18. LAS ECONOMIAS PEQUENAS EN EL MERCOSUR:
EVOLUCION Y PERSPECTIVAS DE DESARROLLO

FERNANDO MASI'Y GUSTAVO BITTENCOURT

I. INTRODUCCION

La constitucién del MERCOSUR se inscribe dentro de los principios de
reciprocidad en las relaciones comerciales internacionales correspondien-
tes a la Gltima ronda multilateral que diera origen a la Organizacién Mun-
dial de Comercio (OMC). Segtin tales principios, no es necesario un trata-
miento especial y diferenciado para los paises de menor desarrollo, exigiéndose
a los mismos una rapida «graduacién» (con la asistencia técnica de los pai-
ses desarrollados) en el enfrentamiento de la competencia en condiciones de
igualdad en el mercado internacional.

Aun cuando los considerandos del Tratado de Asuncién respaldan a
«...procesos de desarrollo econdmico con justicia social» dentro de una inte-
gracion que deberia contemplar «...los principios de gradualidad, flexibilidad
y equilibrio», el Gnico beneficio concedido a las economias de los paises
pequefios del MERCOSUR se limité a un plazo apenas mas largo que los
socios mayores para ajustarse a los cronogramas de liberalizacion y conver-
gencia comerciales.

En la percepcion inicial de los gobiernos de los cuatro paises miembros,
las asimetrias existentes (en términos de tamafo territorial, producto, peso
comercial, etc.) no constitufan obstdculos para la integracion regional, y en
todo caso la dindmica del comercio intra-zona contribuiria al mejoramien-
to de la competitividad de las economias, especialmente de las menores.
¢Responde este modo de ver el problema a la forma en que las economias
de Uruguay y Paraguay se vienen desempeniando desde la firma del tratado
de Asuncion? ¢Es ese enfoque general el adecuado para comprender e impul-
sar el desarrollo econdmico de las economias pequenas en el proceso de
integracion? ¢Pueden encontrarse aspectos especificos de estas economias
que justifiquen un tratamiento diferencial en el marco de ese proceso? ¢Han
sido estas economias capaces de aprovechar las potencialidades ofrecidas
por el MERCOSUR? ¢Cual es el MERCOSUR mds conveniente para favo-
recer el desarrollo de estas economias?

En este articulo intentamos discutir algunas de estas interrogantes. Para
ello, en la seccién I comenzamos sintetizando la evoluciéon de ambas economias
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en los tiempos del MERCOSUR, identificando algunos de los principales
aspectos comunes y diferenciales de ambos desempefios en una 6ptica de
mediano y largo plazo. En la seccién III concentramos la mirada sobre el
modo en que estas economias se insertan en la economia mundial y en la
region, desde el punto de vista del comercio y de la inversion extranjera direc-
ta (IED), poniendo énfasis en los factores que implican continuidades y cam-
bios en sus estructuras productivas en el marco del proceso de integracion.
Ala luz de este breve diagndstico, en la seccién IV desarrollamos la siguien-
te hipdtesis: el MERCOSUR resulta un instrumento ttil para el desarrollo
de estas economias porque constituye el Ginico camino posible hacia una
industrializacion exportadora. Profundizar el proceso de integracion siguien-
do el camino de completar la unién aduanera parece la alternativa mas ade-
cuada a dicha estrategia, pero también implica costos para las economias
menores que deberian ser reconocidos por el conjunto de los socios, de for-
ma tal de avanzar en el disefio de mecanismos que compensen tales costos.

II. DESEMPENO DE LAS ECONOMIAS DE LOS SOCIOS MENORES
EN TIEMPOS DEL MERCOSUR

Luego de diez afos de experiencia de integracion regional, el desempefio de
los socios menores del MERCOSUR —Paraguay y Uruguay— ha mostrado
diferencias econdmicas y sociales de consideracién, arrojando un resultado
dispar en cuanto al efecto de la apertura regional (y por consiguiente, de las
ganancias comerciales) sobre su funcionamiento econémico. La aceleracion
de la apertura produjo un contexto en el que la dinamica de la economia uru-
guaya se asocio claramente a su insercion comercial en la region, lo que
implicé ventajas hasta 1998 e inconvenientes desde esa fecha. En cambio, con
una economia tradicionalmente abierta, pero con serias sefiales de agota-

miento de su modelo productivo-comercial, el Paraguay permanecié como
el socio mas pasivo del MERCOSUR.

1.1, Una sintesis del desemperio macroecondmico y social
de la economia paraguaya

Paraguay ha sido el pais de menor crecimiento entre los cuatro del MER-
COSUR. La variacién del PBI real promedio del Paraguay en el periodo
1991-99 ha sido de 2,1%; y durante la segunda mitad de los noventa la tasa
de crecimiento media se reduce a 1,6% anual. A partir de 1998 decrece el
nivel de actividad econdmica, ingresando el pais en un periodo recesivo.
Para fines del 2000, el PBI total del Paraguay alcanzaba a US$ 7.500 millo-
nes en valores corrientes.
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Al examinar la estructura de la produccién paraguaya, se observa un
predominio de las actividades agricolas, y sobre todo de las actividades de
servicios y comercio. Entre ambas concentran casi el 80% del PBI. En la
década del noventa, el sector agricola ha mantenido su participacion en alre-
dedor del 27 %, mientras que el sector servicios y comercio alcanza a un
52%. Sin embargo, el crecimiento del sector agricola se reduce de 4,5%
anual en los ochenta al 2,1% anual en los noventa. En el caso del sector ter-
ciario, éste ha tenido un crecimiento fuerte hasta 1995 (4,5% anual) para lue-
go sufrir una pronunciada desaceleracion hasta finales de los noventa (-0,5%
anual). La participacion de la industria en el PBI ha disminuido de un 15 a
un 14% en los noventa, y el crecimiento de este sector en el mismo periodo
ha sido sé6lo del 1%.

Un indicador elocuente del estancamiento econémico paraguayo en las
Gltimas dos décadas es el PBI per capita, cuya variacion en los ochenta ha sido
de 0%, y de =0,6% en la década del noventa, alcanzando la suma de US$
1.488 para el aio 2000, el menor nivel entre los cuatro paises del MERCO-
SUR.

En toda la region, el Paraguay se ha caracterizado histéricamente por su
estabilidad macroeconémica. Luego de un nivel inflacionario maximo del 40%
en 1990, el mismo ha sido controlado, reduciéndose a un 5% para fines de
1999, con un repunte en los anos subsiguientes (8 y 10%). El promedio
inflacionario anual para toda la década ha sido del 16%. Por su parte, las cuen-
tas fiscales han estado controladas hasta la segunda mitad de la década,
momento en que comienzan a deteriorarse, alcanzandose un déficit fiscal
equivalente a 4% del PBI para el afio 2000. Se proyecta una reducciéon de
este déficit a un valor de 1,5% para el afio 2001, mediante una fuerte con-
traccion de los gastos del Estado. El deterioro también se experimenta en la
cuenta corriente de la balanza de pagos, cuyos déficit representan entre 4 y
6% del PBI en los dltimos anos. A su vez, el pais experimenta un notorio des-
censo de sus reservas monetarias, de un maximo de US$ 1.100 millones en
1995 a menos de US$ 700 millones para fines del afio 2000.

El escaso dinamismo de la economia paraguaya en los noventa también
se ve reflejado en su estructura ocupacional. Para fines de 1999, el desem-
pleo abierto llegaba al 7% de la poblacién econdmicamente activa (PEA),
mientras que la subocupacién ® se situaba en el 18% de la PEA. Si a ello se
agrega una cifra del 10% para el desempleo oculto?, se concluye que un
35% de la fuerza laboral urbana se encuentra con dificultades de empleo.
Para fines de los afios noventa se estimaba que un 35% de la PEA se halla-
ba concentrada en el sector rural, mayormente como mano de obra familiar

! Personas que ganan menos del salario minimo o que trabajan menos de las 40 horas sema-

nales.
2 Personas que no han estado trabajando en los tltimos siete dias y que aceptarian tra-

bajo si se les ofreciera, pero que no lo buscan.
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(pequena produccién campesina), y por lo tanto subocupada. Vinculado a
esta situacién de deterioro del empleo, se estima oficialmente que un 46%
de la poblacién paraguaya se encuentra por debajo de la linea de la pobre-
za’. Los indicadores de educacién y salud hablan de la menor cobertura
dentro de los socios que integran el MERCOSUR, como también son suma-
mente bajos aquellos referidos a servicios basicos e infraestructura vial *. El
total de gastos sociales del Estado paraguayo alcanza al 8%, cifra que impli-
ca un nivel bastante inferior al promedio del MERCOSUR (18%).

2. Una sintesis del desemperio macroeconémico y social
de la economia uruguaya

A diferencia del Paraguay, y en linea con la situacién de Argentina, Uruguay
ha experimentado tasas elevadas de crecimiento econémico en buena par-
te de la década de los noventa. Luego de una década de crecimiento nulo,
la llamada «década perdida» de los ochenta, la tasa de crecimiento del PBI
real alcanza un promedio del 3% anual entre 1991 y 1999. El dinamismo de
la economia uruguaya es mayor en el periodo 1994-98, con un incremento
promedio de casi el 4% anual. El PBI alcanza un valor de 20.240 millones
de dolares corrientes en el afio 2000. El PBI por habitante se ubica en tor-
no a unos US$ 6.000, con un nivel inferior al de Argentina pero mas alto que
los correspondientes a Brasil y Paraguay.

Los servicios ocupan una posicién mayoritaria dentro de la estructura eco-
némica uruguaya. El sector terciario participaba con el 50% del PBI en
1990, aumentando al 56% en el afio 1999. Este sector fue el mas dindmico
de la década, con un incremento de 4,8% anual, impulsado principalmen-
te por los rubros de turismo y transporte. La industria manufacturera, sec-
tor tradicionalmente importante en esta economia, reduce su participacion
en el PBI desde el 26 al 18% entre 1990-99. Este sector presenta una tasa
negativa en la primera mitad de la década, entre 1995 y 1998 sus niveles de
actividad aumentan considerablemente’; para luego caer hasta niveles simi-

’>  Datos de la DGEEC basados en la Encuesta de Hogares de 1999.

*  El analfabetismo en el Paraguay llega al 20% de la poblacién, mientras el analfabetis-
mo funcional alcanza al 40%. El pais presenta una de las tasas de mortalidad materno-infan-
til més altas de América Latina, y la menor cantidad de médicos y enfermeras por habitantes
entre los paises del MERCOSUR. Asimismo, la cobertura de agua potable alcanza al 60% en
dreas urbanas y al 20% en 4reas rurales, mientras que el alcantarillado llega al 27% de la
poblacién urbana. En telecomunicaciones, la relacién es de 4,7 lineas por cada 100 habitan-
tes, y solamente el 13% de las rutas del pais se encuentran pavimentadas. Datos del Ministe-
rio de Educacién del Paraguay y del Informe Desarrollo Humano 2000, PNUD.

> El comportamiento de la industria uruguaya en los noventa responde a una serie de cam-
bios experimentados dentro de su estructura ante la apertura unilateral, el MERCOSUR y la
revalorizacién de la moneda uruguaya, lo que conjuntamente ha implicado una muy fuerte pre-



Las economias pequerias en el MERCOSUR: evolucién y perspectivas de desarrollo 379

lares a los iniciales. Como resultado, el volumen de produccién industrial uru-
guaya en el ano 2000 es practicamente equivalente al de 1988. Finalmente
el sector agricola participa con un 11% del PBI total, y esta participacion no
se modifica hasta 1999. El crecimiento de este sector equivale al 3% promedio
anual real en todo el periodo.

Luego del estancamiento y de los desequilibrios macroeconémicos de los
afos ochenta, la politica econdmica se concentra en estabilizar y ordenar la
economia uruguaya en los noventa. La tasa inflacionaria que habia llegado
a 130% anual en 1990, se reduce gradualmente hasta llegar a un valor mini-
mo de 4% en 1999. El déficit fiscal se reduce significativamente desde 1994,
llegando a 0,9% del PBI en 1998, pero vuelve a crecer hasta cerca de un
4% en 1999 y 2000. A comienzos de la década se registraban saldos positi-
vos en la cuenta corriente de la balanza de pagos, para luego ingresar a un
periodo de continuados saldos deficitarios, pero sin que éstos superen el
3% del PBI. Las reservas internacionales comienzan a incrementarse en for-
ma sostenida desde 1993, duplicandose hasta 1999, afio en que alcanzan el
valor de US$ 2.440 millones. Este nivel contintia aumentando en los afios 2000
y 2001, con el objetivo de sostener la confianza de los mercados financieros
internacionales.

La capacidad de generacion de empleos es uno de los problemas clave
de la economia uruguaya en la actualidad. Parece haberse generado un
«ntcleo duro» de desempleo en la segunda mitad de los noventa, lo que
implica que aun en periodos de crecimiento econémico, los incrementos de
empleo no alcanzan a recuperar los puestos de trabajo perdidos durante las
fases recesivas. Para fines de 1999 la tasa de desempleo abierto alcanzaba a
11,2%, mientras que el subempleo se estimaba en un monto aproximado de
8,7%. En el segundo trimestre del afio 2001 la tasa de desempleo alcanzd un
valor de 16%. Tomando en cuenta el subempleo, una cuarta parte de la
poblacién activa (PEA) estaria sufriendo dificultades serias de ocupacion. Adi-
cionalmente, existe a nivel de la sociedad una preocupaciéon muy impor-
tante por el problema de la emigracion, cuyo nivel podria estar alcanzando
valores similares a la tasa de crecimiento vegetativo de la poblacién .

sién competitiva de las importaciones que obligé a numerosos cierres de empresas y plantas,
y un limitado ndmero de reconversiones y apertura de nuevas lineas de produccién. A modo
de referencia, entre 1990 y 1996 se reduce en un 40% el nimero de establecimientos indus-
triales (Departamento de Economia, 1998).

¢ La emigracién ha sido histéricamente un factor de ajuste relevante en la sociedad y la
economia uruguayas. Si bien no existen cifras oficiales, ni estimaciones confiables de la salida
permanente de uruguayos desde el comienzo de la recesion, el fenémeno ha adquirido estado
publico y es objeto de debate en numerosos medios. Una aproximacion a la emigracién pue-
de obtenerse con las salidas netas del aeropuerto de Montevideo, que alcanzaron a 19.000 de
junio 2000 a junio 2001. Como esta cifra probablemente subestima la emigracién anual, la mag-
nitud global del fenémeno podria llegar a unas 50.000 emigraciones desde el inicio de la rece-
sién. Consideremos esta cifra solamente a efectos de realizar el siguiente ejercicio: si estas per-
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El aumento del desempleo y la caida en las remuneraciones significan un
deterioro en la calidad de vida de gran parte de la poblacién uruguaya. El
indice de pobreza’ alcanzé al 25,2% para el total del pais en el afio 2000,
con un crecimiento de 10% respecto a 1999, y con perspectivas de aumen-
to en 2001 siguiendo la caida de ingresos medios y de los hogares mas pobres.
La década de los noventa aparece como una segunda década perdida en el
combate contra la pobreza.

Pese a estas evoluciones recientes, los coeficientes sociales reflejan una
situacién estructural bastante positiva en términos de desarrollo humano, en
especial en la comparacién con el caso paraguayo: el analfabetismo es un
2,5%, la cobertura de salud es amplia, el 90% de la poblacién urbana tiene
acceso a agua potable, como también el 90% de las rutas del pais se encuen-
tran asfaltadas. Los gastos sociales totales del Estado llegaban al 16% del PBI
(educacion y salud alcanzaban al 6% en 1999), superando dos veces a este
mismo coeficiente en Paraguay.

13.  Uruguay y Paraguay: bistorias diferentes

Uruguay llega a 1991, afio de la firma del Tratado de Asuncion, después de un
proceso gradual pero continuado de liberalizacién de su comercio exterior,
iniciado en la década de los setenta. Como la mayoria de los casos de Amé-
rica Latina, este pafs habia implementado un modelo de sustitucién de impor-
taciones (ISI) durante la mayor parte del siglo XX.

Las politicas econémicas del modelo ISI se vuelven disfuncionales en
todos estos paises luego de la crisis de la deuda externa de los afios ochenta,
iniciandose procesos de liberalizacion y apertura orientados a corregir dese-
quilibrios macroeconémicos pronunciados y a disminuir el peso del Estado
como agente econdémico. En Uruguay, durante 1991 se inicia una politica
de estabilizacion macroeconémica que apunta a reducir las altas tasas de
inflacién mediante un ancla cambiaria, politica que es acompanada por una
mayor liberalizacion del sector externo, en particular por un impulso de
apertura unilateral (reduccién general de aranceles y otras barreras comer-
ciales) a la vez que se asocia al inicio del MERCOSUR. El Estado sigue man-
teniendo una alta participacién en la economia uruguaya ®. El pasaje a un

sonas hubieran optado por quedarse en el pais, y estuvieran contadas en la tasa de desempleo
abierto, la misma alcanzaria a mas de un 20% de la PEA hacia fines del afio en curso.

7 Proporcién de la poblacién radicada en localidades urbanas con mas de 5.000 habitantes
que presenta ingresos por debajo de la linea de pobreza, valor de una canasta de bienes y ser-
vicios capaz de satisfacer un conjunto minimo de necesidades basicas. Estimacion del Institu-
to de Economia, Universidad de la Repiblica, sobre Encuesta de Hogares del INE.

8 A diferencia de otros paises de la regién que también han tenido que implementar
medidas de ajuste y liberalizacion econdmicas, el Estado uruguayo no se ha desprendido, por
ejemplo, de ninguna de sus empresas piblicas.



Las economias pequerias en el MERCOSUR: evolucién y perspectivas de desarrollo 381

modelo econémico mas abierto y estable (con el MERCOSUR como una
pieza clave) permiti6 obtener un interesante nivel de crecimiento hasta 1998,
facilitando el dinamismo del mercado interno y de algunas ramas exporta-
doras. El crecimiento del sector servicios también fue impulsado parcial-
mente por el proceso de integracion regional, especialmente en los rubros
de turismo y transporte.

Por su parte, la economia paraguaya no se desarrolla sobre la base del
modelo sustitutivo de importaciones sino sobre una estructura agricola-
primaria-exportadora, y mds tarde, sobre la dindmica comercial. Una inci-
piente industrializacion se inicia en los afios ochenta, pero no es promovi-
da por politicas proteccionistas de Estado. A diferencia de los demas paises
del MERCOSUR, la economia paraguaya ha sido tradicionalmente abier-
ta, caracteristica que se ha profundizado con las actividades del comercio
ilegal o contrabando. Simultaneamente, ha conservado su equilibrio macro-
econémico, de tal modo que este pais no es participe de la crisis de la deu-
da externa y por consiguiente no implementa severas politicas de estabili-
zacién y ajuste, como las requeridas por las demds economias del
MERCOSUR (Borda y Masi, 1998). En 1991 la economia paraguaya es la
mads abierta y estable entre las firmantes del Tratado de Asuncién, aunque
con fuertes signos de agotamiento en su modelo de desarrollo. Una dina-
mica basada en la extraccion intensiva de recursos naturales y en la trian-
gulacién comercial no solamente es poco afin a una insercién competitiva
en el MERCOSUR, sino que no es capaz de alentar a la inversion y de tal
modo generar empleo.

GRAFICO 1.  Paraguay y Uruguay: evolucion del PBI real, 1990-2001
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La tradicién de estabilidad econémica del Paraguay frente a sus veci-
nos no ha sido suficiente para compartir la ola de crecimiento de los noven-
ta. Tampoco la recesién econémica del Paraguay a finales de los noventa es
causada por el freno en el crecimiento en la region luego de la crisis mone-
taria brasilefia (de hecho la recesion en el Paraguay se inicia antes de 1999),
sino, principalmente, por problemas en el interior de su propia estructura
econémica’. En el caso uruguayo la recesion de finales de los noventa res-
ponde a problemas estructurales de competitividad de esta economia, agra-
vados por la situacién de precios relativos originada en su plan de estabili-
zacion, problemas que se evidencian en la crisis iniciada luego de la
devaluacién en Brasil a inicios de 1999. En todo caso, el impacto de la evo-
lucioén regional (en su auge y depresion) sobre la dindmica econémica uru-
guaya es mucho mas notorio y evidente que el que se observa sobre la eco-
nomia paraguaya. En el apartado siguiente examinaremos el modo en que
se han ido desarrollando estos canales de transmision.

III.  INSERCION INTERNACIONAL DE LAS ECONOMIAS PEQUENAS
EN EL MERCOSUR

L. Insercion comercial comparada

Uno de los mayores logros del MERCOSUR ha residido en el dinamismo del
comercio intrarregional que se cuadruplica entre 1991 y 1998. En 1999 y
luego de la crisis del real, este comercio se reduce en un 25% para recupe-
rarse con un crecimiento del 17% en el afio 2000. Sin embargo, mientras
Argentina, Brasil y Uruguay aumentaban sus exportaciones totales (hacia el
MERCOSUR y hacia el resto del mundo) en toda la década, el tinico pais que
no lo hacia era el Paraguay. En los noventa, las exportaciones paraguayas
permanecieron estancadas, alcanzando un maximo de US$ 1.100 millones
en 1998 . En el caso uruguayo, las exportaciones totales aumentan de US$
1.500 millones en 1991 a US$ 2.770 millones en 1998. Las ventas externas
de este pais sufren un descenso en 1999, para luego volver a recuperarse
moderadamente en el afio 2000.

Ambos paises van concentrando crecientemente sus exportaciones en el
MERCOSUR. En 1991 los paises firmantes del Tratado de Asuncion eran el

mercado de destino del 36% de las exportaciones paraguayas y uruguayas. En

°  Para una discusién de los factores internos que causan la desaceleracién de la econo-

mia paraguaya, ver Borda y Masi (1998).

" Hay que aclarar que las cifras de exportaciones totales del Paraguay se refieren a las
registradas y por lo tanto de productos nacionales, a diferencia de las cifras de reexportacio-
nes de productos de la extra-zona.
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1998 estas proporciones pasan al 52% en el caso paraguayo y al 55% en el
caso uruguayo. En el afio 1999, después de la desaceleracion comercial intra-
zonal, el MERCOSUR representa el mercado de destino de solamente el 45%
de las exportaciones de ambos paises. Para el afio 2000, el 45% de las expor-
taciones uruguayas siguen dirigiéndose al MERCOSUR, mientras que en el
caso paraguayo la dependencia se acrecienta, desde el momento en que el
63 % de sus ventas externas encuentran su colocacién en la region .

GRAFICO 2.  Evolucion de las exportaciones de las economias pequerias
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La comparacién de la composicién de las exportaciones de ambos pai-
ses muestra diferencias interesantes. La mayor parte de las exportaciones
paraguayas (tradicionales) se han concentrado en productos primarios como
soja en grano, algoddn en fibra, maderas semi-aserradas y carne. La partici-
pacién de los rubros no tradicionales en las exportaciones paraguayas aumen-
ta de un promedio del 15% en los ochenta hasta el 27% en los noventa. El
MERCOSUR ha sido el principal mercado de destino de la mayor parte de
este tipo de bienes. Para 1998, el 30% de las exportaciones regionales se
inscribian dentro de los rubros no tradicionales, mientras que los mismos par-
ticipan con el 23 % del total vendido al resto del mundo, principalmente la
Unién Europea, en ese mismo afo. Brasil es el principal mercado de desti-
no del Paraguay en la regién y absorbe mayormente commodities agricolas
como soja, algodén y carne, mientras que la Argentina ha sido el mercado
de destino del grueso de los rubros no tradicionales. De todas maneras, al
no experimentarse un proceso de industrializacién sostenido y al mante-

' Cifras de los bancos centrales de Paraguay y Uruguay.
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nerse estancada la oferta exportable en toda la década, el Paraguay ha segui-
do mayormente especializado en rubros con ventajas comparativas tradi-
cionales en sus ventas a todo destino.

Las exportaciones de Uruguay comienzan a diversificarse en los setenta,
de tal modo que a los productos tradicionales se agregaron otros flujos de
textiles, vestimenta y alimentos, adquiriendo un caracter casi tradicional.
En la década del noventa, el MERCOSUR le permite a Uruguay sostener una
canasta diversificada de exportaciones ademas de aumentar el monto global
de las ventas externas. Las ventas uruguayas fuera de la regién mantuvieron
la tendencia histérica en productos muy cercanos a la base primaria: carne,
lana (tops) y cueros, con cierta diversificacién hacia otros alimentos y vesti-
menta (pero con escasos volimenes). Este patron se repite en buena medi-
da en el comercio con Brasil, adicionando algunos nuevos rubros en el sec-
tor alimentario, plasticos y pinturas. Argentina se convierte en el principal
mercado de destino de nuevas colocaciones con mayor contenido industrial:
equipos de transporte, papel y cartén, cemento, productos quimicos y far-
macéuticos (Lorenzo et al., 2000). Por lo tanto, si consideramos a la carne,
lana y cueros como los rubros més tradicionales de exportacion del Uru-
guay, en la década de los noventa se observa una expansion significativa de
los rubros menos tradicionales y nuevos, que alcanzan a un 42% del total
exportado en el periodo 1991-98, con una participacién maxima del 48%
en 1998 (Garcia Peluffo, 2000) 2.

Otra importante diferencia entre los modos de insercién comercial de
Paraguay y Uruguay tiene relacion con la composicion de las importacio-
nes. Ambos paises comparten la tendencia general de crecimiento de las
compras externas, desde la region y desde el resto del mundo, que ocurre
en el comercio exterior de los cuatro socios del MERCOSUR. Pero mien-
tras que los bienes de consumo representaban entre el 24 y el 28% de las
importaciones uruguayas en esta década, los bienes de capital entre el 16
y el 18%, resultando mayoritarias las importaciones de bienes interme-
dios (entre el 54 y el 60%); una de las caracteristicas de las importaciones
paraguayas es el predominio de la participacion de los bienes de consumo:
entre un 44 y un 48 %, mientras que la participacion de los bienes de capi-
tal se ha mantenido en un promedio del 30%, y la de bienes intermedios
enun 21%.

De todas maneras, cuando se estima el comercio externo real del Para-
guay, la participacion de los bienes de consumo es atin mayor. Las cifras

2 Una parte importante de estos nuevos rubros son productos con escaso procesamiento

industrial: arroz, leche en polvo, cebada malteada, etc. En términos agregados, reclasifican-
do los productos segtin intensidad tecnoldgica y factorial, puede observarse una «primariza-
cién» de la estructura de las exportaciones, a la vez que disminuye el peso de los productos
tecnolégicamente més complejos respecto al que mostraban a inicios de la década (Bitten-
court y Domingo, 2001).
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del comercio exterior del Paraguay presentadas hasta este punto son las
registradas o legales. De acuerdo a estimaciones oficiales, para 1995 el
38% de las importaciones del pais eran consideradas como no registra-
das, elevindose esta cifra al 43 % para 1999. El nivel de comercio ilegal o
contrabando ha crecido considerablemente entre los ochenta y los noven-
ta. El comercio de importacién ilegal con Argentina y Brasil se mantiene
alto, pero donde mayormente se ha concentrado este tipo de comercio, en
la Gltima década, es en la introduccion ilegal de mercaderias de Estados Uni-
dos y Asia al Paraguay, para su reexportacién —también por vias ilega-
les— a los paises vecinos, especialmente al Brasil. Asi se estima oficial-
mente que entre 1995 y 1999, el 67% de las importaciones totales del
Paraguay (registradas y no registradas) se ha convertido en reexportacio-
nes. Por lo tanto, cuando a las importaciones legales se agregan las no
registradas, la participacion de los bienes de consumo aumenta conside-
rablemente, estimandose en un 70% del total de importaciones para el
afio 1998 7.

De acuerdo a las estimaciones oficiales, en la segunda mitad de la déca-
da de los noventa el comercio de reexportacion en Paraguay ha sido supe-
rior en casi un 200% a las exportaciones de rubros genuinos **. La evolu-
cién dispar de ambas modalidades de ventas externas del Paraguay sugiere
que ademds de los commodities agricolas tradicionales, este pais también
ha construido otro tipo de ventaja comparativa a través del comercio de
triangulacion, que ha significado, incluso, ingresos anuales mas altos que
la soja y el algodén.

Las tendencias del comercio exterior del Paraguay y Uruguay desde
1991, y el comportamiento de este comercio dentro de la zona de integra-
cién, demuestran que si bien ambas economias resultan cada vez mas depen-
dientes de su comercio con el MERCOSUR, las modalidades de esta mayor
insercion en la region han sido distintas.

EI MERCOSUR se convierte para Uruguay en el principal canal de aumen-
to de su oferta exportable y en un interesante dinamizador de las ventas de
productos industriales. La apertura regional ha significado una reorien-
tacion del sector industrial uruguayo hacia las exportaciones, sosteniendo
un nivel de actividad que fue muy afectado simultdneamente por el aumen-
to de la cobertura del mercado interno via importaciones. Esta apertura
también dinamiz6 a los productos agricolas tradicionales, cuya participacion
en las ventas a la regién también se ha incrementado significativamente. El
importante peso de los bienes intermedios dentro de las importaciones uru-
guayas esta asociado, en buena medida, con el dinamismo exportador de
este pafs.

P BCP. Informe Preliminar de la Economia Paraguaya 2000, p. 3.

4" BCP. Balanza de pagos. Anexo a Informe Econémico Mensual.
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Por otro lado, la diversificacién de las exportaciones del Paraguay hacia
el MERCOSUR no ha tenido el peso suficiente para modificar la tendencia
histérica en su composicién. Por lo tanto, ante una oferta exportable estan-
cada, este pais no diversificé su canasta de exportaciones, integrado mayor-
mente por commodities tradicionales, de modo que las ventas a la region
siguen muy concentradas en esos mismos productos. Al mismo tiempo, la baja
participacion de bienes intermedios y de capital en las importaciones para-
guayas y el creciente dinamismo del comercio de reexportacion indican que
la MERCOSUR-dependencia del Paraguay se ha desarrollado mas como
vendedor de bienes producidos en el extranjero que como productor local.
Por lo tanto, la constitucién de una plataforma productiva que le permita bene-
ficiarse de la apertura regional es uno de los principales problemas del desa-
rrollo econdmico en el Paraguay.

2. El «booms de la IED y desemperio exportador de las ET

Paraguay y Uruguay participan de la acelerada recuperacion de los flujos de
IED que se observa en la economia regional desde fines de los ochenta, y que
se ha calificado como un «boom» en los noventa, en especial entre 1995 y
1999 (Chudnovsky ez al., 2001). Adecuada a la escala local, la IED que ingre-
sa en estas economias durante la década es muy significativa: supera los
mayores registros historicos y si se ajustaran los montos de IED recibidos por
los socios mayores del MERCOSUR descontando las privatizaciones (que no
han sido relevantes en Uruguay y Paraguay) posiblemente seria tanto o mas
importante que en esos paises, en relacion a un conjunto de variables eco-
némicas .

El origen geogrifico de las inversiones constituye una particularidad
de estos dos casos. Como suele ocurrir en las economias en desarrollo
con paises vecinos relativamente mas industrializados, buena parte del
capital extranjero proviene de la region, alcanzando en el caso uruguayo
a un tercio y en el paraguayo a un 36% de la IED acumulada hasta 1998.
Por lo tanto, dos tercios de la IED instalada en Uruguay se origina en los

P La informacién y conclusiones presentadas en esta seccién fueron extraidas de Masi

(2001) y de Bittencourt y Domingo (2001).

16 El coeficiente de los flujos de la IED sobre el PIB paraguayo en el periodo 1992-99 ha
sido del 2%, una cifra relativamente alta. La correspondiente para Uruguay en el periodo
1991-98 es de 1,4%, alcanzando el 2% solamente en el afio 1998. El incremento de la IED impli-
ca un avance significativo de las empresas transnacionales (ET) dentro de ambas estructuras
econdmicas. Las ET pasan a controlar un 38% de las ventas de las mayores empresas uruguayas
(incrementando su participacién en casi todos los sectores) y también incrementan su pre-
sencia en el comercio exterior, desde un 26 a un 30% de las exportaciones entre 1992 y 1998,
Por su parte, en Paraguay pasan a controlar mas de la mitad de las ventas totales de las empre-
sas (un 51%) y de las exportaciones (un 54%) en el mismo periodo.
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paises desarrollados, con participacién mayoritaria de EUA, considerado
individualmente, o de paises de la UE tomados en conjunto. Los paises
europeos son también los principales inversores en Paraguay (luego de
los de origen regional) con un tercio del total, mientras que EUA alcan-
za una participacion menor que la que presenta en el conjunto de la region,
con un 17%.

Se observan fuertes transformaciones en la orientacién sectorial de la
IED en ambos paises. El sector industrial, que constituia el eje de la pre-
sencia extranjera hasta la década anterior, pierde capacidad de atraccién
en relacion a otros sectores de la economia que ganan espacio en la estruc-
tura del capital extranjero en Uruguay. Entre ellos cabe senalar el turismo,
la forestacion, el comercio minorista y otros servicios. El sector terciario
fue también el principal receptor de los flujos de IED en la economia para-
guaya, liderado por finanzas y seguros luego de 1995, periodo en el que suce-
sivas crisis financieras provocan el cierre de la mayor parte de la banca
nacional. Comercio y comunicaciones experimentan un crecimiento sig-
nificativo en su participacion a partir de 1997. Se observa una tendencia
decreciente en los flujos de inversion extranjera en el Paraguay, tanto hacia
la agricultura y la explotacién forestal (sectores fuertemente exportadores),
como hacia el conjunto del sector industrial, en especial en los tltimos
anos de la década de los noventa.

La dotacion de recursos naturales, explotable para la produccién de bie-
nes o servicios (en particular el turistico) parece el factor con mayor impor-
tancia en la reorientacion reciente de la IED recibida por Uruguay. No encon-
tramos evidencia de inversiones orientadas a la utilizacion de otros recursos
locales para exportar fuera de la region. En el caso paraguayo, también la
exportacion de empresas extranjeras se ha concentrado en la explotacion
de recursos naturales. Sin embargo, la instauracién de un régimen de maqui-
la, a partir del afio 2000, puede modificar sustantivamente las tendencias de
la IED, y por consiguiente, el comportamiento exportador de las ET. Este
régimen permite la sub-contratacién de empresas paraguayas, la utilizacion
de productos nacionales o de la region, y el empleo de mano de obra a bajo
costo y poco calificada (abundante en el Paraguay). De este modo, la maqui-
la no solamente puede convertirse en un mecanismo para la construccion de
una base productiva més sélida, y de una mayor formalizacién de la econo-
mia paraguaya, sino al mismo tiempo atraer flujos de IED provenientes de
Brasil y Argentina con un claro sesgo exportador hacia el MERCOSUR y hacia
el resto del mundo .

7" De acuerdo con datos oficiales, el régimen de maquila en Paraguay garantizara un flu-

jo de inversiones extranjeras del orden de los US$ 100 millones para el 2001. Son 47 empre-
sas las que formalizaron sus pedidos de admisién para operar como maquiladoras en el pas,
y la mayor parte de ellas provienen de la region.
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En Uruguay la constitucién del mercado ampliado opera como deter-
minante directo de un conjunto de inversiones de filiales industriales no
basadas en recursos naturales y de algunas agroindustriales. En un sentido
mas amplio, si se incluye una parte del conjunto de las inversiones en infra-
estructura turistica, el MERCOSUR estaria determinando directamente casi
un 40% de los flujos de IED posteriores a 1995. Adicionalmente, la evolu-
cién del proceso de integracion y la aparicion de Argentina y Brasil como mer-
cados emergentes en la economia mundial parecen haber operado atrayen-
do la mirada de las ET hacia la region, recibiendo Uruguay y Paraguay una
parte de este impacto.

Sin embargo, los principales determinantes de atraccién de la IED hacia
el Paraguay no se explican por un cambio de la politica econémica del pafs,
incluida su insercién en el MERCOSUR. Tampoco se explican por una fuer-
te dindmica del producto, dado que esta acumulacion no se relaciona con el
comportamiento de la economia en general: se observa una relacion inver-
sa entre crecimiento econémico y crecimiento de la IED en el Paraguay
cuando se comparan las décadas de los ochenta y noventa. Los motivos prin-
cipales de atraccion de IED tienen que ver con demandas insatisfechas en
el mercado interno y con las perspectivas de crecimiento de la produccion
de la soja, principal y creciente rubro de exportacion del pais. De hecho,
dos tercios de las ventas de empresas extranjeras (sean manufacturas o ser-
vicios) se dirigian al mercado doméstico en 1998, mientras que un 25% se
concentraba en la exportacién de productos agricolas, especialmente la soja.
En conclusién, una acumulacion considerable de inversion extranjera en la
década de los noventa no ha sido aprovechada para diversificar y aumentar
la oferta exportable del pais.

En cuanto al comportamiento exportador de las filiales industriales en
Uruguay, pueden observarse dos grupos diferenciados: a) las ET orientadas
en forma casi exclusiva al mercado local, que acumulaban la mayoria del capi-
tal extranjero en el inicio de la década, muestran una estrategia defensiva
con casos de «achicamiento», y b) las que muestran un desempefio expor-
tador sostenido, casi exclusivamente orientadas a la regién, que invierten mas
pero su baja y decreciente propension exportadora estaria mostrando estra-
tegias corporativas que colocan a las filiales en Uruguay como proveedoras
marginales del mercado regional.

Por lo tanto, la evaluacion del impacto de las ET sobre el perfil exporta-
dor del Uruguay estarfa mostrando dos movimientos contradictorios. Por una
parte, las ET se mueven en linea con la primarizacién de la pauta exportado-
ra global de Uruguay, o en otras palabras, no contribuyen al mejoramiento
del contenido tecnoldgico de las exportaciones. Como la cara reversa del mis-
mo fenémeno, la actividad de algunas de estas ET orientadas a los recursos natu-
rales permite sostener mercados fuera de la region, en el marco de los pocos
casos en los que estas empresas parecen estar aportando algunos de sus atri-
butos especificos para favorecer el desempefio exportador.
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IV.  PERSPECTIVAS Y ESTRATEGIAS PARA UNA INSERCION COMPETITIVA
DE LAS ECONOMIAS PEQUENAS EN EL MERCOSUR

.. La industrializacion exportadora como opcion de desarrollo

Segiin se expresa en varias partes de este libro, el MERCOSUR constituye
un instrumento para que los paises socios avancen en su proceso de desarrollo
econémico y social. Como instrumento de desarrollo, la integracion regio-
nal serd valida si permite mejorar la insercién internacional de estas econo-
mias, lo que es un medio para alcanzar un ritmo de crecimiento elevado y
sostenible en el largo plazo.

¢Cudl es la via por la que una mejor insercién internacional se traslada
a un ritmo de crecimiento alto y sostenible? El canal mas importante es la
mejora en la competitividad de las estructuras productivas. Una parte de
esa mejora se logra por especializacion basada en las ventajas comparativas
estaticas o convencionales: la utilizacién de los factores relativamente abun-
dantes y por lo tanto baratos, como recursos naturales 0 mano de obra. Esta
parece una apuesta necesaria, pero no suficiente para un crecimiento eleva-
do y sostenible. Esta especializacion seria el resultado de una politica exclu-
sivamente centrada en la apertura econémica. Sin duda existen casos con rela-
tivo éxito en este sentido, pero la experiencia paraguaya, que muestra que
la economia tradicionalmente mas abierta del MERCOSUR resulta también
la mas pobre, sugiere pensar en posibilidades mas complejas.

Los autores de este trabajo consideramos que es necesario un proceso
de industrializacién que mejore las condiciones productivas por la via de la
incorporacion tecnoldgica. En el caso de las economias pequefias las estruc-
turas industriales no podran alcanzar un grado de diversificacién compara-
ble con el de las grandes economias. La combinacion entre la cantidad de
mano de obra disponible y una escala productiva que se acerque a la 6pti-
ma impone (de modo casi «natural») que la industria sélo puede ser efi-
ciente con cierto grado de especializacion. La principal restriccion para el
desarrollo industrial en las economias pequefas consiste en la imposibili-
dad de realizacion de economias de escala en su mercado interno y, por lo
tanto, el proceso de integracion y el acceso a mercados de mayor tamafio se
vuelve un elemento de primera necesidad para la realizacion de una pro-
duccién eficiente. Por lo tanto, uno de los medios principales para avanzar
en el proceso de desarrollo econémico para las economias pequefas consiste
en la industrializacién exportadora.

Un reciente trabajo (Machado y Martins, 2001) muestra que la estruc-
tura industrial paraguaya habia mejorado en los ochenta con el desarrollo de
agroindustrias y otros sectores incipientes, pero en la dltima década no avan-
za en su diversificacion productiva. Este limitado desarrollo industrial se
corresponde con una estructura de las exportaciones muy concentrada en
pocos rubros tradicionales. La investigacién muestra que en este pais son esca-
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sos los bienes que presentan ventajas comparativas reveladas (VCR) y que
ese nimero avanza en el proceso de integracién aunque muy lentamente '®,

En opinién de los mismos autores, Uruguay muestra una estructura
industrial «<mds madura y diversificada» que la paraguaya, en la que ocupan
cierto lugar «sectores clasificados como industrias intermedias dinamicas»,
que corresponden a una fase mas avanzada del desarrollo industrial. En tér-
minos de comercio exterior, ello implica un mayor y creciente nimero de
ramas que muestran VCR". Para m4s de la mitad de estas ramas el MER-
COSUR es el principal mercado, y para varias de ellas es el tinico mercado.
Llama la atencién que varios productos presentan VCR exportando casi en
exclusividad a los paises vecinos. Este es un resultado de la gran asimetria
en los tamanos relativos de los mercados de la region, y se explica por dos
razones. Primero, como el pais pequeno es mas especializado, pocos productos
tienden a pesar mucho en el conjunto de sus exportaciones. En segundo
lugar, un solo mercado con el tamafio del brasilefio podria absorber con
relativa facilidad todo el volumen producido de algunos de esos bienes prin-
cipales, permitiendo alcanzar niveles de escala relativamente eficientes.

El potencial exportador del Paraguay y Uruguay no ha sido aprovecha-
do plenamente en los tltimos diez afios, a pesar de una mayor dependencia
respecto a las colocaciones en el MERCOSUR experimentada por las eco-
nomias de estos dos paises*’. Aun cuando la estrategia comtin para el desa-
rrollo de ambas economias pase por el impulso de una industrializacion
exportadora, surgen por lo menos un par de preguntas importantes en direc-
cién a caracterizar un poco mas precisamente el significado de esta estrate-
gia. La primera tiene que ver con los mercados de destino de las exportaciones,
en particular, en qué medida contintia siendo valida la concentracion de las
exportaciones en la regiéon como medio de avanzar en una industrializacién
exportadora. La segunda pregunta tiene relacion con el grado de especiali-
zacion de estas exportaciones, desde el momento en que las ventajas com-
parativas reveladas para ambos paises se encuentran mayormente en secto-
res agro-industriales.

Siinteresa avanzar en el contenido industrial de los rubros de exporta-
cién desarrollando ventajas comparativas dinamicas y mejorando su dife-
renciacion, y por lo tanto sus precios, y permitiendo el avance de especiali-
zaciones intra-industriales, el destino mds apto para el logro de estos objetivos
es el mercado regional. La razén principal sobre la conveniencia de una
industrializacion exportadora orientada al mercado regional es que las ven-

¥ Entre 1994 y 1998 el ntimero de productos con VCR en las exportaciones paraguayas

pasa de 17 a 19.

¥ Entre 1994 y 1998 el nimero de productos con VCR en las exportaciones uruguayas
pasa de 29 a 34.

2 Para 1998 los niveles de exportacién sobre el PBI de ambos paises eran de sélo 12%
para cada uno de ellos. Cifras de los bancos centrales de Paraguay y Uruguay.
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tas de manufacturas hacia los paises desarrollados requieren de un proceso
de aprendizaje y maduracion industrial cuyos avances han sido escasos tan-
to en Paraguay como en Uruguay?' en la década del noventa. Aqui inciden
economias de escala tanto para empresas como para sectores industriales
enteros, asi como un umbral minimo de tiempo para estabilizar los flujos
de exportacion. Estas limitaciones no serian tan importantes en las ventas
externas dirigidas a los paises vecinos, en los que las empresas de los paises
pequefios tienen condiciones més alcanzables para iniciar y desarrollar su
potencial exportador.

En el marco del disefio de una estrategia de industrializacion, impulsar
un cambio en la orientaciéon exportadora de las ventas de las ET adquiere
particular relevancia. De hecho la instalacién de la maquila en Paraguay
puede apuntar a este cambio de estrategias para la IED en ese pafs, a través
del uso de un acervo tecnoldgico que permita economias de escala para la
exportacion de manufacturas, tanto hacia los paises desarrollados como a los
mercados de la region. En el caso uruguayo, pueden existir espacios para nego-
ciar cambios en el comportamiento de las filiales, en especial las que parti-
cipan en los intercambios comerciales entre Uruguay y Argentina.

La segunda pregunta se relaciona con los grados de diversificacion pro-
ductiva e intensidad industrial que ambos paises han alcanzado hasta el
momento actual y con sus potencialidades. La estructura industrial uruguaya
aparece como un poco mis sélida y diversificada que la paraguaya. Sin
embargo, es posible pensar que el potencial de explotacion de recursos natu-
rales sea mayor en el caso paraguayo, por lo que la estrategia de este tGltimo
pais no deberia dejar de contemplar una mayor diversificacién de produc-
tos primarios para exportacion.

La diversificacion de productos agricolas primarios y su exportacion sin
procesamiento contintia siendo una opcién muy valida para Paraguay, pais
que todavia concentra una parte muy importante de su fuerza laboral en el
sector rural. Los mercados para este tipo de rubros pueden ser tanto de la
intra como de la extra-zona. La participacion paraguaya en las cadenas indus-
triales de mayor peso del MERCOSUR, que pueden evolucionar como pla-
taformas de exportacion desde los mercados de Argentina y Brasil hacia el
mercado internacional, puede ser una forma de insercién con una intere-
sante potencialidad todavia no suficientemente explorada.

No menos importante son las politicas internas dirigidas a mejorar la
competitividad de los rubros potencialmente exportables en ambos paises.
Las politicas de competitividad han sido débiles en Paraguay y Uruguay. Su-

2l Un conjunto interesante de empresas uruguayas de capital nacional habian avanzado

hasta principios de los noventa procesos de aprendizaje exportador, aprendiendo a colocar en
la regién y dando el salto posteriormente hacia mercados de paises desarrollados (Vaillant, 1990).
En su mayoria, estos procesos abortaron después de 1992, periodo en que la incubacion de
empresas exportadoras es mucho mis limitada (Bittencourt y Vaillant, 2001).
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poniendo que estamos dando un paso en el esfuerzo intelectual para que
ambos pafses avancen en el disefio de una estrategia competitiva? de «indus-
trializacion exportadora», que necesariamente tendra su eje de sustentacion
en el mercado regional ampliado, y que deberfa abarcar una baterfa de poli-
ticas tendentes a mejorar tanto los condicionamientos sistémicos como los
aspectos que hacen directamente a la eficiencia productiva y empresarial:
¢cudl es el estadio de integracién del MERCOSUR mis beneficioso para las
economias pequenas?

2. ¢Qué MERCOSUR les conviene a Uruguay y Paraguay?

A pesar de un aumento significativo de las exportaciones intra-MERCO-
SUR, el acceso libre y continuo a los mercados de los socios mayores se ha
convertido en uno de los obstaculos més importantes para las economias de
Uruguay y Paraguay. Por un lado, y ante la constituciéon de una zona de libre
comercio casi completa?, el proceso de reduccién de barreras no arancela-
rias no solamente ha sido lento, sino que ademas, los socios mayores han
agregado algunas nuevas medidas restrictivas *. Por otro lado, la constitu-
cién de un mecanismo 4gil y permanente para solucionar controversias, que
contribuiria indudablemente a brindar seguridad en el acceso a los merca-
dos, ha encontrado la oposicién del gobierno de Brasil. M4s generalmente,
la falta de voluntad de los socios mayores para armonizar medidas sanitarias,
normas técnicas y de anti-dumping ha permitido que las mismas se con-
viertan en trabas para el comercio. Los efectos suelen ser especialmente gra-
ves para los pafses pequefios, dado que suelen afectar a una porcién signi-
ficativa de sus exportaciones.

Paraddjicamente, han sido las economias mayores del MERCOSUR las
que han gozado de preferencias, sin contar con mecanismos de reciprocidad
para las menores. Por ejemplo, y a pesar de que el nivel de AEC maximo fija-
do ha sido considerado compatible con un modelo de «regionalismo abier-
to», Paraguay y Uruguay debieron ir elevando sus promedios arancelarios
para bienes de capital, de telecomunicaciones e informatica, con el objeto de
acordar una proteccién a Brasil sobre rubros considerados sensibles para ese

2 No es el propésito de este ensayo definir con detalles las implicancias de las estrategias

de industrializacién exportadora para uno u otro pais, y las diferencias que se deban plantear
en la implementacién de las mismas, sino dejar esbozado un camino que se debe recorrer para
segurar un crecimiento econdémico mas sostenido para los paises pequefios del MERCOSUR.

#  El régimen automotor y azucarero todavia no forman parte de una completa liberacién
de gravimenes.

# De las mas de 300 medidas para-arancelarias existentes en el MERCOSUR desde 1991,
s6lo se han logrado eliminar una treintena de ellas. Al mismo tiempo, Brasil y Argentina han
introducido, en los dltimos 5 afos, nuevas medidas como permisos de importacion, tasas esta-
disticas, aforos especiales, canales de selectividad, etcétera.
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pais. De esta forma se crea un «paraguas» no deseado para el desarrollo com-
petitivo del resto de la region. En 1997, y para paliar problemas fiscales en el
Brasil y de déficit comercial en la Argentina, se decide incrementar el prome-
dio del AEC en un 3% por el término de 3 afios. Mds recientemente, y como
parte del paquete de reactivacion econdmica, se le otorga un wazver tempo-
ral a la Argentina para reducir sus aranceles de importacion de bienes de
capital y para aumentar sus aranceles de importacion de productos sensibles.

Los problemas mencionados han retrasado el proceso hacia una unién
aduanera completa en el MERCOSUR, provocando reacciones en la Argen-
tina y en los paises pequenos. Se plantean interrogantes sobre la conve-
niencia de asumir rumbos de mayor profundizacién como los previstos en
los acuerdos o mantener el proceso de integracion en un estadio de zona de
libre comercio (ZLC), lo que implicaria renunciar a la politica comercial
comun. Avanzar en la integracién presenta costos, que en su mayoria se aso-
cian a la necesidad de acordar una politica comercial que no seria la elegi-
da por las economias pequenas si el esquema de integracion fuera el de una
Z1C. Sin embargo, un escenario de ZLC en el MERCOSUR puede traer
consigo desventajas considerables para el desarrollo industrial de las eco-
nomias pequefas, en comparacion a un escenario en que la integracion se pro-
fundiza con la conformacién de una Unién Aduanera (UA).

i.  En primer lugar, las exportaciones industriales, especialmente
aquellas intra-industriales, pueden verse restringidas por las exi-
gencias de certificacion de origen y otras medidas que obstaculi-
cen el comercio intra-zona. De hecho, la opcién ZLC implica que
no existe libre pasaje por las fronteras. La exigencia de control y
certificacion de origen puede limitar la entrada a los mercados de
los paises socios frente a denuncias, cuyo efecto puede ser simi-
lar al de las restricciones no arancelarias. Mas alla de que las
corrientes se reanuden, la continuidad en el ingreso a estos mer-
cados es un factor de primera importancia para que las empresas
realicen inversiones que conlleven una ampliacién significativa de
su capacidad productiva. Este es un problema clave para que con-
sideremos a la UA como la mejor opcidn.

ii.  En particular, estas exigencias de certificacion de origen podrian
desalentar la IED industrial, sobre todo la orientada a la expor-
tacion hacia los mercados vecinos. Por la misma razon, puede per-
der incentivos el desarrollo de la industria maquiladora.

iii.  En tercer lugar, un MERCOSUR reducido a zona de libre comer-
cio implicaria que los paises se liberen de compromisos tales como
de coordinacién macroeconémica, creacién de canales institu-
cionales eficientes de solucion de controversias, aceleramiento del
desmantelamiento de barreras no arancelarias, establecimiento y
funcionamiento de politicas comunes.
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iv. Finalmente corresponde mencionar una consecuencia importante
para el caso paraguayo. La opcion de Unién Aduanera (UA) pre-
senta la virtud de establecer un limite a la expansion de los inter-
cambios ilegales. Si no se condicionaran por un control comtn adua-
nero, asociado a la vigencia de un arancel externo comun,
probablemente se seguird alentando un comercio de triangulacion ile-
gal, en el marco de la triangulacion legal que la opcion ZLC tiende
a incentivar®. La continuidad de este comercio ilegal implicaria dos
serios problemas: la aparicién permanente de conflictos con los veci-
nos; y en segundo lugar (pero no menos importante), un impulso a
este tipo de comercio significard —como hasta ahora— un desa-
liento de las inversiones nacionales y extranjeras en sectores pro-
ductivos y de exportacién en el Paraguay.

Por lo tanto, consideramos que un MERCOSUR que se dirija a pro-
fundizar la Unién Aduanera es la alternativa mas adecuada para el desarro-
llo econémico de los socios menores a través de la estrategia de la indus-
trializacion exportadora. Es decir, que una profundizacién del MERCOSUR
implicaria reglas comerciales mds claras, una mayor institucionalizacién del
proceso, y por lo tanto la existencia de estructuras mas sélidas que permi-
tan un mayor acceso al mercado que el actual estadio intermedio entre una

Z1LC yuna UA.

V3. ¢Se justifica un tratamiento preferencial para los paises
pequerios en la integracion regional?

Pero la opcién por una UA para los paises pequefios implica mantener los
actuales niveles de arancel externo comiin, que ofrecen proteccion a ciertos
sectores industriales del Brasil (mayormente bienes de capital), limitando la
competitividad de las propias industrias exportadoras de las economias mas
pequenas. Ante tal situacién, cabe preguntarse si es justo que Uruguay y
Paraguay exijan alguna forma de compensacion desde el momento en que
estos paises pagan el costo de la politica industrial brasilenia, sin recibir sus
beneficios.

Una respuesta posible consiste en la extension o en el otorgamiento de
un cronograma preferencial para los paises pequefios, que permita la impor-
tacion de bienes de capital e insumos a aranceles menores al AEC, o que
habilite la continuidad de politicas de promocién que implican la concesién
de exoneraciones arancelarias para sectores industriales o casos particula-

»  La proteccién alta en grandes mercados vecinos genera condiciones favorables para

la perforacion de los aranceles ingresando a la ZL.C a través del socio de menor arancel.
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res. El MERCOSUR siguid este tipo de soluciones hasta el momento, que man-
tienen un trato preferencial excepcional y limitado en el tiempo, acorde a los
preceptos de la dltima ronda multilateral de negociaciones comerciales *.

Sin embargo, deberian reconocerse las posibilidades marcadamente asi-
métricas para avanzar en los procesos de industrializacién que tienen las
economias pequenas y las de los socios mayores del MERCOSUR, que res-
ponden a dos tipos de asimetrias: las que surgen de las diferencias en el
tamano de los paises y las que se asocian con un menor grado de desarrollo
econémico.

Las asimetrias originadas en el tamafo de los mercados implican difi-
cultades que son comunes a Uruguay y Paraguay, y que se vinculan con los
problemas de escala. Mientras el mercado regional de bienes no esté per-
fectamente integrado?’ creemos que se justifica no solamente la continuidad
del trato preferencial al estilo del vigente, sino su ampliacién. Resulta poli-
ticamente inviable reclamar que los socios mayores aporten recursos para la
aplicacion de incentivos y subsidios a empresas industriales que se locali-
cen en las economias pequenas, pero el MERCOSUR como conjunto debe-
ria considerar mecanismos para promover una asignaciéon de recursos en
esa direccion. A su vez, la aplicacion de algunos de esos mecanismos (o sub-
sidios) no deberia de ser objetado por los socios mayores si formara parte de
una estrategia industrial de los socios menores, porque puede ser justifica-
da en la asimetria regional. Es decir, que la asimetria de tamafio justifica esta
posibilidad de trato diferencial, pero, de todos modos, la principal respon-
sabilidad sobre el desarrollo industrial de los paises menores radica en la
utilizacion de sus politicas internas, de las que las instituciones del MER-
COSUR no deben ni pueden convertirse en sustitutas.

La gran diferencia en el grado de desarrollo econémico actual (lo que
implica un correspondiente mayor nivel de pobreza), se asocia a un menor
nivel de competitividad y a menores potencialidades y capacidades para el
desarrollo econémico y social en el futuro inmediato. Esta asimetria resulta
especifica de Paraguay como pais, pero tiene aspectos comunes con regio-
nes de Argentina y Brasil. Por tratarse de la economia mas atrasada del MER-
COSUR, el Paraguay deberia ser beneficiario de trato preferencial, espe-
cialmente en el campo de la infraestructura fisica y social. La creacién o

% Es interesante observar que este tipo de trato diferencial en el proceso de integracién

del MERCOSUR es sustancialmente diferente del resto de procesos histéricos de integraciéon
que tuvieron lugar en América Latina (Comunidad Andina, Mercomin Centroamericano y
CARICOM, véase por ejemplo ALADI-SELA, 1997). En estos casos, las excepciones arancelarias
fueron acompaniadas de otro tipo de medidas que implicaron la introduccién de principios de
no reciprocidad, los cuales se mantienen hasta la actualidad con la reactivacion de estos pro-
cesos en los noventa.

#1 Esta afirmacién implica que el acceso al mercado argentino y brasilefio para empre-
sas localizadas en los paises pequenios no encuentre mas dificultades que las derivadas de las
distancias fisicas.
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impulso de fondos regionales®® para financiar proyectos con impacto direc-
to sobre la calidad de vida de los habitantes, que eventualmente puedan
atraer financiacion del sector privado (principalmente para obras de infra-
estructura) puede ser uno de los instrumentos més aptos para contribuir a
la reduccién de este tipo de asimetrias. El reconocimiento por parte de los
socios de que este pais requiere legitima y justamente de una consideracién
especial puede aportar elementos para la elaboracién de una estrategia del
sector oficial paraguayo en esta direccidn, lo que podria operar como un
factor relevante en la moderacion de las recientes demandas sociales orien-
tadas a que este pais se retire del MERCOSUR?.

V. CONSIDERACIONES FINALES

El desempefio econdémico y social de los paises menores del MERCOSUR,
en la década de los noventa, ha mostrado resultados diferentes en ambos
casos. Con una economia estable y tradicionalmente abierta, el Paraguay
ingresa en un ciclo de declive y posterior recesiéon. En cambio, la economia
uruguaya presenta crecimiento, muy vinculado a los beneficios de la aper-
tura econdémica regional, por lo menos hasta 1998. Con una estructura indus-
trial mas avanzada y cierta diversificacion productiva, Uruguay ha mostra-
do dinamismo en sus exportaciones frente a un estancamiento de las mismas
en el caso paraguayo. Sin embargo, el potencial exportador de estos paises
sigue siendo desaprovechado por sus empresas nacionales y especialmente
por las filiales de empresas extranjeras.

La primera limitacién para las economias pequenas aparece en sus sec-
tores exportadores, donde la concentracién en productos con ventajas com-
parativas estaticas resulta insuficiente para que la insercién en el mercado
regional reporte mayores beneficios hacia el desarrollo econémico. En este
trabajo proponemos una apuesta hacia una industrializacién orientada a
aumentar el valor agregado de rubros exportables que desarrollen ventajas
comparativas dindmicas, mediante estrategias nacionales de industrializa-
cién exportadora. Estas estrategias deberan ser respaldadas, en cada uno de
los paises menores, por politicas de competitividad nacionales y sectoriales,
que involucren la implementaciéon de medidas que reduzcan los costos de la
estabilizacion econémica, promuevan entornos favorables para el aumento
de la productividad y multipliquen los niveles de ventas externas al MER-
COSUR.

% Sobre la extensa aplicacién de este tipo de instrumentos se dispone de una amplia

experiencia en los paises europeos (véase por ejemplo Machado y Martins, 2001).
#  Esta demanda habia sido presentada por los industriales paraguayos al Gobierno del
Paraguay antes del inicio de la Cumbre de Presidentes de Asuncién (Junio 21, 22, 2001).
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La estrategia de la industrializacién exportadora de los paises peque-
flos tiene mayores posibilidades de éxito, cuando mayor sea también el
compromiso de los integrantes del MERCOSUR en profundizar e institu-
cionalizar el proceso de integracion. La concrecién de una unién aduane-
ra, en camino hacia el mercado comtn, implica la formulacién de politi-
cas comunes, la eliminaciéon de barreras al comercio y la adopcién de
medidas que favorecen la estabilizacion econémica de los paises de la
region. Todos estos factores son favorables a un proceso sostenido de
industrializacién en los paises pequenos debido a que facilitan el creci-
miento y estabilidad de los flujos de exportacién industrial hacia los mer-
cados de Argentina y Brasil.

Sin embargo, una unién aduanera sumada a los compromisos de los pai-
ses pequenos para la implementacién de politicas de competitividad que
empujen la estrategia de la industrializacion exportadora todavia resulta en
una tarea incompleta para el logro de un mejor aprovechamiento del MER-
COSUR por parte de estos paises. No se trata de establecer sistemas o moda-
lidades de trato no reciproco que mantengan preferencias en un tiempo lar-
go e indefinido, y que resulten al final en barreras a la profundizacién de la
integracién regional. Simplemente, reconocer los grados de asimetrias exis-
tentes en la region y procurar evitar que los beneficios de la integracion se
concentren en los pafses mayores (o en sus principales centros de produc-
cién y consumo), implica imaginar modalidades de preferencias que se extien-
dan mas all4 de lo puramente arancelario y que faciliten el desarrollo de la
competitividad industrial de las economias pequenas. Al mismo tiempo, los
socios mayores deberdn comprender que los esfuerzos de los socios meno-
res por crecer y exportar pueden resultar en vano, si el acceso a los merca-
dos de los mayores sigue siendo limitado.

Por otra parte, las asimetrias no sélo existen entre los pequenos y los
grandes, sino también entre los primeros. Como pais, Paraguay es la uni-
dad econémica mas atrasada del MERCOSUR, y como tal requiere una con-
sideracion preferencial. Finalmente, no solamente importa que los paises
pequefos avancen en la conviccion de que la industrializacién exportadora
es una estrategia comun y necesaria para ambos, sino también que sobre la
base de tal estrategia pueden buscar un posicionamiento conjunto que pue-
de ser mutuamente beneficioso, aun cuando ambos paises presenten grados
y matices diferentes de desarrollo econémico y social.
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