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» Resumen

En los dltimos afos, el MERCOSUR comenz6 a plantear la integracion productiva como politica regional (IPR), incorporan-
do alas PyMEs en el centro de la escena. Luego de comparar con la experiencia de otros bloques (NAFTA, ASEAN, UE), este
trabajo analiza los (aunque aun escasos) avances de las iniciativas sectoriales de IPR. Las (varias) propuestas e iniciativas
de IPR entre PyMEs han sido muchas y de distintos origenes y sectores, con la mayoria apuntando a encadenamientos
verticales entre una empresa ancla y sélo algunas a la integracién horizontal, y todas ellas (salvo logistica y transporte)
se refieren a la produccién de bienes y no de servicios. Asi, encontramos que las iniciativas que mas avanzaron fueron
claramente lideradas por una empresa ancla o cdmaras empresariales, y/o contaron con apoyo del sector privado (como
mecanismo superador de los conflictos gubernamentales) y/o financiamiento. Por dltimo, observamos un cambio en la
oOptica y vision por parte de los actores involucrados, centrando sus expectativas en demandas de minima mds que de
madxima. Este trabajo esta organizado en cuatro partes. En la primera presentamos los conceptos y los principales hallaz-
gos de la literatura sobre IPR, para luego hacer un recorrido histérico sobre las distintas iniciativas, alcances y anteceden-
tes de la IPR en el MERCOSUR. Una tercera seccién describe y analiza las diversas propuestas que se estan disefiando e
implementando en la actualidad sobre la materia en el &mbito del MERCOSUR, para concluir con algunas reflexiones que
aporten para el futuro del proceso.
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» Abstract

In recent years, MERCOSUR began to raise the productive integration as a regional policy (IPR), incorporating SMEs in the
center of the scene. After comparing with the experience of other blocs (NAFTA, ASEAN, EU), this paper analyzes advances (al-
though still rare) in the IPR sectors initiatives. The (several) IPR proposals and initiatives among SMEs have been a lot and from
different backgrounds and sectors, with most pointing to vertical linkages between a firm anchor and just some horizontal
integration, and all them (except logistics and transport) refers to the production of goods and services. Thus, we find that the
most advanced initiatives were clearly led by anchor company or business chambers, and /or were supported private sector
(as a mechanism overcomes the governmental conflicts) and/or financing. Finally, we note a change in optics and vision of the
actors involved, focusing their demands in minimum expectations rather than maximum. This paper is organized in four parts.
In the first part, we present the concepts and the main findings of the literature on IPR and then we make a historical overview
of the various initiatives, scope and history of the IPR in MERCOSUR. In the third section we describe and analyze the various
proposals that are being designed and implemented at present on the subject in MERCOSUR, to conclude with some thoughts
that contribute to the future of the process.

Key words: Productive Integration, MERCOSUR, Public-Private Capacity

Introduccién

El concepto de integracion productiva (IP) como politica regional surge como tal América
Latina. Su desarrollo conceptual es reciente y su aparicion en la agenda del MERCOSUR
fue el resultado de la decisién politica de los gobiernos de progresar en la integracion re-
gional, superando los conflictos comerciales e incorporando a las pequeiias y medianas
empresas (PyMEs) entre los beneficiarios de cooperacion y complementacion productiva
transnacional, mediante su insercion en las cadenas regionales de valor (CRVs).!

La literatura aplica este concepto para referirse a los procesos de complementacion y/o
especializacion productiva en redes o cadenas de valor a través de estrategias verticales u
horizontales. Si bien la existencia de estas CRVs requiere de condiciones estructurales, la
econdmica politica ha tendido a analizar a la IP como una herramienta de politica publica,
identificando el tipo de intervenciones estatales que favorecen esta complementariedad
estructural. Es en esta discusion sobre el tipo y nivel de intervencién estatal donde se
observan las principales discordancias entre los economistas. Para algunos, esta inter-
vencion debe ser minima y reducirse a la creacion de condiciones que aseguren un (libre)
mercado regional (e.g. Lopez y Machado, 2009). Para otros, en cambio, la integracion pro-
ductiva regional (IPR) requiere de politicas mads activas por parte de los estados miembro
de un cierto bloque, con el fin de solucionar (o, al menos, paliar) las fallas de mercado y
asimetrias existentes para una distribucion justa y equitativa entre las partes (Porta, 2008).

1 Apesar del desafio que dicha insercién implica, muchas PyMEs logran adquirir una mayor modernizacién e importantes transferencias
tecnoldgicas, aunque también se genera cierta dependencia econémica y un desbalance de poder (UNIDO, 2011).
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Por su parte, la teoria de la integracion regional y el analisis comparado entre sus distintas
experiencias de IPR (e.g. Unién Europea -UE, Asia, etc.) también aporta elementos a esta
discusion. En primer lugar, es claro que existen distintos formatos posibles de acuerdo a
los actores o motores —privados o Estados- que lideren el proceso. Asimismo, estas ex-
periencias indican la importancia de las instituciones regionales “creibles” para que los
compromisos entre las partes sean posibles y durables en el tiempo. En este sentido, la li-
teratura sobre integracién (Moravcsik, 1993; Schmitter, 2011; Laursen, 2010) avanza sobre
la identificacion de las instituciones regionales -no so6lo de indole politica, sino también
financieras y técnicas- que cada uno de estos procesos de coordinaciéon regional pone en
funcionamiento.

Es en estas dos lineas que el presente trabajo propone repasar las diversas iniciativas y/o
politicas de integracion productiva en el MERCOSUR, tanto en cuanto a sus antecedentes
como respecto de las propuestas que estan actualmente en discusion y sus posibilidades de
implementacion a futuro. Para ello, intentamos entender como fue evolucionando la idea
de IPR en el MERCOSUR y cuales son las experiencias aprendizaje que fue acumulando,
cOmo se trata este tema en la actualidad, y en qué medida estan presentes en las distintas
iniciativas los requisitos estructurales, politicos y técnicos necesarios para su implemen-
tacion exitosa.

En breve, este articulo intenta hacer un repaso critico sobre la discusién y los alcances de
la agenda de integracion productiva en el MERCOSUR, identificando luces y sombras del
camino recorrido hasta ahora con voluntad de recomendaciones a futuro.

Nuestras conclusiones muestran al MERCOSUR como un proceso peculiar y distinto al
resto de las experiencias. En primer lugar, las iniciativas y politicas de IPR han sido muy
cambiantes y vulnerables a los cambios ideoldgicos del contexto. Con posterioridad a la
crisis (1999-2002), y como consecuencia de los cambios de liderazgos nacionales, el foco
de la IPR se centr6 en las pequenas y medianas empresas (PyMEs), muy presentes en el
bloque, buscando paliar las consecuencias de las asimetrias generadas por la misma dina-
mica del proceso de integracion. Desde entonces, identificamos la vigencia de (o super-
posicién entre) dos modelos de IPR. Por un lado existe el desarrollo de cadenas verticales
(principalmente liderado por Brasil y sus empresas de punta), y por el otro las cadenas
productivas sectoriales (mayormente promovidas unilateralmente por el resto de los pai-
ses miembro).

El trabajo esta organizado en cuatro partes. En la primera se presentan los conceptos y los
principales hallazgos de la literatura sobre IPR, para luego hacer un recorrido histérico
sobre las distintas iniciativas, alcances y antecedentes de la IPR en el MERCOSUR. Una
tercera seccion describe y analiza las diversas propuestas que se estan disefiando e imple-
mentando en la actualidad sobre la materia en el ambito del MERCOSUR, para concluir
con algunas reflexiones de politica que aporten para el futuro del proceso.
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I. Conceptosy otras experiencias regionales de IPR

El concepto integracion productiva (IP) se refiere a la insercion de los aparatos produc-
tivos nacionales en redes o cadenas globales de valor (CGVs) a través de estrategias de
integracion de tipo vertical (por especializacién) u horizontal (por complementacion).
En el ambito regional, las CGVs se pueden identificar en el mapa productivo como CRVs
verticales u horizontales.”

En términos de politica econdmica, la IP es una herramienta que permite el estableci-
miento de politicas productivas coordinadas o comunes para ofrecer un entorno eficaz
para la cooperacién interempresarial. A nivel regional, la IP consiste, entre otras cosas,
en el establecimiento de mecanismos estables de cooperacion y asociatividad interempre-
sarial; la coordinacidn de politicas sectoriales para el desarrollo de nuevos sectores y la
reconversion por especializacidn; la coordinacién de politicas de competitividad, tecnolo-
gicas y de innovacion; la promocién de la integracién de cadenas de valor regionales; y la
definicion de politicas de cooperacidn entre competidores (ver Porta y Peirano, 2011, Por-
ta, 2011, Lucangeli, 2008). En este sentido, Hiratuka et al. (2009) justifican la existencia de
politicas de IP en aquellos paises que apunten a promover una integracién que refuerce las
economias de escala y de especializacidn, intensificando un proceso de industrializacion
hacia actividades de mayor valor agregado (Chudnovsky y Porta, 1991).

Dentro de la literatura mas reciente, existen matices con respecto a los alcances de la inter-
vencion publica en politicas de IP. Para Lopez y Machado (2009) la misma se debe reducir
ala creacion de instrumentos de politica industrial no necesariamente proyectados para tal
fin, como la creacién de un mercado comun que asegure la libre circulacion de los factores
y armonice y limite el uso de regulaciones nacionales de caracter discriminatorio. Para
otros, en cambio, es necesaria la adopcién de politicas activas que promuevan una mayor
convergencia entre las estructuras internas de los paises miembro (e.g. Porta, 2008).”

Existen diversos formatos de IPR, que se materializan de acuerdo a la fuerza o actor que
motoriza la coordinacién productiva (basicamente privado o estatal). Por un lado se en-
cuentran los procesos liderados por actores privados (empresas multinacionales, desarro-
llo de cadenas de proveedores lideradas por una empresa o clusters regionales/sectoria-
les). Este tipo de procesos ha sido una de las principales caracteristicas de la Asociacién
de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN), donde las empresas automotrices japonesas
primero, seguidas de las electrénicas, estructuran cadenas de produccién vertical arti-
culdndose con los paises del bloque a través de una division de trabajo de acuerdo a sus

2 VerBembi et al. (2012a) y Botto (2013) para mayores precisiones sobre el concepto de IP.

3 En este sentido, Porta (2007) advierte que, la liberalizacién arancelaria (propia de todo proceso de integracién regional) favorecerd
la complementacién y la coordinacion productivas entre los paises del bloque siempre que los incentivos de escala sean efectivos
(i.e. certidumbre sobre las condiciones de libre comercio intra-zona en el mediano y largo plazo) y que existan practicas y politicas
que alienten la cooperacién interempresarial (e.g. una infraestructura y logistica que ayude a “minimizar” los costos del comercio
intrarregional, capacidades, recursos tecnoldgicos y de redes de circulacién de informacion, saberes que permitan recorrer la curva de
aprendizaje de una actividad automdtico, etc.).
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ventajas comparativas. La presencia gubernamental es via minimos instrumentos de ca-
racter regional, como la decisién de coordinar la politica arancelaria tendiente a reducir
los impuestos para atraer flujos de inversion extranjera directa (IED). El resto de los ins-
trumentos de promocion productiva, como las politicas de exencién de impuestos para
atraer IED, los apoyos y subsidios a la produccién y las politicas de capacitaciéon de mano
de obra, son diseniados y adoptados a escala nacional.

El ASEAN tampoco cuenta con instrumentos para reducir las asimetrias estructurales en-
tre sus miembros, dado que son justamente empresas en las economias mas pequenas las
principales proveedoras a las casas matrices (situadas en las mayores economias del blo-
que), con la consecuente transferencia tecnologica.* Este mecanismo de mercado garanti-
za en el mediano y largo plazos mayores ingresos y competitividad® en todos los eslabones
de la producciéon (Shimizu 1999; Shimokawa, 2004; Nesadurai, 2005; Techakanont, 2008).

En el otro extremo existen los procesos liderados por la politica regional, la cual regula
y promueve las politicas de fragmentacion/complementacion a través de instrumentos
activos que buscan resolver (o, al menos, paliar) las fallas de mercado existentes en toda
economia. El caso ejemplar es el europeo, donde, a las politicas comerciales se suman
otras medidas de promocidn sectorial (coordinacién, competencia y reconversion, entre
otras), muchas de ellas implementadas a nivel supranacional. A estas politicas sectoriales
se suman las iniciativas de otras instituciones regionales, que buscan compensar las pérdi-
das generadas y reducir las asimetrias productivas al interior del bloque (como los fondos
estructurales, regionales, etc.).

Por su parte, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN o NAFTA,
por sus siglas en inglés) constituye un caso ambiguo respecto a los dos anteriores. Por un
lado, se replica la idea de cadenas regionales motorizadas por empresas estadounidenses
que buscan armar redes productivas con empresas de paises limitrofes para reducir costos
y elevar la competitividad del producto a nivel global, pero por el otro no existe derrame
tecnolégico (modelo asiatico) ni mecanismos regionales para achicar las asimetrias (UE).
Por ello, se deja al proceso librado a las posibilidades de cada estado, lo que en los hechos
significa no sélo la consolidacion sino también, en muchos casos, la ampliacién de las
asimetrias entre los socios.

No obstante estas diferencias en términos de los motores e instrumentos de las politicas
regionales, estos tres casos comparten una serie de caracteristicas comunes. En primer
lugar, son procesos con alcance selectivo, dado que en todos ellos la IP se inicié con la
industria automotriz, sector altamente concentrado en el que resulta mas sencillo acordar
reglas y distribuir los beneficios de la produccién, extendiéndose luego a otros sectores de
tecnologia de punta, como ser los electronicos. Por otra parte, se trata de procesos de inte-
gracion vertical que buscan promocionar a las grandes empresas basadas en las economias

4 En este proceso, conocido como el “vuelo de los gansos’, las econdmicas mas pequefas van incorporando de manera progresiva mayor
valor agregado a su produccién.

5  Pensamos aqui la competitividad como la capacidad de un pais para producir bienes y servicios que puedan ser exportador a mercados
internacionales, manteniendo y aumentando al mismo tiempo los ingresos reales de sus habitantes a largo plazo (UNCTAD, 2003).
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lideres de la regién. En el mejor de los casos, las PYMEs de Europa oriental o de México se
incorporan al proceso como proveedoras de las casas matrices reforzando los liderazgos
regionales de Alemania o Estados Unidos.

II. E1 MERCOSURylalIPR

I1.1. Antecedentes de politicas de IPR: el PICE

Se suele decir que las crisis son una ventana de oportunidad inusual para el surgimiento
de nuevas ideas. Este pareceria ser el caso de la generacion de politicas de IPR en los pro-
cesos de integracion regional en América Latina. Frente a la profunda crisis econémica
(conocida como la “crisis de la deuda”) que debieron enfrentar hacia mediados de los afios
’80 las democracias emergentes de América del Sur, surgi6 la idea de los gobiernos de Ar-
gentina (en manos de Raul Alfonsin) y Brasil (con José Sarney) de firmar un acuerdo de
complementacién econdémica que proponia la integraciéon productiva selectiva en aque-
llos sectores de ambas economias donde hubiere complementacién natural y espontanea.

En julio de 1986 se firma del Programa de Integracion y Cooperaciéon Econdmica (PICE),
con el objetivo de estimular el crecimiento equilibrado del comercio bilateral establecien-
do mecanismos para fomentar su complementacién intrasectorial, con la intencién de
resolver cuestiones que habian atentado con las iniciativas previas (ver Bouzas y Fanelli,
2001; Botto, 2013). En primer lugar, se adopté un enfoque sectorial, con el fin de obtener
resultados concretos en plazos breves y excluir aquellas areas sensibles en las primeras
etapas. Asimismo, el acuerdo suponia gradualismo y la no imposicién de plazos de cum-
plimiento de los acuerdos parciales (sobre la base de listas positivas de concesiones), con
flexibilidad y mecanismos para revertir concesiones o implementar medidas compensato-
rias ante efectos no deseados, y una reestructuracién productiva que minimizara costos.

Mas alla de proponerse la creacién de un mercado comun hacia el afio 2000, objetivo
que no se logr6 alcanzar, el PICE lanz6 una serie de iniciativas de cooperacion indus-
trial para sectores muy selectos donde se esperaba una complementacion segura que mas
tarde generara un proceso de derrame hacia otros sectores de la economia. Entre otros,
los sectores industriales elegidos fueron los de bienes de capital, automotriz, aeronautico,
siderdrgico y alimenticio), servicios y para coordinacién de politicas.®

De todos los sectores el que mas avanzé fue el de bienes de capital. El objetivo que perseguia
este instrumento no era sélo promover una mayor complementariedad y especializaron

6  Sefirmaron en total 24 Protocolos Sectoriales: Bienes de Capital, Trigo, Complementacion de Abastecimiento Alimentario, Expansion del
Comercio, Empresas Binacionales, Asuntos Financieros, Fondo de Inversiones, Energia, Biotecnologia, Estudios Econdmicos, Informacion
Inmediata y Asistencia Reciproca en Casos de Accidentes Nucleares y Emergencias, Cooperacion Aerondutica, Siderurgia, Transporte
Terrestre, Transporte Maritimo, Comunicaciones, Cooperacion Nuclear, Integracion Cultural, Administracion Publica, Moneda, Industria
Automotriz, Industria de la Alimentacion, Regional Fronterizo, y Coordinacién de Politicas Macroecondmicas.
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productiva, sino también minimizar el desbalance comercial a favor de Brasil -tanto
cuantitativo como cualitativo.” En este sentido, los sectores privados comprometidos en
el tema se sentaron para definir la lista de bienes a intercambiar, mientras que los gobier-
nos establecieron una pauta cuantitativa. Por otra parte, los privados se sentaron con sus
propios gobiernos a definir los productos con mayor potencial de complementariedad.
Los resultados del acuerdo fueron positivos en el corto plazo. Las ventas argentinas de
estos productos hacia Brasil se incrementaron fuertemente, con la consecuente reduccién
del déficit comercial bilateral del sector. Sin embargo, en el mediano y largo plazos estas
mejoras no conllevaron cambios importantes en la estructura productiva argentina en
términos de inversion. Este problema se explica, por las serias dificultades para el acce-
so al crédito y la difundida percepcién de que la demanda brasilefia seria s6lo un hecho
circunstancial y, por lo tanto, no sostenible en el tiempo (Porta y Fontanalls, 1989). En el
resto de los sectores, como el siderurgico y el automotriz, los obstaculos fueron mayores.
No obstante, el acuerdo automotriz sentaria las bases para la consolidacion de este sector
en el MERCOSUR, instaurandolo como una de las principales politicas regionales.®

En conclusién, los avances del PICE en materia de integracion productiva fueron escasos.
Sus logros se limitaron a restablecer el flujo de comercio bilateral a los niveles previos a la
crisis de la deuda, con un crecimiento en el comercio intraindustrial, el estimulo al comer-
cio en bienes de capital, equipo de transporte y productos alimenticios (Bouzas y Fanelli,
2001). A principios de 1987 el PICE fuera perdiendo prioridad en las politicas guberna-
mentales como resultado del deterioro macroecondémico de ambos paises, fruto de la baja
coordinacién entre ambos Estados, los conflictos antiburocraticos y las resistencias que
surgieron de los propios lobbies privados.

I1.2. Primeros pasos hacia politicas de IPR: la industria automotriz

Con el lanzamiento del MERCOSUR a principios de los "90, si bien continud la idea del
crecimiento econdmico a través de la complementaciéon comercial, no se retomé explici-
tamente la idea de implementar politicas de IPR. No obstante, el MERCOSUR contribu-
y0 a crear las condiciones para la integracion de la industria automotriz a nivel regional
a través de dos tipos de instrumentos. Por un lado se implement una politica de libre

7  Esto se debi6 principalmente a dos cuestiones. En primer lugar, la primarizacién de la economia argentina durante los afios de la
dictadura militar (1976-1983) contribuy6 a ampliar la asimetria entre su patrén de especializacién y el brasilefio: las importaciones de
productos industriales saltaron de un 30% del total a principios de los afios ‘70 a un 60/70% a mediados de los ochenta. Por otra parte,
los productos de exportacion argentina a Brasil, en su mayoria commodities agricolas (como el trigo), se vieron amenazados por la
competencia de productos subsidiados provenientes de paises desarrollados (Campbell, 1999).

8  En noviembre de 1990, Argentina y Brasil firman, en el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI), el Acuerdo
de Complementacion Econémica (ACE) N°14 sobre el que mds tarde se apoyaria el Tratado Automotriz. Alli se asientan las bases de la
desgravacion arancelaria y se incluye la idea de listas nacionales de productos sensibles. En el caso de la Argentina (con 300 productos),
los bienes sensibles que se incluyeron fueron la siderurgia, los aparatos de audio, video y radiotelefonia, el café soluble, textiles, papeles
y cartones, calzados y ropa de vestir. En el caso de Brasil (271), los sectores incluidos fueron lacteos, legumbres, hortalizas, tabaco y
cigarrillos, aparatos y materiales eléctricos, aparatos fotogréficos, productos de higiene y tocador (Lopez et al., 2007).
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comercio entre todos los paises del bloque, lo cual ayudé a abaratar el costo de los insu-
mos de la industria automotriz. Por otro, la adopcién de un arancel escalonado permitio
proteger la industria automotriz del MERCOSUR respecto de sus competidores externos,
asegurandose un mercado de produccion y consumo protegido.

De cualquier manera, la literatura sobre el tema remarca que ésta no fue una politica re-
gional, sino que su alcance fue mads bien bilateral entre Argentina y Brasil, excluyendo ya
desde sus comienzos a las economias mas pequenas del bloque, entre las que s6lo sumaria
a Uruguay en el afio 2006. Asimismo, se resalta que, mds que una politica de integracion
industrial activa, consistié en una politica de coordinacién arancelaria, donde los paises
del acuerdo coordinaban sus propias politicas de promocién interna con el fin de asegurar
un comercio administrado (Lopez et al., 2007).

En este sentido, la integracién productiva del MERCOSUR se inicia, como en el ASEAN,
el NAFTA y la UE, a través de la integracion de la cadena automotriz. Sin embargo, a di-
ferencia de los bloques regionales mencionados, donde las casas matrices se encuentran
en el mismo bloque y acttian como lideres de hecho de la integracion, en el MERCOSUR
el liderazgo estaria dividido entre estas empresas (ubicadas en otros paises), y los Estados
de la region. Esta divisién no s6lo aumentd la dependencia de la produccion con decisio-
nes exogenas (por ejemplo, sobre déonde comprar ciertas partes y componentes), sino que
también abrié una cufia en la relacion entre los socios del bloque en términos de quién se
beneficiaba y cémo de los flujos entrantes de IED.

De cualquier manera, lo cierto es que a través de este comercio administrado el MERCO-
SUR logré afianzar e institucionalizar la industria automotriz en la regién (o, al menos en
Argentina y Brasil), creando también redes privadas (joint ventures) que proveen de in-
sumos al sector (Sanchez Bajo, 1999) y promoviendo la transnacionalizacién del accionar
de las empresas (mayormente brasilefias) con filiales en los distintos paises de la regién.

I1.3. La crisis como ventana de oportunidades: las PyMEs bajo la lupa

Asi como en los afos "90 se enfatizaba la formacion (o no) de cadenas horizontales o
verticales de acuerdo a las necesidades y requerimientos del mercado, con el estallido de
la crisis del neoliberalismo manifestada a principios del nuevo siglo, se comenzd a hablar
sobre la necesidad de promover el desarrollo a través de la integracion de cadenas de valor
que tuviera a las PyMEs como principales destinatarias.

Es claro que esta nueva crisis sufrida por la regiéon mostrd los limites de un crecimiento
basado en el comercio desigual entre miembros del bloque. En esta direccién, en 2002 se
lanzan dos iniciativas regionales que mostrarian un cambio en la formulacién de politicas
de IPR. Por una parte, se crea el Programa de los Foros de Competitividad de las Cadenas
Productivas del MERCOSUR para trabajar en diversos sectores, con el fin de promover en
forma activa la conformacién de cadenas horizontales de valor que integraran y generaran
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cooperacion y coordinacion entre las PyMEs de las distintas economias del bloque.’ Esta
iniciativa mostraba un importante aprendizaje respecto del PICE o la politica automotriz,
donde las principales beneficiarias habian sido las grandes empresas proveedoras de insu-
mos para la industria manufacturera.

Por otra parte, y siguiendo la experiencia de la UE, el MERCOSUR cre6 el Fondo de Con-
vergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) con el fin de achicar (o paliar) las di-
ferencias y asimetrias entre los miembros del bloque. También en este sentido la decision
mostraba un aprendizaje respecto a la experiencia de integracion comercial de los afos
previos, que, no habiendo previsto medidas e instrumentos que compensaran los mayores
costos de la apertura comercial incurridos por las pequefas economias, terminé por be-
neficiar a los mayores paises del bloque, en especial a Brasil, que termind erigiéndose en el
principal ganador del comercio intra-MERCOSUR (Inchauspe, 2011).

No obstante, y a pesar de haber sido lanzadas en la misma época, estas dos iniciativas se
pensaron y se implementaron de manera disociada. Los Foros de Competitividad apun-
taron a los sectores de PyMEs con posibilidades de regionalizar la produccién, como era
la produccién de maderas y muebles o los servicios turisticos. En este caso, el papel activo
de los Estados del bloque se limitaria a promover el conocimiento y el intercambio de las
PyME:s a través de reuniones y talleres (primero a escala nacional y luego a nivel regional).
Por ello, aunque no exigiera mayor esfuerzo normativo y de coordinacién, esta iniciativa
requeria de la implementacion de un fondo regional que asegurara el acceso igualitario de
todas las PyMEs."

En este sentido, los gobiernos del bloque decidieron destinar el FOCEM a otros fines mas
vinculados con las necesidades nacionales urgentes (como de infraestructura) que con
politicas de alcance regional. En efecto, el FOCEM terminé implementandose como un
fondo de compensacion para las economias y regiones mas pobres que decidirian unilate-
ralmente como gastarlo.

Tal vez por esta razon, el trabajo de los Foros de Competitividad terminé por evidenciar
aun mas las asimetrias estructurales entre los miembros, apoyadas en la hegemonia del
sector productivo brasileio en todos los sectores de la cadena productiva via la activa
participacion del sector privado y publico brasilefio en todos los foros (Botto et al., 2010).

9  Dec. CMCNe 23/02.

10 Eneste sentido, el FOPyME, aprobado recién a fines de 2012, actuaria en la actualidad para ayudar a apalancar proyectos de IP de PyMEs
(ver proxima seccion).
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III. Hacia la formulacién de politicas explicitas de IPR

Recién en 2006 se produce un punto de inflexion en la formulacion de las politicas de IPR
del MERCOSUR. La oportunidad estaba signada por la presencia de nuevos liderazgos
nacionales, que coincidian en revalorizar la idea del desarrollo y del Estado como genera-
dor activo de mecanismos de coordinacion productiva (primero nacional y luego regio-
nal), superando lentamente la impronta privada que habia caracterizado las politicas de IP
en los afios "90. El hito clave fue la cumbre del MERCOSUR a cargo de la Presidencia pro
tempore de Argentina (en Coérdoba, en julio de 2006), en la cual los Presidentes del blo-
que instruyen al Consejo Mercado Comtn (CMC) que defina las pautas para un Plan de
Desarrollo e Integracion Productiva Regional. Es en esa direccion que dos afios mas tarde
se lanzan dos iniciativas: el Programa de Integracion Productiva del MERCOSUR (PIP),"
que faculta al Grupo de Integraciéon Productiva del MERCOSUR (GIP) para centralizar
el tema de IP (sobre todo en lo sectorial) en el bloque, y la creaciéon del Fondo MERCO-
SUR de Apoyo a Pequeiias y Medianas Empresas (FoPyME) involucradas en iniciativas de
integracién productiva,'? que en su primera fase instrumentaria un sistema de garantias.

El GIP (hoy Subgrupo de Trabajo -SGT- N° 14) fue creado en 2008" con el fin de coor-
dinar y ejecutar el PIP" y todas aquellas propuestas y acciones relacionadas con la inte-
gracién productiva. El trabajo del GIP, que comenzé sus funciones en septiembre de 2008
bajo la Presidencia pro tempore brasilefia, se puede dividir en dos grandes grupos. En pri-
mer lugar se encuentran las actividades horizontales y los reportes sobre financiamiento,
mientras que el segundo grupo contiene las iniciativas sectoriales o productivas.'®

El GIP ha logrado avances importantes en materia "horizontal", mediante la organizacion
de diversos encuentros que ayudaron a concientizar a los actores involucrados sobre las
ventajas y obstaculos de avanzar hacia una mayor IP para afianzar el proceso de integra-
cion regional en el cono sur. Dentro de estas iniciativas se encuentra también el trabajo de
divulgacioén liderado por el portal del GIP,'® puesto en marcha por el Observatorio Regio-
nal Permanente de Integracion Productiva (ORPIP), creado en septiembre de 2008,'” para
trabajar en cuatro direcciones. Por un lado, se comenzé a realizar un mapeo de clusters,
cooperativas y oportunidades (a cargo de Uruguay), mientras que Argentina coordiné el

11 Dec. CMCN° 12/08, Art. 1.
12 Dec. CMCNe° 13/08.
13 Dec. CMCNe° 12/08, Art. 2.

14 Aprobado por el Art. 1 de la citada Decision, con el objetivo general del PIP de contribuir al fortalecimiento de la complementariedad
productiva de empresas del MERCOSUR, poniendo un especial énfasis en la integracién de las cadenas productivas de las PyMEs y de
las empresas de los paises de menor tamafo econémico relativo, a fin de profundizar el proceso de integracién del bloque (Lucangeli,
2008).

15 También se pueden mencionar otros temas dentro de la agenda de negociacion del GIP, como los alcances de la definicion de IP y la
metodologia de presentacion de proyectos.

16  Direccion del sitio: http://www.gipmercosur.org.

17  EIORPIP cont6 con financiamiento de la Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo (AECID).
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armado de una base de datos legal empresarial. Asimismo, Paraguay lider¢ el trabajo so-
bre el portal empresarial del GIP, que incluye informacién sobre incentivos comerciales y
financieros, y Brasil se encargé de una base de datos de instituciones de apoyo a las PYMEs
en el MERCOSUR. Por ultimo, se cred en el GIP de las Misiones un Centro de Asociati-
vidad Empresaria (CEA).'

En cuanto al financiamiento para la integracién productiva, cabe mencionar la reciente re-
glamentacién del Fondo MERCOSUR de Garantias para Pequefias y Medianas Empresas
(renombrando también el FOPyME)," con el fin de garantizar proyectos de IP, proyectos
de inversidn, operaciones de comercio intrazona, operaciones de empresas consideradas
integradas (con un historial de operaciones comerciales con otras empresas del MERCO-
SUR), y operaciones de empresas localizadas en municipios de frontera. Si bien al momen-
to resta la aprobacion parlamentaria del desembolso por parte de cada pais (equivalente
a los aportes del FOCEM, pero con un importante apalancamiento, lo cual multiplica la
potencialidad del instrumento), se considera que la aprobacion de su reglamento ha sido
un importante paso en el proceso de integracion productiva en el MERCOSUR.?

Otra iniciativa a resaltar es un convenio para la creacion de un fondo bilateral entre el
Banco de la Nacion Argentina (BNA) y el Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES) de Brasil,”! que no llegé a viabilizarse debido a incompatibilidades en los
estatutos de las instituciones bancarias involucradas. Asimismo, la Corporaciéon Andina
de Fomento (CAF) presento, en el ambito del GIP, algunas alternativas de financiamiento,
como la capitalizacién del FOPyME (con un cronograma para la implementacion del mis-
mo en cuatro etapas).

Por ultimo, cabe mencionar el flamante Mecanismo de Fortalecimiento Productivo del
MERCOSUR (MFP), creado en diciembre del 2012,?* con el fin de promover el desarrollo
de acciones integradas para fortalecer capacidades productivas conjuntas del bloque. En-
tre otros objetivos especificos,” se prevé el establecimiento de metodologias “para identi-
ficar, evaluar, aprobar e implementar proyectos e iniciativas para fortalecer y diversificar el
tejido productivo regional, en base a estrategias de complementacién y especializacién’, lo
cual esta directamente relacionado con uno de nuestros principales hallazgos. Al momen-
to, el GMC debe presentar una propuesta de reglamento para el MPF. El hecho de que esta
Decision reglamenta aspectos de la organizacion o del funcionamiento del bloque implica

18 EICEA se lanz6 en abril de 2010.
19 Dec. CMC N° 46/12.
20 Entrevista a un representante del GIP, Buenos Aires, abril 2013.

21  Este convenio consiste en la constitucion de un fondo binacional especificamente asignado a iniciativas de IP con costos competitivos
internacionalmente y plazos de hasta 15 afios de extension.

22 Dec. CMCN°67/12.

23 Promover evaluaciones integrales de los sectores productivos, facilitar la concepcion e implementacién de proyectos destinados a
reforzar la competitividad sistémica de las cadenas productivas, promover asociaciones entre empresas de naturaleza publica y
privada y su red de proveedores regionales, identificar las necesidades de coordinacién en materia de instrumentos financieros, marcos
regulatorios, sistemas comerciales y logisticos, dinamizar el comercio intrazona equilibrado, contribuir al fortalecimiento de industrias
nacientes, dotar al bloque de instrumentos que faciliten la transferencia de tecnologia.
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que no necesita ser incorporada al ordenamiento ju-ridico de los Estados Parte, lo cual
puede favorecer su rapida implementacion.

III.1. Descripcion de las iniciativas sectoriales

A lo largo de sus cinco afios de trabajo, el GIP ha recibido un nimero muy elevado de
iniciativas sectoriales. Se trata de propuestas que apuntan a sectores productivos muy di-
ferentes y que han surgido como iniciativa del sector publico o privado, lo cual sugiere
que, aunque con distintos grados de desarrollo y profundidad, la integracién regional es
percibida por estos actores como un ambito favorable para la complementacién y la espe-
cializacion productiva. Sin embargo, la pregunta que contintia pendiente es si este interés
es suficiente para que progrese la IPR en el MERCOSUR.

En este apartado hacemos un analisis pormenorizado de cada una de estas (dieciocho)
iniciativas sectoriales, identificando no sélo el origen y el objetivo (bien regional) que
persiguen, sino también el grado de avance que han experimentado. Los datos que se
presentan fueron sistematizados de fuentes secundarias -como actas y resoluciones del
GIP -y entrevistas a sus protagonistas. En el préximo apartado, en cambio, evaluaremos la
factibilidad de cada una de ellas en el mediano plazo, identificando la presencia (o no) de
las variables que podrian contribuir a su concrecion exitosa.

La iniciativa de integracién productiva del sector metalmecanico surgié como iniciativa
del sector privado con el liderazgo de la Asociaciéon de Industriales Metalurgicos de la
Republica Argentina (ADMIRA). La propuesta, presentada en el GIP en el afio 2009 por
la delegacion Argentina, busca integrar cadenas horizontales en distintos subsectores en
donde haya complementariedad entre paises para competir en el mercado regional o glo-
bal.* Para ello, se trabajé sobre un mapeo de las empresas interesadas, la identificacién
de las potenciales cadenas de valor (analizando donde se produce la desintegracion, con
acuerdos empresarios con los actores identificados), y culminar en un taller de empresa-
rios con posibilidades de joint ventures, transferencia de tecnologia, desarrollo de provee-
dores, etc. Estas actividades se estan llevando adelante con el financiamiento de la AECID
y con la participacidn activa de las camaras de la region, a excepcién de la brasilena.”
Al momento, ya se cuenta con los resultados® de las encuestas a empresas metalargi-
cas de Argentina, Paraguay y Uruguay, donde se identificaron oportunidades de IP entre

24 Este gran objetivo general se termind traduciendo en uno mas especifico y concreto: la concrecion de un nimero acotado de (5 a 8)
proyectos concretos que ayuden, a su vez, a multiplicar y escalar la experiencia (entrevista a un representante de ADIMRA, Buenos Aires,
abril de 2013).

25 Associagdo Brasileira da Industria de Mdquinas e Equipamentos, (ABIMAQ).

26 Por distribucion de acuerdo al tamafio por tramo de ocupados, rango anual promedio de facturacién en 2010/2011, empresas que
cuentan certificaciones de calidad, origen de los insumos y componentes seguin procedencia, origen de los insumos y componentes por
area geografica, base y apertura exportadora, destinos de exportaciones por area geografica, areas en las que ha realizado proyectos
en forma asociativa con proveedores y/o clientes estratégicos de la regién, proyectos de IP en los ultimos cinco afios, preferencias de
orientacion de los programas de integracién productiva regional, entre otros.
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empresas metalurgicas, los determinantes de la capacidad y la voluntad de estas empresas
para afrontar un proceso de IPR.” Resta entonces la identificaciéon de proyectos concretos
entre empresas argentinas y uruguayas, dada actual la suspension (momentanea) de Para-
guay en el bloque.

La segunda iniciativa de IPR, presentada y liderada por Brasil en el afio 2009, involucra
a las cadenas automotriz y de gas y petroleo (“Programa de Adensamento e Complemen-
tagdo Automotiva no Ambito do Mercosul” y “Programa Mercosul de Qualfagdo e Inte-
gragdo de Fornecedores da Cadeia Produtiva de Petréleo e Gds”).*®Esta iniciativa y procu-
ra fortalecer la competitividad de pequefios proveedores de autopartes y hacer viable la
sustitucién de importaciones de extrazona. En forma indirecta y no demasiado explicita,
estos proyectos fueron generados para articular una red de PyMEs regionales que po-
drian (potencialmente, aunque no figura en forma explicita en los proyectos) provean de
insumos a las empresas ancla (como Petrobras o terminales automotrices). Para alcanzar
este objetivo, estos proyectos planean trabajar sobre cuatro componentes: gestion de la
informacion,” competitividad,* gestién y gobernanza y acceso a mercados.** Actualmen-
te, ambos proyectos se encuentran en la fase de implementacion. El proyecto del complejo
automotriz ya cuenta con la selecciéon de un total de 89 PyMEs beneficiarias de los cuatro
estados miembro.*? En el afio 2010 el FOCEM aprobé y dispuso dos partidas® para apoyar
estas iniciativas. Tal vez debido al monto, estos proyectos de acotada envergadura, se limi-
tan a iniciativas gubernamentales para acercar y contactar a unos pocos empresarios (en
ambos casos se establecio un limite maximo de 100 empresas entre todos los miembros)
a través de reuniones y rondas de trabajo donde se intercambia informacion y se capacita
a las PyMEs participantes.

El tercer sector a mencionar es el de las energias alternativas, con especial atencién a la e6li-
ca e incipientes trabajos sobre la solar. El tema de la energia edlica fue incluido en la agenda
por Uruguay en 2010 mediante la propuesta de acciones concretas con Argentina y Brasil
para construir (y homologar) un molino aerogenerador con partes regionales. Con esta
propuesta se anexo6 luego un pedido de elevar el arancel externo comun (AEC) sobre los
aerogeneradores y otros componentes traidos del exterior, para lo cual el Grupo Mercado
Comun (GMC) instruy6 a la Secretaria del MERCOSUR (SM) realizar un estudio sobre el
impacto de dicha medida arancelaria sobre los costos de generacidn eléctrica para la regién

27 El universo de estudio estuvo formado por todas las empresas industriales metallrgicas de estos tres paises, con especial énfasis en
aquellas comprendidas en las cadenas de valor de los rubros Automotriz, Maquinaria y equipo, Maquinaria para alimentos, Proveedores
de empresas petroleras y de gas y Actividad metalurgica vinculada a la mineria. La modalidad de relevamiento fue autoadministrada y
con seguimiento telefénico, y se obtuvo una tasa de respuesta superior al 25% en los tres paises participantes (mds de 300 respuestas).

28 Respectivamente, Dec. CMC N°09/10 y CMC N°11/10.

29 Realizacién de un mapeo de la cadena productiva, un analisis de la politica de compras de las empresas ancla y la consolidacién y
diagnostico del grupo de empresas beneficiarias seleccionadas para participar del proyecto.

30 Realizacion de talleres de habilidades productivas y de gestion, seminarios de mejores précticas y el desarrollo de la innovacion
tecnoldgica.

31 Realizaciéon de misiones comerciales entre proveedores y empresas ancla y rondas de negocios y encuentros sectoriales.
32 Lalista contiene 26 empresas argentinas, 44 brasilefias, diez paraguayas y nueve uruguayas.

33 Cada proyecto tiene un costo aproximado de 4 millones de délares.
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y sobre los instrumentos que permitan desarrollar o faciliten la concrecién de una cadena
de valor para la produccién. En esa direccién, en noviembre de 2011 se creé un Comité Téc-
nico de Integraciéon Productiva (CIP) de Energia Eélica pero hasta ahora no hay propuestas
concretas.* En paralelo, dos empresas de Uruguay y Brasil*® avanzaron en la presentacion
de un proyecto piloto bilateral para la construcciéon de parques edlicos en Uruguay para el
primer semestre de 2013, dentro del cual Argentina podria entrar en la etapa intermedia de
produccion (procesando la materia prima brasilefa, y enviando a Uruguay para su termi-
nacion). El sector de energia solar, en cambio, fue propuesto por Argentina en septiembre
de 2012, mediante un diagndstico nacional del sector y de las posibilidades de integracion
para la region. En diciembre del mismo afo se cre6 el CIP de Energia Solar.

En junio de 2011, el GIP comenzé a incluir el sector de juguetes, en base a un manda-
to del CMC®® para elaborar un programa de IP, seguido de la discusion sobre estrate-
gias regionales para el sector entre privados de Argentina y Brasil (Camara Argentina de
Juguetes ~CAIJ- y Associagao Brasileira dos Fabricantes de Brinquedos ~ABRINQ), asi
como el potencial impacto de la fijacién de un AEC del 14% para proteger al mercado
regional frente a la presién China. Al respecto, cabe destacar que Paraguay también sufre
un alto costo para obtener las certificaciones del INMETRO (Brasil) e INTI (Argentina).
Recientemente, la ABRINQ present6 las iniciativas en curso y sus propuestas, reiterando
el pedido de modificacién del AEC, pero sin encontrar mas repercusion en el grupo que la
intencion de trabajar en un futuro, solicitando al GMC, a fines de 2012, una prérroga del
mencionado mandato para mediados de 2013.

El GIP no trabajé directamente el sector de madera y muebles, ya que el mismo se man-
tuvo dentro del espectro del Subgrupo de Trabajo Nro. 7 “Industria” (SGT-7) dentro del
Proyecto Regional de Competitividad de la Cadena Productiva y Desarrollo de Provee-
dores de Madera y Muebles -elaborado por el Foro de Competitividad de la Cadena de
Madera y Muebles del MERCOSUR. Este proyecto se elabor6 conjuntamente con el fin
de ser presentado ante el FOCEM, lo cual nunca progresd. Aunque este es un sector par-
ticularmente interesante para todos los paises de la regiéon, uno de los tnicos avances
significativos fue la organizacién de dos ediciones del Concurso MERCOSUR de Disefo
e Integracion Productiva y también existié (en 2010) un incipiente trabajo bilateral entre
Argentina y Brasil, el cual culminé con la realizacién de algunos encuentros empresariales
para complementacion entre PyMEs del sector.

Por su parte, las iniciativas del sector naval fueron inicialmente promovidas por Uruguay,
y apoyadas fuertemente por Brasil, con la idea de buscar complementariedad regional en
la construccién, reparacién, mantenimiento de embarcaciones y capacitacion de recursos
humanos en el sector. En pos de ese objetivo, los gobiernos propusieron algunas activida-
des, que mostraron diferencias e intereses contrarios entre los paises. En octubre de 2009

34 Luego de intensas negociaciones los paises acordaron criterios basicos para efectuar un mapeo productivo. Brasil y Uruguay avanzaron
en ello pero la Argentina aun no presento la informacion correspondiente.

35 La Administracion Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas (UTE) y Electrobras.
36 Dec.CMC60/10y 37/11.
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Uruguay planted la necesidad de realizar un mapeo de suministros producidos y no pro-
ducidos en la region para dicho sector. Brasil (como claro lider regional), buscé facilitar la
aproximacion entre proveedores y potenciales demandantes en la regién promocionando el
uso de su Catdlogo de Navipegas, que establece ciertos patrones de calidad.”En noviembre
de 2010, el Ministério do Desenvolvimento, Indiistria e Comércio Exterior (MDIC) brasilefio
propuso la creaciéon de una Asociacion de la Industria Naval y Oftshore del MERCOSUR
para congregar asociaciones, sindicatos y federaciones de los miembros del bloque, asi como
el reconocimiento para el sector naval de contenido regional como local. Estas dos propues-
tas iban atadas a la aplicacién del AEC del 14% y la prohibiciéon de importacion de navios
usados, lo cual provocé la negativa de Uruguay. Una vez mas (como en el caso eélico), la
manera de solucionar este conflicto fue mediante un pedido al GMC de instrucciéon a la SM
para que elabore un estudio técnico que mida el impacto del establecimiento de un AEC del
14% sobre el capitulo 89 (“Barcos y demas artefactos flotantes”), y creé el CIP Naval (CIPN).
Por el momento, la principal conclusion del CIPN fue que es necesario involucrar al sector
privado en mayor medida, con el fin de nivelar las reglas de contenido local entre los socios.

La experiencia del sector aeronautico es similar a la del naval. Si bien el primer proyecto
es presentado por la Argentina en 2010, es Brasil el que impone los ritmos y las decisio-
nes en consonancia a sus necesidades nacionales, y de acuerdo a su estructura productiva
favorable en este rubro. En este sentido, Brasil propuso un cronograma de trabajo y la
creacion de un Grupo de Trabajo Ad Hoc para tratar especificamente un plan de IP para
el sector. Un afio mas tarde se crea el CIP Aeronautico (CIPA), el cual estaria trabajando
en la definicion de los sectores o areas especificas para actividades y capacitacion y realizar
un mapeo de la capacidad instalada en la regién, en especial en el tema de certificaciones
de las empresas aeronauticas. Ninguno de estas acciones se ha concretado al momento.

En los inicios de los trabajo del GIP también existié una pre-propuesta argentina sobre
el sector de agroquimicos y fertilizantes, seguida de una propuesta de IP en el marco
del complejo regional de productos fitosanitarios, con el fin de lograr un mayor nivel de
autonomia del MERCOSUR y generar, en lo posible, saldos exportables de calidad in-
ternacional y a costos competitivos, la radicacion de nuevas inversiones, el desarrollo de
tecnologias, la creacion de nuevos empleos. Luego de un largo recorrido, se acordé traba-
jar en la identificacion de las dificultades provocadas por las diferencias en el registro de
productos fitosanitarios de cada pais. Al momento, sdlo parecerian haber empezado este
trabajo Argentina, Brasil y Paraguay mediante diversos encuentros entre sus organismos
reguladores® y empresarios del sector, evidenciando una clara oportunidad para sustituir
importaciones de extrazona en el MERCOSUR.

37 Tales como certificados de calidad (e.g. 1SO), salud financiera de la empresa, calificacion de su capital humano, certificado de contenido
nacional, etc.

38 Amediados de 2010 Argentina present6 una propuesta de IP en materia aeroindustrial junto con el sector privado con el fin de propiciar
coproduccion de aeronaves agricolas y entrenamiento basico entre los paises miembros, creando nuevas cadenas de valor, transferencia
de tecnologia y de desarrollo en la industria aeronautica del bloque.

39 Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA) en Argentina, Agéncia Nacional de Vigildancia Sanitdria (ANVISA) en
Brasil, y Servicio Nacional de Calidad y Sanidad Vegetal y de Semillas (SENAVE) en Paraguay.
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Inicialmente propuesto por Paraguay, y con expreso interés de Venezuela (incluyendo ali-
mentos), en 2008 el sector agroindustrial entra en la agenda del GIP, con el sector de
almidon/mandioca recibiendo un fuerte interés por parte de los gobiernos del bloque. Al
respecto, en 2010 Argentina presentd ante su Unidad Técnica del FOCEM una propuesta
para mejorar la productividad del sector a través de un intercambio de tecnologia y cono-
cimiento, dada la diferencia de rendimiento existente entre las distintas regiones del blo-
que. Luego de un par de propuestas de los miembros,* en el afio 2012 el tema reaparecer
en la agenda del GIP a través de un proyecto de Paraguay para fortalecer la cadena de valor
horizontal de productores de almidén/mandioca, aprovechando el inicio de una cadena
entre Paraguay y Brasil que exporta a extrazona, aunque el sector privado paraguayo no
acompano esta vision, sefialando que el actual cuello de botella no esta en el mercado sino
en la falta de materia prima.

En 2008 Argentina presentd propuestas para el sector de yerba mate, tras lo cual, recién en
2011, se incluye un informe preparado por la SM con un anélisis detallado del tratamiento
de IP en este rubro, pero el tema no prospero en este ambito, a pesar de existir necesidades
tanto en la armonizacion de niveles de calidad como en el estudio de potenciales mercados
de exportacién (como Medio Oriente, China, Estados Unidos y Europa).

El sector de turismo es otro rubro donde al principio surgieron iniciativas que luego se
fueron diluyendo. En las primeras reuniones se menciona el Programa de Integracién
de las Cadenas Productivas Conectadas al Turismo en el MERCOSUR, indicando que se
estructuraria de un proyecto FOCEM para este sector durante el afio 2009. Sin embargo,
en el 2009 el tema fue derivado a la Reunidn Especializada de Turismo del MERCOSUR.

La cadena de algodon/textil/confecciones también fue propuesta en 2011 por Paraguay,
que contd con el apoyo de Venezuela mediante su proyecto Misiéon Agro (que intenta
aumentar el cultivo del algodon para las industrias). Se acordd, a propuesta de Brasil, dar
lugar al Comité de Cooperaciéon Técnica (CCT, érgano asesor del GMC) para la identi-
ficacién de un tema para presentar un proyecto para financiamiento al FOCEM (u otra
fuente) donde se planteen objetivos y actividades a ser desarrolladas.

El sector farmacéutico, tanto para uso veterinario como humano, fue introducido en el
GIP a propuesta de Uruguay en 2008. Un afio mas tarde, ante la evidente necesidad de ha-
cer un mapeo del sector, Uruguay informo que se encontraba preparando los términos de
referencia de una consultoria para los cuatro paises. Asimismo, en 2011 Uruguay intent6
incluir, sin demasiada reaccion por parte del resto de los socios, los sectores farmacéutico
y de bio y nanotecnologia, con algunas propuestas para el bloque.

Otros sectores con iniciativas incipientes que no llegaron a progresar, al menos al mo-
mento, son el de apicultura y derivados de la miel, con una pre-propuesta argentina

40 En 2011 Paraguay retoma plantea la necesidad de trabajar para fortalecer el sector primario y promover cadenas de valor agrarias
e integracién en agricultura familiar, mientras que Brasil propone la elaboracién de términos de referencia para un proyecto de
cooperacion técnica para las empresas del sector.
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(presentada en 2008), construccion civil (propuesto por Paraguay en 2008), y vinos (que
no se trabajo en el GIP, sino a nivel bilateral entre Argentina y Brasil).

Por dltimo, es interesante destacar la emergencia, aunque ain sin progresos concretos,
de propuestas brasilefias para trabajar en el area de transporte y logistica. En 2010 Brasil
hizo presento el ambito de aplicacion, los ejes y la etapa actual de ejecucién de la Iniciativa
para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), pero el tema no
prosper6 mas alla de ello.

A continuacion, en el Cuadro 1 sintetizamos en unos pocos parametros las principales
iniciativas que, de acuerdo a nuestro criterio, y de acuerdo a las entrevistas realizadas, han
alcanzado algun tipo de avance concreto, o estarian en vias de hacerlo.

Cuadro 1: Sintesis de las principales iniciativas sectoriales

Sector Primera Bien regional Instrumentos/ Sector que Fondos  Estudios
propuesta agenerar propuestas motoriza (nac./reg.) técnicos
Metalmecanica 2009 Articulacion de redes  Mapeo y diagnéstico; Privado AECID Si
transnacionales de macheo entre em-
PyMEs presas
Gas y petroleo/ 2008 Articulacion de pro-  Identificacion de pro- Publico FOCEM NO
automotriz veedores PyMEs a veedores; Mesas de (Brasil)
empresas ancla didlogo e intercambio
Energias 2010 Construccion regional  Andlisis del impacto Publico - NO
alternativas de aerogeneradores  de la elevacién del (Uruguay)
AEG;
Diagnostico y mapeo
productivo
Juguetes 2011 Homogeneizaciéon de  Analisis del impacto Privado - NO
certificaciones de la elevacion del
AEC
Maderas y 2002 Articulacion de redes  Mesas de negociacion Publico - Si
muebles transnacionales de inter empresariales (Brasil)
PyMEs
Naval 2009 Articulacién deredes  Andlisis del impacto Publico - NO
transnacionales de de la elevacién del (Uruguay y
proveedores AEC; Brasil)
Diagnéstico; Mapeo
productivo
Aerondutico 2010 Articulacion de pro-  Mesas de negociacion Publico - NO
veedores PyMEs a entre proveedores (Brasil)
empresas ancla
Agroquimicos 2008 Coordinacién interre-  Identificacién de Publico - Sl
gional deregistrosy  dificultades; (Argentina)
certificacion;
Sustitucion de impor-  Reuniones inter-
taciones de extrazona agencias
Fuente: elaboracion propia en base a las actas del GIP.
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II1.2. Analisis de factibilidades

En este apartado analizamos los alcances de las iniciativas sectoriales y las posibilidades
de que su implementacion se concrete en el mediano plazo. Los criterios (incentivos/obs-
taculos) que definen el nivel de factibilidad de las mismas han sido construidos a partir
de la literatura vigente, las experiencias pasadas del MERCOSUR vy de los otros bloques
regionales y las entrevistas efectuadas a actores involucrados en el proceso. En este senti-
do, nuestra conceptualizacion intenta contribuir al estudio de los procesos de integracién
productiva entre paises de desarrollo medio, como es el MERCOSUR.

De acuerdo al marco conceptual planteado, consideramos que las iniciativas sectoriales se
pueden agrupar en cuatro grandes grupos. En primer lugar, se encuentran los sectores que
han logrado, en mayor o menor medida, una participacion activa y traccion de las camaras
empresariales, como es el caso del sector metalmecanico y los proyectos para las cadenas
automotriz y de gas y petréleo.

Un segundo grupo estd formado por aquellas iniciativas donde hubo algun tipo de avance
en la formulacién de las propuestas, pero que, por diversas razones, no han alcanzado
aun una formulacién que permita lograr resultados concretos. Aqui encontramos a los
sectores de agroquimicos y fertilizantes, juguetes, naval, madera y muebles, yerba mate,
algoddn/textil/confecciones, turismo, apicultura y derivados de la miel.

Por su parte, cabe mencionar a los sectores considerados estratégicos por los miembros,
entre los cuales se encontrarian las energias alternativas, como el sector edlico, para el
cual algunos paises del bloque ya cuentan con mapeos sobre la capacidad instalada o el
potencial edlico existente,* y el resto ya se encuentra construyendo parques eélicos, o el
de energia solar (ambos con tratamiento técnico en el ambito de sus respectivos CIP). El
sector agroindustrial también se deberia mencionar dentro de este grupo.

El cuarto grupo, conformado por el resto de los sectores (aerondutico, farmacéutico, bio y
nanotecnologia, construccion civil, vinos y transporte y logistica) no prosperd, al menos
dentro del ambito del GIP de las iniciativas nacionales.

En cuanto a las condiciones, incentivos o factores que favorecen la IPR, una primera
aproximacion nos permite clasificarlos dentro del dualismo estructura y agencia. En el
primer grupo ubicaremos aquellos incentivos vinculados con la estructura econémica del
pais/sector/empresa a integrarse. Como se mencioné anteriormente, la teoria econémica
sefiala que un sector tiene mas posibilidades de complementarse y de especializarse a nivel
regional cuando existe una politica arancelaria que lo privilegia y estimula la sustitucién
de insumos de extrazona por los producidos en la regién. También se mencionan los fac-
tores vinculados a la infraestructura y a la logistica, que minimizan los costos de opera-
cion del comercio intrazona. Asimismo, se habla de la existencia de recursos tecnologicos

41  En Paraguay, éste fue efectuado por la Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), conjuntamente con
Itaipu Binacional, mientras que el Centro de Referencia para Energia Solar y Edlica (CRESEB/CEPEL) de Brasil realizé un Atlas del potencial
edlico brasilefo.
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y redes de informacién y conocimiento que permitan capacitar y especializar la mano de
obra hacia niveles superiores (Porta, 2008). Por altimo, las experiencias comparadas de
UE y el NAFTA también demuestran la importancia de los antecedentes previos, como
la existencia de cadenas productivas bi- o multinacionales en el espacio regional, cuyos
alcances puedan ser extendidos a nuevos proveedores.

En un segundo grupo cabe mencionar a los factores vinculados a la agencia, es decir a la
voluntad de los actores con peso en la toma de decisiones. En este sentido, la experiencia
comparada de los distintos bloques regionales muestra que en estos procesos de IPR es
importante que exista un consenso mayoritario entre (al menos algunos de) los gobiernos
parte sobre la relevancia estratégica y/o sensibilidad del sector para la regiéon. En segundo
lugar, cabe mencionar la necesidad de la participacion e interés activos de los actores pri-
vados que se veran involucrados en (y, por ende, beneficiados por) la iniciativa. Para ello
es necesario no so6lo disponer de recursos financieros regionales (o administrados y dis-
tribuidos regionalmente) para su implementacion, sino también la creacion de un registro
donde se informen las iniciativas concretas de IP que funcionen como efecto demostra-
cién.*? Por ultimo, también es destacable la existencia de estudios técnicos sobre la factibi-
lidad del proyecto y su contribucién al bienestar regional, como mapeos de las cadenas de
valor correspondientes (identificando la cadena de oferta con los procesos llevados a cabo
localmente, sus conexiones con actividades externas y con los mercados finales, y la carac-
terizacién en cuanto a localizacion, tipo de actividad, y relaciones comprador-productor;
UNIDO, 2011).* En efecto, la existencia de estos mapeos productivos se transforma en
precondicién para la puesta en marcha de la propia iniciativa, ya que en gran medida ayu-
dan a consolidar el consenso gubernamental en torno al proyecto (Bembi et al., 2012b).

42 Entrevista a un representante de ADIMRA, Buenos Aires, abril de 2013.

43 En este sentido, consideramos que seria importante contar con estudios que contengan un mapeo de suministros producidos y no
producidos en la regién que ayude a optimizar la produccién y productividad de la cadena en cuestion, un andlisis del impacto de
diversas medidas arancelarias sobre los costos para la regién, una lista de instrumentos que permitan desarrollar o faciliten la concrecion
de una cadena de valor para la produccién conjunta regional, y una evaluacién de los posibles obstaculos que pudieran entorpecer la
consolidacién del proyecto de IP en cuestién y propuestas para removerlos.
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IV. Conclusiones y recomendaciones de politica

Si bien la integracion productiva no es nueva en la region, en los ultimos afios se comenzo
a plantear como politica regional, incorporando también a las PyMEs en el centro de la
escena. Esta tendencia va unida al agotamiento del modelo comercialista y a la coinciden-
cia en el bloque de lideres nacionales con visiones mds desarrollistas (y menos liberales)
que en los anos "90.

Tras comparar la experiencia del MERCOSUR en integracion productiva regional respec-
to a otros bloques, llama poderosamente la atencion el foco dado sobre el sector PYME a
través de la implementacion de politicas activas. Esto no parece suceder en los casos del
NAFTA ni del ASEAN, donde la IP se da en sectores de gran capital, ni en el caso de la
UE, donde las politicas no son directas, sino indirectas (via infraestructura o capacitacion
de mano de obra).

No obstante, al momento los avances de estas iniciativas sectoriales son escasos. Las ini-
ciativas que mas avanzaron son aquellas que tienen un claro liderazgo productivo, es decir
una empresa de punta (de origen brasilefio, y con impulso gubernamental), o una camara
(en el caso del sector metalmecanico), por detras. Otro aspecto a destacar es el apoyo del
sector privado, que muchas veces funciona como mecanismo superador de los conflictos
gubernamentales. Por ultimo, cabe considerar la condicién financiera, sin la cual la puesta
en marcha de estas iniciativas es imposible.

Yendo a las peculiaridades y especificidades dela IPR en el MERCOSUR, es posible con-
cluir que las propuestas e iniciativas de IP entre PyMEs han sido, como lo demuestra
este recorrido, muchas y de distintos origenes y sectores. Asimismo, la mayoria apunta a
encadenamientos verticales entre una empresa ancla y sélo algunas a encadenamientos
horizontales, todas ellas (con la tinica excepcion de la logistica y el transporte), se refieren
a la produccion de bienes y no de servicios.*

En cuanto al alcance de las iniciativas, observamos un claro cambio en la 6ptica y visiéon
por parte de los actores involucrados a lo largo del (atn corto) proceso, y respecto de sus
antecedentes mediatos (como el PICE). En este sentido, luego de los cinco afios de imple-
mentacion de politicas activas de IPR, en lugar de centrar sus expectativas en demandas
de maxima, domina en los gobiernos y camaras empresariales una visiéon de minima. En
otras palabras, ya no se pretende que cada una de estas iniciativa involucre y beneficie al
total de los gobiernos de la regidn, ni a todas las PyMEs empresas de un determinado sec-
tor productivo, sino que se flexibiliza la visién en cuanto a que es posible iniciar el proceso
con pocos actores (ya sea paises o empresas), para, una vez que tome fuerza, el mismo sea
escalado y multiplicado. Este cambio de actitud es, sin lugar a dudas, uno de los principa-
les aprendizajes de las experiencias pasadas y una apuesta a futuro diferente.

44  Elsector de servicios esta subestimado en el MERCOSUR y deberia ser incluido en esta agenda, tanto por su intangibilidad como porque
es uno de los que mas flujos de inversién y comercio mueve en el globo (entrevista a un académico especialista en IPR, Buenos Aires,
abril 2013).
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Probablemente la utilizaciéon de mecanismos como el flamante MPF contribuyan a enfo-
car los esfuerzos hacia el principal objetivo de la IPR: fortalecer los sistemas productivos
nacionales hacia una mayor integracién del tejido productivo regional.

Pero mas alla de estos incentivos, la cuestion determinante y necesaria es la voluntad po-
litica de los gobiernos de promover y asegurar la demanda para que esta integracién sea
posible. La experiencia también arroja aprendizajes para los decisores de politica, quienes
deberian poder lograr un mayor flujo de informacién sobre las iniciativas en curso, in-
cluyendo la elaboracién de mapeos productivos. Finalmente, es importante resaltar que
la IPR no necesariamente debe involucrar a todos los paises del bloque, ni a todos los
subsectores de una cadena.

Una dltima reflexién apunta a que, aunque existen pruebas de que la participacion de las
PyMEs en CGVs abre nuevas oportunidades para que las mismas se integren de manera
provechosa en el contexto global, los beneficios de participar en una cadena no se ma-
terializan automadticamente. Es por ello que no solo es necesario que las PyMEs actiien
con dinamismo, buscando en todo momento oportunidades para mejorar sus actividades,
sino que también es importante la colaboracién y coordinacion entre los gobiernos invo-
lucrados (UNCTAD, 2005).
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