ampliacién del
mercado se constituye en una he-
rramienta central, al permitir eco-
nomias de escalay promover inver-
siones, no es suficiente para conse-
guir la convergencia estructural.
Existen muchos otros factores que
inciden en la productividad de un
pais o regién, como contar con in-
fraestructura fisica adecuada, el
stock de capital productivo, el ac-
ceso al financiamiento, la capaci-
dad de gestion publicay privada, la

calificaciéon de la mano de obra, el
nivel de desarrollo de las redes ins-
titucionalesy la seguridad juridica,
entre otras. (Secretaria del MER-
COSUR, 2005:4)

La teoria tradicional del comer-
cio internacional sostiene que los
acuerdos preferenciales de comer-
cio generan beneficios y pérdidas,
a través de la creacién y desvio de
comercio. Al mismo tiempo, desde
la “nueva teoria del comercio” y la
“nueva geografia econémica” se
sefiala que ante la existencia de
economias de escala internas a la
firma y de aglomeracién en el am-
bito de la industria, las firmas ten-
deran a concentrar la produccién
en unas pocas locaciones (con el
objeto de minimizar en forma con-
junta los costos de producciony de
comercio), ubicandose en la re-
gion/pais con el mayor mercado.
Solo cuando los costos de comercio
se reducen en forma sustancial
(con el efectivo libre comercio in-
trazona) los paises o regiones mas
pequeios pueden competirconlos
mas grandes en la localizacion de
las manufacturas sujetas a econo-
mias de escala.

De esta manera, con la existen-
ciadetrabas al comercio al interior
del blogue serian los pequefos
paises los mas perjudicados.
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Por lo tanto, el tratamiento de
las asimetrias a través del otorga-
miento de excepciones a los com-
promisos asumidos en el esquema
deintegracién alaseconomias mas
pequenas, sibien puede ser unaso-
lucién en el corto plazo, podria ter-
minar perjudicando a los paises
que se pretende favorecer, al afec-
tar el libre comercio al interior del
bloque.

Con el objetivo de analizar el
tratamiento de las asimetrias en el
MERCOSUR, este articulo se orga-
niza de la siguiente manera. En la
siguiente secciéon se describe un
marco conceptual con los principa-
les enfoques tedricos que seran de
utilidad para analizar la problema-
tica en cuestién. Luego se caracte-
rizan las asimetrias estructurales y
de politicaenlosesquemasdeinte-
gracion, revisando el estado de si-
tuacion al interior del MERCOSUR.
La secciéon que sigue analiza el tra-
tamiento de las asimetrias estruc-
turalesen losesquemasde integra-
cion, analizando las experiencias
de la Unién Europea y del MERCO-
SUR. Por ultimo se exponen una se-
rie de consideraciones finales acer-
ca de como hasido y deberia ser el
tratamiento de las asimetrias es-
tructurales en el MERCOSUR.

Marco conceptual

Podemos encontrar el comienzo
de una discusion sistematica de la
problematica de la integracién re-
gional a partir de la obra pionera
de Jacob Viner (1950) “The Cus-
toms Union Issue”. En este trabajo,
centrado exclusivamente en los as-
pectos relativos a los efectos de la
integracién econémica en el co-
mercio exterior, Viner aporta un
nuevo enfoque, identificando
efectos positivos y negativos aso-
ciados a las politicas comerciales
discriminatorias, de cuyo saldo de-
pendera el efecto neto sobre el
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bienestar de los paises que se inte-
gran. Por un lado, los paises socios
gue se integran se benefician con
la creacion de comercio, mientras
que por otro lado existe un efecto
negativo que vendra dado por el
desvio de comercio. Por creacion
de comercio se entiende el reem-
plazo de produccién doméstica
ineficiente por importaciones mas
baratas desde un socio comercial,
mientras que el desvio de comercio
hace referencia a la existencia de
un reemplazo de importaciones
que inicialmente eran compradas
eficientemente al resto del mun-
do, porimportaciones desde un so-
cio comercial ineficiente.

Al analizar los efectos que los
procesos de integraciéon regional
tienen sobre la especializaciéon
productiva de los paises miembros,
la teoria tradicional de comercio
internacional (basada en las premi-
sas de Heckscher-Ohlin) sostiene
que los paises se especializaran de
acuerdo a sus ventajas comparati-
vasy, através de la movilidad auto-
matica de los factores, alcanzaran
la convergencia entre los distintos
paisesy/oregiones. Las nuevas teo-
rias de comercio internacional, en
cambio, apuntan a los rendimien-
tos crecientes a escala y el tamafo
de los mercados como los principa-
les determinantes de la localiza-
cion de las unidades productivas.

En la Nueva Geografia Econémi-
ca (NGE) el centro esta puesto en el
juego conjunto de las fuerzas de
aglomeraciény dispersion. El creci-
miento regional responde aunal6-
gica de causacion circular, donde
los encadenamientos, hacia delan-
te y hacia atras, de las empresas
conducen a una aglomeracion de
actividades que se autorefuerzan
progresivamente. Esta aglomera-
Cién encuentra su limite al llegar a
un punto en el que las fuerzas cen-
tripetas -que conducen a la aglo-
meracién- comienzan a ser com-
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pensadas por fuerzas centrifugas,
talescomo los costos de latierra, los
costos del transporte y las externa-
lidades negativas (Krugman, 1995).
Desde esta perspectiva la estructu-
ra espacial de una economiaserala
resultante de la interacciéon de las
fuerzas centripetas y centrifugas.
Mientras que los efectos externos
positivos generan una fuerza de
atracciéon hacia el territorio en que
tienen lugar, los efectos negativos
expulsan a los agentes que quieran
instalarse en la aglomeracion.

Para la NGE el libre juego de las
fuerzas del mercado conduce inevi-
tablemente a una intensificaciéon
de las disparidades econémicas te-
rritoriales, tal como lo habia plan-
teado Gunnar Myrdal en su teoria
de causacion circular acumulativa
(Myrdal, 1957). En virtud de las eco-
nomias de aglomeracioén, el creci-
miento tiende a beneficiar acumu-
lativamente a las economias de ma-
yor desarrollo, en detrimento de las
mas atrasadas. Siguiendo con este
enfoque, dentro de la NGE, Pugay
Venables (1998) analizan los esque-
masdeintegracién Sur-Sur dejando
de lado las consideraciones de ven-
tajas comparativas y ponen el foco
en las fuerzas de dispersion y aglo-
meracién como determinantes del
desarrollo industrial de las econo-
mias participantes.

Venables (2003) combina las no-
ciones de ventajas comparativas y
desvio de comercio para analizar
los efectos de una Union Aduanera
sobre el desarrollo industrial en el
caso de esquemas de integracion
simétricos y asimétricos.

De este analisis concluye que en
una Unién Aduanera formada por
paises que comparten ventajas
comparativas similares, saldran be-
neficiados aquellos paises que pre-
senten ventajas comparativas in-
termedias (respecto a sus socios co-
merciales y el resto del mundo),
mientras que los socios que tengan
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ventajas comparativas muy concen-
tradas en ciertos sectores producti-
vos seran los perjudicados. En otras
palabras, los aranceles preferencia-
les, implicitos en una Unién Adua-
nera, contribuirdn a la determina-
cién de los patrones de produccién
regional de acuerdo a las ventajas
comparativas regionales. Aquellos
paises que posean una mayor canti-
dad relativa (respecto de sus socios)
de mano de obra calificada incre-
mentaran su participacion en la
produccion regional de bienes in-
tensivos en ese tipo de factor; mien-
tras que los paises que comparati-
vamente presenten mayor canti-
dad de tierra fértil, tenderan cada
vez mas a especializarse en mate-
rias primas de origen agricola.

En definitiva, tal como sefiala Lo
Turco (s/f), los estudios teoricos pa-
recen indicar que en los esquemas
de integracion del tipo Sur-Sur, ya
sea que los mismos se construyan
sobre las fuerzas de aglomeracion
o dispersién o que dependan de
una combinacion de ventajas com-
parativas y desvios de comercio, la
localizaciéon de las industrias con
un alto componente de mano de
obra calificada tiende a concen-
trarse en los paises mas grandes,
mientras que los socios mas peque-
fos suelen especializarse en indus-
trias menos intensivas en este tipo
de fuerza laboral, lo que termina
imposibilitando el desarrollo in-
dustrial de los mismos. En este con-
texto, el futuro de estos esquemas
deintegracion dependera de la ca-
pacidad de poner en marcha una
serie de mecanismos e instrumen-
tos regionales que apunten a crear
las condiciones que posibiliten la
convergencia estructural regional.

Caracterizacion de las asimetrias
en los procesos de integracion

En esta seccidon vamos a realizar
una caracterizacion de las asime-

trias en el MERCOSUR, para lo cual
primero debemos dejar en claro a
que nos referimos con "asime-
trias”. El término asimetrias hace
referencia a la ausencia de corres-
pondencia, en tamano, posiciéony
forma de las partes de un todo. En
otras palabras, lasasimetrias noim-
plican simplemente diferencias en-
tre las partes, sino que hacen refe-
rencia a la existencia de cierta des-
proporcionalidad en las mismas.

Las asimetrias en los procesos de
integraciéon pueden clasificarse en
dos grandes grupos o tipos: asime-
trias estructurales y asimetrias de
politica o regulatorias. Las asime-
trias estructurales (dimensiones po-
blacionales, territoriales, de pro-
duccioén total y per cdpita, nivel de
desarrollo, acceso a infraestructu-
ra, productividad, etc.) tienen que
ver con la capacidad relativa de las
distintas economias para obtener
beneficios del proceso de integra-
cién. Las asimetrias regulatorias (di-
ferentes marcos juridicos, institu-
cionales y politicas publicas) hacen
referencia a la ausencia de articula-
cién o concordancia entre ciertos
regimenes y/o politicas instrumen-
tadas por los paises, tales como la
promocién de inversiones y expor-
taciones, financiamiento preferen-
cial, incentivos fiscales, subsidios,
entre otras (ALADI et al., 2005).

Los mecanismos para la busque-
da de soluciones a la problematica
de las asimetrias en los procesos de
integracion dependeran del tipo
de asimetrias en cuestion. Las poli-
ticas a ser aplicadas para atenuar
las asimetrias estructurales ten-
dran un caracter marcadamente
diferente a las que estén centradas
en la disminucién de las asimetrias
de politica, aunque estas ultimas
incidiran finalmente también en
las primeras y viceversa. En el caso
de las asimetrias estructurales, es
necesario realizar un trabajo de
largo plazo con el objetivo de au-

i

mentar la competitividad de las
economias de menor desarrollo, de
manera que este aumento de com-
petitividad se traduzca en un mejor
desempefio econdmico que final-
mente acelere el crecimiento de es-
tos paises, permitiendo incremen-
tar sus ingresos per cdpita, de ma-
nera que converjan hacia los nive-
les de los paises mas desarrollados.
Para esto la unidad de analisis no
deberan ser los paises, sino las re-
giones mas rezagadas, que muchas
veces pueden trascender las fron-
terasde un pais. Por otro lado, en el
caso de los problemas generados
por las asimetrias regulatorias, la
soluciéon debera pasar por la armo-
nizacion de las politicas publicas
que inciden en el desempefio eco-
némico de los paises del bloque.

Las asimetrias en el MERCOSUR

Las asimetrias estructurales en-
tre los paises del MERCOSUR son
muy importantes. Considerando el
MERCOSUR-5 (Argentina, Brasil,
Paraguay, Uruguay y Venezuela),
en 2005, el PBl de Brasil representa-
ba el 70% del producto regional,
Argentina alrededor del 16%, Ve-
nezuelael 12% ylasdos economias
mas pequefas (Paraguay y Uru-
guay) cerca del 2%. Las asimetrias
en la poblacién son similares: casi
el 71% de la poblacién total del
MERCOSUR vive en Brasil, 15% en
la Argentina, 10% en Venezuela,
mientras que el 4% restante co-
rresponde a Paraguay y Uruguay
(Crivelli, 2006).

EI MERCOSUR presentatambién
importantes asimetrias en la com-
posicion sectorial de la produccion
de los paises miembros. En el afio
2006, la agricultura representaba
el 7,5% del PIB en Argentina, el
9,6% en Brasil, el 10,2% en Uru-
guay, el 29% en Paraguay y el 4%
en Venezuela (donde el sector pri-
mario de mayor importancia es el
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petroleroconel 28% del PBI). Lain-
dustria, a su vez, contribuia con
mas de un tercio del PBI total en
Brasil, el 21% en Argentina, cerca
de una cuarta parte en Uruguay y
Paraguay, y el 16% en Venezuela.

Por otro lado, estos valores que
reflejan las asimetrias estructura-
les entre los paises del MERCOSUR,
esconden importantes disparida-
desentreregionesal interiorde los
paises, sobre todo en el caso de las
economias mas grandes como Ar-
gentina y Brasil. Entre el Sur y Su-
reste brasilefioylaregion Pampea-
na argentina concentran mas del
65% de la poblacién total y cerca
de tres cuartas partes de la produc-
cion regional (considerando el
MERCOSUR formado por los cua-
tros socios originales).

Las tres regiones sefialadas, jun-
to a las de Cuyo en Argentina y
Uruguay en su conjunto, son los
tres distritos que poseen una ma-
yor renta per capita, por encima
del promedio del bloque. Por otro
lado, Brasil, a la vez que presenta
algunosde losdistritosmasricosde
la region, sus Estados mas pobres
sonalavezlasregiones mas pobres
del MERCOSUR, con niveles de in-
greso per capita menores que las
provincias mas pobres de Argenti-
na y de Paraguay en su conjunto
(Sanguinetti, 2006).

No debe perderse de vista que
en los paises que se encuentran
politicamente descentralizados,
las entidades subnacionales (pro-
vincias o estados) poseen impor-
tantes niveles de autonomia en la
fijacién de politicas de desarrolloy
de promociéon de las actividades
econdmicas. Por lo tanto, las fuer-
tes desigualdades territoriales
existentes al interior de estos pai-
ses suelen traducirse en politicas
nacionalesysubnacionales que no
siempre se encuentran alineadas
con los objetivos de integraciéon
(Bouzas, 2003).
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Las asimetrias de politica o requ-
latorias pueden generar derrames
transfronterizos negativos que
afecten la asignacién de recursos,
lesionando la cohesién politica de
los paises miembros en torno al
proceso integracionista. El incre-
mento en los niveles de proteccion,
a través de barreras no arancela-
rias y otras medidas equivalentes
termina traduciéndose en un in-
cremento en la fragmentacion del
mercado regional. La asignacién
de recursos se ve afectada por los
derrames transfronterizos cuando
existe una provision de bienes pu-
blicos con efectos que traspasan las
fronteras del Estado en cuestion.
Generalmente estas externalida-
des regionales negativas provie-
nen de dmbitos de politica como la
contaminaciéon y los temas am-
bientales, las ayudas estatales y la
competencia fiscal (Bouzas, 2003).

Muchas de las asimetrias regu-
latorias observadas en el MERCO-
SUR son, en gran medida, produc-
to las propias asimetrias estructu-
rales existentes. En este sentido,
un mismo grado de incumplimien-
to o respeto por las normas, en los
hechos se traduce en poderes de
intervenciony actuacion absoluta-
mente diferenciales. De esta ma-
nera, la propia dinamica del blo-
que se mueve en una trayectoria
endonde las asimetrias estructura-
les acentuan las asimetrias regula-
torias, a la vez que estas ultimas
tienden areproduciry profundizar
las brechas estructurales existen-
tes (Baruj et al, 2005).

Por otro lado, la existencia de
una mayor interdependencia en-
tre las economias nacionales —pro-
ducto de una circulaciéon mas libre
delosbienes, serviciosy factoresde
produccién, como resultado del
proceso de integracion— puede ge-
nerar derrames transfronterizos
de caracter macroeconémico, in-
crementando los incentivos para

it
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avanzar en la coordinacién de las
politicas macroeconémicas de los
paises miembros del blogue.

Tratamiento de las asimetrias
estructurales en los procesos
de integracion

Basicamente es posible distin-
guir dos estrategias alternativas
paraencarar la probleméaticadelas
asimetrias estructurales existentes
entre los socios de un acuerdo co-
mercial: el trato especial y diferen-
ciado otorgado a los paises de me-
nor desarrollo relativo, general-
mente en el &mbito de esquemas
de integracién que poseen un al-
cance puramente comercial; y las
politicas estructurales que apun-
tan afavorecer la convergencia en-
tre paises y/o regiones miembros
de esquemas de integracién mas
profundos y complejos, como las
uniones aduaneras o los mercados
comunes.

Los acuerdos comerciales que
prevén un trato especial y diferen-
ciado a ciertos miembros, lo hacen
a partir de clausulas que contem-
plan: derogacionesde tiempo limi-
tadoy plazos mas largos para cum-
plir con las obligaciones; umbrales
diferenciados para cumplir ciertos
compromisos; y flexibilidad en las
obligacionesy en los procedimien-
tos. Por otro lado, en los esquemas
de integracion que van mas alla de
los meros aspectos de liberaliza-
cion comercial, el tratamiento de
las asimetrias estructurales cobra
unadimensién mascomplejay me-
dular. La convergencia hacia nive-
les comunes de desarrollo y la re-
duccién de las disparidades entre
los miembros del acuerdo figura
en los objetivos principales de este
tipo de esquemas. Los instrumen-
tos para tratar las asimetrias es-
tructurales se enmarcan en politi-
cas que sobrepasan el campo de la
politica comercial, e incluyen poli-
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ticas orientadas a garantizar la
convergencia estructural de los
miembros del bloque regional
(Giordano etal., 2004).

La experiencia europea

Elinterés de los paises europeos
por asegurar un desarrollo armé-
nico, reduciendo las desigualda-
des regionales, estuvo presente
desde la firma del Tratado de Ro-
ma (1957), en cuyo predmbulo se
hace referencia a la reducciéon de
las diferencias de desarrollo entre
las regiones. Desde entonces la po-
litica de cohesién ha tenido el ob-
jetivo de reducir las disparidades
econdmicas y sociales en los Esta-
dos miembros, principalmente a
través de dos instrumentos finan-
cieros: los Fondos Estructurales,
que tienen el objetivo de conse-
guir un mayor equilibrio entre los
niveles de desarrollo de las distin-
tasregionesdelaUnion Europea;y
el Fondo de Cohesion que procura
favorecer el crecimiento econémi-
coy laconvergencia de los Estados
miembros con un menor nivel de
desarrollo.

El primer instrumento financiero
fue el Fondo Social Europeo, creado
por el Tratado de Roma con el obje-
tivo de fomentar el empleo y favo-
recer la movilidad de los trabajado-
res dentro de la Comunidad.

No obstante, con las adhesiones
delrlanda (1973), Grecia (1981), Es-
pafa (1986) y Portugal (1986), las
desigualdades regionales se acen-
tuaron. Desde entonces la proble-
matica de las asimetrias tomaria
mayor relevancia, y se comenzaria
a definir una politica estructural
dirigida a reducir la brecha de de-
sarrollo entre los diferentes paises
yregiones.

En la actualidad la Unién Euro-
pea cuenta con cuatro fondos es-
tructurales: el Fondo Social Euro-
peo (FSE); el Fondo Europeo de

Orientacién y de Garantia Agrico-
la (FEOGA); el Fondo Europeo de
Desarrollo Regional (FEDER); y el
Instrumento Financiero de Orien-
tacion a la Pesca (IFOP). El FEDER,
creado en 1975, es el mas impor-
tante y proporciona ayudas para
la construcciéon de infraestructu-
ras y la realizacion de inversiones
productivas que generen empleo,
en beneficio sobre todo de las em-
presas y de los proyectos de desa-
rrollo local. El FSE, instaurado en
1958, favorece la insercion profe-
sional de los desempleados y de
los grupos de poblacién desfavo-
recidos, al financiar concretamen-
te actividades de formacion. El
FEOGA, creado en 1962 como ins-
trumento financiero de la politica
agricola comun, se divide en dos
secciones: la Seccion de Orienta-
cion que financia medidas de de-
sarrolloruraly de apoyo a los agri-
cultores establecidos en las regio-
nes menos desarrolladas; y la Sec-
cion de Garantia que financia las
organizaciones comunes de mer-
cados, asi como medidas de desa-
rrollorural en otraszonasde la Co-
munidad. Finalmente el IFOP,
creado en 1992, tiene el objeto de
adaptar y modernizar el equipa-
miento del sector pesquero y di-
versificar las actividades econémi-
cas de las zonas que dependen de
la pesca.

Adicionalmente, para reforzar
la politica estructural, en 1994 se
cred el Fondo de Cohesién, desti-
nado a los paises cuyo PBI per capi-
taesinferioral 90% de lamedia co-
munitaria. Este Fondo tiene por fi-
nalidad cofinanciar proyectos de
infraestructurarelacionados con el
medio ambientey el transporte.

Para el periodo 2007-2013, los
paises incluidos son Bulgaria, Ru-
mania, Republica Checa, Chipre,
Estonia, Eslovaquia, Eslovenia,
Grecia, Hungria, Letonia, Lituania,
Malta, Poloniay Portugal, y Espaia
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en una fase transitoria, dado que
su PBl per capita esinferior ala me-
diadela Europadelos 15.

Laimportancia que la Unién Eu-
ropea le asigna a esta problemati-
ca queda evidenciada al conside-
rar que para el periodo 2000-2006
la dotacién financiera asignada a
la politica regional de la Comuni-
dad ascendi6 a 213.000 millones
de euros (una tercera parte del
presupuesto comunitario), de los
cuales 195.000 millones correspon-
dieron a los Fondos Estructuralesy
18.000 millones al Fondo de Cohe-
sioén. Para el periodo 2007-2013,
esta politica dispone de 347,41 mi-
les de millones de euros, es decir el
35,7% del total del presupuesto
europeo.

El tratamiento de las
asimetrias estructurales
en el MERCOSUR

Desde sus inicios las asimetrias
estructurales en el MERCOSUR no
fueron tratadas a través de politi-
cas estructurales sino mediante la
estrategia de concederuntrato es-
pecial y diferenciado —a través de
mayor flexibilidad o excepciones
respecto de los compromisos de in-
tegracion- a los paises de menor
desarrollo relativo. El Tratado de
Asuncién (TA) en su articulo sexto
establece “diferencias puntuales
de ritmo (de liberalizacion) para la
Republica del Paraguay y para la
Republica Oriental del Uruguay”.
En el anexo | del TA se detallan las
listas de productos que quedan ex-
cluidos del cronograma de desgra-
vacién, estableciéndose un trato
especial para Paraguay y Uruguay
al permitir una mayor cantidad de
productos exceptuados tempora-
riamente del libre comercio inter-
no. Con posterioridad, en 1994, se
permitié que la desgravacion de
estos productos a través del régi-
men de adecuacionfinalserealiza-
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ra en 5 afos para el caso de Para-
guay y Uruguay y en 4 aios para
Argentina y Brasil. Adicionalmen-
te, el régimen de origen previé
que para el caso de Paraguay exis-
ta unrequisito de contenido regio-
nal del 50 % en lugar del nivel ge-
neral de 60 %. Finalmente, el mis-
mo trato diferencial para las eco-
nomias mas pequefas del bloque
prevalecié en la convergencia al
arancel externo comun (AEC) (San-
guinetti, 2006).

En los ultimos afios el MERCO-
SUR ha dado los primeros pasos en
el disefo de politicas estructurales
gue apunten a favorecer la conver-
gencia entre los paises y regiones
del MERCOSUR. A partir de las De-
cisiones 45/04 y 18/05 se cred y re-
glamento el Fondo de Convergen-
cia Estructural del MERCOSUR (FO-
CEM), con el objetivo de apoyar el
financiamiento de proyectos en la
infraestructura fisica y econémica,
asi como las acciones que apunten
aincrementar lacompetitividad en
las regiones y paises mas rezaga-
dos del bloque. Cuenta con un
monto de recursos comprometidos
de 100 millones de délares al afio,
que deben ser aportados por los
paises miembros de acuerdo a la
participacién en el PBI regional
(70% serd aportado por Brasil,
27% por Argentina, 2% por Uru-
guay y 1% por Paraguay) y se con-
templa que puedan recibirse apor-
tes de terceros paises o institucio-
nes y organismos internacionales.
La asignacién de los fondos prevé
un marcado sesgo a favor de los
paises mas pequefios (48% para
proyectos presentados por Para-
guay, 32% para proyectos de Uru-
guay, 10% para proyectos de Ar-
gentinay 10% para proyectos de
Brasil).

Cabe destacar que si bien el FO-
CEM fue creado para promover la
cohesion social de las economias
menoresy regiones menos adelan-
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tadas, la distribucion de los fondos
es por proyectos presentados por
cada pais. Asi, a pesar de que en el
texto de la Decisién se refiere a
“contribuir al desarrollo y ajuste
estructural de la economias meno-
res y regiones menos desarrolla-
das”, el criterio de distribuciéon de
los fondos del FOCEM deja entre-
ver la existencia de un criterio de
apunta al tratamiento de las asi-
metrias entre los paises del bloque,
mas que al fortalecimiento de las
regiones menos desarrolladas del
MERCOSUR.

En enero de 2007 se aprobaron
los primero nueve proyectos a ser
financiados por el FOCEM. En el ca-
so de Paraguay, se aprobaron pro-
yectos para la promocién social en
asentamientos precarios, la mejo-
ra de las rutas de acceso a Asun-
cion, la creaciéon de un laboratorio
de control sanitario de alimentos,
un programa de apoyos a peque-
fas empresas y otro para la cons-
truccién de viviendas. Uruguay ob-
tuvo recursos para construir una
ruta, para un programa de capaci-
taciéninformaticay paraplanesde
asistencia social en zonas de fron-
tera. Finalmente se decidi6 desti-
nar 16,3 millones de dolares del
FOCEM a un programa de lucha
contra la fiebre aftosa en todo el
MERCOSUR.

Consideraciones finales

Tal como sefialamos, es posible
identificar dos caminos alternati-
vos en el tratamiento de las asime-
trias estructurales existentes al in-
terior de un esquema de integra-
cion regional. Por un lado esta la
posibilidad de contemplar un tra-
to especial y diferenciado a los pai-
ses de menor desarrollo relativo,
generalmente asociado a acuer-
dos de integracién de corte neta-
mente comerciales, como esel caso
de las zonas de preferencias aran-

it
.

celarias o de libre comercio. Por
otro lado existe la posibilidad de
desarrollar politicas estructurales
que busquen favorecer la conver-
gencia entre los paises y regiones.
Este camino se encuentra mas aso-
ciado a los esquemas que buscan
una integracion mas profunda,
que supere los aspectos puramen-
te comerciales, como es el caso de
las uniones aduaneras o mercados
comunes.

Para entender el camino elegi-
do por el MERCOSUR en sus orige-
nes no debe perderse de vista que,
apesar deser pensado (tal comosu
nombre lo indica) como un merca-
do comun, su creacion data del ini-
cio de la década del noventa, en la
que los gobiernos de los paises de
la region afirmaban como necesa-
ria la adopcion de una serie de
principios basicos postulados en el
denominado “Consenso de Was-
hington”, para integrar nuestros
paises a la economia internacio-
nal. Los postulados eran basica-
mente: apertura comercial unila-
teral, amplia libertad a los movi-
mientos de capitales y una reduc-
cion del Estado, sobre todo a tra-
vésde programas de privatizacién.
De esta manera la creacion del
MERCOSUR se inscribié en la estra-
tegia de regionalismo abierto,
donde laintegracién se concentra-
ba basicamente en los aspectos co-
merciales, como un mecanismo de
insercion de laregion enlos merca-
dos internacionales. En este con-
texto, no resulta extraio que el
tratamiento de las asimetrias es-
tructurales en el MERCOSUR tuvie-
ra una légica meramente comer-
cial, basada en el trato especial y
diferenciado.

Sin embargo, las excepciones a
los compromisos de integracién
concedidas a las economias mas
pequenas del MERCOSUR podrian
no promover la convergencia en
los niveles de desarrollo de la re-
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gion, dado que el debilitamiento
de los niveles de integracion y re-
duccién del mercado regional, que
suponen tales excepciones, podria
impactar negativamente en los
paises que se busca beneficiar. Esto
es asi dado que la certeza del tama-
Ao del mercado regional aparece
como un elemento central para
que las economias mas pequefias
puedan ser receptoras de inversio-
nes en actividades que se encuen-
tran sujetas a economias de escala
y aglomeracion.

Las medidas de excepcidn res-
pecto del Arancel Externo Comun
(AEC) acordadas a Paraguay y Uru-
guay (y las que aun subsisten para
Argentina en bienes de capital) tie-
nen el beneficio de evitar costos
por desvio de comercioy mejorarel
acceso de las economias mas pe-
quenas a insumos intermedios in-
dustriales. Sin embargo, las perfo-
raciones al AEC, ya sea por las ex-
cepciones mencionadas, o a través
deregimenesy politicas nacionales
como zonas francas y mecanismos
de “draw-back"” y admisién tem-
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