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Economia y

poh’ticas economicas

El cambio de siglo se caracterizd6 por rece-
siones econdmicas y crisis generalizadas en
América del Sur, especialmente en el Cono
Sur. Las situaciones mas dramaticas en térmi-
nos de caida del nivel de actividad, destruccion
de capacidades instaladas y empobrecimiento
de la poblaciéon fueron experimentadas por Ar-
gentina y Uruguay en los inicios de la presente
década, pero en el resto de los paises de la
region no se pudo evitar un fuerte deterioro
de las condiciones materiales y sociales. La
frustracion con la estrategia de desregulacion
predominante en los anos noventa provoco un
recambio politico relativamente generalizado
hacia opciones politicas definidas como pro-
gresistas, que se enfrentaron al compromiso
de orientar el periodo de salida de la crisis.
En los ultimos anos, la situacién econdmica y
social de la regidon ha mejorado visiblemente.
Sin dudas, este cambio de tendencia ha sido
favorecido por un periodo excepcional de la
economia mundial, caracterizado, entre otros
rasgos, por una fuerte alza en los precios y en
la demanda de los productos que la region ex-
porta; pero es indudable también que los go-
biernos han acompanado y aprovechado esas
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progresistas
en el Cono Sur

condiciones con politicas eficaces. En lo que
sigue, se ofrece un panorama sintético de la
evolucion econdémica y de la estrategia politi-
ca en los cuatro paises socios del Mercosur y
se presenta una breve evaluacién comparativa
de lo actuado y de las asignaturas pendien-
tes.

1.1. Argentina

El régimen de tipo de cambio nominal fijo (y
atrasado) colapsé luego de 10 anos de vi-
gencia, como consecuencia inmediata de un
proceso de fuga de divisas y del cierre del fi-
nanciamiento internacional necesario para ad-
ministrar la acumulacién estructural de déficit
en la cuenta corriente externa. La megadeva-
luacién del peso a comienzos de 2002 se dio
en el marco de una salida cadtica del régimen
de convertibilidad e implicé un cambio radical
en los precios y rentabilidades relativos que
sesg6 a favor de la produccién de transables y
del abaratamiento relativo de la mano de obra.
Luego de pocos meses de volatilidad cambia-
ria, la situacién monetaria tendié a regularizar-
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se y se inicié un notable proceso de expansion
con tasas de crecimiento anuales —en prome-
dio— superiores al 8%, que se mantuvo hasta
entrado el corriente ano. El crecimiento fue li-
derado por el sector de bienes transables. Las
actividades de construccion e industria manu-
facturera encabezaron la produccién de bie-
nes, al tiempo que el sector agropecuario fue
impulsado por un nuevo salto en la produccion
de granos (principalmente soja) y un renovado
dinamismo en la produccion y exportacion de
carnes facilitada por la superacion de los pro-
blemas sanitarios, la recuperacién de la cuota
Hilton y el acceso al mercado chino.

La demanda interna ha sido la principal fuente
de crecimiento durante el proceso de reacti-
vacion, desde mediados de 2002, traccionada
por el consumo, en particular el privado (com-
ponente de mayor participacién), y la inversion
(componente mas dinamico). El consumo se
incrementé sobre la base de mayores nive-
les de empleo, un progresivo proceso de re-
composicion salarial y el vuelco en el merca-
do interno de una porcién del efecto riqueza
posdevaluacion de los tenedores de activos
externos liquidos. Por su parte, desde finales
de 2003 la inversién neta pas6 a ser positiva
y paulatinamente pas6 a mostrar coeficientes
de inversién bruta interna fija (IBIF) respecto
del producto bruto interno (PBI) histéricamente
altos. La inversion en construcciones y la in-
corporacion de material de transporte y princi-
palmente de equipos y maquinaria importados
resultaron los componentes mas dinamicos.
En los primeros meses de la recuperacion, las
exportaciones asumieron un rol motorizador;
de ahi en mas, crecieron atasas interesantes y
acompanaron la expansion del producto. Des-
de fines de 2004 se produjo un nuevo salto en
las ventas externas, a favor de un significativo
aumento de los volumenes y las excelentes
cotizaciones de los productos primarios en los
mercados internacionales.

Luego de varios anos de déficit estructural del
sector publico, a partir de los primeros meses
de 2002, junto con la recuperacion de la eco-
nomia y la imposicién de derechos a la expor-
tacion se pasé a obtener superavits nominales
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de creciente magnitud, en el contexto de man-
tenimiento de moratoria de deuda, con lo que
se pudieron cumplir holgadamente las pautas
de superavit primario pactadas con el Fondo
Monetario Internacional (FMI) en el acuerdo
provisorio firmado hacia 2003. En adelante,
se produjeron sucesivos récords de recauda-
cion tributaria como consecuencia del exce-
lente desempenfo de la economia en general
y de las exportaciones en particular. Paulati-
namente, comenzo a mejorar el gasto publico
corriente —como consecuencia de la mejora
de los salarios publicos y las prestaciones por
seguridad social— y no corriente —por mayo-
res inversiones de capital, fundamentalmente
obra publica en infraestructura—; a su vez, a
partir de 2005 se incrementaron sustancial-
mente las erogaciones por servicios de deu-
da externa —una vez reestructurada— vy las
transferencias al sector publico —en virtud
de las coparticipaciones a las provincias— y
privado —crecientes subsidios al transporte
publico y al sector energeético.

Luego del desorden monetario previo e inme-
diatamente posterior a la crisis, que implicé
la circulacion de un alto nUmero de cuasimo-
nedas provinciales, la restriccién al retiro de
depositos bancarios —corralito y corralén—,
la pesificacion asimétrica de activos y pasi-
vos bancarios y la implementaciéon de restric-
ciones a las transferencias hacia el exterior,
entre otras, hacia comienzos de 2003 se fue
normalizando el funcionamiento del sistema
financiero. En efecto, se puso en marcha un
mecanismo de canje voluntario de los dep6-
sitos a plazo fijo reprogramados —dentro del
corraléon—, se relajaron los montos a ser reti-
rados del sistema bancario —en el marco del
corralito— y se rescato la totalidad de las cua-
simonedas, al tiempo que se incrementaba la
demanda de depositos a plazo fijo y el gobier-
no comenzaba a emitir papeles de deuda en el
mercado interno.

En los primeros meses de la posdevaluacion
se produjo un fuerte aumento de la inflacién,
aunque con un pass through mucho menor que
el ritmo devaluatorio. A partir de entonces, se
pudo mantener controlado el nivel de precios
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internos a través del control de los agregados
monetarios (hasta 2004), del manejo de las ta-
sas de interés (desde entonces) y de la politi-
ca de esterilizaciéon a través de la cancelacion
de redescuentos por los bancos privados, del
aumento de los encajes bancarios y de la co-
locacion de letras adoptada por el Banco Cen-
tral de la Republica Argentina (BCRA) ante la
importante compra de reservas provenientes
de los excelentes resultados del sector exter-
no. El recrudecimiento de la inflacién a partir
de 2006, como consecuencia del elevado pre-
cio de los productos de exportacion y de la
aparicion de ciertos cuellos de botella internos
ante la acelerada expansion de la demanda
interna, llevé a que se intentara controlar la ex-
pansién general del nivel de precios a traves
de distintos mecanismos de corte heterodoxo,
tales como controles y acuerdos de precios,
subsidios, limitaciones a las exportaciones e
incrementos en los derechos de exportacion,
aunque sin demasiado éxito.

De manera inmediata a la devaluacién del
peso, se puso en funcionamiento un sistema
de tipo de cambio dual, con un tipo de cam-
bio oficial y regulado para las transacciones
comerciales y un tipo de cambio libre para el
resto de las operaciones. En virtud de la re-
nuencia de los exportadores a liquidar divisas,
rapidamente el tipo de cambio fue unificado y
pasé a funcionar en un régimen de flotacion
administrada que durante 2002 recibié pre-
siones hacia una mayor devaluacién pero que
desde 2003 en adelante tuvo que ser crecien-
temente intervenido por el BCRA de modo de
mantener el tipo de cambio nominal en niveles
competitivos, al tiempo que se introdujeron
restricciones al ingreso de capitales de corto
plazo.

El buen desempeno de las ventas externas a
partir de 2002 contribuyd, junto con el desplo-
me inicial de las importaciones, al alcance de
un inédito, creciente y sostenido superavit co-
mercial, que se mantiene hasta lafechaa pesar
del fuerte incremento de las compras externas
a medida que la economia local fue mostran-
do un creciente dinamismo. Por el lado de la
cuenta de capital y financiera se observa un
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escaso dinamismo en relacién con los anos
noventa, tanto en lo que respecta a la inver-
sién en cartera como a la inversion extranjera
directa (IED). Cabe mencionar, no obstante, el
proceso de desendeudamiento y cambio en
la composicién de la deuda externa en que
se vio involucrado el gobierno desde 2005,
a partir de pagos de vencimientos de capital
realizados mediante nuevas colocaciones de
bonos —cuyos principales demandantes fue-
ron los fondos de pensiones y el gobierno ve-
nezolano— vy la cancelacion de deuda con el
FMI, el gobierno espanol y el reciente anuncio
de pago de la deuda pendiente con el Club de
Paris.

La absorcion de una parte importante del des-
empleo acumulado en la transformacion pro-
ductiva de los noventa y la recesién que roded
al colapso de la convertibilidad han sido el
efecto mas positivo de las politicas que pre-
dominaron durante el gobierno del presidente
Néstor Kirchner y el de su sucesora, Cristina
Fernandez. El tipo de cambio alto instalé una
situacion de mayor promocién de los sectores
productivos y las politicas fiscal y de ingresos
destinadas a estimular la demanda facilitaron
la mayor produccién. La permanencia de este
enfoque y orientacién de la politica y de una
posicién de solidez en las cuentas fiscales y
externas contribuyeron a que la expansion
productiva y, consecuentemente, la reduccion
progresiva del altisimo desempleo inicial se
prolongaran hasta la actualidad. Una situacion
internacional de precios y demanda en alza
para el tipo de productos primarios y sus de-
rivados que Argentina exporta masivamente
constituyé también un factor decisivo para la
sustentabilidad del esquema, por su contribu-
cion a la acumulacion de reservas y —a través
de las retenciones— al financiamiento de las
cuentas publicas.

La distribucién del ingreso ha pasado a ser
menos regresiva, los rangos de inequidad
mas estrechos y los niveles de pobreza e in-
digencia menos agudos que durante la crisis,
pero sus registros actuales son todavia mas
desfavorables que durante buena parte de los
noventa y, por supuesto, mucho mas que los
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vigentes antes de la transformacion de esa dé-
cada.! Los niveles de informalidad y precarie-
dad laboral permanecen muy elevados, y en
la medida en que constituye uno de los ras-
gos centrales del capitalismo argentino y de
sus estrategias de competitividad su ritmo de
disminucién es lentisimo; al mismo tiempo, el
mercado de trabajo se caracteriza por la exis-
tencia de nucleos duros de desocupacién que
afecta tanto a sectores jovenes como madu-
ros de la poblacion. Estas condiciones, la ace-
lerada declinacion en el proceso de creacion
de nuevos puestos de trabajo y las evidencias
de que la recomposicion salarial ha cedido
frente a la inflacién efectiva sugieren que la re-
version de aquellos efectos perversos no seria
solo una cuestion de tiempo. Por el contrario,
su persistencia obedece a caracteristicas pro-
pias de la estructura econémica que no han
sido modificadas, entre otras, la elevada con-
centracién de la propiedad, la produccién y
las transferencias estatales, el predominio de
practicas monopodlicas y rentistas y la espe-
cializacion en sectores y productos de bajo
valor agregado.

No hay que olvidar que la abrupta elevacion
de los margenes de rentabilidad provocada
por la brutal transferencia de ingresos que
siguid a la devaluacién, y la existencia de al-
tos niveles de capacidad ociosa en el sistema
productivo fueron las condiciones iniciales de
esta etapa de crecimiento; la fuerte reduccion
del costo laboral puso a la estructura produc-
tiva heredada de los noventa en un régimen de
crecimiento diferente. No se trata de un nuevo
modelo productivo sino de un entorno de con-
diciones internas y externas que permitieron
el reciclaje del anterior y la salida de la crisis,
con los efectos virtuosos arriba comentados.
Un modelo productivo deseable deberia pro-
ponerse un cambio estructural que enfrente
las caracteristicas regresivas del capitalismo
argentino; esto supone también un cambio en

los modos de gestion y en los sujetos centra-
les de la politica econdmica.

1.2. Brasil

La mejora en la competitividad-precio que si-
gui6 a la devaluacién de enero de 1999 favore-
cio la recuperacion de la economia brasilena
en 2000; hacia 2001, sin embargo, el ritmo de
crecimiento se ralentiz6 como consecuencia
de la crisis energética doméstica y diversos
shocks externos. En ese contexto, se extendié
por un ano el programa acordado con el FMI
y se incrementd la asistencia financiera dis-
ponible. No obstante, el riesgo pais aumentd
visiblemente en 2002, en parte por las incer-
tidumbres politicas internas y en parte por un
efecto contagio de la declaraciéon de morato-
ria de Argentina. En ese contexto, el PBI crecid
modestamente impulsado por el dinamismo
de las exportaciones y cierta sustitucion de
importaciones, en particular en la produccion
de bienes de capital. El gobierno del presi-
dente Lula da Silva, que asumi6 en enero de
2003, dio inmediatas sefales de compromiso
con el orden fiscal y monetario, y elevé la meta
de superavit primario y la tasa de interés. En
términos generales, tales criterios de politica
macroecondémica se han mantenido hasta la
actualidad, al igual que una estrategia de me-
tas de inflacion.

Entre 2003 y 2006 el PBI crecié regularmente
a tasas moderadas, traccionado inicialmen-
te por precios de exportacion en alza y una
demanda externa robusta, y luego, a partir de
2005, también por el dinamismo de la deman-
da interna, principalmente del consumo priva-
do, sucesivamente estimulado por una recu-
peracion del crédito, el incremento del gasto
social gubernamental y el aumento sostenido
de la masa salarial. Esta ultima se movi6 al
compas de la significativa creacion de pues-

1 El creciente gasto social, en un primer momento corporizado por el establecimiento del Plan Jefes y Jefas de Hogares
Desocupados y luego a través del incremento de los montos y beneficiaros de la previsién social (asignaciones familiares,
jubilaciones y pensiones), constituyd un segundo canal de mejora de la situacién de los sectores mas necesitados de la po-

blacion.
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tos de trabajo y del aumento del poder adqui-
sitivo de las remuneraciones a partir de 2004,
después de siete anos consecutivos de caidas
en el salario real. En el marco de mejora de
su economia, el gobierno brasileno decidio
en ese ano no renovar el acuerdo con el FMI
e iniciar una estrategia de desendeudamiento
externo, tanto del sector privado —via compra
de deuda en el exterio— como del publico —
cancel6 en 2005 el total de deuda con el FMI'y
el Club de Paris y recompr6 bonos Brady aun
vigentes.

El Programa de Aceleracion del Crecimiento
(PAC) para el periodo 2007-2010, con un fuerte
componente de inversiones publicas, fue di-
seflado para estimular un mayor dinamismo
de la economia. Las principales medidas del
programa incluyen: ) la mejora de la infraes-
tructura logistica, energética, social y urbana;
I) el aumento del crédito; Ill) la mejora del cli-
ma y las condiciones de inversion privada; 1V)
la disminucién de impuestos y la mejora de la
estructura tributaria, y V) el aseguramiento de
la responsabilidad fiscal de largo plazo. Asi-
mismo, en el marco del mismo programa se
pasé6 a regular por ley los futuros aumentos
del salario minimo (que es la base de las jubi-
laciones, pensiones y asignaciones familiares)
y a limitar la expansion del gasto del gobier-
no federal en personal por un periodo de 10
anos. En este marco, el excelente desempeno
del consumo y la inversion y los mercados ex-
ternos llevd la tasa de crecimiento en 2007 al
5,4%, destacandose el desempeno del sector
manufacturero.

En términos generales, las metas de superavit
primario se han alcanzado combinando un in-
cremento de los ingresos con un relativo ajus-
te de gastos, sobre todo en los primeros anos
de la década. Por el lado del gasto, el ajuste se
concentré en los salarios y la inversién publica
y exceptud al gasto federal en prevision social,
salud y programas contra la pobreza, que fue-
ron progresivamente incrementados. El nuevo
gobierno introdujo, a su vez, una reforma tri-
butaria de caracter limitado basada en cuatro
objetivos: ) unificar y simplificar el cobro del
impuesto sobre la circulacién de mercancias y
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servicios (ICMS); Il) perpetuar el cobro de tasas
sobre las operaciones financieras; Ill) mejorar
la progresividad de la estructura fiscal, y V)
disminuir la acumulacion de tributos. Al mismo
tiempo, modificod el sistema de jubilaciones y
pensiones de los funcionarios publicos, asimi-
landolo al régimen general.

Entre 2004 y 2007 los superavits primarios
fueron crecientes, a favor de una mayor recau-
dacion derivada del mayor nivel de actividad.
En este Ultimo ano, el Congreso no aprobd la
renovaciéon de la contribucion provisoria so-
bre el movimiento financiero (un gravamen del
0,38% sobre los débitos de las cuentas co-
rrientes bancarias), lo que afecté los recursos
destinados al gasto social, en particular a sa-
lud. De modo de recuperar tales ingresos, el
gobierno aumenté la alicuota y la base imponi-
ble del impuesto a las operaciones financieras
y la alicuota del impuesto a las ganancias del
sistema financiero. Recientemente, en los pri-
meros meses de 2008, se constituyd un fondo
anticiclico integrado por el excedente por so-
bre la meta de superavits primarios.

El gobierno del presidente Lula mantuvo la
estrategia de metas inflacionarias inaugura-
da por el presidente Cardoso en 1999 y una
politica monetaria predominantemente res-
trictiva, basada en tasas de interés altas y el
aumento de los encajes bancarios. Ello, junto
con la apreciacion del real, permitié la reduc-
cion del nivel general de precios, con lo que
se logré encauzar la inflaciéon dentro de los
margenes de tolerancia de las metas inflacio-
narias pautadas. Desde septiembre de 2005,
en consonancia con la intencién de acelerar
el crecimiento, se relajo la politica monetaria
y se introdujeron paulatinos descensos de las
tasas de interés, lo que fue nuevamente deja-
do de lado en los primeros meses de 2008 por
el recrudecimiento de la inflacion.

El creciente ingreso de divisas a través del sal-
do comercial y las inversiones directas y en
cartera impulsé desde 2003 una importante y
paulatina apreciacién del real, no neutralizada
por las consecutivas intervenciones del Banco
Central del Brasil (BCB) tendientes a mantener
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los niveles de competitividad-precio. Con un
cierto contenido compensatorio, el gobierno
instal6 paulatinamente una serie de politicas
de competitividad. En efecto, hacia 2003 se im-
plementd un paquete de medidas tendientes a
la modernizacién institucional, la inversién y la
innovacién? y en 2005 un programa de incen-
tivos a ciertos sectores relacionados con la
inversion productiva y residencial, las expor-
taciones y la innovacién tecnoldgica, basado
en la reduccion de impuestos federales sobre
los inputs utilizados por los productores. En la
misma direccién ha actuado el Banco Nacio-
nal de Desarrollo Econémico y Social (BNDES),
con un amplio esquema de financiamiento de
exportaciones, inversiones y la internacionali-
zacion de las empresas. Esta trayectoria con-
fluyé a principios de 2008 en el lanzamiento
de la Politica de Desarrollo Productivo (PDP,
2008-2010), con el objetivo de incrementar la
inversion (meta de 21% en 2010), las exporta-
ciones (meta de 1,25% sobre el total mundial)
y el gasto privado en 14+D (de 0,51 a 0,65%).
La PDP se basa en exoneraciones fiscales de
mas de USD 10.000 millones y una estimacion
proyectos financiados por el BNDES de USD
120.000 millones, aproximadamente.

La balanza de pagos ha resultado superavita-
ria, a favor del buen desempeno de las expor-
taciones agrarias e industriales,? la estrategia
de desendeudamiento y las remesas de utili-
dades y dividendos de las empresas domés-
ticas internacionalizadas. Al mismo tiempo, la
fuente principal de financiamiento del balan-
ce de pagos desde 2003 a la fecha ha sido la
cuenta capital y financiera, tanto por el lado de
la IED como de las inversiones en cartera alen-
tadas por las tasas de interés locales.# Esta
combinacién ha permitido una importantisima
acumulacion de reservas por el BCB.

Las mejoras sobre los sectores de menores
ingresos se hicieron visibles a partir de 2004.
Entre 2001 y 2003 se produjeron un importante
aumento de las tasas de desempleo y una cai-
da en el poder adquisitivo de los trabajadores,
lo que obligé a un alza en el gasto federal en
previsiéon social, salud y programas contra la
pobreza. Asimismo, durante 2003 se pusieron
en marcha politicas crediticias tendientes a fa-
cilitar el acceso de los sectores mas pobres al
sistema financiero, incluyendo microcréditos a
tasas de interés inferiores a las de mercado y
entrega de créditos consignados al pago de sa-
larios. Desde 2004 la situacién mejord por una
notable expansion de la creacion de puestos de
trabajo, por mayores niveles de formalizacién
del empleo y por la paulatina recuperacion de
los salarios reales, en particular de los de menor
nivel. Al mismo tiempo, es evidente la mejora en
los gastos en asistencia social, con la expansion
de las partidas destinadas a salud, educacion y
programas de transferencia de ingresos, junto
con aumentos sucesivos de los pagos y los be-
neficiarios por jubilaciones y pensiones.

1.3. Paraguay

En el afo 2001, a pesar de la crisis financiera
de Argentina y las dificultades para acceder
a mayor financiamiento externo, la economia
paraguaya presentd un crecimiento modera-
do, del orden del 2,1%. Este desempeno fue
impulsado por un cierto dinamismo del consu-
mo privado y una mejora en las exportaciones
de soja y carne luego de cinco anos conse-
cutivos de merma. En 2002, en cambio, las
pésimas condiciones externas (crisis regional,
disminucion de remesas y racionamiento del
financiamiento internacional) e internas (pobre
campana agricola, deterioro de las finanzas

2 Incluyen: 1) la creacion de instrumentos de estimulo para el financiamiento inmobiliario, Il) la reduccién del costo de endeu-
damiento, Ill) la facilitacién de los mecanismos y trabas burocraticas a la creacién de empresas, IV) el establecimiento de
instrumentos de seguro y crédito agricola, V) la reduccion de las distorsiones impositivas, VI) la introducciéon de cambios en
la regulacion referente a la infraestructura, VII) la promulgacion de una nueva ley de innovacion, VIll) la mejora del sistema de
patentes, y IX) diversas medidas de financiamiento y apoyo al sector exportador.

3 Los principales factores detras de este comportamiento han sido la mejora de los precios de los productos basicos, la dina-
mica demanda de los paises asiaticos y la mejora de la situacién de los socios regionales, en particular de Argentina.

4 Cabe sefalar que Brasil fue calificado con la categoria Investment Grade en 2007.
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publicas y problemas del sector bancario y fi-
nanciero) provocaron estancamiento del PBI.
A partir de 2003, la economia paraguaya ha
exhibido un crecimiento positivo y sostenido,
con tasas de entre 2,9% y 6,8% entre ese ano
y 2007, impulsado principalmente por buenos
precios y una fuerte demanda de los produc-
tos de exportacién, a favor también de un tipo
de cambio real —en promedio— mas elevado
que en la década anterior.>

Las prioridades de la politica gubernamental
se orientaron a sanear las cuentas publicas,
a controlar la inflacion y a solucionar los pro-
blemas de brecha externa en un contexto de
mercados financieros internacionales menos
liquidos. A ese respecto, apenas asumido en
20083, el gobierno del presidente Duarte Frutos
firmé un acuerdo con la oposicién en el que
se establecian como prioridades en materia
econdmica |) la reestructuraciéon de la deuda
publica, Il) el establecimiento de un impuesto
a los ingresos personales, Ill) la reforma al sis-
tema previsional de los funcionarios publicos,
IV) la reforma de la banca publica, V) el esta-
blecimiento de un nuevo Cdédigo Aduanero y
VI) la reestructuracion de las empresas estata-
les.6 Tras este compromiso, se firmé un nuevo
acuerdo con el FMI, que puso a disposicion del
gobierno paraguayo financiamiento externo
proveniente del propio FMI, pero también del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del
Banco Mundial (BM), destinado a hacer frente
a los compromisos externos.”

El programa de ajuste fiscal se habia inicia-
do ya a partir de 2001, con recortes del gasto
publico (fundamentalmente de la inversién) e
incrementos en los ingresos de caracter no
tributario provenientes de las empresas bina-
cionales de energia hidroeléctrica (ltaipt con
Brasil y Yacireta con Argentina). Este programa
se profundizé a partir de 2003; se introdujo un
mayor control de la evasion y se reformo el ré-
gimen de jubilaciones y pensiones del sector
publico.8 En 2004 se amplio6 la base imponible
del impuesto a la renta empresaria, se creo el
impuesto a la renta personal, se fij6 una tasa
general para el IVA y se elevo la alicuota del
impuesto al consumo de combustibles. El pa-
quete de reformas redundd en un cambio de
signo en el balance fiscal y un superavit que
se mantiene hasta la actualidad; en 2007, se
implementd un nuevo recorte de gastos basa-
do en un programa de retiro voluntario para
funcionarios publicos y de congelamiento de
vacantes.

La politica monetaria, de corte fuertemente
restrictivo en 2001 y 2002, fue relativamente
flexibilizada a partir de 2003 en el marco de re-
cuperacién de la economia y de persistencia
de un nivel importante de capacidad ociosa.
El nivel general de precios repuntd a partir de
2005, principalmente como consecuencia de
un proceso de agflaciéon importada. A partir de
este nuevo escenario, se establecieron metas
de inflacién con el objetivo de mejorar la cre-
dibilidad de la politica monetaria y anclar las

La politica cambiaria, luego de la fuerte devaluacion nominal acumulada entre 2001 y 2002, se basé en un régimen de libre
flotacion, con intervenciones puntuales del BCP para evitar presiones hacia la apreciacion del guarani. Esta estrategia resulté
exitosa hasta 2005; a partir de ahi, una tendencia a la baja del tipo de cambio nominal y el diferencial de inflacion interna
respecto de la internacional produjeron una apreciacion significativa.

En 2001, dentro de un interés general de privatizacién de los servicios publicos, la empresa estatal de telecomunicaciones
(ANTELCO) y la empresa estatal de agua potable (CORPOSANA) fueron convertidas en sociedades andnimas, si bien con par-
ticipacién mayoritaria del Estado paraguayo. Dado el critico contexto de 2002, el Congreso Nacional suspendi6 el programa
de privatizaciones y propuso un objetivo mas moderado de transformar a las empresas estatales en empresas de gestién
mixta, siempre con el objetivo particular de reducir su déficit operativo. Sin avances sustantivos en este proceso de redisefio
institucional, a partir de 2005 se prioriz6 una estrategia de saneamiento de las empresas que seguirian estando en manos del
Estado paraguayo, para lo cual se creé un organismo especifico de supervision.

Hacia 2006, luego de cumplirse las metas en términos de inflacién, balance fiscal y acumulacion de reservas pactadas an-
teriormente, se suscribidé un nuevo acuerdo con el FMI con el compromiso de mantener las politicas de ajuste y orden de las
cuentas publicas. En particular, el acuerdo hacia referencia a cinco tipos de politicas, a saber: I) mantenimiento de un sélido
programa macroeconémico, ) reforma del sector publico, Ill) reforma del sector financiero, V) programa de reformas pro-
crecimiento, y V) establecimiento de una red de seguridad social.

Este era responsable de aproximadamente la mitad del déficit primario del gobierno.
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expectativas de inflacion de los agentes, y se
implementd una suba de las tasas de interés.
En un contexto de fuerte ingreso de divisas por
el desempefo de las exportaciones y de la ba-
lanza de capital, las medidas de esterilizacion
monetaria implementadas por el Banco Cen-
tral del Paraguay (BCP) fueron insuficientes y el
problema inflacionario se recalenté a favor de
la inflacién importada y ciertos cuellos de bo-
tella en la oferta interna. En 2007, el BCP ajusté
aun mas los coeficientes de esterilizacién y lo-
gré moderar el ritmo de crecimiento del nivel
general de precios.

A partir de 2003, la cuenta corriente de la
balanza de pagos acumuld saldos positivos
como consecuencia del superavit estructural
en servicios y la mejora de las exportaciones
de soja. Al mismo tiempo, el acuerdo con el
FMI sirvid para cerrar el déficit anual total y
acumular reservas de manera precautoria. A
partir de entonces, los buenos desempenos
en las exportaciones de bienes y servicios
energéticos, la entrada masiva de transferen-
cias corrientes ante la recuperacion de la eco-
nomia argentina, el ingreso de capitales tanto
productivos como en cartera y los recursos
puestos a disposicion por el FMI permitieron
un constante incremento de las reservas in-
ternacionales, que en parte se utilizaron para
la cancelacion de deuda con los organismos
financieros internacionales y en parte se acu-
mularon de manera precautoria. Mas reciente-
mente, el paulatino incremento de las importa-
ciones —asociadas al crecimiento general de
la economia— redundé nuevamente en déficit
de cuenta corriente, de todas maneras mas
que compensado por los ingresos de la cuen-
ta de capital y financiera.

A efectos de promover la competitividad, en
el marco de la aprobaciéon de la ley sobre la
banca publica se creé en 2006 la Agencia Fi-
nanciera de Desarrollo (AFD), una banca de
desarrollo de segundo piso con el objetivo de
canalizar el crédito del sector publico hacia las

instituciones financieras de primer piso para
el desarrollo productivo y la construccién de
viviendas.? En 2007, la AFD fue capitalizada a
través de la colocacion de bonos en los mer-
cados internacionales, de préstamos realiza-
dos por el BID y de las contribuciones de las
empresas Petrdleos Paraguayos (PETROPAR)
y Petréleos de Venezuela (PDVSA), lo que per-
mitié una importante canalizacion de créditos
hacia los sectores ganadero, agricola e inmo-
biliario. Por otra parte, en 2008 se instituy6 un
régimen de fomento para el sector de bienes
de alta tecnologia, con lo que se incentivé la
produccion local y el ensamblaje con un ma-
yor nivel de valor agregado nacional.

En sintesis, desde 2003 en adelante se asistié
a una recuperacion de la economia paraguaya
en un contexto de cuentas publicas saneadas y
ordenadas, relativo control de la inflacion, des-
plazamiento de la restriccion externa, acumula-
cién de reservas internacionales y una paulatina
apreciacion del guarani con las consiguientes
pérdidas de competitividad-precio que ello
implica. El impacto de la situacion sobre los
sectores de menores ingresos, no obstante, ha
sido relativamente menor. Si bien por un lado
se redujeron de manera importante las tasas
de desempleo luego de los picos historicos al-
canzados en 2002, predomina por otro lado un
mercado de trabajo de gran informalidad en el
que el poder adquisitivo de los trabajadores ha
venido deteriorandose persistentemente.

1.4. Uruguay

En 2002 la economia de Uruguay sumé su
cuarto ano consecutivo de recesion, esta vez
con una dramética caida del PBI del orden del
11,8%. La crisis argentina, el menor ritmo de
crecimiento de la demanda mundial y la des-
aceleracion de la economia brasilena fueron
las principales razones externas para ese des-
empeno; entre los factores internos, impac-
taron fuertemente la incertidumbre sobre la

9 Asimismo, en el marco del nuevo acuerdo firmado con el FMI se comenz6 a tratar una reforma de la banca publica de primer
piso —incluida su principal institucion, el Banco Nacional de Fomento—, de modo de lograr su saneamiento financiero.
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situacién de su propio sistema financiero y la
aparicion, hacia finales de 2001, de un nuevo
brote de fiebre aftosa que dificulto las exporta-
ciones de carne vacuna. La aplicacién de ba-
rreras no arancelarias por Argentina y Brasil,
la merma de las exportaciones de automoviles
por la crisis del mercado regional y la caida
del flujo de turismo argentino de sol y playa
contribuyeron a una abrupta disminucién de
los ingresos externos.

La economia se reactivd levemente en 2003
y sostenidamente desde 2004; se registraron
tasas de crecimiento anuales en niveles proxi-
mos al 7% hasta el ano 2007. Inicialmente, la
recuperacion de la demanda externa —canti-
dades y precios— fue el factor mas dinamico
de crecimiento, se aprovechd la existencia de
niveles relativamente elevados de capacidad
ociosa en un contexto de estancamiento de
la inversion. En particular, se destacaron los
despachos de carnes, cueros, lacteos, oleagi-
nosas, productos de molineria, madera y sus
productos, y algunos textiles y plasticos. A
partir de 2006, la reactivacion de la demanda
interna, tanto por el lado del consumo —re-
compuesto por la mejora en el empleo y en los
salarios reales— como por una mayor tasa de
inversidn, tuvo también una apreciable contri-
bucién positiva. Las exportaciones con base
agraria primero, y un incipiente proceso de
sustitucién de importaciones en el sector ma-
nufacturero después explican las tendencias
de crecimiento del periodo.

Los objetivos y la légica de la politica ma-
croecondémica aplicada luego de la crisis ban-
caria y financiera de 2002 se centraron en los
imperativos de orden fiscal, control de la infla-
cion, administraciéon de la restricciéon externa 'y
recomposicidn de la situacion financiera. Este
cometido fue igualmente sostenido por el pre-
sidente Tabaré Vazquez, de la coalicién Frente
Amplio, en el gobierno que asumié en marzo

de 2005. Signada por un contexto de recurren-
tes superavits primarios y déficits nominales
—causados por el servicio de la deuda—, la
politica fiscal se caracterizé por el recorte de
gastos y una mayor presion tributaria tendien-
te a elevar los ingresos.'0 Los déficits fueron
financiados inicialmente a través de los orga-
nismos multilaterales de crédito, y posterior-
mente mediante la colocacion de titulos publi-
cos y la entrada de capitales extranjeros.

La virulencia de la crisis bancaria de 2002
afect6é también la capacidad de pago del Esta-
do, por lo que se tuvo que recurrir a una rene-
gociacion de la deuda externa creditor friendly,
con el apoyo del FMI, que implic una prérroga
en la madurez de los bonos de deuda sobera-
na en unos cinco anos, sin que ello implicara
quitas al capital ni moratoria de intereses. Al
mismo tiempo, también se debieron reprogra-
mar los depdsitos en los bancos oficiales con
una prérroga de tres anos con devolucion es-
calonada. Como resultado de esta operacion
de salvataje, Uruguay quedo expuesto a gran-
des vencimientos de deuda en el corto plazo.
El nuevo gobierno asumido en 2005 instru-
mentd una politica de cancelacién anticipada
de deuda con los organismos internacionales
y una estrategia de reestructuracion de la deu-
da mediante la emisién de titulos en moneda
nacional a mas largo plazo y la recompra de
deuda de menor madurez.

En el marco de metas de inflacion pautadas
con el FMI, la politica monetaria fue muy res-
trictiva durante la crisis y relativamente flexible
entre 2003 y 2005; se incremento la base mo-
netaria y se avanzo en la desdolarizacion de la
economia a través del uso de instrumentos no-
minados en moneda nacional. Sin embargo, el
recrudecimiento de los niveles de inflacion por
encima de los rangos meta establecidos por el
Banco Central del Uruguay (BCU)'" fue enfren-
tado nuevamente con un control estricto de

10 En 2007 se implementd una reforma tributaria que implicé: 1) la implementacion de un sistema dual de impuestos a la renta
de las personas fisicas, Il) la homogeneizacién de los aportes patronales a la seguridad social, lll) la eliminacién de ciertos
tributos nacionales, y IV) la generalizacion y reduccion de la alicuota del IVA.

11 Las presiones inflacionarias se explican en parte por incrementos en los precios internacionales, y en parte por algunos des-

equilibrios entre la oferta y la demanda domésticas.
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los principales agregados monetarios. La per-
sistencia de presiones inflacionarias impuls6
el sostenimiento de la politica monetaria con-
tractiva en 2007 y 2008 y el acompanamiento
con algunas medidas de caracter heterodoxo,
como rebajas de tarifas de las empresas esta-
tales de servicios publicos, disminucion de la
carga tributaria sobre los combustibles, reduc-
cion de precios administrados en el sector sa-
lud e implementacién de acuerdos de precios
de productos transables de consumo masivo.

A partir de 2002 se abandoné el régimen cam-
biario de bandas de flotacién deslizantes vigen-
te desde 1990, y se adoptd un régimen de libre
flotacién; en ese contexto se produjo una fuer-
te devaluacion del peso. Sin embargo, a partir
de 2004, en paralelo con un incremento de los
ingresos externos por exportaciones e inver-
siones directas y en cartera, se registré una
fuerte tendencia a la apreciacion. Hasta 2007,
la intervencion publica en el mercado abierto
de divisas se limitd a las compras necesarias
para hacer frente a los servicios de la deuda,
sin contrariar la tendencia de la moneda local;
en 2008, en cambio, el BCU también ha interve-
nido con el objetivo de modular los niveles de
apreciacion nominal del peso uruguayo. Cabe
senalar que la cuenta corriente del sector exter-
no se ha desenvuelto en condiciones de déficit
permanente; sin embargo, su financiamiento e
incluso la acumulaciéon de reservas por el BCU
han sido facilitados por el ingreso de capitales
externos y la colocaciéon de bonos soberanos
en los mercados internacionales.

Hasta 2007, el mercado regional fue poco di-
namico para las exportaciones uruguayas, lo
que motivd un conjunto de cuestionamientos
al funcionamiento del Mercosur, y a la vez di-
versas acciones tendientes a diversificar mer-
cados. Entre estas, destacan anuncios nunca
concretados de una negociaciéon para la firma
de un TLC con Estados Unidos, la firma de una
intencion de TLC con México, el establecimiento

de un tratado de proteccién de inversiones con
Estados Unidos y el inicio de negociaciones
para el establecimiento de acuerdos comer-
ciales con diversos mercados extrarregionales
(China, India, Nueva Zelandia, Sudafrica y Ja-
pon). Al mismo tiempo, a efectos de articular
politicas internas de competitividad, se creé la
Unidad de Apoyo al Desarrollo y la Inversién en
el Sector Privado, entendida como una agen-
cia de inversiones orientada a mejorar el clima
de negocios mediante la simplificacion de los
procedimientos de acceso a los distintos regi-
menes de promocién. En la misma direccion, el
Ministerio de Industria, Energia y Mineria lanzb
un programa destinado a mejorar la competiti-
vidad de las pymes y a promover la creacién de
complejos productivos.

En sintesis, la economia uruguaya ha registra-
do un crecimiento sostenido desde 2003, con
una inflacion relativamente controlada y una
situacioén fiscal administrada. El proceso de
crecimiento permitié una recuperacion de los
niveles de empleo a partir de los muy deprimi-
dos valores vigentes en el marco de la crisis
de inicios del milenio; este movimiento y las
mejoras del salario real a partir de 2005 —Ilue-
go de varios anos consecutivos de caida en
el poder adquisitivo de los trabajadores— in-
dujeron una mejora en los indicadores de dis-
tribucién del ingreso.12 En la misma direccién
deben considerarse los resultados del Plan de
Atencion Nacional a la Emergencia Social (PA-
NES) implementado por el gobierno del Frente
Amplio para atender a los sectores de la po-
blacion mas desprotegidos.13

1.5. Una estilizacion de las
estrategias y politicas aplicadas
y los problemas pendientes

Mas alla de ciertas especificidades de caracter
nacional, el analisis de la evolucién macroeco-

12 El restablecimiento de los consejos de salarios ha jugado un papel positivo en este proceso.
13 EIl PANES articuld asistencia alimentaria, transferencias monetarias a cambio de ciertas contraprestaciones, servicios sanita-

rios, trabajo transitorio y atencién a personas sin hogar.
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ndémica, productiva y social de los paises del
Mercosur en el periodo reciente muestra ciertos
rasgos comunes, al tiempo que subsisten algu-
nos problemas compartidos por el conjunto.

Respecto de los rasgos comunes, por el lado
de la situacién fiscal se observa la puesta
en marcha de una estrategia que podria ser
definida como de responsabilidad fiscal, ca-
racterizada por una sustantiva mejora en los
ingresos tanto tributarios como no tributarios
y por el recorte inicial y posterior control del
gasto publico de acuerdo a la evolucion de la
recaudacion, de modo de obtener los supera-
vits primarios necesarios como para reducir
déficit o, eventualmente, lograr superavits no-
minales. Respecto de los ingresos de caracter
tributario, ello ha sido la consecuencia de una
significativa mejora en la actividad, una mayor
presion fiscal, un mas efectivo control de la
evasion, la aplicacion de reformas tributarias
(Brasil y Paraguay) o de derechos de exporta-
cion (Argentina). En relacidn con los ingresos
no tributarios, se destacan como fuente de fi-
nanciamiento las utilidades obtenidas por las
empresas en manos del Estado (en los casos
de Brasil, Paraguay y Uruguay). Por el lado de
los gastos, ello ha tenido que ver con un in-
cremento moderado tanto de los gastos co-
rrientes como de los no corrientes (inversién
publica), al tiempo que los periodos de mo-
ratoria y los procesos de desendeudamiento,
renegociacion y reestructuracion de los pasi-
vos externos dieron como resultado un menor
peso de los servicios de deuda.

Por el lado monetario, se ha privilegiado el
control de la inflacion. A este respecto, se veri-
fica el establecimiento de sistemas de inflation
targeting (Brasil y Paraguay) y de rangos meta
de inflacion (Uruguay), en consonancia con la
nueva ortodoxia monetaria, de modo de an-
clar las expectativas inflacionarias a partir de
su preanuncio. En términos generales, los ins-
trumentos escogidos a tal efecto han sido los
tradicionales manejos de la tasa de interés y
los agregados monetarios a partir de politicas
de esterilizacion —de gran magnitud, en virtud
de los significativos resultados globales posi-
tivos de las balanzas de pago regionales— vy
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del manejo discrecional de los encajes ban-
carios. No obstante ello, han sido puestos en
practica ciertos mecanismos de caracter mas
heterodoxo ante ciertos rebrotes inflacionarios
de importancia en el marco de contagio de la
inflacion importada y de la aparicién de cier-
tos cuellos de botella por el lado de la oferta
ante el buen desempenfo de la demanda, tan-
to interna como externa. En efecto, mientras
algunos paises optaron por dejar revaluar su
moneda (Brasil, Paraguay y, en cierta medida,
Uruguay), otros aplicaron medidas tales como
acuerdos de precios, subsidios a productos y
servicios de consumo popular (Argentina des-
de 2006 y Uruguay en el tltimo ano) y restric-
ciones cuantitativas y aumento de derechos a
la exportacion (Argentina), de modo de evitar
una mayor apreciacion real de sus respectivas
monedas.

En relacién con la politica de competitividad
y manejo del tipo de cambio, se distinguen
situaciones bien diferenciadas. Por un lado,
aquellos paises que a partir del establecimien-
to de regimenes de libre flotacion permitieron
apreciar sus monedas al ritmo de sus supera-
vits globales de balanza de pagos, a lo sumo
interviniendo de manera puntual de modo de
morigerar esa apreciacion (Brasil, Paraguay y
Uruguay). Concomitantemente, y de modo de
compensar las pérdidas de competitividad por
la via precio implicitas en el atraso cambiario,
algunos de ellos han comenzado a articular y
poner en funcionamiento algunas politicas de
competitividad (exenciones impositivas, dis-
ponibilidad de crédito) enfocadas a mejorar
la productividad de sus sectores productivos
a través de la inversion e innovacion (Brasil vy,
en menor medida, Paraguay). Por otro lado,
Argentina ha convertido su tipo de cambio
competitivo en el estandarte y principalisima
herramienta de su politica de competitividad;
interviene constantemente el mercado cam-
biario a través de operaciones de mercado
abierto de modo de contrapesar las tenden-
cias a la apreciacién implicitas en su abulta-
do superavit comercial. Al mismo tiempo, el
establecimiento de tipos de cambio mdltiples
a partir de las distintas alicuotas que repre-
sentan los derechos a la exportacion ha per-
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mitido, si bien en un sentido limitado, sesgar
el movimiento del capital hacia determinados
sectores y actividades productivas.

En relacion con las condiciones de los sec-
tores asalariados, los principales resultados,
en términos generales, han estado asociados
al incremento de la masa salarial tanto por la
significativa creacion de puestos de trabajo
como por la mejora en el poder adquisitivo de
los salarios (con la excepcién de Paraguay). Al
mismo tiempo, se pusieron en marcha distin-
tos tipos de planes y programas de modo de
mejorar la situacion de los desempleados, las
clases pasivas y las capas de la poblacién en
situacién de mayor riesgo. A ese respecto, se
establecieron programas de transferencia de
ingresos hacia las familias (Programa de Jefes
y Jefas de Hogar Desempleados en Argentina;
PANES en Uruguay; Fome Zero y Bolsa Familia
en Brasil), se mejoraron la cantidad de benefi-
ciarios y los montos erogados a través del sis-
tema previsional (Argentina, Brasil y Uruguay)
y se otorgaron determinados subsidios a los
productores de bienes y servicios de consu-
mo popular de modo de asegurar precios ac-
cesibles a la poblacion de menores ingresos.

Por el lado del sector externo, desde 2003 a la
fecha se ha asistido al desplazamiento de la
restriccion externa, el principal limite histérico
al crecimiento sostenido de los paises de la
region. A este respecto se verifican estrategias
diversas. Por el lado de Argentina, los buenos
resultados se corresponden con los saldos
positivos obtenidos a través del comercio de
bienes, producto de la existencia de términos
de intercambio histéricamente elevados y del
aprovechamiento de las ganancias de com-
petitividad-precio logradas a partir de la deva-
luacion del peso y mantenidas a través de las
constantes intervenciones en el mercado de
divisas. Por el lado de Brasil, si bien también
se han obtenido excelentes superavits de la
balanza comercial, la principal estrategia de
financiamiento del balance de pagos por el
gobierno ha estado en la captacion de inver-
siones externas, fundamentalmente en carte-
ra, para lo cual se han asegurado importantes
spreads a través del mantenimiento de la tasa
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de interés local muy por encima de la tasa de
interés internacional, al tiempo que se conse-
guia el grado de inversion.

Por su parte, en Paraguay se haido por una es-
trategia de diversificacion de las fuentes de fi-
nanciamiento, mediante el uso de la asistencia
brindada por los organismos financieros inter-
nacionales (FMI, BID, BM), a través de la atrac-
ciéon de inversiones externas, aprovechando
los ingresos generados por las exportaciones
de servicios energéticos de las represas bina-
cionales de Itaipu y Yacireta y por medio de
la obtencion de transferencias corrientes con
origen en las remesas enviadas por los ciuda-
danos paraguayos en el exterior. Por ultimo,
Uruguay ha financiado su déficit estructural de
cuenta corriente a través del ingreso de inver-
sién externa directa y en cartera y por medio
de sustantivas emisiones de bonos soberanos
en el exterior.

Mas alla de estas estrategias nacionales di-
ferenciadas, se advierten comportamientos y
caracteristicas comunes en cuanto a la rela-
cion con el sector externo. En primer lugar, el
conjunto de los paises de la region se ha visto
beneficiado por las buenas condiciones pre-
sentes en los mercados internacionales —el
hoy menguante viento de cola—, tanto desde
el punto de vista de los precios y el dinamismo
de la demanda de sus principales productos
de exportacion —basicamente, commodities
agricolas e industriales— como de las bajas
tasas de interés y la buena disponibilidad de
financiamiento externo. También se advierte
una politica comun de reduccién de los pasi-
vos publicos externos a través de cancelacio-
nes anticipadas de deuda con los organismos
financieros internacionales (en ciertos casos,
hasta coordinadas temporalmente), cambios
en la composicion de los bonos soberanos (en
busqueda de una mayor proporcion de deuda
nominada en moneda local y alargamiento de
su madurez) y el lanzamiento de programas
de renegociacion de deuda (que implicaron
quitas sustantivas o mejora en los plazos de
maduracién). Un ultimo rasgo comin como
resultado del conjunto de estrategias y practi-
cas resenadas ha sido el fortisimo incremento
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de las reservas internacionales, que ha dotado
de una mayor robustez a los esquemas ma-
croecondémicos de los paises del Mercosur.

Como se ha destacado en los puntos 1.1 a 1.4
de la presente seccion, durante los Ultimos
anos los paises del Mercosur han presentado
interesantes tasas de crecimiento del producto
—en promedio, visiblemente mayores que las
de las décadas previas— con mejoras sustan-
ciales en las condiciones de vida de la pobla-
cion de menores ingresos en general y de la
clase trabajadora en particular —se revirtio la
tendencia verificada en los ultimos anos de la
década de los noventa y primeros anos de la
actual—. No obstante ello, son muchos y va-
riopintos los problemas que aun aquejan a la
region de modo de hacer sostenibles no solo
las condiciones de crecimiento sino también
de calidad de vida de la poblacién.

En primer lugar, los paises del Mercosur en
términos generales continian presentando
una estructura productiva, pero sobre todo
comercial, concentrada en torno a productos
primarios, manufacturas basadas en recursos
naturales y ciertos commodities industriales
gue ademas se asientan sobre las gamas mas
bajas del producto. Estas actividades y sus
productos comparten las caracteristicas de
bajo valor agregado, escaso contenido de tec-
nologia, cambio técnico asociado a procesos
y baja intensidad en la demanda de trabajo
(sobre todo calificado). Son harto conocidos
los problemas de este tipo de especializacion
productiva: gran volatilidad de precios (y por
tanto de los ingresos por exportacion), depen-
dencia de factores climaticos (sequias, inun-
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daciones), competencia por precios, menores
requerimientos de trabajo y, en orden a su es-
casa calificaciéon promedio, retribucién de la
fuerza de trabajo con salarios modestos.

En segundo lugar, mas alla de la mejora en las
condiciones generales de funcionamiento del
mercado de trabajo, sigue predominando una
gran informalidad y precariedad en las condi-
ciones de contratacion y ejecucién del proce-
so de trabajo, lo que a su vez es una condicion
para el funcionamiento competitivo de gran
parte de los sectores productivos mas intensi-
vos en el uso de trabajo en la region.

En tercer lugar, se ha producido en los ultimos
anos una ralentizacién del ritmo de creacion de
nuevos puestos de trabajo y una paralizacion
de las mejoras en el poder adquisitivo de los
salarios; al mismo tiempo, es esperable que
este proceso se profundice a partir del conta-
gio de la crisis mundial por la via comercial y
financiera, lo que redundara seguramente en
menores tasas de crecimiento promedio en la
region.

En cuarto lugar, mas alla de la mejora relativa
de los Ultimos anos, los paises del Mercosur
contindan mostrando una pésima distribucién
del ingreso, con una gran mayoria de la pobla-
cion que solo recibe una pequefa parte del
ingreso nacional total y una minoria que ac-
cede a una gran porcién de esta en virtud de
la estructura productiva antes descrita, de la
concentracion de la propiedad y la produccion
en una cantidad acotada de agentes econémi-
cos y del predominio de practicas rentisticas y
monopdlicas.
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Ambito

Balance fiscal

Inflacién
y politica
monetaria

Competitividad
y politica
cambiaria

Politica social y
de ingresos

Financiamiento
del sector
externo

Argentina

Responsabilidad  fis-
cal.

Derechos de exporta-
cioén.

Moratoria y reestructu-
racion de deuda.

Recaudacion por me-
jora de actividad.

Control del gasto.

Mix de politicas orto-
doxas y heterodoxas.

Control de la tasa de
interés y los agrega-
dos monetarios.
Politica de esteriliza-
cion.

Acuerdos de precios.

Restricciones y dere-
chos a la exportacion.

Politica de subsidios.

Enfasis en mante-
nimiento de tipo de
cambio competitivo.

Tipo de cambio mul-
tiple via derechos de
exportacion.

Flotacion administra-
da.

Mejora de los niveles
de empleo.

Salarios crecientes.

Mejora en el gasto y
las transferencias so-
ciales.

Subsidios en servi-

cios.

Enfasis en superavit
comercial.

Politica de desendeu-
damiento 'y cambio
en composicién de
deuda.

Aprovechamiento de
viento de cola.

Acumulacion de reser-
vas.

Brasil

|4

4

4

Responsabilidad  fis-
cal.

Recaudacion por me-
jora de actividad.
Reforma tributaria con

énfasisengravamenes
al sector financiero.

Control del gasto.

Aplicacion de politicas
ortodoxas.

Politica de metas de
inflacion.

Control de la tasa de
interés y los agrega-
dos monetarios.
Control de inflacién via
apreciacion del real.

Régimen de libre flota-
cién con intervencio-
nes puntuales.
Apreciacion del real.
Aplicacion de politicas
de competitividad.

Mejora de los niveles
de empleo.

Salarios crecientes.

Enfasis en gasto y
transferencias socia-
les.

Enfasis en captacion
de inversion externa.

Politica de desendeu-
damiento.

Aprovechamiento de
viento de cola.

Acumulacién de reser-
vas.

Paraguay

Responsabilidad  fis-
cal.

Recaudacién por me-
jora de actividad.

Reforma tributaria.
Control del gasto.

Saneamiento de em-
presas estatales.

Aplicacion de politicas
ortodoxas.

Politica de metas de
inflacion.

Control de la tasa de
interés y los agrega-
dos monetarios.
Control de inflacién via
apreciacion del gua-
rani.

Régimen de libre flota-
cién con intervencio-
nes puntuales.
Apreciacion del gua-
rant.

Aplicacion de politicas
de competitividad.

Mejora de los niveles
de empleo.

Pérdidas en el poder
adquisitivo de los sa-
larios.

Diversificacion de ca-
nales de financiamien-
to (asistencia financie-
ra, remesas, inversion
extranjera).

Aprovechamiento de
viento de cola.

Acumulacion de reser-
vas.

Uruguay

» Responsabilidad fis-

cal.

Recaudacion por me-
jora de actividad.

Control del gasto.

Enfasis en politicas or-
todoxas.

Politica de rangos
meta de inflacion.

Control de la tasa de
interés y los agrega-
dos monetarios.
Control de inflacién via
apreciacién del peso
uruguayo.

Aplicacion de medi-
das heterodoxas pun-
tuales.

Régimen de libre flota-
cién con intervencio-
nes puntuales.

Apreciacion del peso
uruguayo.

Mejora de los niveles
de empleo.

Salarios crecientes.

Mejora de las transfe-
rencias sociales.

Enfasis en captacion
de inversion y endeu-
damiento externos.
Politica de desendeu-
damiento.
Renegociacién y cam-
bio en composicion de
deuda.
Aprovechamiento de
viento de cola.

Acumulacion de reser-
vas.
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Los paises del Mercosur contintan afectados
por problemas de competitividad relaciona-
dos centralmente con el tipo de especializa-
cion productiva (y exportadora). Los factores
de orden macro, meso y microeconémico que
han afectado la competitividad general de la
economia han operado en un vinculo causal
de doble via con el patron de especializacién.
Los recurrentes periodos de apreciacion de la
moneda doméstica han sesgado relativamen-
te a favor de las actividades basadas en venta-
jas comparativas o no transables; a su vez, la
especializacion exportadora en commodities,
en tanto genera ingresos externos fluctuantes,
ha sido fuente de volatilidad e inestabilidad
macroecondémicas. En esta situacion se com-
binan una fuerte heterogeneidad estructural
(inter e intrasectorial), escasas economias de
red, empobrecimiento de las calificaciones
técnico-laborales y, como sintesis, condicio-
nes persistentes para una distribucion regresi-
va del ingreso. La competitividad internacional
se circunscribe a firmas o segmentos produc-
tivos especificos y se traslada débilmente a la
cadena productiva en cuestion.
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El Mercosur
como plataforma
para la
reestructuracion
productiva

La resolucién progresiva de estos problemas
de especializacién supone la posibilidad de
que se desarrolle una trayectoria de los sec-
tores/segmentos/actividades y, obviamen-
te, empresas hacia mayores contenidos de
aprendizaje (innovacion y escalamiento) y de
complementacién (encadenamientos). Po-
dra esperarse, entonces, la ocurrencia de un
proceso de expansion y diversificacion de las
exportaciones, de avance en la sustitucion de
importaciones de bienes de mayor compleji-
dad tecnoldgica y simultaneamente de expan-
sion del mercado interno a través de la absor-
cion de recursos ociosos, distribucion de los
incrementos de productividad y, como conse-
cuencia, ingresos altos sustentables. Una tra-
yectoria sistematica de competitividad supone
sesgar la estructura productiva hacia activida-
des caracterizadas por recursos calificados y
capacidad de calificacién de recursos, sala-
rios elevados y salarios reales crecientes, pro-
greso tecnoldgico significativo, rentas de inno-
vacion, calidad y alta gama, diferenciacién de
productos y predominio de competitividad-no
precio.
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El hecho de que estas actividades estén ca-
racterizadas por diversas y numerosas fallas
de mercado justifica y requiere la implementa-
cion de politicas de competitividad que vayan
mas alla de los incentivos establecidos por una
buena macro y que a la vez no se reduzcan a
negociaciones y acciones para la apertura de
mercados externos (entendiendo a estas otras
dos como politicas necesarias). EI Mercosur
aparece como un ambito donde estos efectos
podrian maximizarse, ya que en teoria los be-
neficios esperados del proceso de integracion
regional implican la generacién y diversifica-
cion de un nuevo perfil de exportaciones y de
exportadores, en el marco de estrategias de
complementacién productiva e intercambios
de tipo intraindustrial, con ventajas potencia-
les en términos de desarrollo tecnolégico y
calificacion de recursos. Para impulsar esta
nueva racionalidad, ademas de desarrollar ac-
ciones de cooperacidon monetaria y financie-
ra, se requiere la profundizacion del proceso
de coordinacién de politicas en un area hasta
ahora desatendida: la adopcién de instrumen-
tos de politicas microecondmicas compatibles
o convergentes con el propdsito de desarrollar
complementariedades estratégicas.

2.1. Integracion productiva
regional: propositos y
condiciones

La integracion econoémica es una fuente po-
tencial de beneficios comunes para los paises
asociados a un bloque regional. El aprovecha-
miento de las economias de escala, estaticas
y dinamicas, que emergen de la ampliacion del
mercado es el principal mecanismo inductor
de tales beneficios. La maximizacion de estas
ganancias potenciales se asienta en la espe-
cializacion de los paises segln sus ventajas
relativas complementarias (efectos estaticos)
y en la diversificacion de los paises hacia seg-
mentos productivos novedosos, viabilizada
por ganancias acumulativas de eficiencia
basadas en la divisiéon del trabajo y la mayor
escala productiva (ventajas dinamicas). Sin
embargo, no hay certeza sobre la dinamica de
apropiacién de tales resultados por cada uno
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de los socios, y en determinadas condiciones
puede generarse un problema distributivo
dentro del bloque.

El aprovechamiento de las economias de esca-
la'y el desarrollo de las economias de aglome-
racién suponen una légica de concentracion
que puede llevar a la relocalizacion de ciertas
actividades productivas de algun/os pais/es
hacia otro/s. Estos problemas pueden ser aln
mas graves si la especializaciéon relativa de
cada pais no es neutral en términos del ingre-
so agregado y su dindmica y si predominan
asimetrias estructurales o regulatorias. Estos
problemas pueden ser tratados con medidas
meramente compensatorias (ex post), o bien
con acciones tendientes a minimizar la propia
generacion de tales asimetrias distributivas (ex
ante). Cuanto mas cierta sea la perspectiva de
desigualdades y mas importante el caracter de
estas, menos eficaces y mas resistidos seran
los instrumentos de compensacion y mas ne-
cesaria una estrategia regional de igualacion o
aproximacion de capacidades competitivas.

El propésito principal de la integracion produc-
tiva deberia consistir en el desarrollo conjunto
de nuevas ventajas competitivas. Ademas de
procurar ganancias de eficiencia en activida-
des ya instaladas, la estrategia de integracion
regional deberia promover, en todos los pai-
ses asociados, la diversificacion productiva
hacia segmentos de mayor valor agregado y
una mejor insercion en las cadenas internacio-
nales de valor. Este cometido requiere el cum-
plimiento de dos condiciones necesarias: que
los incentivos de escala sean efectivos y que
se dé un entorno de practicas y politicas que
favorezca y aliente la cooperacion interempre-
sarial. Solo en este contexto la especializacion
de los diversos paises socios en lineas de pro-
duccioén similares y complementarias resulta-
ria una respuesta racional y maximizadora de
los agentes productivos frente a las nuevas
condiciones de competencia instaladas por el
mercado ampliado.

La efectividad del incentivo de escala a nivel

regional depende fundamentalmente de la
percepcion de certidumbre que haya sobre
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esta regla. Para que los agentes econdémicos
adopten decisiones racionales de reduccién
del mix de produccién, de especializacion en
determinadas gamas, de la correspondiente
adopciéon de innovaciones de proceso o pro-
ducto y eventualmente de relocalizacién intra-
rregional de capacidades productivas, la sefal
de vigencia del mercado regional ampliado
debe estar rodeada de condiciones de certi-
dumbre a largo plazo. Vigentes los incentivos
de escala y disponibles los eslabones produc-
tivos, las posibilidades de que se concreten
acciones de cooperaciéon interempresarial o
se conformen alianzas estratégicas dependen
de la existencia de una coordinacion adecua-
da. En principio, pueden sefnalarse tres meca-
nismos de coordinacion alternativos: el mer-
cado, la empresa internacional y las politicas
regionales.

El mercado es un mecanismo privado de tipo
descentralizado que en las condiciones habi-
tuales de informacién imperfecta y costos de
transaccion elevados incurre en serias fallas
de coordinacién y no genera incentivos sufi-
cientes para la cooperacion entre agentes in-
dependientes.’* Una empresa internacionalls
constituye un mecanismo privado internalizado
en la propia entidad. Dado un espacio de libre
comercio regional, este tipo de empresa pue-
de especializar sus filiales (cambio estructural
en los paises sede) y complementar su oferta
en términos intrafirma (nuevo comercio entre
los paises sede). La ecuacion de beneficios
privados emergente del patron de comercio
intrafirma no necesariamente se corresponde
con la ecuacién de beneficios sociales espe-
rada de la integracion productiva y el comer-
cio intrazona. Un esquema jerarquico de tipo
centro-radios basado en el comando de una
red de vinculos con otras empresas indepen-
dientes radicadas en otro/s pais/es —depen-
dientes de la primera para definir su estrategia
de produccién— puede ser una variante del
caso anterior. Aqui, la capacidad diferencial
de la empresa centro para apropiarse de las

rentas generadas en la cadena puede inhibir
los efectos esperados de beneficios conjuntos
y equitativos para los paises miembros.

En la medida en que en un caso el mercado
puede coordinar imperfectamente las estra-
tegias productivas de caracter regional de los
agentes independientes y dejar subutilizadas
las oportunidades potenciales de complemen-
tacion productiva a escala regional, y que en
otro caso la especializacion entre filiales de
una empresa internacional (o dentro de una
red jerarquizada de empresas) puede no maxi-
mizar los beneficios potenciales de la com-
plementacion entre los paises sede, se hace
necesaria la instrumentacién de un mecanis-
mo publico de coordinacion. Esto supone el
establecimiento de politicas productivas coor-
dinadas o comunes y plantea la responsabi-
lidad plena del esquema de integracion para
ofrecer un entorno eficaz para la cooperacion
interempresarial como un necesario bien pu-
blico regional. Del mismo modo, este meca-
nismo publico de coordinacion debe gestionar
y minimizar las asimetrias existentes, tanto las
originadas en factores estructurales propios
de los paises socios como aquellas instaladas
por sus politicas e intervenciones regulato-
rias.

El patron de distribucién de los beneficios po-
tenciales entre los socios de un esquema de
integracion es incierto toda vez que las capa-
cidades competitivas acumuladas en el punto
de partida por cada uno de ellos sean diferen-
tes, y porque una vez en marcha el proceso
la dinamica de especializacién relativa puede
generar nuevas asimetrias. Por esta razoén,
mas alla de los incentivos generales estable-
cidos por las condiciones del mercado am-
pliado, los paises, preventiva o reactivamente,
tienden a aplicar sus propias politicas de esti-
mulo para aprovechar el mercado regional y
tratan de maximizar su porcién relativa en las
ganancias del bloque, aun a costa de violar el
principio de igualdad de condiciones de com-

14 Mas aun, tiende a excluir a los agentes de menor capacidad financiera.
15 Al efecto, bastaria con que se trate de una empresa con sendas filiales en dos paises socios.
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petencia. Europa, por ejemplo, enfrenté este
dilema reglamentando las ayudas estatales
nacionales y transfiriendo parte de la politica
promocional y las politicas redistributivas al
ambito comunitario.

2.2. Integracién productiva
en el Mercosur:

problemas y debilidades

Ciertamente, estas iniciativas requieren un
proceso de profundizaciéon normativa, lo que
supone la articulacion de tres vias de accion:
limpiar el campo de juego de las excepciones
introducidas unilateralmente, internalizar las
normas acordadas y avanzar en los compro-
misos de coordinacion de politicas sucesiva-
mente establecidos y postergados. Ademas,
la consecucién de los efectos econémicos
esperados de un proceso virtuoso de inte-
gracién requiere el desarrollo de politicas es-
tructurales especificas a nivel regional. En el
caso del Mercosur, la debilidad del proceso de
complementacion productiva se corresponde
con la ausencia o el pobre cumplimiento de
las condiciones necesarias para su desarrollo.
Los incentivos potenciales de escala han sido
neutralizados por las violaciones unilaterales
a la politica comercial de intrazona y extrazo-
na previamente acordada y por la aplicacion
discriminatoria de incentivos a la produccién
y al comercio. A su vez, habida cuenta de la
ineficacia exhibida por los incentivos de mer-
cado, llaman la atencién los escasos esfuer-
zos puestos en la coordinacion de politicas
estructurales.

El Mercosur se caracteriza por significativas
asimetrias estructurales: hay enormes diferen-
cias en la talla econdmica y poblacional de los
paises miembros y una amplia divergencia en
los niveles de su ingreso per capita y en el gra-
do de diversificacién de su estructura produc-
tiva. Se trata de economias con muy diferentes
grados de apertura al comercio internacional y
niveles y caracteristicas de su interdependen-
cia con el mercado regional. Al mismo tiem-
po, algunas de estas asimetrias estructurales
(tamano econdmico y capacidad financiera,
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fundamentalmente) estan en la base de las
asimetrias de politica observadas; si bien las
politicas de promocién aplicadas por los pai-
ses socios estan en general basadas en enfo-
ques e instrumentos similares, la escala de los
recursos disponibles y ejecutados hace una
diferencia significativa a favor de Brasil. Lo
que aparece como un juego en el que todos
participan igualmente (sea cumpliendo, sea
violando las mismas reglas) es en realidad la
reproduccion permanente de poderes de in-
tervencion diferenciales.

El tratamiento de las asimetrias estructurales
y regulatorias existentes en el Mercosur no
fue internalizado ni institucionalizado en el
diseno y la normativa originales, mas alla de
la introduccién de excepciones relativamente
menores y temporarias en el proceso de des-
gravacion de los flujos de comercio intrazona.
Tampoco se adoptaron posteriormente poli-
ticas comunes o consensuadas que tuvieran
como objetivo enfrentar los efectos de este
tipo de asimetrias. En esta dinamica, el Mer-
cosur terminé desplegando una trayectoria en
la que las asimetrias de politica tendieron a re-
producir y profundizar las brechas estructura-
les. Los efectos distributivos de las asimetrias
han jugado un papel importante en la dinami-
ca de conformacién y en las negociaciones
del bloque regional, y sin duda constituyen
una de las explicaciones principales de su si-
nuosa trayectoria normativa.

Para enfrentar sus consecuencias, los paises
miembros han ido adoptando, generalmente
de modo unilateral, medidas de proteccion a
través de la implementacién de barreras no
arancelarias, generando una importante frag-
mentacién del mercado y un retroceso en el
proceso de integracidbn econdmica regional.
Como consecuencia, el Mercosur desarrollé
una légica de negociacién fuertemente con-
flictiva, segun la cual lo acordado en materia
de politica comercial iba siendo progresiva-
mente comprometido por la ausencia de coor-
dinaciéon en los otros planos; se reinstalaban
barreras y se deterioraba la posibilidad de
formular y establecer politicas comunes. La
introduccion reactiva y unilateral de restriccio-

Desempeno Reciente de las Economias del Mercosur]



nes de acceso a los respectivos mercados na-
cionales, la violacién sistemética de acuerdos
previos y las demoras en la internalizacién de
las normas terminaron provocando dos graves
consecuencias para el proceso de integra-
cion: I) la ausencia de una senal clara sobre
el tamano efectivo del mercado regional, y Il)
el agravamiento de los problemas distributivos
entre los paises socios.

No deberia llamar la atencion que, como con-
secuencia, la mayor parte del comercio intra-
rregional se explique principalmente por la
existencia de ventajas comparativas comple-
mentarias, regimenes especiales temporarios
(y de poca densidad de eslabonamientos) o
estrategias especificas en algunos sectores
con predominio de las empresas trasnaciona-
les; asi, los procesos tedéricamente mas virtuo-
sos se han concentrado en pocos actores y
el comercio intraindustrial ha resultado esen-
cialmente un comercio intrafirma. En las con-
diciones en que fue concebido y regulado, el
espacio regional fue relativa y ventajosamente
aprovechado por la trama de filiales de empre-
sas trasnacionales, que en el punto de parti-
da estaban en mejor posiciéon para organizar
sus estructuras corporativas de acuerdo con
la situacion de libre comercio regional. En la
medida en que las pymes han accedido ape-
nas marginalmente a las ventajas de la espe-
cializacion regional, los beneficios potenciales
de la complementacién intraindustrial se han
distribuido de modo desigual y mas bien en
términos regresivos.

2.3. Energia e inversiones
intrarregionales: ¢nuevos ejes
vertebradores?

El Mercosur esta tratando de avanzar en la
formalizacién de un acuerdo sobre comple-
mentacion energética regional que incluiria no
solo a los estados partes —Venezuela inclui-
da— sino también a Chile y Bolivia. En princi-
pio, se procura avanzar en la integracién fisica
y normativa de los respectivos sistemas nacio-
nales de produccion, transporte, distribuciény
comercializacién de energia. Por el momento,
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esta agenda —al igual que las otras iniciativas
para mejorar la situacion de la infraestructura
en la region— estd pensada como un instru-
mento de abastecimientos complementarios
mas que de articulacion regional de las cade-
nas productivas vinculadas. Por otra parte, a
pesar de su potencialidad, la discusion sobre
la cooperacion energética no ha transcurrido
por un camino sereno. El conflicto entre au-
tonomia nacional e integracion sigue latente
y las desconfianzas en la regiéon han puesto
escollos a la diagramacion de proyectos.

Como parte de un proceso mas general de in-
versiones de paises emergentes en el exterior,
algunos flujos de capital originados en Brasil,
México y Chile constituyen una parte creciente
de la IED recibida por los paises latinoamerica-
nos en los Ultimos anos. El proceso de interna-
cionalizacion de empresas regionales es parti-
cularmente activo en el territorio del Mercosur,
donde se han registrado inversiones cruzadas
con origen y destino en los diferentes paises
socios. De todas maneras, el ritmo y la inten-
sidad de estos flujos estan fundamentalmente
marcados por el ingreso de firmas y capitales
brasilenos a Argentina, y en menor medida a
Paraguay y Uruguay. En el caso de Argentina,
la IED proveniente de sus socios regionales
—en particular de Brasil y mayormente desti-
nada a la compra de firmas domésticas— ha
pasado a ser una fraccibn mayoritaria entre
todas las fuentes externas en el periodo pos-
devaluacién y default.

El fenbmeno de internacionalizacién de las
empresas brasilefas aparece como uno de
los ejes novedosos de la integracion regional;
como tal, puede convertirse en un factor dina-
mizador del Mercosur y en un componente im-
portante de los procesos de reestructuracion y
complementacién productivas. Por el momen-
to, las principales operaciones de expansion a
nivel regional han sido protagonizadas por un
conjunto reducido de grandes grupos empre-
sarios concentrados en sectores industriales
maduros y consolidados, tales como minera-
les, metales, textiles, siderurgia y cemento; asi-
mismo, se han registrado algunos flujos en los
sectores de cosméticos, alimentos, autopartes
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y software encabezados por empresas de me-
nor porte. La internacionalizacion de las firmas
brasilenas se asienta en su tamano, su solidez
empresarial y gerencial y su acceso a financia-
miento internacional de bajo costo; estos atri-
butos fueron favorecidos por la valorizacién del
real, la altisima liquidez internacional y la dispo-
sicion del BNDES a participar en el financiamien-
to de las operaciones internacionales.

La potencialidad de este proceso como induc-
tor de una mayor integracién productiva entre
los paises del Mercosur depende de la evo-
lucion de un conjunto de factores. En primer
lugar, del ritmo y la intensidad de la regiona-
lizaciéon de los capitales del Mercosur: se dan
condiciones para que la expansion de las em-
presas brasilefas se mantenga e incluso se
diversifique sectorialmente; al mismo tiempo,
no hay indicios de que este proceso se esté
replicando activamente en los otros paises so-
cios. En segundo lugar, de la especializacion
sectorial y de las estrategias predominantes
en los inversores: hasta aqui, la mayor parte
de las operaciones se ha concentrado en sec-
tores relativamente poco transables o expor-
tadores de commodities al mercado mundial;
correspondientemente, las estrategias se han
concentrado en el aprovechamiento de recur-
sos naturales o en la explotacion del mercado
interno del pais receptor. Desde el punto de
vista de su contribucidén a la generacion de
ventajas competitivas dindmicas para el con-
junto de los paises miembros, el fenémeno de
las translatinas del Mercosur presenta todavia
mas incognitas y dudas que indicios firmes.

La potencialidad del proceso de regionaliza-
cion de los capitales Mercosur como factor
dinamizador del proceso de integracion esta
también asociada a las posibilidades de inte-
grarse en las cadenas globales de valor. Te6-
ricamente, la participacion en ellas abre opor-
tunidades para que las pymes se integren en
forma exitosa en la economia mundial y acce-
dan a recursos esenciales para su desarrollo,
como financiacién, tecnologia y capacidad de
gestion. Sin embargo, para que estos benefi-
cios puedan materializarse es clave el modo
en el cual las pymes se insertan. Si bien las
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cadenas de valor no son homogéneas y las
posibilidades de apropiacion de la renta de
las diferentes actividades varian de una a otra,
estan coordinadas por grandes empresas que
controlan los margenes de sus distintos esla-
bones. Por un lado, no resulta facil para las py-
mes integrarse y concretar su rentabilidad; por
otro, una especializacién en mercados com-
petitivos y en actividades de bajo valor agre-
gado puede conducir incluso a un crecimiento
empobrecedor.

El proceso de internacionalizacion de una
pyme suele estar afectado por el débil de-
sarrollo de sus canales de comercializacion,
por su insuficiente conocimiento del mercado
externo y por lo tanto por sus dificultades de
acceso a potenciales clientes o proveedores.
Al mismo tiempo, su débil poder de mercado
y de lobbying les impide recurrir a practicas
de cartelizacién u otras acciones defensivas
habituales en el mundo de la gran empresa.
Su integracion en clusters o en redes empre-
sarias de caracter horizontal o en las que pre-
domine una distribucién no asimétrica de las
rentas generadas internamente resulta una
estrategia idonea para enfrentar las amenazas
y aprovechar las oportunidades del escenario
competitivo. Sin embargo, una estrategia de
esta naturaleza dificilmente pueda consolidar-
se en ausencia de mecanismos de coordina-
cioén eficaces. En cualquier caso, las politicas
y los instrumentos correspondientes deberian
promover acciones para la especializacién y
complementacién en productos finales, para
el desarrollo conjunto de nuevos productos
y adaptaciones, para asociarse en la explo-
tacion de nichos especificos, para constituir
alianzas de exportacién y para maximizar las
relaciones de aprovisionamiento en sistemas
internacionales de produccién.

2.4. Para jerarquizar la dimension
productiva en el Mercosur

La unién aduanera del Mercosur ha transitado
desde hace varios anos por una fase de reac-
tivacién de los intercambios comerciales, y al
mismo tiempo de continua rispidez en las nego-
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ciaciones y de conflicto e incertidumbre sobre
las prioridades de su construccion institucional.
El renovado impetu comercial se fue dando de
la mano de la recuperaciéon del nivel de acti-
vidad en todos los paises socios después de
una prolongada fase de crisis o estancamiento,
segun los casos. Sin embargo, la bonanza eco-
ndémica no ha traido argumentos suficientes, ni
ahora ni en anteriores etapas de crecimiento,
para que los socios definan y alcancen acuer-
dos estratégicos sobre las agendas de cons-
truccion interna y de relacionamiento externo
del blogue. Mas aun, en la propia trayectoria
econdémica del proceso de integracion, en la
que ha predominado escasa voluntad de co-
ordinacion de politicas, pueden encontrarse
razones para explicar una parte importante de
esa divergencia. En el caso del Mercosur resul-
ta paraddjico que gobiernos con definiciones y
agendas politicas, sociales y economicas re-
lativamente afines, en paises con problemas y
necesidades similares, no hayan podido hacer
efectiva su retdrica prointegracion.

En realidad, la propia constitucion del Merco-
surcomo unaunion aduanera esta en cuestion.
Aun cuando se haya acordado en algun mo-
mento la estructura del arancel externo comun
(AEC) y se haya establecido el correspondiente
cronograma de implementacion, su adopcion
plena se ha ido postergando sucesivamente;
de hecho, incluso ha habido retrocesos y en
la actualidad hay menos posiciones arancela-
rias con tarifas comunes que las registradas
algunos anos atras. Por un lado, algunos esta-
tutos necesarios para la vigencia efectiva del
AEC —la unificaciéon de los codigos aduane-
ros y la armonizacion de otros procedimien-
tos en frontera, por ejemplo— todavia no han
sido puestos en funcionamiento, por lo que,
mas alla de que rija el mismo arancel en todos
los socios, no hay libre circulacién de los bie-
nes importados en el mercado regional. Por
otro, los paises han ido practicando algunos
desvios sobre los niveles acordados, justifica-
dos por via de excepciones temporarias que
se consolidan en la misma medida en que el
cronograma original se va abandonando. En
los hechos, la situacién actual del Mercosur se
asemeja a un area de libre comercio que con-
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serva, de todas maneras, multiples y variadas
restricciones en los intercambios intrazona;
de este modo, no aparecen incentivos fuertes
para desarrollar procesos de inversion que
viabilicen el cambio estructural requerido.

Las dificultades y la escasa voluntad para es-
tablecer una politica comercial externa comun
expresan esencialmente la falta de consenso
de los paises miembros sobre la orientacion
de la estructura productiva regional y sobre
las lineas principales de insercién en la eco-
nomia internacional. La debilidad del proceso
de coordinacion de politicas en general es el
resultado de la ausencia de un acuerdo estra-
tégico sobre la proyeccion del bloque de pai-
ses asociados y sobre la posicion especifica
de cada uno de ellos. Ciertamente, cuando
los niveles de interdependencia econdémica
son relativamente bajos, la demanda de co-
ordinacion por motivos defensivos —es decir,
por precaucion frente a la eventual trasmision
de ciclos o de inestabilidad— tiende a ser me-
nor; en estos casos es necesario impulsar una
oferta de coordinacién que instale o promueva
entre los agentes econdmicos los incentivos
para cooperar y desarrollar la trama de enca-
denamientos y complementariedades produc-
tivos que permitan aprovechar los beneficios
potenciales de la ampliacion del mercado.
Pero la posibilidad de esta oferta depende de
la existencia de una visidn estratégica compar-
tida, del desarrollo de una matriz de intereses
comunes y de un liderazgo claro y eficaz.

Precisamente, la relativa intensidad y el carac-
ter asimétrico de la interdependencia entre los
paises socios han sido sehalados como una
de las debilidades estructurales para la con-
formacién de uniones aduaneras en esta par-
te del continente. El tipo de interdependencia
existente implica no solo una baja demanda
de coordinacién, sino también diferentes de-
mandas nacionales; asi, las economias mas
pequefnas o menos desarrolladas requieren al-
gunos instrumentos que hagan efectivo el ac-
ceso al mercado de sus socios mas grandes, y
a la vez otros que las compensen o preserven
de su menor capacidad competitiva. Las asi-
metrias de tamano, desarrollo y diversificacion
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productiva han complicado la definicion de
una estructura arancelaria comun al bloque,
tal que compatibilice los diferentes requeri-
mientos de los paises miembros. En la medida
en que la estructura de proteccion tendié a ser
definida en funcion de las economias mas di-
versificadas, la escasa o nula implementacién
de politicas activas de acompanamiento que
promovieran el desarrollo de eslabones pro-
ductivos en los paises menores llevé a que las
demandas de estos fueran gestionadas por la
via de excepciones que desnaturalizan el pro-
yecto de union aduanera. Esta dinamica revela
la ausencia —por decisioén o incapacidad— de
conduccion y liderazgo en el proceso de inte-
gracion y, como consecuencia, el predominio
de acciones no cooperativas.

La modificacion de esta logica en el caso del
Mercosur requiere colocar firmemente tres
cuestiones de indole general en un nuevo pun-
to de partida. En primer lugar, es fundamental
que la consideracion de la problematica de la
integracion productiva se inscriba dentro del
objetivo general de tratamiento y reduccion
de las asimetrias existentes entre los paises
miembros. En segundo lugar, es necesario je-
rarquizar la dimensioén del desarrollo producti-
vo y la integracién productiva regional dentro
del modelo y la estructura institucionales. En
tercer lugar, es importante tomar en cuenta
que la progresiva resolucién de los problemas
de acceso al mercado regional contribuira a la
profundizacion de las acciones que se plan-
teen para avanzar en el proceso de integra-
cion productiva.

En los ultimos tiempos se ha formado un con-
senso relativamente amplio dentro del Merco-
sur acerca de la necesidad de dar respuesta a
los problemas planteados por la existencia de
multiples asimetrias estructurales y regulato-
rias. Después de una década y media de fun-
cionamiento del esquema regional es eviden-
te que los paises, las regiones, los sectores y
las empresas de menor desarrollo relativo han
sido los menos beneficiados (a veces los mas
perjudicados) por el proceso de integracion.
La ausencia de politicas explicitas a nivel re-
gional para nivelar o compensar aquellas des-
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igualdades y la formulaciéon a nivel nacional
de politicas no cooperativas han profundizado
las asimetrias de origen y han agudizado los
problemas distributivos, y con ello la conflic-
tividad dentro del bloque. La integracion pro-
ductiva constituye una de las respuestas posi-
bles a esta problematica.

Las cuestiones sobre desarrollo productivo en
general e integracion productiva en particu-
lar han sido poco jerarquizadas hasta ahora
en la estructura institucional del Mercosur. En
cierto sentido, predominé la hipétesis de que
la liberalizacién del comercio y la integracion
de los mercados nacionales constituirian un
estimulo suficiente para una reorganizacion
virtuosa de la estructura productiva regional;
de hecho, las cuestiones conceptuales sobre
este tema quedaron circunscritas a instancias
de caréacter consultivo y el tratamiento de las
cuestiones operativas permanece fragmen-
tado en ambitos de caracter sectorial de se-
gundo nivel. Una reformulacién conceptual
que incorpore la integracién productiva como
un eje dinamizador del Mercosur requiere la
constitucion de una instancia especializada
y con vocacion y capacidad de decisidn para
orientar ese proceso.

La integracién productiva a nivel regional se
basa fundamentalmente en la posibilidad de
establecer y consolidar mecanismos estables
de cooperacion interempresarial. La constitu-
cion de vinculos permanentes de intercambio
y abastecimiento, de redes de empresas, de
cadenas de clientes y proveedores, de clusters
horizontales, de consorcios de exportacién o
de intercambio tecnolégico y de alianzas es-
tratégicas de diversa indole requiere principal-
mente certidumbre sobre las condiciones de
acceso al mercado regional. En la medida en
que en el Mercosur se estabilicen las reglas de
acceso y de circulacién de bienes y servicios
y se vaya reduciendo el alcance de las restric-
ciones al comercio interno, se podra avanzar
mas rapidamente en la instalacién de proce-
sos de complementacion productiva entre em-
presas de los diferentes paises, y en particular
en la incorporacion activa de los paises y las
empresas de menor tamano a esta tendencia.
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La toma de conciencia sobre la importancia
de la integracion productiva como mecanis-
mo para promover la convergencia estructural
de las economias, y por lo tanto para evitar la
reproduccion de las desigualdades competiti-
vas entre los paises miembros y las empresas
es un requisito para instalar el tema como un
punto decisivo en la agenda del Mercosur y
para otorgarle un lugar central en su esquema
institucional, en principio de nivel equivalente
a la Comision de Comercio.'® A su vez, la je-
rarquizacién conceptual e institucional de la
probleméatica de la complementacion produc-
tiva entre los paises socios permitira tratar los
temas de acceso a mercados dentro de una
racionalidad mas amplia y vinculada a la bus-
queda de una distribucién equitativa de los
beneficios de la integracion, lo que disminuira
relativamente los niveles de conflicto que esta
cuestion ha asumido.

Si bien el avance en estos planos constituye
una condicién necesaria, no debe perderse
de vista que tanto en los paises como a nivel
del propio Mercosur existe un conjunto de
ambitos, iniciativas y politicas que ya estan
en marcha y que pueden ser incorporados y
potenciados dentro de una estrategia expli-
cita de integracidon productiva. La instalacion
de niveles y mecanismos de coordinacion efi-
caces entre estas instancias e instrumentos
puede contribuir a conformar una masa criti-
ca inicial que facilite a futuro el desarrollo de
acciones en profundidad. En este sentido, la
incorporacién de niveles progresivos de coor-
dinacion dentro del esquema institucional del
Mercosur y entre los paises miembros puede
constituir una primera plataforma de provision
de los bienes publicos regionales necesarios
para darle mayor cohesion al proceso.

Todos los paises del Mercosur han desarro-
llado instituciones, programas y politicas de
promocién del desempeno y de mejoramiento

o fortalecimiento de la competitividad de sus
empresas, con particular atencion al segmen-
to de micro, pequenas y medianas empresas,
que resultan las mas afectadas por las fallas de
mercado predominantes. Entre otras acciones
significativas, destacan las iniciativas tendien-
tes a fomentar la asociatividad entre aquellas, a
integrarlas en clusters y redes de cooperacion y
a desarrollarlas como proveedores de grandes
firmas. Se trataria de incorporar a estos instru-
mentos una dimension y una vocacion regional,
de modo de premiar o promover aquellas ini-
ciativas que avancen en la integracion de redes
de empresas o cadenas de abastecimiento en-
tre los paises miembros. En la medida en que
el desarrollo de estas instituciones nacionales
y su potencia promocional resulta muy des-
igual, es necesario instalar un mecanismo de
coordinacion que asegure que todos los paises
socios, en particular los mas pequenos, partici-
pen de los beneficios potenciales.

La internacionalizacién de empresas y su ex-
pansion y localizacién en diferentes paises del
esquema pueden constituir un poderoso me-
canismo de desarrollo de cadenas productivas
regionales. Hasta ahora en el Mercosur este
proceso ha sido protagonizado casi exclusiva-
mente por grandes empresas y mayormente
de extrazona; mas recientemente ha ido emer-
giendo una tendencia a la regionalizacion de
firmas y capitales de los paises miembros,
principalmente de los mas grandes. Se trata-
ria de promover y ampliar los alcances de este
proceso, trabajando en dos direcciones: por
un lado, fomentando la incorporacién de pro-
veedores de y en todos los paises socios para
maximizar los efectos de encadenamiento; por
otro lado, promoviendo y facilitando la regio-
nalizacion de empresas medianas y pequenas
para maximizar los efectos de difusion.

Dentro de la propia institucionalidad y los pro-
gramas en ejecucion del Mercosur, hay varias

16 A mediados de 2008 (dic. 12/08), se aprob¢ el Programa de Integracion Productiva del Mercosur (PIPM) y se establecié su
coordinacioén por el Grupo de Integracion Productiva del Mercosur (GIP), creado al efecto bajo la dependencia del GMC y que
serd integrado por representantes de los paises socios. De acuerdo con su formulacién, el PIPM pondréa énfasis en la integra-

cién de las cadenas productivas de las pymes.

[Desempeﬁo Reciente de las Economias del Mercosur

Fernando Porta, Carlos Biﬂnco] 81




instancias y acciones que deberian ser integra-
das o, al menos, coordinadas en la perspectiva
de una mayor complementacién productiva.l”
De un lado, estan las iniciativas tendientes a
mejorar la vinculacién fisica y facilitar el co-
mercio a través de la reduccion de los costos
de transaccion, tales como los programas de
desarrollo de infraestructura y de promocion
de la integracion fronteriza. De otro, las ini-
ciativas explicitamente dirigidas a promover
asociaciones productivas y a compensar las
asimetrias, tales como los Foros de Competiti-
vidad y el Fondo para la Convergencia Estruc-
tural del Mercosur (FOCEM). Se trataria de for-
talecer progresivamente en estos programas
un componente de desarrollo productivo, y en
particular la promocién de emprendimientos

17 Entre las iniciativas ya presentadas, cabe senalar las siguientes:

de complementacién productiva basados en
la asociacion de empresas de diferentes pai-
ses del Mercosur, con una presencia obliga-
toria de alguno de los paises mas pequenos.
En paralelo con el desarrollo de estos esfuer-
zos de coordinacién y de aprovechamiento de
programas e iniciativas ya existentes, en los
ambitos publico y privado, a nivel nacional y
regional, se deberia discutir la integracion de
un fondo regional especificamente dirigido
a promover el desarrollo de nuevas capaci-
dades y la integracién productiva, que tenga
como beneficiarias a las pequenas y media-
nas empresas y como objetivo su integracion
en cadenas productivas regionales destinadas
al abastecimiento tanto intra como extrazona.

Pauta de Integracion Productiva, propuesta generada en el &mbito del SGT 7 y presentada al GMC con el propdsito de crear

una oferta de bienes publicos especificos.

Foro de Madera y Muebles, creado en el ambito del SGT 7 para la discusién y el desarrollo de acciones en la cadena respec-

tiva.

Proyectos de Integracién Productiva, movilizados por la CRPM en el &mbito del SGT 7 y propuestos para asociarse al programa
de desarrollo de proveedores de Petrobras para ampliar las vinculaciones regionales en la cadena automotriz y para desarro-

llar una cadena de proveedores en la industria del turismo.
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