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1. BIENES PUBLICOS REGIONALES:
AREAS PRIORITARIAS PARA
LA COOPERACION

Ricardo Rozembergy Guillermo Rozenwurcel®

1.1. INTRODUCCION

Uno de los impactos iniciales necesarios de todo acuerdo de integracién
regional esta relacionado con la creacion de nuevos flujos de comercio. Por
ello, economistas, analistas y observadores han tendido a utilizar como pri-
mer criterio para evaluar los beneficios de un acuerdo preferencial, el efec-
to derivado de la reasignacion de recursos generado por el propio proceso
de apertura comercial reciproco.

Pero ademas de estos impactos «estaticos», los procesos de integracion
pueden ser evaluados en funcién de sus efectos «dindmicos», que deben
reflejarse en una contribucién positiva al crecimiento econémico. Entre las
fuentes generadoras de efectos dinamicos se incluyen los vinculos entre la
inversion y el crecimiento a mediano y largo plazo, las dinamicas de cre-
cimiento enddgeno, las indivisibilidades (particularmente en la investiga-
cion y desarrollo), las presiones hacia una mayor competencia y los efectos
derivados de la existencia de economias externas y de bienes ptblicos loca-
les, regionales y globales?.

1 Los autores agradecen los valiosos comentarios recibidos de Pablo Garcia, Andrés Lopez y
Andrés Niembro. Valgan para A. Niembro también los agradecimientos por su contribucion
en la parte conceptual de la teoria de juegos.

2 En este sentido, las caracteristicas intrinsecas y tecnoldgicas de los diferentes bienes publi-
cos permiten clasificar a los mismos en economic integration-guided y non economic integra-
tion-guided. En este sentido, el primero de los casos agrupa a los bienes piiblicos en los cuales
las relaciones de vecindad geografica resultan decisivas en su provision (por ejemplo, redes
de energia, de telecomunicaciones o de transporte), al tiempo que el segundo responde a
aquellos casos en los cuales las cuestiones de localizacion tienen menor relevancia que los
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Asi, la cooperacion involucra la coordinacion voluntaria de politicas en-
tre dos o0 mas socios para extraer beneficios mutuos que de manera unila-
teral serian mas dificiles de alcanzar. En cierta forma, la cooperacion exige
subordinar parcialmente la soberania de los paises participantes al interés
colectivo. Mientras la literatura clasica de bienes publicos estaba orientada
de manera implicita a tratar la provisiéon de dichos bienes desde una pers-
pectiva nacional, en la post-guerra se manifest6 un creciente interés por es-
tudiar los bienes puiblicos globales, en parte como respuesta a la creciente
interdependencia entre las distintas naciones.

Por lo general, las motivaciones detras del regionalismo son comple-
jas y pueden ir desde el acceso mas seguro a los mercados, la creacion de
plataformas para diversificar exportaciones y ganar competitividad, el for-
talecimiento de las reformas estructurales, hasta la atraccion de inversiéon
extranjera directa, entre muchos otros. Dentro de la literatura en relaciones
internacionales, el concepto de cooperacion entre estados se define como
el ajuste mutuo de politicas estatales de modo de obtener resultados que
son preferidos al statu quo. En este marco, cualquier politica consciente de
coordinaci6n se considera cooperacion. Se podria agregar que aquella coor-
dinacion debe ser voluntaria y necesaria para la consecucion de beneficios
mutuos para todos los participantes.

La subordinacién de soberania por parte de los integrantes del grupo,
inherente al ejercicio de coordinar, representa una suerte de costo para los
participantes. Al mismo tiempo, los beneficios de la cooperacién son de
cierto modo inciertos y visibles — muchas veces — en el mediano plazo.

En otros términos, los procesos de integracion deben posibilitar — al me-
nos en teoria — la obtencién de ganancias de bienestar para el conjunto de
los paises que los integran, en tanto y en cuanto induzcan el desarrollo de
acciones cooperativas en campos que van mas alla de los temas estrictamen-
te comerciales, hasta alcanzar cuestiones tan disimiles como el desarrollo
de la infraestructura, la preservacion del medio ambiente, la coordinacién
macroecondmica, la diversificacion y sofisticacion productiva, el desarrollo
de la tecnologia y la investigacion cientifica, entre otras disciplinas.

Si bien algunas de estas tematicas pueden estar presentes desde el ini-
cio de los diferentes procesos de integracion, en la practica suelen empezar
a ganar espacio en las agendas negociadoras una vez superados — al menos

factores vinculados con la seguridad, los flujos migratorios, los elementos histérico-cultura-
les o las vinculaciones estrictamente politicas entre las partes contratantes.
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en una proporcion relevante — los problemas tradicionales de acceso a los
mercados y el consecuente incremento de las interdependencias econémi-
co/comerciales. Al no versar ya solamente sobre cuestiones «de frontera»,
requieren de acuerdos mas complejos que los tradicionales. Por otra parte,
frecuentemente involucran a diferentes estratos gubernamentales (buro-
cratico, técnico, politico, regional, etc.) y afectan intereses que por lo gene-
ral se encuentran mucho mas dispersos y/o son menos identificables.

Del mismo modo, muchos de estos temas se vinculan estrechamente
con reformas en curso - o pendientes — en la propia agenda interna de los
paises. Por lo tanto, el avance del proceso de integracién en cuestiones o
disciplinas que todavia no han podido ser resueltas hacia el interior de los
paises, puede enfrentar serias limitaciones.

En definitiva, el transito hacia la profundizacién de los procesos de in-
tegracion, tendiente a aprovechar en mayor medida las posibilidades de
cooperacién y complementacién a escala regional en cuestiones no exclu-
sivamente relacionadas con el acceso a los mercados, no parece ser sencillo
ni estar exento de dificultades.

Esta parece haber sido la experiencia de los primeros veinte afios del
proceso integrador del Mercosur (y de otros procesos en Ameérica del Sur),
donde mas alla de la generacion de un mercado ampliado y la implemen-
tacién de una union aduanera imperfecta, los avances en la coordinacién
de politicas micro y macroeconémicas, asi como sociales, ambientales, e
incluso politicas, han sido escasos o con impactos marginales.

El cambio en la geografia econdmica mundial, con creciente predomi-
nio de los paises emergentes, y el proceso de fuerte revalorizacion de los
recursos naturales observado a lo largo de los tltimos afios, le abre a la
region nuevas — grandes — oportunidades y miltiples desafios, que pueden
ser convergentes con el objetivo de profundizar el esfuerzo integrador de
América del Sur.

Por ello, en este capitulo se analizan las posibilidades de avanzar hacia
un mayor grado de cooperacién y coordinacion a escala regional en diferen-
tes areas, entendiendo este ejercicio como un proceso de construccion y/o
provision de bienes ptiblicos regionales.

Asi, en primer término, se presentan resumidamente las principales
caracteristicas de los bienes publicos y su extension a bienes pablicos re-
gionales y globales. Luego, el andlisis se centra en la relacién entre la pro-
vision de este tipo de bienes y los esquemas de integracion. Finalmente,
se realiza un analisis tendiente a evaluar y priorizar potenciales areas de
cooperacion.
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1.2.  LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES Y LOS
ESQUEMAS DE INTEGRACION

El proceso de creciente internacionalizacion de la produccién y las finanzas
internacionales ha generado que tematicas o areas que tradicionalmente
eran consideradas de interés puramente doméstico, fueran adquiriendo
una dimensién que trasciende los limites nacionales.

La provision de bienes ptblicos es un buen ejemplo en este sentido. Si
habitualmente la problematica derivada de la oferta de bienes y/o servi-
cios cuyos beneficios no pueden ser facilmente circunscriptos a un tnico
beneficiario — y que pueden ser disfrutados por muchas personas sin te-
ner necesariamente que pagar por ellos — ha sido un motivo de interés y
preocupacion de los hacedores de politica pablica de un pais, la tendencia
hacia una mayor liberalizacién de los flujos comerciales y financieros ha
ido ampliando su ambito de analisis a los responsables de los principales
organismos regionales e internacionales.

En efecto, temas tan diversos e importantes como, entre otros, el sistema
educativo, la seguridad, la estabilidad politica, la preservacion de la salud
publica, la consistencia macroeconémica, la investigacion y el desarrollo
tecnoldgico y la infraestructura, pueden ser analizados desde una perspec-
tiva mucho mas amplia, que considere a nivel global y regional fen6menos
tales como la existencia de economias de escala en la provision, las exter-
nalidades, las dificultades de financiamiento, la proteccién de los derechos
de propiedad intelectual, etc.

Asi, las decisiones que un gobierno puede adoptar respecto del tendido
de una carretera, una determinada politica para combatir una plaga, una
devaluacién de su moneda o la propia distribucién de sus fuerzas armadas
hacia el interior del territorio nacional, pueden tener incidencias directas o
indirectas — de diferentes grados y magnitudes — sobre los paises vecinos
y/o sobre el resto del mundo.

En otros términos, dado que existen bienes cuyos impactos pueden ex-
ceder las fronteras del pais de origen, su provision (y/o la modalidad de la
misma) puede representar una motivacion adicional para la cooperacion y
coordinacion a nivel regional e internacional.

En este marco, el funcionamiento de organismos regionales e interna-
cionales que procuran algin tipo de coordinacion y/o regulacion en diferen-
tes areas (tales como la salud, educacion, aspectos financieros, laborales,
etc.) puede ser pensado como una respuesta para satisfacer esta creciente
demanda por bienes ptblicos regionales y globales. En efecto, la 16gica de
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estas instituciones esta relacionada en buena medida, con la «administra-
cion» de las externalidades y la provision de bienes publicos en la esfera
multilateral y regional.

Si bien la presencia de este tipo de bienes publicos aparece como una
realidad independiente y previa’® a la de los procesos de integracién regio-
nal, la conformacién de estos emprendimientos aumenta la demanda por
coordinar y potenciar la provision de este tipo de bienes, asi como las posi-
bilidades reales de hacerlo.

La demanda de infraestructura regional por ejemplo, si bien esta pre-
sente mas alla de la asociacién comercial entre paises vecinos, crece pari
passu con el incremento en el flujo comercial intra regional. En forma ana-
loga, es posible razonar las mayores demandas por algtin tipo de coordina-
cion de variables macroeconémicas y/o de cooperacion en materia sanitaria
o medioambiental, entre muchas otras cuestiones.

Del mismo modo, el mayor acercamiento y conocimiento de los diferen-
tes estratos gubernamentales de los paises que conforman un proceso de
integracidon comercial y la identificacion de intereses comunes — tanto de
las propias autoridades como de los sectores privados — pueden facilitar las
posibilidades de coordinar respuestas conjuntas a la problematica asocia-
da a provision de bienes publicos regionales.

1.2.1. Una aproximacién a los bienes piblicos
nacionales, regionales y globales

Samuelson (1954) identifica dos caracteristicas que definen a un bien pa-
blico, ambas relacionadas con la manera en que se consume el bien. La
primera de ellas es la no exclusion: una vez que el bien es producido, no es
posible excluir a ningtin individuo de su consumo, independientemente de
que haya contribuido o no al pago del mismo. De este modo, los producto-
res ven dificultadas las posibilidades de ejercer sus derechos de propiedad,
fendémeno que conduce a una sub-oferta de bienes ptblicos.

La segunda caracteristica es la no rivalidad en el consumo. Esto implica
que el consumo por parte de un individuo no reduce la oferta disponible

3 La existencia de bienes ptiblicos regionales aparece como una consecuencia natural de la
proximidad geografica y es independiente de si los vecinos se encuentran o no asociados.
Una crisis financiera en Brasil derrama naturalmente sobre Argentina, mas alla de la existen-
cia del Mercosur.
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para otro o, lo que es lo mismo, que el consumo por parte de otro individuo
no tiene ningtn costo adicional.

Estas caracteristicas no permiten a los oferentes de bienes publicos
apropiarse de la totalidad de los beneficios derivados de su produccion,
contrariamente a lo que sucede con los bienes privados. Incluso en los ca-
sos en que existe una posibilidad cierta de que los productores ejerzan su
derecho de propiedad, excluyendo del goce del bien a aquellos que no estén
dispuestos a pagar un determinado precio, las externalidades que la pro-
vision de estos bienes traen aparejadas, llevan a que no se pueda delegar
exclusivamente en el mercado las decisiones de produccién y consumo, ya
que pueden derivar en una oferta insuficiente.

Se denomina bienes piiblicos «puros» a aquellos que retinen ambas ca-
racteristicas de no exclusion y no rivalidad. Sin embargo, el niimero real
de bienes piblicos puros es muy reducido. Los bienes que sblo en parte
cumplen con uno o ambos de los criterios definidos son denominados bie-
nes publicos «impuros». Una importante subcategoria de bienes piblicos
impuros la constituyen los club goods. Estos bienes son no rivales en el con-
sumo, pero excluibles. Un ejemplo son las autopistas, donde los usuarios
pagan un peaje para transitar.

Existe otra categoria de bienes ptblicos formada por los joint products.
Un joint product genera al mismo tiempo dos o mas beneficios, los que a su
vez, pueden ser bienes piblicos puros o impuros (o inclusive privados). La
asistencia extranjera «atada» («tied» foreign aid) para financiar la infraes-
tructura de un pais en desarrollo generara beneficios para el pais receptor,
para la regién y, posiblemente, para el mundo en su conjunto. Como la asis-
tencia esta «atada» a los intereses del pais donante, éste espera obtener
uno o mas beneficios a partir de su donacién.

Como se sefialé anteriormente, una de las implicancias que se deriva de
las caracteristicas de no exclusién y no rivalidad, es que los bienes piiblicos
enfrentan serios problemas de oferta, por lo que frecuentemente se hace refe-
rencia a ellos como un caso de «fallas de mercado». Estos bienes inducen a pa-
trones de comportamiento que si bien son racionales desde el punto de vista
individual, desde una visi6n colectiva conducen a resultados sub6ptimos. En
particular, los dos principales problemas que afectan a la provisiéon de bienes
publicos son el «free riding» y el «dilema del prisionero» (Kaul et al. 1999b).

La tentacion de los individuos a hacer «free riding» o simplemente a
emitir falsas sefiales respecto de sus preferencias con el fin de librarse
del pago del bien — dado que conocen que no podran ser excluidos de
su consumo -, dificulta establecer la cantidad 6ptima del bien piablico a
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proveer. Como resultado, la oferta y la demanda no alcanzan un equili-
brio eficiente, los bienes ptblicos estan sub-ofertados y la asignacion de
recursos es suboptima. Entonces, si bien los mercados son eficientes para
proveer bienes privados, la provision de bienes pablicos requiere de me-
canismos adicionales que induzcan la cooperacion y eviten el free riding.

El segundo problema inherente a la oferta de bienes publicos regiona-
les es el vinculado al proceso decisorio, donde surge lo que se conoce como
«dilema del prisionero»; esto es, una situacion en la que la falta de comuni-
cacién impide la colaboracién entre dos prisioneros. El «dilema» resulta del
hecho de que ambos alcanzarian un mejor resultado si cooperaran, pero la
falta de oportunidades para comunicarse y, por ende, para colaborar en su
mutuo beneficio, implica pérdidas para ambos y la imposibilidad de alcanzar
el mejor resultado para todos. La solucion requeriria establecer mecanismos
que faciliten la comunicacion y brinden confianza a las partes, de modo tal
que las incentive a cooperar, acordando una estrategia 6ptima coman.

En sintesis, las caracteristicas intrinsecas a los bienes piblicos que
derivan en los problemas de oferta sefialados, ponen de manifiesto el rol
determinante de la comunicacién, la coordinaciéon y la cooperacion en la
provision de estos bienes, fendmeno que se hace extensible a los bienes
publicos regionales y globales.

En efecto, la ambigiiedad de los derechos de propiedad y la importancia
de las externalidades no siempre pueden ser reducidas a los limites geo-
graficos de un pais, en particular cuando el mundo se encuentra inmerso
en un proceso de creciente interdependencia econémica y muchos paises
forman parte de procesos de integracion regional. Esto ha llevado a exten-
der la teoria de la microeconomia tradicional de bienes ptiblicos hacia los
bienes publicos internacionales (BPI), cuya provision excede tanto al sector
privado como a los propios Estados nacionales. Segiin Kanbur (2001):

«Se esta en presencia de una externalidad transnacional cuando las acciones
de un pais tienen consecuencias sobre otro u otros, sin mediacion de los mer-
cados competitivos clasicos».

Muchos de estos bienes publicos generan efectos que no sélo traspasan
las fronteras nacionales de un pais sino también, los limites generaciona-
les, en la medida en que acciones tomadas hoy pueden impactar el consu-
mo de futuras generaciones. Los acuerdos tendientes a limitar la emisi6n
de gases de efecto invernadero son un ejemplo en tal sentido, toda vez que
implican beneficios en el largo plazo (Sandler, 2008).
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Para entender mejor este fenémeno, en los Gltimos afios varios trabajos
han hecho uso de la teoria de juegos como herramienta para evaluar la in-
teraccion estratégica entre los paises frente al problema de proveer bienes
publicos internacionales”. Entre sus corolarios han mostrado que la simple
representacion mediante el «dilema del prisionero» dificilmente refleja to-
dos los casos posibles en torno a la provisiéon de bienes piblicos, relativi-
zando la visidén pesimista asociada a dicha estructura de juego con respecto
a las posibilidades de cooperacion. De hecho, los bienes ptblicos pueden
presentar diferentes caracteristicas segtin el caso, asi como el marco insti-
tucional en que se da el problema de su provision puede mostrar diferen-
cias segiin el grupo de paises involucrado.

Una primera clasificacion de los bienes piiblicos internacionales, se re-
fiere al ntimero de fronteras asociadas. En el caso extremo en que los bene-
ficios de un BPI se dispersan por todo el mundo, se trata de un bien ptablico
global y pueden incluirse aqui, por ejemplo, los esfuerzos por contener el
calentamiento global, reducir el agujero de la capa de ozono y descifrar el
cddigo genético humano (Sandler, 1999) y cuestiones tan importantes y di-
ferentes como el «combate» a la pobreza o los ejercicios tendientes a for-
talecer el sistema financiero internacional, entre otros. En cambio, si los
efectos externos de un BPI alcanzan a paises vecinos, estamos frente a un
bien piblico regional (BPR). Se incluyen aqui temas tales como, entre otros,
la seguridad, la estabilidad politica y econémica y la infraestructura.

Kanbur et al. (1999) sugieren dos criterios de clasificacion de los BPI,
una vez definido el alcance espacial de los beneficios. El primero se refiere a
las caracteristicas de los beneficios en términos de no exclusién y no rivali-
dad para, de este modo, determinar si el bien piiblico es puro, impuro, club
good o joint product. El segundo criterio, clasifica a los distintos BPI en fun-
cion de como o en qué medida las contribuciones individuales determinan
la cantidad total del bien piblico disponible para consumo (Diagrama 1).

Esta Gltima caracteristica, denominada tecnologia de agregacion, ha
sido identificada por Sandler (2001; 2006) como una tercera dimension de
publicness que va mas alla de las dos propiedades clasicas de no exclusiéon
y no rivalidad. Su importancia se debe a que, al influir sobre los incentivos
de los potenciales contribuyentes de un bien ptblico,

4 Por ejemplo, Aggarwal y Dupont (1999); Holzinger (2001; 2008); Sandler (2004); Touza Mon-
tero y Perrings (2010).
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«Afecta las posibilidades de financiacién y otras cuestiones de politica rela-
cionadas a su provision» (Sandler, 2001) (Box 1).

La correcta distincion entre los diferentes tipos de bienes piblicos es
central para la elaboraciéon de recomendaciones de politica por parte de
las instituciones regionales o internacionales, ya que las posibilidades de
asistencia, cooperacion y financiacién para promover estos bienes resultan
muy variadas dependiendo de sus rasgos particulares.

Diagrama1 Criterios de clasificacion de los bienes piiblicos internacionales
Alcance de los beneficios
BPG BPR

No exclusién — No rivalidad

* bien pablico puro

® bien pablico impuro
o club good

® joint product

*{ Tecnologias de agregacion }*

® summation

® weakest-link
e best-shot

* weighted-sum

BOX 1
LAS TECNOLOGIAS DE AGREGACION Y LAS ESTRUCTURAS DE JUEGOS

Antes de Hirshleifer (1983), tradicionalmente se asumia que el total del bien
publico disponible para el conjunto de la sociedad se componia de la suma
de las contribuciones individuales, lo que luego se denominé tecnologia
summation. En este sentido, cada unidad provista se adiciona de forma
acumulativa e indiferenciada, por lo que los aportes de cada individuo son
perfectamente sustituibles. Por ejemplo, si cinco naciones emiten cada una
1.000 ton. métricas de gas toxico, el impacto sobre el nivel global sera de
5000 toneladas métricas. Esta tecnologia implica un prondstico negativo
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para la accion colectiva en ausencia de enforcement, tal como un gobierno
o un tratado regional, ya que cada contribuyente potencial tiene una estra-
tegia dominante para hacer free riding sobre las contribuciones de los de-
mas. Esto se refleja en la también tradicional representacion del dilema del
prisionero para el caso de bienes pablicos, donde la estrategia dominante
para cada agente es no contribuir!, alcanzando un equilibrio de Nash (en
negrita en el diagrama abajo) donde ninguno de los individuos aporta al
bien en cuestion y éste no se provee en absoluto.

Por otra parte, en casos en que la falta de provision del bien publico
puede traer graves consecuencias para los individuos, el juego asume la
forma de chicken (Sandler, 1998). En este tipo de juego los agentes no tienen
estrategia dominante y se presentan dos equilibrios de Nash en estrategias
puras, caracterizados cada uno por la contribucién unilateral por parte de
uno de los individuos.

B B
C nC C nC
€ 4l4 2/6 C 3/-3 6/-2
A A
nC 6/-2 0/0 nC 2/6 4/4
Dilema del prisionero Chicken (Summation)

Una forma de agregacion que generaliza a la anterior tecnologia aditiva
es la denominada weighted sum. En este caso, las contribuciones individua-
les se ponderan antes de sumarse para determinar la disponibilidad total
del bien publico. La tecnologia summation es entonces, un caso particular
donde todos los ponderadores son iguales a 1.

Esta tecnologia es mas flexible, al considerar como factores tales como
la distancia o el tiempo — entre otros — afectan la interdependencia creada
por los BPI. Por su parte, ponderaciones entre cero y uno implican que el
impacto marginal de las contribuciones individuales, ya no es el mismo
para todos los agentes, por lo que los aportes no son mas sustitutos perfec-
tos y se reduce el incentivo al free-riding.

Asi, este tipo de tecnologia permite que los agentes internalicen una ma-
yor parte de los beneficios de su provision del bien ptblico, lo que hace mas

1 Las matrices 2x2 representan a 2 agentes con 2 estrategias cada uno. En este caso, los
dos agentes enfrentan el mismo set de estrategias: contribuir o no contribuir (también
asimilable a cooperar o no cooperar en la provision del bien).
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probable la contribucion y genera un prondstico mas optimista en torno a la
accion colectiva. Por otra parte, esta tecnologia admite una amplia variedad de
estructuras de juegos, dependiendo de como sea la relacion costo-beneficio.

En otros casos puede ser que la menor contribucién individual del bien
piblico determine el nivel disponible para todo el grupo, sea éste una re-
gion o todo el mundo. Este tipo de tecnologia de agregacion se conoce como
weakest-link. Un ejemplo de esto son las enfermedades contagiosas, ya que
la efectividad en contener la plaga esta determinada por la nacién que efec-
tia la menor contribucion (ésta determina el riesgo para todas las naciones
vecinas). De esta forma, cada agente tiene el incentivo de proveer la misma
cantidad que aquel que hace el menor aporte (matching behavior), puesto
que contribuciones superiores a este nivel s6lo redundan en mayores cos-
tos, mas no en mayores beneficios.

Asi, la apuesta al free-riding desaparece (no contribuir implica necesa-
riamente nula provision del bien) y los agentes no tienen mas una estra-
tegia dominante como en el dilema del prisionero. La estructura de juego
tipica es la de assurance, precisamente con equilibrios de Nash a lo largo
de la diagonal principal.

B
C nC
€ 2/2 2/0
A
nC 0/-2 0/0

Assurance

Una forma de agregacion menos estricta se denomina weaker-link, don-
de la menor contribucion ejerce el mayor impacto en la provision total del
bien, seguida por el segundo menor aporte, y asi en adelante. Por lo tanto,
los esfuerzos superiores al minimo incrementan la disponibilidad agregada
del bien piiblico, pero tienen progresivamente un menor efecto aditivo. De
este modo, el incentivo a seguir un matching behavior se relaja parcialmen-
te y las formas de juegos también se amplian, con la posibilidad de equili-
brios por fuera de la diagonal principal.

Otro caso de interés es el de la tecnologia best-shot, a partir de la cual
la mayor contribucién individual establece el nivel disponible del bien pa-
blico para el agregado. Por ejemplo, cuando se busca la cura para el SIDA,
el grupo de investigacion que gasta los mayores esfuerzos aparece en prin-
cipio como el mas apto para hallar la solucién que beneficiara a todos. Por
lo tanto, el agente que tiene las mayores probabilidades de proveer un bien
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publico particular, es quien debe hacerlo. Como las posibilidades de éxito
estan, en general, positivamente correlacionadas con los recursos dispo-
nibles, el best-shooter es a menudo una de las naciones ricas. En ese caso,
seria, entonces, contraproducente transferir recursos a las naciones me-
nos desarrolladas. Sin embargo, distinto es el caso cuando los potenciales
donantes tienen poco interés directo en el best-shot BPI. Es el caso de la
malaria, por ejemplo, que afecta a paises menos desarrollados.

En este juego no hay estrategias dominantes y se requiere de coordina-
cion de forma tal que no se malgasten recursos a partir de la duplicaciéon
de esfuerzos aislados. En suma, la forma matricial suele ser la de chicken
y los equilibrios de Nash en estrategias puras se conforman por un pro-
veedor y un free-rider.

B
C nC
c 2/2 2/6
A
nC 6/2 0/0

Chicken (Best - shot)

Igual que antes, una forma de agregacion menos extrema es conoci-
da como better-shot, donde el mayor aporte determina en primer lugar la
disponibilidad total del bien, seguido por la segunda mayor contribucion,
y asi en adelante. De este modo, la necesidad de coordinacién se reduce
y el juego puede tomar, nuevamente, diferentes estructuras matriciales.

Una ultima particularidad de las tecnologias de agregacion es la posi-
ble existencia de algiin umbral minimo (threshold) de provision del bien
publico. Este valor se convierte en un ingrediente adicional de la tecnolo-
gia de agregacion (summation, weakest-link, best-shot, etc.), estableciendo
un piso de contribuciones que debe ser superado si se desea alcanzar los
beneficios de su consumo. Si, por el contrario, el nivel agregado se encuen-
tra por debajo de este umbral, el bien pablico no consigue ser beneficioso.
Puesto que para hacer frente a un nivel minimo de provisién, posiblemente
se demande cierta concentracion de esfuerzos por parte de los individuos,
la estructura del juego puede tomar la forma de assurance. No obstante, la
representacion matricial varia en funcion de las capacidades de recursos de
los agentes y de la tecnologia de agregacion de que se trate en cada caso.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Sandler (1998; 2004).
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La clasificacion de bienes ptblicos teniendo en cuenta el impacto de las
contribuciones individuales al total ofertado plantea distintas alternativas
de financiamiento para su provision. Asi, por ejemplo, bienes regionales
que responden a la tecnologia de agregacion summation, al ser su consumo
no excluyente, tender a generar free-riding y derivar en reducidos beneficios
a nivel pais-especifico, requieren apoyo financiero para su provision.

En lo que respecta a bienes club regionales, la ayuda financiera deberia
orientarse a financiar los cargos que impone el consumo de aquellos bienes
para el caso en que los paises de menor desarrollo no puedan financiarlos.
Para el caso en que se responda a la tecnologia weakest-link, aqui la cues-
ti6n no es la motivacién existente detras de su provision, sino la capacidad
de hacerlo. Asi, la asistencia financiera apareceria supliendo los medios
necesarios para que los paises pobres de la regién puedan cumplir con los
requerimientos minimos de provision.

Por 1ltimo, los paises integrantes de los bloques comerciales pueden
unir esfuerzos en términos de pooling de recursos, de modo tal de deter-
minar la cantidad ofertada de ciertos bienes ptiblicos bajo la tecnologia de
best-shot. En tal sentido, los bancos regionales de desarrollo pueden ser
canales aptos para suministrar el apoyo financiero hacia aquel pooling.

A modo de ejemplo, la estabilidad financiera constituye un caso de bien
publico weaker-link, donde los menores esfuerzos tienen un mayor impac-
to sobre el suministro del bien (externalidades negativas de un manejo fi-
nanciero irresponsable, por ejemplo), mientras que los mayores esfuerzos
pueden no tener un impacto tan considerable. Asimismo, la tecnologia de
agregacion para el caso de infraestructura en energia es también del tipo
weaker-link, donde la calidad de aquella estructura esta determinada por el
componente de la red con la menor capacidad, el cual puede actuar como
un cuello de botella para su funcionamiento. Lo mismo sucede en el caso de
las redes de transporte, donde caminos no pavimentados o con poco man-
tenimiento pueden dificultar el funcionamiento de la red como un todo.

Volviendo sobre la logica de teoria de juegos, es preciso tener presente
las mltiples variables que repercuten sobre las propiedades del bien y el
contexto socio-institucional en que se provee, ya que estas particularidades
determinan las estructuras de costos y beneficios que enfrenta cada juga-
dor. A su vez, estas diversas configuraciones costo-beneficio representaran,
de forma simplificada, la naturaleza de la interacci6n estratégica entre las
partes involucradas. Luego, las formas que tenga esta interdependencia se
traduciran en diferentes problemas de la accién colectiva, llevandonos a
diversas previsiones acerca de las posibilidades (o no) de cooperacién entre



34 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

los individuos a la hora de proveer el respectivo bien ptblico. Al mismo
tiempo, partiendo de esta base analitica sera posible evaluar la pertinencia
de distintos mecanismos institucionales como potenciales soluciones para
conflictos de interés que pudieran llegar a presentarse.

Aunque el uso de teoria de juegos como via de modelizacién implica
una importante tarea de simplificacién de la realidad y trae aparejado la
utilizacion de un considerable niimero de supuestos, este abordaje tiene
la ventaja de brindar una representacion clara acerca de las posibilidades
de provision de diferentes bienes piiblicos regionales y la necesidad (o no),
segln el caso, de recurrir a instrumentos correctivos para garantizar la co-
operacion entre los paises implicados.

A este respecto, en el tercer y cuarto capitulo de este libro se hace uso
del herramental de teoria de juegos, buscando analizar distintos casos con-
cretos de interés de bienes publicos regionales en el marco del Mercosur,
con el objetivo de evaluar la configuracién de incentivos vigente para su
provision, las posibilidades de cooperacién que de ella se desprenden, y la
necesidad y eficacia de diversos mecanismos de solucion alternativos.

1.2.2. Los procesos de integracion desde la 6ptica
de los bienes piblicos regionales

Como se mencionara en la introduccion de este capitulo, la existencia de
bienes ptblicos regionales es independiente de la vigencia o no de progra-
mas formales de integracion regional. La presencia de bienes cuya provi-
sion en el ambito regional puede ser insuficiente habida cuenta las particu-
laridades expuestas en el apartado anterior, es una realidad que va mas alla
de la voluntad de los paises por asociarse.

Por ejemplo, la «dependencia» comercial y de inversiones de México
respecto de Estados Unidos — y sus derivaciones sobre las cuestiones mi-
gratorias y su impacto sobre la salud y educacién en ambos paises — no esta
ligada a la existencia del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN); por el contrario, es posible pensar que el TLCAN surge como con-
secuencia de ese importante grado de relacionamiento y sus diferentes y
amplios efectos, con el fin de intentar coordinar y llevar adelante acciones
comunes para administrar esta compleja interdependencia.

En otros términos, la existencia de bienes publicos regionales, si bien
anterior e independiente de los procesos de integracidon, puede generar me-
jores condiciones para la promocion de acciones cooperativas que pueden
ser consolidadas a través de acuerdos regionales. Desde este punto de vista,
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seria posible entender la significativa proliferacion de acuerdos de integra-
cion a lo largo de los altimos veinte afios como respuesta a la creciente de-
manda por bienes piiblicos regionales e internacionales.

Los propios acuerdos de integracion, a la vez que incrementan la de-
manda por este tipo de bienes y, al mismo tiempo, el potencial de coopera-
cion para su provisién, pueden ser considerados en si mismos como bienes
publicos regionales’.

En efecto, de acuerdo a la distincion entre bienes piblicos finales e in-
termedios, Ferroni (2001) enmarca a los acuerdos regionales dentro de la
segunda categoria sefialando que, al igual que los marcos politicos compar-
tidos, las instituciones e inversiones conjuntas, etc., representan un paso
intermedio para la consecucién de los BPR finales®, tales como, por ejem-
plo, la paz regional o los mayores niveles de desarrollo.

Asi, los procesos de integracion no constituyen un fin en si mismos, sino
un medio relevante para la consecucién de ciertos objetivos, que por via de
la accion concertada y coordinada a escala regional permite alcanzar una
provision mas eficiente que la que resulta como consecuencia de una ac-
cion individual de cada pais en forma auténoma e independiente.

Los bienes piblicos regionales tienen problemas similares a los nacio-
nales en cuanto a su insuficiente provisién y a la imperfecta cuantificaciéon
de su demanda. Sin embargo, el mayor tamafio de los grupos beneficiarios,
su diversidad econdmica, cultural, historica, etc., sumada a las distintas
expectativas y prioridades de cada pais, lleva a que el proceso de decision
colectiva para la provision de los bienes piiblicos resulte aiin mas complejo
que en el caso de los bienes ptblicos nacionales.

En este contexto, existe un rol potencial para las instituciones y/o res-
ponsables de los procesos de integraciéon en la provisién, coordinaciéon y
fomento de los bienes puablicos regionales.

Al respecto, Ferroni (2001) sefiala que:

5  Mas precisamente, los mercados comunes pueden ser considerados un club good, donde no
existe rivalidad en el consumo, pero debido al arreglo institucional, el consumo esta restrin-
gido s6lo a los paises miembros — exclusion. (ver, por ejemplo, Kanbur et al. 1999).

6  Debe senalarse que, en muchos casos, la distincion entre bienes publicos finales e interme-
dios no resulta tan clara, puesto que dependiendo de la perspectiva desde la que se lo ana-
lice, un bien puede clasificarse de una u otra manera. Un ejemplo es el conocimiento. Los
individuos desean ciertos elementos del conocimiento como un fin en si mismo, mientras que
otros pueden ser requeridos como insumo para la produccién de un bien final (por ejemplo,
los conocimientos médicos para la producciéon de vacunas son un insumo para alcanzar con-
diciones de vida saludables).
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«La suboferta es consecuencia de las dificultades para la accién colectiva, de
la incapacidad de los paises para implementar las medidas nacionales ne-
cesarias para llevar a cabo proyectos conjuntos y de limitados instrumentos
multilaterales para catalizar las acciones».

En otras palabras, la integracién regional puede constituirse en un am-
bito apropiado para la generacion de bienes piiblicos regionales siempre y
cuando los paises quieran y puedan avanzar en mayores compromisos de
cooperacién y coordinacion.

Cabe reiterar a este respecto que, por lo general, los beneficios de la ma-
yor provision de bienes piiblicos regionales son visualizados en el mediano
o largo plazo, en tanto que los costos (esto es, los compromisos de politica)
tienen efectos en el corto término. Por tanto, la definiciéon de acciones re-
lacionadas con este tipo de bienes tiene un claro caracter intertemporal e
intergeneracional.

Al mismo tiempo, la demanda y las posibilidades de oferta de una ma-
yor coordinacién en determinadas areas, no siempre coinciden en el tiempo.
Mientras el potencial de oferta de cooperacién tiende a aumentar en mo-
mentos en que se observa un mayor grado de convergencia de los ciclos poli-
tico/econémico de los respectivos paises, la demanda para avanzar en dicho
sentido puede ir — en ciertos casos — en direccién contraria. Asi, por ejemplo,
los paises suelen poner mayor énfasis en la necesidad de una mayor coordi-
nacion macroeconémica y de los esquemas regulatorios del sistema finan-
ciero regional en periodos de mayor inestabilidad econémica/financiera (en
momentos en que las posibilidades efectivas de hacerlo son menores).

Por el contrario, en etapas de estabilidad y convergencia macroeconé-
mica, cuando los instrumentos pasibles de coordinacién parecen estar mas
«accesibles», la demanda para hacerlo suele ser menor.

Por otra parte, existe una cantidad de factores institucionales y colecti-
vos que hacen dificultosa la provisiéon de bienes ptblicos regionales.

1. Resulta costoso el seguimiento y control de los beneficiarios de dichos bie-
nes, dado que se carece de una identidad nacional especifica. A este res-
pecto, Van Langenhove y De Lombaerde (2011), enfatizan la conveniencia
de identificar a los principales stakeholders en cada iniciativa vinculada a
la provisién de bienes ptblicos regionales. Asimismo, sugieren incorporar
una instancia de evaluacion y seguimiento asociada a cada uno de los
diferentes emprendimientos, no sélo para mirar el pasado sino también
para disefiar mejor la oferta en el futuro.
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2. El hecho de no poder identificar a los beneficiarios limita la capacidad
del proveedor para ofrecer colateral a su demanda por crédito o garan-
tizar desembolsos. A este respecto, un obstaculo central de tipo opera-
tivo se relaciona con la ausencia y/o dificultad de generar un colateral
conjunto. En efecto, aunque pudieran identificarse los beneficiarios y
estos fueran simétricos entre paises, no existe un instrumento financiero
que le permita a un organismo internacional de crédito financiar deuda
soberana conjunta. Por eso, la Ginica opcion de financiar proyectos que
por su naturaleza siguen una légica regional, es a través de programas
nacionales coordinados.

3. Los derrames de muchos bienes publicos regionales no siempre benefi-
cian directamente a los paises proveedores.

4. La ausencia de naciones dominantes en algunas regiones en desarrollo
puede resultar en la ausencia del liderazgo necesario para facilitar el mo-
vimiento de bienes regionales.

5. Fuerzas competitivas entre proveedores regionales podrian inhibir el mo-
vimiento de dichos bienes.

6. Barreras no geograficas, como el lenguaje, geologia o pertenencia a cier-
tos bloques podrian dafar la provisién y la demanda de bienes piblicos
regionales mas que en el caso de los bienes nacionales o globales.

7. Las instituciones regionales tienen menos capacidad que sus contrapar-
tes globales o nacionales al momento de apoyarse en instituciones multi-
laterales para el financiamiento de bienes publicos (BID, 2003).

Disefiar programas regionales aparece como un complejo desafio, toda
vez que requiere asignar los costos y beneficios de manera equitativa entre
los paises participantes y una coordinacion efectiva entre los socios duran-
te la implementaci6én de las actividades y/o acciones. Estos desafios mues-
tran por qué los programas de cooperacién regional explican menos del
3% de todo el financiamiento internacional disponible para el desarrollo
(Banco Mundial, 2007).

Finalmente, y de acuerdo a lo comentado anteriormente, un punto
relevante en la provision de bienes ptuiblicos regionales es el referido a la
toma conjunta de decisiones y el problema de las preferencias heterogéneas



38 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

entre los paises integrantes del bloque. Si bien pueden alcanzarse consen-
sos, siempre estos resultaran poco satisfactorio para alguna de las partes,
de modo tal que su participaciéon debera ser el resultado del balance entre
las desventajas de unirse a otros paises y relegar independencia y las ven-
tajas de los menores costos de transaccién al coordinar medidas. En este
sentido, son relevantes las consideraciones realizadas en relacion al dilema
del prisionero y la teoria de juegos.

1.3. LA INTEGRACION PROFUNDA Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

La vinculacion entre integracion regional —y su grado de profundizacion-y
la cooperacion en la provision de bienes publicos regionales pueden razo-
narse a partir de una doble causalidad y una mutua retroalimentacién. En
este sentido, Ferroni (2001) sefiala que:

«La integraciéon comercial lleva a, y de hecho requiere, cooperaciéon en
areas que van mas alla del comercio, incluyendo infraestructura, finanzas,
codigos laborales, salud publica, estandares ambientales, armonizacion
fiscal, coordinaciéon macroeconémica, investigaciéon y desarrollo, educa-
cion, entre otras».

En otras palabras, mientras que un acuerdo comercial brinda a los pai-
ses renovados incentivos para cooperar en la provisiéon de bienes ptblicos
cuyos beneficios se extienden a todos sus miembros, la provisiéon de estos
mismos bienes redunda en mayores lazos de integracién que permiten, a su
vez, identificar nuevas areas pasibles de cooperacién o coordinacién. Esto
es, las ganancias en términos de bienestar que se derivan de la cooperaciéon
muchas veces son endbgenas.

Kanbur et al. (1999) sugieren que el tejido de una red de cooperacion
regional es mas efectivo cuando se desarrolla de un modo incremental,
comenzando por los sectores y/o areas en los cuales los paises involucra-
dos tienen intereses mutuos, para luego ir incorporando en forma gradual
aquellos otros temas en donde exista potencial de coordinacién pero dife-
rencias en los niveles de desarrollo y/o obstaculos que impidan incorporar-
los en forma inmediata.

Esta idea permite pensar en una selecciéon de areas de cooperacion
dentro de un marco de integracién regional, en funcién del grado de pro-
fundidad y avance de los diferentes procesos. Asi, este enfoque marca la
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existencia de una intima interrelacién entre el estadio del proceso de inte-
gracion y la provision de bienes piiblicos regionales.

En otros términos, muchos de los bienes piiblicos regionales —aun cuan-
do de su coordinacion y/o mayor provisién se deriven fuertes externalida-
des— deberan ir siendo tratados en el ambito de las agendas negociadoras a
medida que se incremente el grado de interdependencia.

Un buen ejemplo de ello es la coordinacién macroeconémica. Si bien
buena parte de los procesos de integracién incluyen este tema en los trata-
dos fundacionales, su tratamiento concreto s6lo es posible una vez reduci-
das —en buena medida- las barreras al acceso e incrementada la interde-
pendencia econémica entre los estados socios.

En efecto, la fortaleza macro de una region puede ser entendida como
un bien pablico. De hecho, las autoridades nacionales usan politicas fisca-
les y monetarias para alcanzar la estabilidad de precios y suavizar la varia-
bilidad en produccién y empleo de cada pais, generando al mismo tiempo
externalidades internacionales. Los principales canales de transmision son
los flujos de ingresos, de capital y el tipo de cambio. Las politicas macroeco-
noémicas pueden inducir una transmision positiva dada la prociclicidad de
las importaciones, a partir de la cual la expansién econémica en un pais se
transmite de manera positiva a sus socios comerciales. Cuando los paises
tienen ciclos coordinados, aquella transmisién positiva puede ser benefi-
ciosa; lo contrario ocurre cuando los ciclos son asincrénicos.

En igual sentido, la estabilidad financiera es también un bien pa-
blico nacional que traspasa las fronteras. Las fluctuaciones del tipo de
cambio y el contagio financiero son externalidades importantes que ha-
cen, también de la estabilidad financiera, un bien publico regional. Esta
conclusién se ve reforzada por la presencia de economias de escala. Los
mercados financieros globalizados ofrecen un espacio para diversificar
riesgo, mejorando los retornos para los ahorristas y las condiciones de
financiamiento a los deudores.

La integracién muestra que la mayor interdependencia y estabilidad
regional son bienes publicos esenciales. Wyplosz (1999) destaca a este res-
pecto, que asi como la inestabilidad financiera es un mal piblico global, la
estabilidad financiera en los paises de una regién puede ser considerada
un bien piblico, cuya provision tendera a contrarrestar las externalidades
negativas de las crisis financieras globales.

La experiencia de América Latina frente a la reciente crisis internacional
es elocuente en este sentido. Como es obvio, la «provision de estabilidad
regional» debe sustentarse en reglas consistentes. Tal como varios autores
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afirman’, el Pacto de Estabilidad que lider6 el camino hacia la moneda tni-
ca en Europa, subestimé la regulacion sobre la expansion crediticia.

«Keeping credit under control is the only effective preventive action. Limits to
domestic credit expansion used to be an important IMF conditionality criterion
in the 1970’s. This is not a task for the Commission however, nor is it one for
the European Central Bank, whose policy cannot be tailored to an individual
country’s problems» (Wyplosz, 2010).

En forma analoga a la coordinacién macro, armonizar normas técnicas
y/o fitosanitarias puede ser un punto central a los efectos de brindar segu-
ridad a la libre circulacién de los bienes a lo largo del mercado ampliado,
pero su avance depende de importantes acciones de parte de los hacedores
de politica piblica de multiples estamentos gubernamentales y 6rganos de
aplicacion de los diferentes paises.

Asi, intentar «regionalizar» criterios comunes en estas areas s6lo sera
posible a medida en que se avanza en el conocimiento mutuo y en la per-
cepcién de los beneficios que se derivan del proceso integrador. De otro
modo, el incentivo a coordinar puede ser bajo, mas alla del potencial que se
pueda predecir para el mediano/largo plazo.

Otra forma de aproximarse a esta secuencia paralela de avance entre un
proceso de integracion y la provision de bienes ptblicos puede verse desde
el punto de vista de las consideraciones de indole politica. Al respecto, mu-
chos de estos acuerdos han sido pensados como medio para minimizar los
problemas de seguridad y las historicas hipotesis de conflicto regionales,
cuyas consecuencias efectivas eran el direccionamiento de importantes vo-
limenes de recursos financieros y presupuestarios hacia areas o activida-
des de escasa productividad en términos estrictamente econémicos.

Mientras que esta desconfianza mutua puede ser rapidamente dejada
de lado, sélo el trabajo conjunto, el conocimiento y la mayor interaccién
entre los gobiernos permitira ir transitando gradualmente un camino co-
mun de cooperacién en el area de defensa. Un razonamiento similar puede
establecerse en el caso de la contribucién de los procesos a la estabilidad
politica regional; si la sola firma de un acuerdo comercial puede actuar
como un «ancla» politica, el avance hacia mayores compromisos en la

7  Por ejemplo, Francesco Giavazzi y Luigi Spaventa (2010), Wyplosz (2010), Manasse, Paolo
(2010).
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materia —como instituciones comunes por ejemplo—- requiere de un mayor
grado de interdependencia y de muchos afios de trabajo conjunto.

A este respecto, es posible considerar a este ejercicio de mayor interac-
cién y conocimiento de parte de las lineas técnico-burocraticas (ptblicas y
privadas) de los diferentes paises como un bien piiblico en si mismo, que
resulta de la generacion de un clima de mayor confianza y compromiso en-
tre las partes, que puede facilitar el intercambio de experiencias y el apren-
dizaje reciproco en materia de gestion publica y privada de la integracion.

1.3.1. La bisqueda de areas prioritarias
para la cooperacion en América Latina

La todavia escasa interrelacion e interdependencia entre las economias
de América Latina parece contribuir a la provision suboptima de bienes
plblicos regionales. En esa direccion influyen fenémenos tales como,
entre otros, la débil sincronizacién de ciclos entre los paises vecinos, la
heterogeneidad de sus estructuras productivas, el bajo nivel de comercio
intra-regional y la escasa integracion financiera. Asimismo, la elevada
volatilidad regional y las asimetrias de tamafio, son otros factores limi-
tantes relevantes.

No obstante ello, una vez eliminada buena parte de las barreras al co-
mercio entre los paises que conforman los diferentes procesos de integra-
cién vigentes en América Latina, las agendas negociadoras han comenzado
a incluir cada vez en mayor medida areas no estrictamente vinculadas a los
tradicionales temas del acceso a los mercados y apuntan a alcanzar una
mayor y mejor provision de ciertos bienes pablicos regionales.

Sin embargo, los avances reales y concretos han sido, hasta el momen-
to, escasos o de bajo contenido practico. Por ello, y a los efectos de con-
tribuir en la definicién de areas prioritarias a ser consideradas, tanto por
los responsables de los procesos de integracion como por quienes apoyan
dichos procesos, se presentan a continuacion algunos lineamientos que
surgen de la aplicacion del enfoque de bienes piiblicos regionales a los
esquemas de integracion.

Los lineamientos, y la seleccién de puntos prioritarios que de ellos se
derivan, no pretenden ser exhaustivos, sino tan sélo indicativos de algu-
nos de los temas que pueden resultar ttiles a los efectos de avanzar en la
profundizacion de los procesos de integracion actualmente existentes en el
ambito latinoamericano. A tal fin y sobre la base de un inventario de areas
y/o bienes publicos regionales, se han tomado los siguientes criterios con el
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objetivo de ponderar de alguna manera la importancia relativa de las mis-
mas (Tabla 1):

1. La calificacion de cada area como bien piblico regional,

2. la propagacion y el alcance de las externalidades que cada uno de los te-
mas puede generar sobre el escenario regional,

3. laexistencia de economias de escala —reales o potenciales— en la provision,
4. el impacto esperado sobre el comercio y la integracién regional,

5. el efecto sobre la estabilidad econdmica regional,

6. el impacto sobre la productividad y sustentabilidad de las economias,

7. la «transabilidad» y/o «regionabilidad» de cada temay

8. el potencial de cooperacion existente, en el estado actual de la integracion.

Tabla1 Seleccion de areas prioritarias
Efectos sobre: “» K] ®
_ = ] 5
@ g v %o 2 © B L
S o8| 262 S >a g e =
= & = © o= c 8o Qo © o
23 T o T E T 2 0 2 S o B8 S O S =2
] ) ® O > o TS Cw &3 T o2 o = =3
& S EE €5 2s%¢ £ 2 So® 5 S 53
I 5 F6 38 3398 e ® o< 5 a S s
5 E |85 8o Tofsg s 2 I 5 S
-2 S 88 &= 288s i fw® 8 S = ¢
Redes de transporte| Alto Bajo Alto | Medio / Alto Alto Alto NR-E Alto
I ETEITiIES Alto | Bajo | Alto | Medio/Alto Alto Alto NR-E Alto
energéticas
Redesde =~ Alto | Bajo | Alto | Medio/Alto | Medio/Alto Alto NR—E | Medio/Alto
telecomunicaciones
Cooidinzciony Alto | Alto | Alto | Medio/Alto Alto Alto NR - PE Alto
macroeconémica
Integracion Medio/ | pio | Alto | Medio /Alto | Medio/Alto Alto NR - PE Alto
financiera Alto
Armonizacién de | Medio/ Bajo/ | Medio/
incentivos Alto | Medio = Alto Al Ais Aliw Hi3=B Ale
. . Bajo/ | Medio/ . .
Innovacion / 1+D Medio Medio Alto Medio / Alto Alto Alto NR - NE Medio/Alto
Caloins Mediol/iiiBajof/ Alto | Medio / Alto Alto Medio/Alto NR-E Medio/Alto

productivas Alto | Medio



Bienes Piblicos
Regionales

Educacion

Salud pablica

Medio ambiente

Medio

BIENES PUBLICOS REGIONALES: AREAS PRIORITARIAS PARA LA COOPERACION | 43

Efectos sobre:

Comercio
Estabilidad
econdmica
Productividad de
las economias

w

&,
S
w

&
S
P
=
5]

Bajo Bajo | Medio

Bajo | Medio

) ]
_ e 5
3z g
o O — v .5 >0 §
Q= © © 2 c 8 O
TS 2 0.2 © 08
N.G 9 v \m 2 U'U:E
S e ® o = 9 © =
=0 £ w3y ©
=9 o wn o (=8 L c
2aT Y cm SE5
5 o 9 = Qs
334G ¢2 S e SRR
2838 ] i)
Medio Bajo/Medio Medio
Medio Medio Medio
Medio Alto Medio/Alto

©

w5 R

Wy BN

S5 T ©

S 9 ® S

B2 S=

33 57

S e &S

o o c =

.2 o 8

v a = =
NR - NE Bajo/Medio
NR - NE Bajo/Medio
NR - NE Medio/Alto

NR: no rivalidad en el consumo, E: exclusion parcial, NE no exclusion de los beneficios, PE: parcialmente

excluibles

Nota: se califica como bajo, medio o alto, el grado de cumplimiento de cada bien ptblico regional segiin
la matriz de criterios seleccionados.

Tabla 2

Objetivo

Facilitar y profundizar
la dindmica
comercialy la
integracion

Bienes piblicos
regionales

Transporte
Energia
Telecomunicaciones

Coordinacién
macroeconémica
Integracion de los
sistemas financieros
Armonizaci6n de
incentivos

Promociény
articulacion de las
cadenas productivas
Investigacion y
desarrollo

Relevancia del factor
geografico

Alta

Media

Media

Areas prioritarias para la cooperacion regional

Efecto sobre el
comercio

Facilitacion del
transporte de bienes,
personas, energia e
informacion

Estabilidad,
previsibilidad
econdmicay
nivelacién del
«campo de juego»

Estructuras
productivas mas
competitivas y
diversificadas; y mas
integradas

Efectos colaterales

Mayor cohesion
econémicay social
Fomento de la
inversion
Eficiencia en

la asignacion y
utilizacién de
recursos

Aumento de la
productividad de los
factores

Mejora de la
competitividad y
sustentabildad de
las economias

Sobre la base de esta aproximacion y a partir de un analisis integral de
los criterios expuestos, se han detectado algunas areas y/o sectores que apa-
recen a priori como con mayor potencial para el desarrollo de la cooperacién
entre paises en el estadio actual de los procesos de integracion (Tabla 2).

Estas areas prioritarias son:

1.

Las vinculadas a proveer estabilidad y sustentabilidad macro a la region,

a partir de diferente tipo de arreglos flexibles de coordinacion,
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2. las tematicas vinculadas a la provision de infraestructura competitiva,
habida cuenta de las necesidades que tiene la regién en términos de co-
nectividad, transporte y energia, y

3. la cuesti6én microeconémica — contar con una regiéon mas diversificada,
innovadora, con produccion/exportacion de mayor valor agregado y mu-
cho mas integrada productivamente.

A este respecto, una mayor generacién u oferta de estos bienes ptblicos
permitira aprovechar mas rapida y eficientemente los beneficios o externa-
lidades que de su provision se derivan para el crecimiento sostenido de las
economias involucradas.

Si bien todos los temas indicados resultan —en mayor o menor medida-
relevantes en el proceso de consolidacién y profundizaciéon de los esque-
mas de integracion regional, la fuerte vulnerabilidad evidenciada por estos
acuerdos frente a las diferentes crisis que experimentaron las economias
sudamericanas en los afios recientes pone en un peldafio prioritario de la
agenda los temas vinculados con la coordinacién macroeconémica y el es-
tablecimiento de mecanismos tendientes a posibilitar un mejor funciona-
miento de los sistemas financieros nacionales.

1.3.2. Desafios regionales y posibles caminos hacia la integracion

Como se mencionara en la introduccioén, el actual escenario de crecimien-
to de las economias de la region enfrenta importantes desafios comunes,
tales como la necesidad de evitar una excesiva especializacion en bienes
primarios, en desmedro del resto de las actividades productivas, a través
de la apreciacién cambiaria. Al mismo tiempo, el aprovechamiento de la
oportunidad que se desprende de la revalorizacién de los recursos natura-
les, dependera de la buena gestion macro que se haga desde los paises, en
términos de la sustentabilidad fiscal y el desarrollo de politicas anticiclicas
que contribuyan a moderar los ciclos.

Las dificultades que involucra el proceso de coordinacién macroecon6-
mica quedan reflejadas tanto en la volatilidad que han observado estas eco-
nomias en las tltimas décadas, asi como también en el largo periodo que
llevo a los paises europeos transitar — no sin contratiempos — ese terreno.
En este sentido diferentes autores han resaltado la importancia de entender
estas tematicas a partir de un marco realista:



BIENES PUBLICOS REGIONALES: AREAS PRIORITARIAS PARA LA COOPERACION | 45

«Es evidente que, pese a expresiones optimistas sobre la materia, que hablan
incluso de monedas subregionales comunes, los objetivos deben ser modestos
en el corto plazo. El establecimiento de reglas fiscales comunes y de mecanis-
mos de discusion (y quizas, con el tiempo, de vigilancia mutua) de las politicas
monetarias y crediticias deben ser los objetivos inmediatos» (Ocampo, 2000).

En tanto que otros analistas (Fanelli y Albrieu, 2010) promueven iniciar
el proceso a través del establecimiento de acciones puntuales en la materia,
como la implementacién de swaps de monedas, siguiendo la promisoria ex-
periencia de los paises de Asia.

En forma paralela, avanzar hacia una mayor integracion de los mer-
cados financieros en la region y en esquemas de regulacién y supervision
acordes puede contribuir a incrementar el rol de la intermediacion finan-
ciera en el desarrollo de las economias socias. A este respecto, y con obvias
diferencias entre paises, la regién observa un bajo grado de desarrollo del
mercado de capitales y del sistema financiero en su conjunto, que limita en
alguna medida la expansion de las actividades productivas.

En forma analoga, el desmantelamiento de las barreras al comercio y la
competencia por la atraccion de inversiones — nacionales, regionales e in-
ternacionales — hace conveniente y necesario alcanzar acuerdos y compro-
misos que faciliten la «nivelacién del campo de juego». En otras palabras,
resulta necesario avanzar en cierto grado de disciplinamiento en los incen-
tivos que los diferentes paises pueden otorgar para promover la radicaciéon
de inversiones y para facilitar la operatoria de comercio exterior. De lo con-
trario, la «guerra fiscal» entre paises o administraciones estaduales solo
podra conducir a una carrera hacia «abajo» en la recaudaciéon de impuestos
de los diferentes Estados y Gobiernos provinciales, lo que beneficiara en
mayor grado a las empresas y corporaciones internacionales por su mayor
capacidad de arbitraje entre los esquemas de incentivos.

Mientras que estos temas de la agenda negociadora permitiran avanzar
en la estabilidad, previsibilidad y mayor fortaleza macro de los acuerdos re-
gionales, la promocion del desarrollo de esquemas de complementacién y
articulaci6én de las cadenas productivas regionales y de esfuerzos conjuntos
en el area de investigacion y desarrollo, podran hacer posible una mejora
en la competitividad sistémica de la region, condicién necesaria para brin-
dar sustentabilidad a las economias de los paises socios.

Si bien algunas politicas y programas sectoriales especificos tuvieron
cierto protagonismo en las primeras etapas de la integracién regional — con



46 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

resultados no del todo favorables — los tGinicos esquemas regulatorios que
han subsistido, tanto en el Mercosur como en la Comunidad Andina (CAN),
son los regimenes automotrices. En ambos casos:

«La flexibhilizacién de los viejos acuerdos ha servido para el desarrollo de un
comercio dinamico de autopartes y vehiculos» (Ocampo, 2000).

Al respecto, y mas alla de las estrategias empresariales «espontaneas»
de cooperacién productiva a escala regional que han surgido en estos afios,
podria plantearse la realizaciéon de acciones conjuntas tendientes a facili-
tar el desarrollo de diferentes sectores y/o cadenas productivas, sobre la
base de la complementacién sectorial y el aprovechamiento de las ventajas
comparativas. Estas acciones de generacién y fortalecimiento de cadenas
de valor en la esfera regional, pueden formar parte de esquemas mas am-
plios de complementacion de los esfuerzos de investigaciéon y desarrollo,
que sirvan como mecanismos de transferencia de tecnologia entre los pai-
ses (Rozenwurcel et al., 2008).

Las economias de escala junto con las economias externas derivadas de
la formacion de una masa critica de skills en la region serian los principales
justificativos del estimulo a la regionalizacion del conocimiento. Alcanzar
esta masa critica de skills podria, asimismo, contribuir a la diversificacién
de productos que exporta la region y, consecuentemente, aumentar el volu-
men regional exportado mediante la captaciéon de nuevos mercados.

El conocimiento no es sélo un bien piiblico regional sino un bien ptbli-
co global o internacional y es central en el proceso de desarrollo econémi-
co. De este modo, los organismos internacionales como el Banco Mundial o
los bancos de desarrollo regionales, tienen la responsabilidad colectiva de
la creacién y diseminacién de aquel bien.

Finalmente, en el area de la integracion fisica resulta trascendental, ade-
mas del establecimiento de normas armonizadas en materia de transporte,
energia y telecomunicaciones, el desarrollo de redes de infraestructura con-
cebidas en funcién de la integracion regional y no de la integracién nacional.

En efecto, la infraestructura es un elemento crucial para equilibrar las
desigualdades entre las distintas economias que se integran, al mismo
tiempo que resulta fundamental para el crecimiento econémico y la pro-
ductividad. Se estima que si la cantidad y calidad de la infraestructura fue-
se igual al promedio de Asia Sudoriental la tasa de crecimiento del PIB de
los paises de América del Sur aumentaria entre 2,6%, en el caso de Uruguay,
y 5,8%, en el de Bolivia (Calder6n, Cesar y Servén, 2003).
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Puesto que las redes regionales proveen beneficios a todos los paises
interconectados, sus externalidades no pueden ser absorbidas sélo por
una de las partes, lo que representa un caso de bien piblico regional cuya
correcta provision no puede dejarse completamente librada al ambito na-
cional. En consecuencia, un desarrollo mas eficiente de la infraestructura
regional puede ser alcanzado a partir de la cooperacion en la planifica-
cion y coordinacion de proyectos por parte de todas las naciones involu-
cradas. La productividad de la gran mayoria de las empresas aumentaria
con una adecuada provision de servicios de infraestructura y esto, a su
vez, mejoraria la competitividad de los paises en los mercados internacio-
nales (Rosales, 2009).

Por otro lado, la armonizacion, la unién y el desarrollo de la infraes-
tructura entre naciones vecinas, facilitan las comunicaciones, la circula-
cion fisica de bienes y personas y alienta el desarrollo de las economias
mas periféricas, lo que constituye un instrumento clave para consolidar la
cohesion econémica y social de una region. Asimismo, la integracién de la
infraestructura regional tiene efectos potenciales sobre la creacién de em-
pleo, ya sea en forma directa por la propia realizacién de los trabajos, o en
forma indirecta al fomentar el crecimiento econémico.

Mesquita Moreira, Volpe y Blyde (2008) estudian la incidencia de los
costos de transporte en el comercio de América Latina y el Caribe. Los au-
tores sostienen que hoy en dia el peso de las barreras arancelarias y no
arancelarias en los obstaculos al comercio regional ha disminuido marca-
damente, mientras que otros determinantes de los mismos, como los costos
de transporte, han pasado a tener mayor relevancia.

El éxito de las reformas comerciales, la mayor fragmentacion de la pro-
duccién y el tiempo que demandan las transacciones comerciales, junto
con el crecimiento de la importancia en el comercio total de bienes «in-
tensivos» en transporte, fueron algunos de los factores que aumentaron la
relevancia de los costos de transporte dentro del analisis comercial. Asi,
encuentran que los costos de transporte son significativamente mayores a
los aranceles, al mismo tiempo que también son marcadamente superiores
a los de paises desarrollados.

En tal sentido, encuentran que el impacto de la reduccién de costos so-
bre la diversificacion (geografica y de productos) de las exportaciones seria
muy considerable. Por ejemplo, una disminucién del 10% generaria un cre-
cimiento del 50% en las importaciones, del 60% en las exportaciones intra-
regionales, del 9% en el nimero de productos importados y de mas del 10%
en el nimero de productos exportados intra-regionalmente.
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Estas conclusiones llevan a resaltar la importancia de disefiar politicas
destinadas a mejorar aquella infraestructura. Las conexiones regionales
que pueden existir gracias a nuevos desarrollos de carreteras, puentes, etc.,
generan externalidades apropiables por paises ajenos al proceso decisorio
de inversiones puntuales, de modo tal que decidir de manera conjunta y
fondear proyectos mediante pooling de recursos es una alternativa altamen-
te recomendable dentro de los esquemas de integracion.

Otra de las areas prioritarias para la expansion en la provision de bie-
nes publicos regionales es el area de energia. A este respecto, hasta la
década de los ochenta los procesos de integracion en la region se carac-
terizaron por la ejecuciéon de proyectos de interconexién que buscaron
incorporar el concepto de «equidad» entre los paises. En esa direccion
se orientaron los proyectos hidroeléctricos binacionales, donde uno de
los paises financiaba casi totalmente su construccion y el otro devolvia
con hidroenergia la alicuota de capital que le correspondia por la deuda
adquirida. Ejemplos de ello son los proyectos de Salto Grande (Argentina-
Uruguay), Itaipa (Brasil-Paraguay) y Yacyreta (Argentina-Paraguay). Por
otro lado, en los paises con urgencias o déficits energéticos, la integracién
se llevd a cabo «por necesidad» (OLADE, 1999).

Alo largo de las altimas décadas se observaron cambios importantes en
esta materia en la regiéon, donde paises como Brasil pasaron de ser importa-
dores netos de petroleo a autoabastecerse; incluso en los altimos tiempos,
los descubrimientos de nuevas reservas en ese pais proyectan potenciar es-
tos desarrollos. Por el contrario, en Argentina tanto en materia energética
como en combustibles se han registrado ciertos limites. Y surge en toda la
region una mayor vocacién por el desarrollo de combustibles renovables,
desde energia e6lica hasta biocombustibles, en los que los paises parecen
tener intereses comunes.

1.4. DE CARA AL FUTURO: IDEAS PARA LA PROVISION DE BIENES
PUBLICOS REGIONALES — PRESENTACION DEL LIBRO

Dado que los drivers de la integracion global y regional han cambiado en
los Gltimos afios, a partir de hechos tan variados y diferentes como la emer-
gencia de China, la crisis en las economias maduras y la revalorizacion de
los recursos naturales, entre muchos otros factores, los procesos de inte-
gracion en la region deben ajustar sus objetivos estratégicos en funcion de
esta nueva realidad.
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Para ello, América Latina debe avanzar hacia una integracién profunda,
con disciplinas comunes, certidumbre juridica e iniciativas conjuntas en
infraestructura, energia y conectividad que permitan aprovechar las opor-
tunidades comerciales y productivas, incluyendo la cooperacién regional
en facilitacion de comercio, logistica y alianzas tecnolégicas, al estilo de las
que se conforman en Asia-Pacifico (Rosales, 2009).

Asi, la integracion regional puede actuar como plataforma para la pro-
vision de bienes piblicos regionales, generando incentivos para colaborar
en su provision (BID, 2010).

En funcioén de ello, y sobre la base de la aproximacién conceptual pre-
sentada en este capitulo introductorio, el contenido de este Libro avanza en
el tratamiento de algunas cuestiones puntuales de las tematicas prioritarias
sefialadas en forma precedente.

De este modo, en primer lugar, la Universidad Federal de Rio de Ja-
neiro (UFRJ), Brasil, analiza la experiencia europea en la provisiéon de
un bien publico regional esencial para cualquier esquema integrador:
la convergencia del ingreso medio entre los paises socios. Con ese ob-
jetivo, realiza una evaluacién de los diferentes programas de desarrollo
regional (Fondo de Desarrollo Regional, Fondo Social Europeo y Fondo
de Cohesién) y su dinamica a lo largo del tiempo, asi como de los resul-
tados observados. Mas alla de las dificultades encontradas para evaluar
el verdadero impacto de dichos programas, habida cuenta — entre otras
cuestiones — de la constante incorporacién de nuevos miembros, se regis-
tran sefiales positivas de cierta convergencia al menos dentro de la UE-15.
En cualquier caso, aparece como interesante la vinculacién que existe en
la UE entre las politicas de cohesion y las productivas, experiencia que
puede ser de utilidad para el Mercosur.

En relacion a éste Gltimo acuerdo, el trabajo de la UFR] avanza en la
génesis y evolucion del Fondo para la Convergencia Estructural del Mer-
cosur (FOCEM), a la luz de las asimetrias naturales y de politica existentes
en la region. Si bien este instrumento tiene una historia muy reciente, apa-
rece como un esfuerzo en el sentido de cooperar con los paises de menor
ingreso relativo de la regién. Sin embargo, a diferencia del caso europeo,
el origen del FOCEM esta mas ligado a la cuestion de las asimetrias y a la
creciente insatisfaccion de los socios menores respecto de los escasos bene-
ficios obtenidos por el proceso integrador, que al objetivo de avanzar en la
convergencia de los ingresos medios de los paises del Mercosur. El capitulo
avanza en la descripcion y evaluacién de los proyectos aprobados hasta el
momento a través de dicha iniciativa en el espacio regional.
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En segundo lugar, la Universidad Nacional de San Martin (Argentina),
analiza los desafios y oportunidades que enfrentan los paises del Mercosur
en el actual escenario internacional y postula la conveniencia de prestar
mayor atencion a los impactos que puede generar una eventual «enferme-
dad holandesa» en la region, a partir de los elevados precios de los princi-
pales productos de exportacion de los paises socios y de la tendencia a la
apreciaciéon cambiaria.

Asimismo, plantea la idea de avanzar en acciones conjuntas utilizando
mecanismos flexibles de coordinaciéon macro-financiera tendientes a forta-
lecer la solvencia intertemporal de las economias del bloque. A tal efecto,
la constitucion de un fondo regional de reservas y la implementacion de
mecanismos de swaps de monedas entre los paises socios, son algunas de
las iniciativas que se promueven. En igual sentido, se avanza en visualizar
el impacto que tendria la equiparacion de las condiciones de competencia
para la atraccién de la inversién extranjera directa y el rol que juega la dis-
ponibilidad de financiamiento para superar asimetrias entre paises.

En tercer lugar, el Centro de Investigaciones para la Transformacion
(Argentina), analiza la falta de aprovechamiento de las oportunidades de
cooperacién en materia productiva y tecnologica, donde el Mercosur parece
haber tenido dificultades para generar bienes ptblicos regionales.

Las razones que estan detras de estas tendencias son diversas y van
desde cuestiones de entorno (falta de convergencia e inestabilidad macro,
asimetrias regulatorias, deficiencias de la infraestructura regional y, fun-
damentalmente, los agujeros y las tareas incompletas del proceso de in-
tegracion en el Mercosur) hasta otras estructurales y propias del aparato
industrial de la region (fuertes heterogeneidades del universo empresario,
falta de una tradicién de cooperacién intra-firma, debilidades de los siste-
mas de innovacion, similitud de las dotaciones factoriales, falta de acceso
al financiamiento, etc.).

En el capitulo se intenta abordar el examen de este tema a través del uso
de teoria de juegos, aplicada a dos sectores que, por diferentes razones, ad-
quieren gran interés tanto a nivel regional como global: la television digital
y los biocombustibles. El examen de lo efectivamente ocurrido hasta ahora
muestra que, mas alla de algunas iniciativas puntuales, la cooperacién ha
brillado por su ausencia en estas dos areas.
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2. BENS PUBLICOS REGIONAIS: A POLITICA
REGIONAL DA UNIAO EUROPEIA
E O FUNDO DE CONVERGENCIA
ESTRUTURAL DO MERCOSUL

Joao Bosco M. Machado, Cristina Salazar Pessoa,
Ricardo Markwald e Eduardo F. Gomes

2.1. INTRODUCAO

Processos de integracao regional envolvem o provimento de bens ou servi-
cos cujos beneficios ndo podem ser facilmente circunscritos a um tinico pais
beneficiario. Em sentido amplo, para além da oferta de infraestrutura ou de
politicas capazes de promover uma «integracao profunda», no longo prazo
a oferta de bens piblicos regionais deve visar sobretudo a manutencao do
crescimento econdmico sustentavel e a eliminacao de obstaculos a mobili-
dade dos fatores de producao, como vetores capazes de conduzir a gradual
reducdo e - no limite — a eliminacao de disparidades de renda entre paises
e regides envolvidas em processos de integracdo. Neste sentido, pode-se
afirmar que a convergéncia de renda entre paises e regides constitui o bem
publico mais importante a ser perseguido pelos processos de integracao.

No caso da Europa, a busca da convergéncia de renda é apresentada
de forma explicita como um dos principais objetivos a ser perseguido des-
de os primoérdios do processo de integracdo. Com efeito, no Preambulo do
Tratado de Roma, documento que deu origem a Comunidade Econdmica
Europeia em 1958, esta ressaltada a preocupacao dos Chefes de Estado da
Europa dos Seis em:

«(...) reforcar a unidade das suas economias e assegurar o seu desenvolvi-
mento harmonioso pela reducao das desigualdades entre as diversas regioes
e do atraso das menos favorecidas» (Preambulo do Tratado de Roma de 1958).
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O desafio de promover um desenvolvimento harmonioso do conjunto
da Comunidade, integrada a partir de paises e regides que apresentavam
elevado grau de heterogeneidade, em termos tanto de renda como de es-
trutura econémica, ensejou nesse mesmo periodo o estabelecimento das
primeiras medidas, ainda que timidas, de politica regional. Esta deve ser
entendida essencialmente como o principal recurso comunitario para a
reducao dos desequilibrios/disparidades regionais.

Contudo, foi somente na década de setenta, na esteira do alargamento
do processo de integracdo que ocorre com a adesao da Dinamarca, da
Irlanda e do Reino Unido a Comunidade Econdmica Europeia, que foram
criados os primeiros instrumentos orientados para o desenvolvimento de
uma politica regional mais efetiva. Com a instituicio em dezembro de 1974
do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, recursos comunitarios
originarios dos paises mais ricos passam a ser alocados em programas
voltados para a criacao de empregos e o desenvolvimento de infraestru-
turas nas regides mais pobres. Em 1986, o Ato Unico Europeu estabeleceu
0 objetivo de coesao econdmica e social e o Tratado de Maastricht de 1992
institucionalizou depois esta politica no Tratado CE (artigos 158.° a 162.°).

Com esse conjunto de iniciativas, a politica regional em sentido am-
plo foi alcada, no contexto da integracao europeia, a condicao de ins-
trumento responsavel pela promocao da «solidariedade financeira»,
funcionando como um importante «motor da coesdao» e da integracao
econdmica. Subjacente ao principio de solidariedade esta a ideia de que
as regides e os cidaddos mais desfavorecidos obtenham beneficios con-
cretos com o processo de integracao. Por sua vez, a ideia de coesao subli-
nha o principio de que todos se beneficiam com a reducao das disparida-
des de rendimento e de riqueza entre as varias regides (Unido Europeia/
UE, documento oficial sobre Politica Regional)®. A ideia central é de que
a politica regional opere como um dos principais instrumentos na cria-
cao de oportunidades econdémicas e na promocao do desenvolvimento,
pavimentando assim o caminho para a reducao das desigualdades de
renda entre regides e paises, o que na avaliacdo das autoridades comu-
nitarias constitui um dos mais importantes bens ptblicos gerados pelo
processo de integracao.

8  Europa: o portal da Unido Europeia. Disponivel em: http://europa.eu/pol/reg/index_pt.htm.
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Atualmente, os recursos alocados nessa iniciativa absorvem cerca de
um terco do orcamento comunitario e conformam a segunda maior rubri-
ca de gastos da UE, atras apenas dos aportes para os programas de apoio
a atividade agricola. Em termos de valores absolutos, durante o periodo
de sete anos, entre 2007 a 2013, as despesas com os programas de de-
senvolvimento regional, capacitacdo e infraestrutura totalizarao EUR 348
bilhdes. A maior parte das despesas dos programas de desenvolvimento
regional esta reservada preferencialmente para aquelas regiées com um
PIB per capita inferior a 75% da média comunitaria, o que abrange 17 dos
27 Estados-membros da UE.

Muito embora as diferencas de renda entre os paises tenham diminui-
do ao longo das taltimas décadas, ainda nao foi possivel assegurar o éxito
das iniciativas comunitarias, dado que os elevados recursos alocados na
implementacdo das politicas de desenvolvimento regional nao lograram
reduzir as disparidades econémicas dentro de cada Estado. Ademais, a
reducao das disparidades entre paises nao pode ser considerada subs-
tantiva e, quando considerados alguns indicadores especificos, ha indi-
cios de que elas tenham mesmo se ampliado: aumentou, por exemplo, o
grau de heterogeneidade das estruturas produtivas e houve uma amplia-
cao do grau de dispersdo das taxas de desemprego entre os paises (Puga,
2002, pp. 373-406).

Em que medida, a experiéncia europeia, no vetor relacionado a imple-
mentacao das politicas regionais, pode ser considerada exitosa?

O primeiro objetivo do presente estudo consiste em realizar uma ava-
liacdo da experiéncia europeia nas area de desenvolvimento regional o
que contemplara uma analise dos diferentes programas, a natureza da
assisténcia e os paises/regides, os agentes ou as atividades beneficia-
das. Para tanto, serdo detalhadas as caracteristicas e os impactos dos
trés fundos comunitarios voltadas para a reducdo das disparidades re-
gionais:

1. o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), que financia
programas relativos a infraestruturas gerais, a inovacao e ao investimen-
to e cujos recursos sao alocados as regides mais pobres da UE,

2. o Fundo Social Europeu (FSE), que financia projetos de formacéo profis-
sional e outros tipos de programas de apoio ao emprego e a criacao de
empregos e
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3. o Fundo de Coesdo, que financia projetos nas areas de protecdo do am-
biente e de infraestruturas de transportes, assim como projetos de desen-
volvimento no dominio das fontes de energia renovaveis.

A avaliacao da experiéncia europeia nas areas de desenvolvimento re-
gional, capacitacao e infraestrutura pode servir de referéncia para a anali-
se das recentes iniciativas voltadas para o aumento da coesdao do processo
de integracao propugnados pelo Mercosul, especialmente a partir da cria-
¢ao do Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucio-
nal do Mercosul (Focem). Estabelecido em 2005, o Focem tem por finali-
dade aprofundar o processo de integracao regional no Cone Sul, por meio
da reducao das assimetrias, do incentivo a competitividade e do estimulo
a coesao social entre os paises-membros do bloco. O Fundo destina-se a
financiar projetos para melhorar a infraestrutura das economias menores
e das regides menos desenvolvidas do Mercosul, impulsionar a produti-
vidade econdémica dos paises, promover o desenvolvimento social, espe-
cialmente nas zonas de fronteira e apoiar o funcionamento da estrutura
institucional do bloco.

Segundo as regras estabelecidas, os recursos do Focem sao nao-reem-
bolsaveis e os aportes anuais totalizam 100 milhoes de délares, distribuidos
em cotas semestrais pelos paises, tendo como referéncia a contribuicao his-
torica de cada pais ao PIB regional. Nesses termos, o Brasil é responsavel
por 70% dos aportes de recursos, a Argentina por 27%, e as economias me-
nores, o Uruguai e o Paraguai, por respectivamente, 1% e 2% dos aportes.
Em contrapartida, a destinacdo dos recursos pelos paises é inversamente
proporcional aos aportes, ou seja, sdo alocadas as economias menores as
maiores fatias dos recursos. Assim, o Paraguai tem direito a 48%, o Uru-
guai, a 32%, enquanto as economias maiores, a Argentina e o Brasil, podem
utilizar cada uma 10% do montante anual aportado.

0 segundo objetivo deste estudo consiste em avaliar o processo de im-
plementacao, bem como a gestao do Focem, enfocando os seguintes aspec-
tos: a realizacdo dos aportes previstos, os projetos aprovados e o estagio
de implementacdo dos mesmos. Afinal, qual tem sido o efetivo impacto do
Focem em termos da reducdo ou eliminacao das assimetrias regionais?

0 trabalho esta divido em seis secoes. Segue-se a esta introducdo uma
breve discussao sobre os antecedentes historicos e as bases teoricas das po-
liticas regionais. A terceira secao foca no debate que envolve especialistas,
no sentido de avaliar a eficacia das aces que conformam a politica regio-
nal europeia para reduzir as desigualdades regionais, a luz dos volumes
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crescentes de recursos drenados dos Paises-membros mais ricos para os
menos desenvolvidos. Na quarta secdo é apresentada a evolucao da politi-
ca regional europeia, enquanto a Se¢ao 5 versa sobre a politica atual, que
abrange os anos de 2007 a 2013. Também sao discutidos, de maneira breve,
os fundamentos e as perspectivas dessa politica para o periodo 2014-2020.
Na sexta se¢do sdo discutidos o processo de implementacdo do Focem, bem
como os seus resultados em termos da reducao das assimetrias entre os pa-
ises do Mercosul.

2.2. POLITICAS REGIONAIS: BREVES REFLEXOES SOBRE SEUS
ANTECEDENTES HISTORICOS E SUAS BASES TEORICAS

«A paz mundial ndo podera ser salvaguardada sem esforcos criadores a me-
dida dos perigos que a ameacam. A contribuicdo que uma Europa organizada
e viva pode dar a civilizacao é indispensavel para a manutencao de relacées
pacificas. [...] A Europa néo se fara de um golpe, nem numa construcao de
conjunto: far-se-a por meio de realizacoes concretas que criem em primeiro
lugar uma solidariedade de fato» (Schuman, 1950).

Em 9 de maio de 1950 Franca e Alemanha lancavam as bases para aqui-
lo que se conhece hoje como a Unido Europeia. Estes paises imbuidos da
preocupacao com a paz e a reconstrucao de todo um continente, que fora
praticamente destruido pela segunda vez naquele século pela II Guerra
Mundial, formaram a Alta Autoridade do Carvao e do Aco.

Naquele momento, a declaracao do ministro francés das relacoes exte-
riores tratava de um processo de integracao econdmica, que nio deveria se
sustentar em ganhos econdmicos, mas no imperativo politico da criacao de
um sistema de solidariedade supranacional europeu, de modo a garantir a
paz no continente e, por via de consequéncia, no mundo. Procurando esta-
belecer as prioridades daquele instante, os paises europeus, liderados pela
Franca e a Alemanha, mais do que criar uma area de cooperacao econémica
para materiais bélicos estratégicos, estavam declaradamente iniciando um
processo de integracao no qual eventuais desajustes econdmicos deveriam
ser corrigidos e, ademais, ndao poderiam ser usados como razao impeditiva
para a consolidacdo da paz.

0 compromisso com a solidariedade extrapolou o seu carater estritamente
nacional e é visto como um imperativo: promover a equalizacdo regional em
toda a Europa, mesmo que a caréncia de um debate mais profundo acerca das
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iniciativas na area e de seus impactos sobre o processo de integracao tenham
legado uma politica regional com muitas fragilidades.

Em bases tedricas, existem duas visdes marcadas sobre as possiveis con-
sequéncias da integracao econémica: a que supoe que havera convergéncia
entre as rendas e o desenvolvimento dos paises e aquela que acredita que a
divergéncia de renda e desenvolvimento entre os paises se acentuara.

A primeira visao tem como principal fundamento tedrico os ganhos de
especializacdo. Tendo origem nos primérdios da teoria econdmica (Smith,
1776; Ricardo, 1817) e depois atualizada por Heckscher-Ohlin (1919), os repre-
sentantes desta corrente defendem a ideia de que, com o acesso a insumos
mais baratos e a mercados consumidores mais amplos, os paises teriam como
produzir com maior eficiéncia aqueles bens nos quais sao mais competitivos.

Com o foco nos resultados do modelo de Heckscher-Ohlin, a reducao
das barreiras alfandegarias decorrentes do processo de integracdo faria
com que os paises, de um lado, aumentassem a producao de bens mais in-
tensivos nos fatores de producao (terra, trabalho ou capital) em relacao aos
quais tivessem maior abundancia relativa e, de outro, reduzissem a oferta
de bens produzidos a partir de fatores com menor abundancia relativa. A
consequéncia, nessas condicoes, é que os paises podem auferir «ganhos
de comércio». Assim, um pais mais abundante em terra podera produzir
cereais a um custo menor do que o de outros paises especializados em in-
dustrias intensivas em trabalho, o que permitira ao primeiro pais exportar
produtos intensivos no fator terra, em troca de importar produtos intensi-
vos em trabalho, produzidos com custos mais baixos nos demais paises.
Ao invés de produzir de forma ineficiente produtos intensivos em trabalho,
o primeiro pais produzira cereais que serao negociados no mercado inter-
nacional e poderdo comprar uma quantidade de produtos intensivos em
trabalho superior aquela que seria obtida se os fatores domésticos de pro-
ducao fossem alocados, por exemplo, na producao de sapatos.

Todavia, numa economia com barreiras ao transito de mercadorias,
dependendo da tarifa aplicada a importacao, poderia ser mais barato pro-
duzir internamente sapatos, embora de maneira menos eficiente, do que
importa-los de terceiros paises. O raciocinio seria analogo para os paises
especializados na producao de bens intensivos em trabalho. Note-se que,
como era de se esperar, quando ndo ha barreiras ao comércio internacional,
todos os paises extraem ganhos com o comércio internacional.

Haveria vantagens também em se liberalizar o transito de pessoas e capi-
tais, ou seja, criar um mercado comum, o que permitiria que os fatores de pro-
ducao se deslocassem para aquelas regides onde as respectivas remuneracoes
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fossem maiores. Um caso ilustrativo seria, por exemplo, o de trabalhadores
rurais na Franca e na Polénia: com o advento de um mercado comum, traba-
lhadores poloneses poderiam se deslocar para a Franca recebendo um salario
maior do que aquele que seria pago em seu pais de origem. Isso ndo somente
aumentaria a remuneracdo paga aos trabalhadores na Polonia, devido a re-
ducdo local da oferta de mao de obra, como também disponibilizaria uma
maior oferta de trabalhadores na Franca, o que levaria a uma gradual conver-
géncia na remuneracao dos fatores de producao entre os paises.

A segunda visdo esta baseada na ideia de que processos de integra-
cdo tendem a reforcar a concentracao espacial e, portanto os ganhos das
regides mais industrializadas, uma vez que estas areas se beneficiam da
ocorréncia dos retornos crescentes de escala (Krugman, 1991). Haveria trés
razbes para uma determinada inddstria se concentrar em uma regido em
particular, independente de quaisquer vantagens naturais daquela regiao:

1. amao de obra qualificada passa a se concentrar naquela regido, por ela
contar com uma vasta oferta de emprego,

2. a existéncia de producao local de insumos, notadamente daqueles que
apresentam alto custo de transporte e

3. aocorréncia do efeito denominado «transbordamento de informacao»’, o
que significa que os trabalhadores da regido acabam por gerar e acumular
uma espécie de conhecimento tacito acerca dos métodos mais eficientes
de producao dos bens ali produzidos.

Além desses fatores primarios, ha ainda economias de escala pecunia-
rias relacionadas aos canais de oferta e demanda, em particular, o efeito de
reforco positivo (positive feedback) no qual

«(...) manufactures production will tend to concentrate where there is a large
market, but the market will be large where manufactures production is concen-
trated» (Krugman, 1991, p. 486).

Desta forma, ndo haveria espaco para que as economias menos desen-
volvidas crescessem e se industrializassem. Tal trajet6ria de crescimento,

9 Do original em inglés: informational spillovers.
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no qual as regides anteriormente industrializadas tendem a se desenvol-
ver mais rapidamente do que aquelas de base mais agricola, faria com
que se confirmasse o suposto padrao centro-periferia existente na Euro-
pa. Segundo este padrao, haveria um polo industrial mais desenvolvido
e, a medida que se afasta dos centros industriais, as regides vao ficando
cada vez menos desenvolvidas e mais agrarias.

Do ponto de vista histérico estes efeitos foram muito importantes no
processo de formacao da inddstria europeia no século XIX por intermé-
dio daquilo que os historiadores chamam de «Revolucdo Industrial».
Independentemente do fato de as economias de escala — das mais diver-
sas fontes — terem desempenhado ou ndao um papel preponderante no
processo de convergéncia/divergéncia entre as economias capitalistas,
do ponto de vista retorico seus efeitos eram com certeza mais faceis de
serem defendidos. O quanto estas economias de escala ainda exercem
atualmente um papel importante na organizacao industrial da Europa,
esta é uma questao que sera analisada de forma mais cuidadosa adiante.
Nesse momento, importa salientar é que a chamada «Revolucao Indus-
trial» se processou sem uma base técnica precedente, contando apenas
com uma diminuta rede de transportes e telecomunicacdes, bem como
com tecnologias de producao intensiva em produtos de baixa relacdo va-
lor/peso (Gomes, 1997).

Sem uma base técnica ja constituida, os conhecimentos desenvol-
vidos de forma tacita nas regides produtoras e contando com uma pe-
quena oferta de trabalhadores capazes de operar de modo satisfatério
as maquinas, era quase impossivel conseguir mao de obra qualificada
para migrar para novas regidoes. Mesmo que se conseguisse convencer,
em troca de salarios mais altos, os trabalhadores a irem trabalhar em
outra regiao, o funcionamento das cadeias produtivas ainda enfrenta-
ria outro impedimento. As redes de transporte, que deviam assegurar
0 abastecimento das industrias e o escoamento da producao, estavam
conectadas apenas entre as poucas regioes produtoras existentes. Qual-
quer regiao que tentasse se industrializar fora dos canais existentes, se
depararia com grandes dificuldades, devido a auséncia de uma rede de
transportes.

Nesse contexto, a Ginica possibilidade de se estabelecer novas regi-
Oes produtoras, passa a ser a alocacdo de novas atividades produtivas
entre os clusters industriais ja desenvolvidos ou aproveitando as redes
de abastecimento que se desenvolveram a partir das grandes cidades.
Entretanto, nem assim a solucao é trivial; seria preciso enfrentar os ele-
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vados custos relacionados com o transporte dos insumos basicos para
as industrias, a época intensivas na utilizacao de ferro e carvao mineral.
Como o valor agregado desses insumos é baixo, o transporte por gran-
des distancias, em geral, torna economicamente inviavel a utilizacao
dos mesmos. Era, portanto, muito dificil instalar indiastrias em regides
que ndo contassem com o fornecimento préprio destes insumos, mesmo
que ali houvesse uma infraestrutura de transportes satisfatoria e pessoal
qualificado.

O modelo de integracdo europeia concebido na década de 1950 e que
se constituiu num dos fundamentos da paz no continente, foi construido
com base na urgéncia politica de aglutinar os paises da regiao em torno
da ideia de solidariedade e como contrapeso a conformacao do bloco so-
cialista na Europa do Leste. Todavia, no contexto geopolitico recente, no
qual se dilui o bloco soviético e ganha crescente relevancia o movimento
de alargamento da integracao europeia, uma politica regional crescen-
temente onerosa ainda é defendida com base em argumentos politicos,
muito embora tenham surgido davidas sobre a sua sustentabilidade eco-
noémica, na medida em que se torna cada mais dificil para os governos
nacionais justificar ante o seu eleitorado a transferéncia de recursos para
outros paises ou regides remotas da Europa, quando os ganhos persegui-
dos de longa data pela politica regional sao parcamente alcancados ou,
no minimo, dificeis de serem avaliados.

2.3. O DEBATE SOBRE A POLITICA REGIONAL

Promover a convergéncia entre os niveis de renda per capita entre as dis-
tintas regides. Este é o objetivo basico almejado pela politica regional na
UE e também aquilo que constitui o bem piiblico regional por exceléncia.
Desde a década de 1970, essa politica vem consumindo uma parcela cres-
cente do orcamento comunitario. Vem, igualmente, atraindo a atencao de
um ndmero crescente de especialistas, preocupados em avaliar a eficacia
de um conjunto de agdes, as quais, do ponto de vista comunitario, ope-
ram a drenagem de recursos dos paises mais ricos para os menos desen-
volvidos da regiao.

Dois resultados importantes podem ser extraidos dos debates recen-
tes acerca da gestao da politica regional da UE. O primeiro é de que esta
politica — e seus respectivos instrumentos — seria um substituto imper-
feito para a mobilidade de mao de obra. A segunda é de que existiria um
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trade-off entre desenvolvimento e convergéncia de renda entre os paises
da Comunidade.

De maneira abrangente, pode-se afirmar que a avaliacao da eficacia da
politica regional baseia-se nas mensuracoes realizadas por um amplo con-
junto de estudos empiricos (soft core) acerca do processo de convergéncia
de renda entre regides e paises da Europa integrada.

Entretanto, é preciso destacar que existe um problema com as analises
do denominado soft core da teoria sobre a convergéncia regional na Euro-
pa. A implementacao da politica regional europeia ndo acontece de forma
separada do processo de expansao da UE, tanto em termos do aumento do
nimero de paises participantes, quanto do aprofundamento do processo
de integracdo entre os paises membros. Desta forma, ha que se considerar
que existem dois vetores agindo concomitantemente: o da politica regional
propriamente dita e o do processo de integracao e de seus impactos pura-
mente econdmicos.

Por mais que se espere que a politica regional ndo atue no sentido de
restringir a renda de qualquer regido, o hard core da teoria econdémica nao
consegue determinar a priori se o vetor da integracdo regional ird ou ndo
promover a equalizacao da renda de uma determinada regiao via o cresci-
mento da renda dos paises mais pobres. Desta forma, é preciso investigar
primeiramente em que sentido atua o vetor da integra¢ao regional. Somen-
te depois seria avaliado se a interacdo deste vetor com o da politica regional
atuaria no mesmo sentido (o de promover a equalizacao da renda) ou em
sentidos opostos (em sintonia com a visdo de que a politica regional com-
pensaria os efeitos negativos da integracao) e qual é o peso de cada um para
se estabelecer uma resultante esperada.

Mesmo no contexto em que fosse verificado, por exemplo, uma ampliaciao
nas disparidades regionais, poder-se-ia argumentar que os recursos alocados
em programas e acoes da politica regional ndo foram suficientes para compen-
sar os efeitos deletérios do processo de integracdo e ndo que a politica regional
é em si ineficiente. Analogamente, caso fossem encontradas evidéncias que
apontassem para a equalizacao das rendas entre os paises de um mesmo blo-
co, ainda assim seria possivel argumentar que isso é conseqiiéncia da integra-
¢a0 e nao da politica regional. Desta forma, é possivel encontrar argumentos

10 Ver a propésito os resultados da conferéncia «Income Convergence and European Regional
Policy» realizada em Barcelona em Outubro de 2002, sumarizados por Funck at al. (2003).
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tedricos tanto contra quanto a favor da politica regional que justificariam sua
eficacia ou ineficacia independente do que sugiram as estatisticas.

Nao obstante essas consideracdes, no que tange a avaliacdo corrente
das politicas regionais, pelo menos nos moldes atuais adotados pela UE,
apesar de prevalecer na literatura sobre o tema uma certa dose de ceticis-
mo, quando os economistas/especialistas avaliam a pertinéncia da adocao
de uma politica regional é comum se deparar com conclusoes dispares ex-
traidas de uma mesma base empirica.

As disparidades de renda entre regides sao eventos comumente veri-
ficados em processos de integracdao, mas a conformacao de um mercado
integrado, que garanta a livre mobilidade dos fatores de producao, cria,
pelo menos em tese, as condicOes para que o processo de convergéncia
de renda entre regides ocorra naturalmente. Em suma, a politica regional
teria um objetivo pouco nobre: «to bring Jobs to the people, if people do not
go to the Jobs» (Funk et al., 2003) (grifo nosso), o que, como salientado an-
teriormente, significa qualificar a politica regional como uma second best
policy, acionada nos casos em que nao é possivel assegurar que processos
de integracao gerem plena mobilidade de mao de obra.

Entretanto, é importante salientar que a prevalecente critica acerca da
pertinéncia da politica regional ndo esconde o seu carater controverso, o
que se revela na existéncia de um amplo e sempre renovado debate em tor-
no da sua eficacia. Segue um breve resumo deste debate travado no campo
das evidéncias.

Um dos casos emblematicos que melhor representaria a eficacia da
politica regional no sentido de promover um aumento da capacidade de
crescimento de paises entrantes e sua rapida ascensao a um nivel de vida
compativel com a dos paises mais desenvolvidos do bloco é a Irlanda. Es-
tudos que avaliam as causas do rapido crescimento do pais sugerem que a
politica regional desempenhou um papel crucial para o seu sucesso, pro-
porcionando os instrumentos e 0s recursos para que as autoridades publi-
cas irlandesas pudessem garantir a qualidade do gasto ptiblico nas areas
de educagao e infraestrutura de comunicacao (Bary, 2003). O mesmo autor
também sugere que a flexibilidade do mercado de trabalho constitui um
traco fundamental do recente processo de desenvolvimento da Irlanda: as
politicas piiblicas promoveram a mobilidade das pessoas residentes nas
regides menos industrializadas, onde as taxas de desemprego eram mais
elevadas, e facilitaram a migracao de trabalhadores dessas regides para as
areas mais desenvolvidas do pais.
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Ainda do ponto de vista empirico, a diretora dos Fundos Estruturais e da
Politica Agricola Comum (PAC), Annabel Garnier (2003), se posiciona entre
os defensores da politica regional:

«Ainda é cedo para se avaliar o verdadeiro impacto das politicas regionais,
dado que a convergéncia s6 é esperada, mesmo pela teoria, apenas no lon-
go prazo. Neste particular, a politica regional devera desempenhar um papel
importante no desenvolvimento da regido, contribuindo efetivamente para o
processo de convergéncia dos paises».

Midelfart-Knavick e Overnam (2002) juntam-se ao coro dos defensores da
politica regional. Segundo os autores, a divergéncia de renda entre os paises
e regides seria ainda maior se nao fosse a quebra da forca das economias de
aglomeracao patrocinada pela politica regional. Manter o status quo do di-
ferencial de renda das regides é, portanto, um mérito e ndo uma ineficiéncia
da politica. Entretanto os autores admitem que talvez um crescimento maior
do PIB pudesse ser alcancado caso as empresas em seu processo de expan-
sao ndo tivessem de migrar de uma regiao para outra menos desenvolvida.

Ja Boldrin e Canova (2003) adotam um tom bastante critico em relacédo a
eficacia da politica regional da UE. Estudos estatisticos realizados pelos au-
tores apontam para a auséncia de evidéncias empiricas sélidas capazes de
demonstrar a eficacia dos «fundos estruturantes» no sentido de promover
o crescimento regional ou a convergéncia regional. A principal conclusao
desses estudos é a de que nao é o investimento que provoca o crescimen-
to, pelo contrario — quando «(...) policies create appropriate conditions for
growth, investment follows». O estudo realizado por Barca (2003) sugere
também um certo ceticismo em relagdo a politica regional: somente ap6s
décadas de uma experiéncia, como no caso da «Cazza del Mezzogiorno»,
é que talvez se pudesse ter a certeza de que ndo deveriam ter sido gastos
centenas de bilhdes de euros, como os que foram investidos no processo de
convergéncia da Alemanha Oriental.

Como pode ser observado, em um processo tao complexo quanto o da
integracao regional, impacto— seja o da integracdo em si ou das politicas
publicas — esta condicionado a quais fatores os analistas avaliam ou acre-
ditem ser mais ou menos relevantes. E 6bvio que ao defenderem a eficacia
ou nao da politica deixam transparecer seus argumentos. Notadamente, é
possivel identificar dois argumentos centrais sobre o que poderia limitar os
ganhos da integracao: a auséncia de flexibilidade do mercado de trabalho
e as economias de aglomeracao. Esses argumentos definem os marcos do
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debate tedrico (hard core) acerca da politica regional e serdo brevemente
explicados nas secdes a seguir.

2.3.1. Atese da flexibilidade do mercado de trabalho

A livre mobilidade de fatores é a hipotese crucial para assegurar a conver-
géncia de renda entre paises engajados em processos de integracio eco-
noémica que visam o estabelecimento de um mercado comum. Com a livre
mobilidade de fatores é natural esperar que capital e trabalho se desloquem
para regioes onde a remuneracao do respectivo fator seja mais elevada. Nes-
se sentido, os trabalhadores tenderiam a migrar para uma regiao na qual os
salarios fossem mais altos, enquanto os capitais migrariam para uma regiao
onde as taxas de lucros fossem mais elevadas.

Com base na nocao de «hierarquias do processo de integracao» — o que
implica dizer que um conjunto de paises abandonaria um regime de au-
tarquia em favor de uma area de livre comércio —, cada pais acabaria por
se inserir em trocas com seus parceiros comerciais especializando-se na
exportacao/importacao de bens intensivos nos fatores de producao relati-
vamente mais/menos abundantes internamente. Neste estagio do processo
de integracao ndo ha espaco para a mobilidade de fatores de producao: o
comércio opera com um substituto imperfeito para a mobilidade dos fatores
e, embora a convergéncia na remuneracao dos fatores seja um resultado
previsto teoricamente (teorema da equalizacdo do preco dos fatores), ela
provavelmente ocorrera de forma custosa e lenta.

0 mercado comum é uma realidade europeia desde 1992. Neste nivel de
integracdo, deve haver livre mobilidade de pessoas e capitais, mas ainda
ndo ha a utilizacdo de uma moeda comum, nem da conversibilidade de
carater irrevogavel entre os paises. A livre mobilidade dos fatores de pro-
ducao acarretara um deslocamento do capital e do trabalho para aquelas
regides nas quais a remuneracao do fator é mais elevada. Assim, 0 aumento
na oferta de trabalho gerado pela migracao de trabalhadores para as regi-
Oes que oferecam salarios mais elevados, determinara uma ampliacao da
producao daquelas atividades que empregam intensivamente esse fator, em
detrimento de atividades capital intensivas. Neste contexto, a mobilidade
dos fatores de producao entre paises ou regides gera dois efeitos concomi-
tantes: o aumento do grau de especializacao das economias, o qual, por sua
vez, induz tendencialmente a equalizacao do preco dos fatores.

O estagio seguinte é o da uniao monetaria. Entre 1992 e 1° de Janeiro
de 1999, a Unido Europeia experimentou o processo de transicdo de um
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mercado comum para a unido monetaria. Vale lembrar o histérico artigo de
Robert Mundell (1961) no qual é formulada a teoria da chamada «area mo-
netaria 6tima». Os principais determinantes que asseguram as condi¢cdes
de uma area monetaria sdo:

1. A plena mobilidade de mao de obra em toda a regiao,

2. aeliminacao de obstaculos que possam afetar a mohilidade do capital,

3. aflexibilidade de precos, em particular dos salarios e

4. aconvergéncia dos ciclos de negdcios entre os paises que integram a area.

Segundo Coopeland (1989), os principais ganhos em se promover um
processo de integracao monetaria seriam a reducdo dos custos de transa-
cao, a reducao dos custos associados a incerteza e a unificacdo da unidade
de conta. Com efeito, estes elementos podem em muito favorecer a mobili-
dade dos fatores de producao.

No que respeita a mobilidade da mao de obra, a simplificacao da inter-
mediacao financeira nas operacdes cambiais reduz os custos de transacao
relacionados com a eventual remessa de rendimentos do trabalho da mao
de obra migrante para os seus paises de origem. Além disso, ocorre também
uma reducao dos custos associados a incerteza: ao migrarem para outro
pais os trabalhadores nao precisariam se preocupar com o risco cambial,
pois quando nao existe cambio de moedas a ser realizado, deixa de existir
risco cambial. Ademais, a unificacao da unidade de conta facilita as tran-
sacdes de pequeno porte. Com isso, aumenta, por exemplo, tanto as opor-
tunidades que os trabalhadores tém de morar em uma regiao e de visitar
frequentemente seus paises de origem, quanto as operacdes de arbitragem
operadas por consumidores que passam a contar com maior facilidade para
importar bens, principalmente os de pequeno valor e com baixo custo de
frete, comprados a precos mais baixos no exterior ou mesmo aqueles prove-
nientes da sua regiao ou pais de origem.

Portanto, areas monetarias unificadas devem primordialmente garantir
que haja suficiente mobilidade de pessoas de modo a assegurar que o me-
canismo que gera convergéncia entre as diferentes regides funcione. Estan-
do o mercado de trabalho em alguma das regides mais aquecido, a pressao
de alta sobre os salarios deve fazer com que trabalhadores de outras regi-
Oes migrem para a area aquecida, suprindo a demanda por trabalhadores
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ali existente, o que, por sua vez, reduzira os salarios oferecidos e, assim,
contera as pressoes inflacionarias. Se nao for possivel que os trabalhadores
facam esse movimento, a pressao sobre os salarios pode se generalizar na
regido aquecida, gerando inflacdo. Desse modo - apesar de se tratar da mes-
ma moeda — os trabalhadores de uma regiao poderao auferir salarios mais
elevados do que os de outra regido ou pais. A mobilidade da mao de obra
é fundamental para garantir que nao haja grandes disparidades de salario
entre as regioes, na medida que o trabalhador podera migrar todas as vezes
em que ele tiver conhecimento de oportunidades de trabalho mais rentaveis
do que as disponiveis em sua regidao de origem. Cumpre considerar, entre-
tanto, como ja dito, que uma unido monetaria nao tem necessariamente a
mesma taxa de inflacdo em todas as suas regides. Por esta razdao pode ser
que a rentabilidade do salario em termos de poder de compra ndo seja exa-
tamente aquele esperado pelos trabalhadores.

Ademais, a propria nocao da mobilidade deve ser avaliada em termos re-
lativos. De modo genérico, uma regiao qualquer nao apresenta ou deixa de
apresentar mobilidade de mao de obra em termos absolutos. Pelo contréario,
a mobilidade varia e tende a ser maior ou menor, dependendo das carac-
teristicas socio-econdmicas de determinada regido. Com efeito, segundo o
Mundell (1961), «(...) factor mobility (and hence the delineation of regions)
is most usefully considered a relative rather than an absolute concept». Des-
ta forma, o mecanismo de equalizacao dos salarios ira funcionar melhor
quanto maior for a mobilidade do fator trabalho.

A partir da constatacao do carater relativo da mobilidade de mao de obra
é possivel chegar a duas conclusées basicas, uma que diz respeito a gestao
das politicas publicas e outra relacionada a operacao do mercado de capi-
tais. No caso das politicas pablicas, essas devem promover da forma mais
eficiente possivel a integracdo entre mercados de trabalho localizados em
distintos regides, reduzindo os obstaculos ao transito de trabalhadores. No
caso do mercado de capitais, quanto maior for sua da capacidade de promo-
ver a mobilidade do fator, maior serd — como se constatara em seguida — a
contribuicao do capital para a promocao de um desenvolvimento equitativo
entre os paises. Se, por exemplo, um processo de alta nos precos em uma
determinada regido vier a se refletir nos custos do trabalho e da terra — em
particular no caso deste altimo, que é sempre um fator imével — uma firma
ali estabelecida poderia considerar lucrativo se deslocar para outra regido.

Neste contexto, ao invés dos trabalhadores migrarem para uma deter-
minada regiao onde os salarios sejam mais altos, sao as firmas que buscam
se instalar em regides com salarios e/ou custo da terra mais baixos. Dessa
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forma, a mobilidade de capitais serve para compensar a auséncia de perfei-
ta mobilidade do fator trabalho. Todavia, este mecanismo funciona como
um substituto imperfeito para a mobilidade do trabalho. Isto decorre do
fato de que a capacidade de uma empresa mudar de uma regido para outra
é, em geral, inferior a capacidade de deslocamento dos trabalhadores. A
menor mobilidade do capital pode ser atribuida a existéncia de economias
de aglomeracao e de retornos crescentes de escala. Estas ocorréncias fa-
zem com que uma empresa avalie como vantajoso continuar produzindo
em uma regidao por um certo periodo de tempo, ainda que os salarios e o
aluguel da terra sejam mais altos do os de outra regido. Para que isso ocorra
basta que o diferencial de custos da mao de obra e da terra sejam menores
do que os ganhos obtidos com as economias citadas na regido na qual a
firma encontra-se estabelecida.

Depreende-se da discussao desenvolvida nesta secao que, ao contrario
do que supde uma leitura mais superficial sobre a tese da mobilidade dos
fatores e para além da mera crenca de que a operacao das forcas de mercado
produzira convergéncia de renda, existe de fato espaco para a intervencao
publica, desde que as politicas visem aumentar a mobilidade dos fatores de
producao. Neste sentido, as politicas regionais na Unido Europeia deveriam
essencialmente gerar condicOes que garantissem maior mobilidade entre
trabalhadores de distintas regides; em particular, mais do que uma poli-
tica para incrementar a mobilidade, as acoes deveriam estar voltadas, por
exemplo, para a eliminacao de obstaculos estruturais gerados pela grande
diversidade de idiomas falados na Europa.

Ainda assim, a importancia de se contar com o maior grau possivel
de mobilidade de mao de obra encontra-se fundada no impulso gerado
por forcas de mercado no sentido de promover o processo de convergén-
cia da renda entre distintos paises ou regides. Portanto, ao invés de se
preocupar com o diferencial de renda de cada regiao, a politica regional
deveria estar focada na promocao da mobilidade dos fatores, o que seria
suficiente para assegurar no longo prazo uma tendéncia a convergéncia
de renda entre as regides. Com efeito, a simples diferenca de renda pode
ndo explicar muito os niveis de qualidade de vida de distintas regides,
principalmente quando consideradas a diversidade cultural e a existén-
cia de paises com sistemas de seguridade social e condicbes de acesso a
bens puablicos tao distintos Braun (2010).

Como discutido ao longo desta subsecao, a convergéncia da renda de-
pende da mobilidade dos fatores de producao e, em particular, da mao
de obra. Porém, a hipbtese sobre a existéncia de mercados de trabalhos
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flexiveis o bastante para promover a reducdo de disparidades regionais
entre paises engajados em processos de integracao esta longe de ser con-
sensual. O maior problema de se balizar as politicas regionais na eficiéncia
do mercado de trabalho é que ele pode nao funcionar de forma 6tima. Em
particular, a critica, de inspiracdo keynesiana, sobre as condi¢oes de fun-
cionamento do mercado trabalho, aponta que o mesmo pode operar com
elevado grau de rigidez. A existéncia de desemprego involuntario — quan-
do existem trabalhadores dispostos a trabalhar ao salario de mercado, mas
ndo conseguem emprego — seria a evidéncia mais reveladora desse fato.

Outro elemento apontado pelos criticos da tese da flexibilidade do
mercado de trabalho seria a existéncia de contratos de longa duracao
e a presenca de sindicatos. Em geral, trabalhadores e empregados nao
negociariam bilateralmente os termos de seu contrato, mas sim com a
intermediacao de um sindicato. Na realidade, os empregadores que ne-
cessitam de mao de obra oferecem ao trabalhador um determinado sa-
lario. Naquele instante, os ofertantes de mao de obra s6 tém a opcao de
aceitar ou nao o salario proposto, o que significa aceitar ou ndo emprego.
A partir de entdo, a politica de reajustes nao se processa diretamente
via mercado, mas através de negociacoes que envolvem os sindicatos e
as empresas, que definem conjuntamente a politica de reajustes dos sa-
larios. Com isso, seria possivel, pelo menos em tese, que o empregador
que tivesse interesse em contratar mais trabalhadores o fizesse por um
salario abaixo do negociado pelo sindicato, mas evidentemente ele nao
pode adotar essa pratica por estar condicionado ao acordo trabalhista
negociado pela empresa.

Apesar do peso ainda relativamente forte que os sindicatos possuem
no continente europeu, as consideracdes criticas sobre os limites do fun-
cionamento do mercado de trabalho nao se esgota na constatacao de que
existe rigidez nesse mercado. Com efeito, podem existir contextos em que
a mobilidade no mercado de trabalho é tao imperfeita que sequer exista
equilibrio. Nesse sentido, outros fatores de ordem estrutural ou sistémica
podem emperrar a operacao do mercado de trabalho, mesmo no longo
prazo. Um problema tipico enfrentado pelos paises da UE esta relaciona-
do com a existéncia de diferencas culturais — inclusive linguisticas — que
sao de dificil superacao e constituem obstaculos permanentes para o fun-
cionamento eficiente do mercado de trabalho. O trabalho de Bentivogli e
Pagano (1999) ratifica essa percepcio ao mostrar que existe uma mobili-
dade de trabalhadores muito menor entre regides de diferentes paises do
que entre territorios cercados por uma mesma fronteira nacional.
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2.3.2. O trade-off entre desenvolvimento e convergéncia de renda

0 segundo elemento que emerge do debate acerca da gestao da politica re-
gional na UE é a existéncia de um suposto trade-off entre desenvolvimento
e convergéncia de renda. A explicacao de como o referido trade-off opera é
importante porque o mesmo manifesta um resultado nao desejado dos pro-
cessos de integracao. Assim como a teoria econdmica estabelece em linhas
gerais as fontes de ganho para a integracao ela também o faz para as perdas
oriundas deste mesmo processo.

As economias de escala, escopo e aglomeracao sao vetores que fazem
com que determinadas indastrias que utilizem tecnologias correlatas te-
nham como tendéncia se concentrar em uma mesma regido (Krugman,
1991). Se processos de integracdo sdo fontes de economias de escala, de
escopo e de aglomeracao, para que haja desconcentracao produtiva é ne-
cessario que um agente de fora do mercado adicione incentivos capazes de
compensar a prevaléncia dessas economias, sob pena de ocorrer um au-
mento das disparidades regionais (Martin, 2003).

Portanto, se a politica regional fosse eficaz no sentido de ampliar a ca-
pacidade produtiva de regi6es periféricas, com base no aproveitamento de
suas respectivas vocacoes para a producao de determinados bens ou ser-
vicos, o crescimento proporcionado pelo processo de integracdo poderia
ser maior ou no minimo melhor distribuido. Porém, mesmo neste caso,
seria preciso avaliar se o aumento da renda das regides periféricas, mais
do que compensaria os custos das politicas voltadas a promocao da des-
concentracao espacial da producao. Ademais, nem sempre os investimen-
tos financiados pela politica regional sao eficazes no sentido de promover
a desconcentracao espacial.

Certamente, a questao fundamental nao é a discussao acerca da exis-
téncia, ou nao, de um vetor que promove a divergéncia de renda entre as
regides. Como ja foi dito na introducao, ele existe. De fato seria preciso co-
nhecer o tamanho deste vetor e qual a intensidade de sua atuacao. Somente
assim sera possivel analisar se este vetor é maior ou menor do que o seu
concorrente, promotor dos ganhos de integracao, e, desta forma, se existem
ou nao ganhos a priori em determinado processo de integracao.

Notadamente, pode-se classificar dois grupos especificos de fontes de
perdas na integracao regional:

1. aqueles que dificultam o processo de desconcentracdo espacial, impedin-
do que o vetor promotor dos ganhos de integracao atue e
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2. aqueles que promovem a concentracdo industrial e que, nesse caso,
atuam no sentido diretamente contrario ao dos ganhos de integracao.

Sao basicamente dois os fatores que dificultam o processo de conver-
géncia: as economias de escala estaticas e as economias de escopo. Formal-
mente, plantas ou empresas trabalham com economias de escala quando
aumentos proporcionais nos fatores de producao geram aumentos mais do
que proporcionais de produto (Lootty e Szapiro, 2002).

Do ponto de vista pratico, empresas com altos custos fixos tendem a
trabalhar com economias de escala. Tradicionalmente, inddstrias qui-
micas e beneficiadoras de commodities sao o exemplo mais recorrente,
devido aos altos gastos incorridos na instalacao de suas plantas indus-
triais (sunk costs). Em particular inddstrias de quimica pesada e refino
tendem a ser muito concentradas e projetar plantas muito acima de suas
demandas. Como as plantas sao projetadas de forma a operarem com
capacidade ociosa, as empresas detentoras das fabricas s6 farao planos
de ampliacao ou transferéncia para outra regidao quando a demanda pla-
nejada estiver acima da capacidade instalada das plantas. Também «(...)
parts of the economy that are knowledge-based, [...], are largely subject to
increasing returns» (Arthur 1989). Empresas que operam nestes setores
tém altos custos relacionados com as atividades de pesquisa e desenvol-
vimento, sejam elas produtoras de software, medicamentos, sementes
transgénicas ou avioes.

Em todos esses casos, a primeira unidade produzida pode custar cen-
tenas de milhGes de dodlares e as unidades adicionais apenas uma fracao
pequena e decrescente desse valor. Nessas industrias, o fato de uma uni-
dade adicional ter um custo inferior a das demais faz com que as empresas
tendam a aumentar a sua producao sem se preocupar em mudar sua loca-
lizacdo para regides com menores custos de producao. Isso decorre do fato
de que, para estas empresas, 0s custos marginais sao significativamente
decrescentes em suas unidades industriais ja instaladas.

Existem economias de escopo sempre que for mais lucrativo produzir
dois produtos em uma mesma planta do que fazé-lo em fabricas diferen-
tes. Essas economias ndo somente fazem com que a empresa produtora
de um determinado produto que queira diversificar a sua producao o faca
no espaco geografico onde ela ja possui uma planta instalada, como tam-
bém confere dinamismo aos clusters especializados em um determinado
produto, que sao capazes, por um mecanismo de retroalimentacao, diver-
sificar a producdo e se manter ativos por mais tempo. Por este conjunto
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de efeitos, as economias de escopo limitam os incentivos a realocacao
espacial da firma ou da indtstria de uma area desenvolvida para outra
em desenvolvimento, mesmo que esta Gltima proporcione vantagens em
termos de custos dos fatores de producao em relacao a primeira.

Por mais que possa parecer que os fatores discutidos até o momento
nesta subsecao tenham influéncia significativa sobre o processo de con-
centracao industrial, eles s6 atuam no curto prazo. A principal consequ-
éncia dos fatores que dificultam o processo de diversificacao industrial
é, em geral, a instalacdo de plantas superdimensionadas. Contudo, tao
logo as firmas decidem construir novas fabricas, o impacto dos fatores
ndo é suficiente para evitar que elas busquem estabelecer novas plantas
em regides onde os custos dos fatores de producao sejam mais baratos.

Os fatores que promovem a concentracdo industrial sdo bastante nu-
merosos se comparados com aqueles que operam no sentido de retardar
a diversificacao espacial da producao. Vale ressaltar, em primeiro lugar,
aqueles ligados a concentracao de trabalhadores. As economias dinami-
cas de escala relacionadas com a aprendizagem sao resultado do aumen-
to da producdo acumulada. Ao longo do tempo, elas operem no sentido
de conferir aos trabalhadores habilidades crescentes na execucao de suas
rotinas, o que impacta positivamente a produtividade do trabalho. Em
consequéncia desse processo, cria-se um mercado local de trabalhado-
res qualificados em rotinas correlatas. Conforme um nimero crescente de
empresas se concentre em determinado cluster, ha um aumento da oferta
de emprego para aqueles trabalhadores especializados.

Outro fator que promove a concentracao espacial da producao sao as
economias de aglomeracao relacionadas com a concentracao de mao de
obra especializada. Os trabalhadores tendem a se concentrar em deter-
minadas regidoes onde ha uma maior oferta absoluta de emprego vincu-
lada a sua qualificacdo. Eles sabem que sempre que ficarem desempre-
gados é mais facil e rapido obter um emprego em uma regiao onde ha um
maior niimero de possiveis empregadores. Com isso, qualquer empresa
que em sua producao necessite de trabalhadores com determinado per-
fil de qualificacdo tera um grande incentivo para produzir naquela re-
gido, ainda que outros custos sejam comparativamente mais elevados.
Por conseguinte, economias de aglomeracao relacionadas com a mao de
obra promovem a concentracdo espacial daquela indastria. As econo-
mias de aglomeracao associadas a aprendizagem se aplicam também a
profissionais de elevada qualificacdo. Neste caso, o «transbordamento
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de informacgao»', mais do que simplesmente viabilizar a execucao de
rotinas de forma eficiente, permite que profissionais qualificados adqui-
ram conhecimento tacito sobre métodos mais eficientes de producao,
criando assim rotinas cada vez mais eficientes.

Vale lembrar que ndao somente a mao de obra pode operar como um
fator de concentracdo da producao industrial. Com efeito, existem outros
fatores concentradores, porém estes dispoem de menor mobilidade quan-
do comparados com o trabalho. Uma economia de aglomeracao muito im-
portante para o fendmeno da concentracao espacial é a producao de bens
nio transacionaveis (non-tradables). Alguns insumos necessarios para
determinadas industrias, principalmente as pesadas, tém um alto custo
de transporte, o que acaba inviabilizando que tais ind{strias se localizem
em areas distantes da regido industrial que produz tais insumos.

Nao s6 a disponibilidade de produtos de baixo valor agregado tende
a gerar concentracio espacial das indistrias, mas também a necessidade
de insumos de alta tecnologia. Inddastrias de elevada intensidade tecno-
légica necessitam, em geral, de infraestrutura e oferta de servicos com
elevado grau de especificidade, o que provoca o desenvolvimento de ex-
ternalidades tecnoldgicas e, consequentemente, incentiva outras empre-
sas a se localizar no mesmo cluster (Robinson et al., 2007).

Mais do que promover uma politica regional concebida para evitar a
concentracao espacial da producao — e, portanto, a divergéncia de renda
— talvez fosse importante que os gestores dessa politica pudessem identi-
ficar em que setores sua ocorréncia é mais comum. Pode-se concluir que,
em geral, os clusters industriais que geram os maiores efeitos em termos
da concentracdo espacial sao aqueles que, de um lado, demandam mao
de obra e tecnologias mais elaboradas e, de outro, aqueles cuja competi-
tividade depende de escalas de producao muito elevadas.

Ao contrario daqueles elementos que retardam o processo de des-
concentracao espacial, os fatores supracitados promovem a aglutinacao
da induastria. Seus efeitos sdo percebidos nao apenas no curto prazo,
como também podem persistir por longos periodos de tempo. Armstrong
(2004), por exemplo, defende a tese de que a ajuda as regides menos de-
senvolvidas ndo se restringe meramente a uma questao de compensacao
dos efeitos que promovem a concentracdo espacial da inddstria. Para

11 Do original em inglés: informational spillovers.
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esse autor, determinadas regidoes europeias nao disporiam de condicdes
minimas de competitividade para atrair investimentos produtivos. Para
ele, ndo somente a infraestrutura precaria como também a falta de mao
de obra qualificada, além do sistema de tributacao local e de problemas
de financiamento seriam as causas para esta falta de competitividade.

Esse argumento, todavia, apresenta limites que decorrem da constatacao
6bvia de que a falta de mao de obra qualificada, os problemas de tributacao
e a existéncia de mercados financeiros assimétricos nao sao consequéncias
do processo de integracdo, mas da falta de uma integracdao completa. A au-
séncia de trabalhadores qualificados em alguma regido s6 pode ser explica-
da pela falta de mobilidade do fator trabalho. Se houvesse uma integracao
mais profunda entre os membros da UE, os trabalhadores qualificados po-
deriam migrar de uma regiao para a outra, desde que houvesse a adequada
disponibilidade de outros incentivos, adicionais ao salario. Este é o caso, por
exemplo, de servicos de saiide, educacao, seguridade social e um ambiente
favoravel a assimilagcdo ou reconhecimento de diferencas culturais.

De forma analoga, uma politica de tributacao ndo convergente impede
a geracao de condicoes adequadas para a efetivacdo dos investimentos ao
desconsiderar a existéncia de necessidades especificas de financiamento
de distintas regides. As mais ricas (e desenvolvidas) sdo, em geral capa-
zes de fornecer incentivos fiscais mais abrangentes do que as regides com
orcamentos mais apertados, que dispoem evidentemente de menor poder
de fogo nos casos em que ocorra uma guerra fiscal entre elas. Neste con-
texto, caso a UE alocasse preferencialmente recursos no financiamento de
investimentos em regides menos favorecidas poderia facilitar estratégias
nacionais que violariam o Principio da Adicionalidade: as regides com me-
nor disponibilidade de infraestrutura usariam os recursos disponibilizados
pela politica regional para realizar os mesmos investimentos que de qual-
quer forma elas financiariam caso ndo se comprometessem com programas
de reducao de impostos para incentivar a atracdo de capital produtivo. As-
sim sendo, os fatores levantados por Armstrong como consequéncias do
processo de integracdo per se sao, na verdade, gerados pela auséncia de
coordenacdo ou de um maior aprofundamento do processo de integracao.

2.3.3. Concentracao espacial: algumas abordagens
tedricas sobre o fendmeno

Na subsecao anterior observou-se que o processo de integracao pode ge-
rar ganhos para as regioes menos desenvolvidas — desde que prevalecam
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condicOes que assegurem a livre mobilidade dos fatores de producao (e,
em especial, da mao de obra) — ou pode promover a ampliacao das dis-
paridades de renda entre regides e paises. Entretanto, ha pesquisadores
que sao céticos em relacao aos ganhos que a mobilidade de mao de obra
pode proporcionar para a reducao das disparidades regionais. No limiar
dessa descricao acerca do fendmeno da concentracio espacial esta o de-
senvolvimento de varias abordagens teéricas sobre o tema. Entre distintas
correntes tedricas brota um elemento comum: a percepcao de que os fa-
tores que promovem a convergéncia produtiva em alguns poucos clusters
regionais sao suficientes para reproduzir ou aprofundar uma estrutura do
tipo «centro-periferia» no continente europeu.

Com efeito, essas correntes tedricas sugerem que o processo de in-
tegracao a priori seria mais prejudicial do que o beneficio esperado no
sentido de equalizar as diferencas de renda entre as regides. Foge ao es-
copo deste estudo disponibilizar uma apresentacdo abrangente de todas
essas teorias. A opcao feita aqui foi a de escolher trés delas com o in-
tuito de ilustrar contribuicbes que se notabilizam pela consisténcia de
seus argumentos e pela abrangéncia de seus resultados. As duas primei-
ras oferecem uma visao pessimista acerca do processo de convergéncia
de renda: a Teoria dos Polos de Crescimento — escolhida por ser cara a
politica regional francesa - e a Teoria do Desenvolvimento Econdmico de
Myrdal. A terceira é a menos cética de todas: trata-se da tese elaborada
por Krugman acerca das relacoes entre concorréncia imperfeita e comér-
cio internacional, baseada na avaliacao dos impactos das economias de
escala e escopo sobre o padrao de comércio entre paises e a localizacao
das atividades econdmicas.

Segundo Jaccoud (2000), a Teoria dos Polos de Crescimento assenta-se
em duas hipoteses.

«A primeira afirma que o desenvolvimento é fruto de fatores autbnomos — prin-
cipalmente o investimento e a demanda por exportagdo. A segunda valoriza o
potencial das relacOes interindustriais, a partir do qual a instalacao de uma ou
mais empresas permitiria a atracdo de outras empresas para a mesma regiao».

A primeira hipétese revela certa descrenca na capacidade do mercado
de conduzir o processo de crescimento econdmico. Desta forma, atribui-se
ao Estado a responsabilidade de intervir sistematicamente na economia
no sentido de promover o crescimento. Nesse contexto, intervencoes siste-
maticas sdo sindnimo de «planejamento econdmico», o que transcende a
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visdo ortodoxa sobre politica econdmica, justificada como elemento acio-
navel quando for necessario corrigir eventuais «falhas de mercado». Assim,
a Teoria dos Polos de Crescimento inspiraria um estilo de politica regional
a moda europeia, segundo o qual as acbes comunitarias deveriam substi-
tuir (ou no minimo complementar, segundo o Principio da Adicionalidade)
o Estado em sua missao de promover o desenvolvimento daquelas regides
que em razao de sua estagnacdo ou atraso relativo sao priorizadas pelos
governos nacionais como polos de desenvolvimento.

A segunda hipotese sobre a qual se assenta a Teoria dos Polos de Cres-
cimento é a de que a partir do momento em que as bases para a formacao
de um determinado cluster econdmico estejam estabelecidas, ele sera capaz
de crescer autonomamente pela acdo combinada das economias de esca-
la, escopo e aglomeracao. Desta forma nao seria falso afirmar que a Teoria
dos Polos de Crescimento estabelece uma crenca arraigada na capacidade
dos fatores acima expostos de manter um determinado polo industrial em
uma Unica regido crescendo alheio a quaisquer outros fatores originados
no mercado. E fundamental observar que essa formulacao depende de que
«0 potencial das relacoes interindustriais» seja capaz de produzir um grau
de concentragao industrial suficientemente elevado para dar origem a um
cluster econdmico.

A segunda corrente teérica é inspirada na tese da «causalidade circular
e cumulativa» desenvolvida por Myrdal no celebrado trabalho Economic
Theory and Underdeveloped Regions (1957). Para esse autor, quando um
polo industrial comeca a se desenvolver, os fatores de producao, atraidos
pelas altas taxas de crescimento, migrariam para a regiao onde esta locali-
zado o referido polo. Portanto, os fatores de producao tenderiam a se deslo-
car das regides com menor crescimento econdmico para aquelas que apre-
sentassem taxas de crescimento mais elevadas. Os fatores aglutinadores da
indtstria serviriam de estopim para esse movimento, gerando crescimento
econdmico e, a partir dai, atraindo mao de obra e capital para a regiao em
processo de desenvolvimento acelerado. Os ganhos proporcionados pelas
economias de escala, escopo e aglutinacao, por sua vez, conformariam fa-
tores tendenciais capazes de colocar a economia numa trajetdria susten-
tada de crescimento econémico, o que, uma vez mais, serviria para atrair
mais pessoas e capitais para regiao, dando origem a um processo circular e
cumulativo de crescimento.

Na visao de Myrdal «(...) state intervention is necessary to ensure that
the positive ‘spread effects’ emanating from expanding regions — such as
technological progress — are stronger than the negative ‘backwash effects’.»
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(Cambridge Econometrics, 2004, pp. 2-8). Para ter um pouco mais de cla-
reza, ha que se ressaltar que «spread effects» seriam quaisquer efeitos que
tivessem como resultado um maior desenvolvimento das areas periféricas
devido ao crescimento das areas centrais, como exemplificado por Bark-
ley, Henry e Bao (1996). O primeiro que pode ser citado é o crescimento das
areas rurais devido a reducao do custo da terra e a consequente ampliacdao
dos investimentos nas atividades agropecuarias. Isso seria causado pela
transferéncia de pessoas e capitais para as areas urbanas, com taxas mais
altas de crescimento. Outro exemplo que se pode citar é o desenvolvimen-
to de centros de pesquisa impulsionados pelo crescimento nas areas cen-
trais, mesmo que estes se localizem perto das industrias. Esses podem ser
teis para o desenvolvimento de tecnologias que serdao usados nas areas
rurais. Um tltimo exemplo relacionado a migracao de pessoas que pode
ser citado é que «(...) urban families (can) relocate residences to rural areas
because of lower real estate costs and perceived higher quality of life.» (Ba-
rkley, Henry, Bao, 1996, pag. 338).

Os efeitos de retrolavagem (backwash effects) também sdo discutidos
por esses mesmos autores. Um exemplo é o de que «(...) firms in the inno-
vative or growing stage of product life cycle locate in urban areas to benefit
from agglomeration economies, markets, and specialized labor» (Barkley, et
al., 1996; pag. 338). Os fatores aqui citados compreendem exatamente os
mesmos fatores indutores da concentracdo espacial da inddstria anterior-
mente comentados, o que deixa entrever como a nocao de backwash effects
é per se um fator de promocao do crescimento regional desigual. Além da
sugerida fuga de cérebros, a reducao da renda causada pela migracao de
pessoas se manifesta principalmente nas areas menos desenvolvidas, de
onde os trabalhadores tendem a sair.

A terceira corrente teérica é a chamada Nova teoria do comércio (New
Trade Theory). Ela tem como principal objetivo explicar a ocorréncia de
um novo padrdo de comércio (intra-industry trade) entre paises, os quais
possuem dotacao de fatores muito parecida. Ela se baseia em dois pilares:
a competicdo monopolistica e as economias de escala. A competicdo mo-
nopolistica introduzida por Krugman (1979) tem como objetivo demarcar
as condicoes de concorréncia e estabelecer uma relacao desta com a ge-
racao das economias de escala e de escopo. Quando a demanda de mer-
cado é atendida por poucas empresas, o aumento da escala de producao
de cada firma individualmente considerada viabiliza o aproveitamento das
economias de escala, em geral associadas a existéncia de custos variaveis
constantes e a possibilidade de diluir elevados custos fixos por grandes



78 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

quantidades produzidas. Ademais, em um mercado perfeitamente competi-
tivo, outras empresas poderiam produzir bens idénticos, de forma que seria
impossivel que os custos de transporte fossem compensados pelas econo-
mias de escala ou escopo.

As economias de escala tém o papel de explicar porque as empre-
sas ndo atendem as suas demandas internacionais com a instalacao de
plantas no estrangeiro: havendo estas economias (de escala, escopo e/ou
aglomeracdo) é preferivel para a empresa aumentar a sua escala de pro-
ducao local até o ponto em que os ganhos de escala superem os custos
de transporte. Somente nas regides em que os custos de transporte sejam
suficientemente altos e impeditivos para o comércio é que seria lucrativo
internacionalizar a producao.

A Nova Teoria do Comércio poderia corroborar a visdao de que o processo
de globalizacao foi capaz de romper todas as barreiras. Em um mundo no
qual «nothing material needs to move from one place to the next. GDP is wei-
ghtless; communication costs are zero; transporting economic value anywhe-
re is instantaneous» (Quah 1996, pag. 352). Entretanto, sdo exatamente as
economias de aglomeracao que explicariam como os resultados empiricos
escritos pela teoria apontam para a maior importancia da geografica do que
de fatores macroecondmicos ou daquele relacionados com o custo dos fato-
res para explicar a localizacdo das empresas.

A partir desta ideia, as empresas nao necessariamente precisariam sair
de suas regides de origem para que seja possivel promover o crescimento
em outras regides. Ao invés de sugerir que as regides devem estar preocu-
padas em competir para receber novos investimentos, a teoria aponta para
o fato de que novos clusters industriais podem concorrer produzindo pro-
dutos similares ao de empresas concorrentes que operam a partir de bases
produtivas localizadas em outros clusters. Ao invés de supor que 0 processo
de concorréncia faz com que somente as firmas mais competentes sobre-
vivam, acredita-se que o crescimento de um polo industrial ndo impedira
outros polos de produtos correlatos de crescer. Dai, conforme sugerido an-
teriormente, o viés otimista sobre o processo de concentracio espacial da
producao propugnado pela teoria.

Algo interessante acerca dessa concepcao tedrica é a diferenciacao que
ela faz do curto e do longo prazo. Neste particular, as economias de escala
e aglomeracao so teriam efeito dominante sobre os ganhos do comércio no
curto prazo. No longo prazo, sugere-se que tais ganhos devam sobrepujar
os fatores concentradores e, nesses termos, no processo de desenvolvimen-
to deveriam prevalecer os vetores que conduzem a convergéncia de renda:
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«(...) u-shaped pattern of global economic change, of divergence followed by
convergence» (Krugman, 1995, p. 859).

2.4. A EVOLUCAO DA POLITICA REGIONAL NA UNIAO EUROPEIA
2.4.1. Os primérdios dessa politica

As politicas regionais implementadas pela UE ndo sao as primeiras poli-
ticas dessa natureza de que se tem noticia no continente, visto que desde
antes da I Guerra Mundial ja havia se difundido por diversos paises euro-
peus uma preocupacio em torno das desigualdades regionais no ambito
das fronteiras nacionais. Por essa razao, mesmo antes da entrada em vi-
gor do Tratado de Roma, naces como Franca, Italia, Alemanha e Bélgica
adotavam politicas regionais geridas em bases nacionais. Por mais amplas
que fossem as motivacbes para a implementacao de tais politicas'?, elas
apresentavam como traco comum e principal elemento indutor o desejo de
«(...) garantir certa igualdade em relacdo aos niveis de crescimento entre
as diferentes parcelas do territorio nacional» (Jaccoud, 2001, pag. 6).

Em 1951, com a criacdo da Comunidade do Carvao e do Aco (CECA),
acordo que congregava Franca, Luxemburgo, Holanda, Bélgica, Alemanha
Ocidental e Italia, tem inicio a primeira experiéncia, ainda que de forma
embrionaria, de politica regional em nivel supranacional na Europa. Isso
porque a CECA desde a sua criagao e até meados da década de 1970 contri-
buiu para ampliar a mobilidade produtiva e assegurar um esquema de se-
guridade social para os trabalhadores das industrias do carvao e do aco na
regiao fronteirica entre Luxemburgo, Bélgica e Franca (Gomes, 1997, p. 71).

Todavia, a atuacdo da CECA restrita a apenas dois setores fez com que
essa iniciativa apresentasse resultados bastante limitados no que respei-
ta a reducdo das disparidades regionais como um todo entre seus paises
membros. Setores importantes e com problemas significativos nesse sen-
tido, a exemplo do agricola, nao auferiram qualquer beneficio da CECA.

Nesse contexto, independentemente das consideragdes recentes sobre a
desigualdade de renda entre paises da Europa, questao que se intensificou

12 Na Alemanha, por exemplo, a politica regional servia para dar legitimidade a Federacdo,
enquanto na Inglaterra, a politica visava estimular o crescimento, uma vez que o pais encon-
trava-se economicamente em depressao.
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ao longo do processo de alargamento da integracao no continente, verifica-
se que a disparidade entre os niveis de desenvolvimento foi um problema
herdado pela «Europa dos Seis» ainda na sua origem.

2.4.2. As primeiras iniciativas de politica regional no ambito
da Comunidade Econdmica Europeia (1958-1972)

A posicao dos Chefes de Estado da Europa dos Seis (UE-6) no tocante aos desa-
fios relacionados a criagdo de uma area econdmica integrada a partir de paises
eregides que apresentavam elevado grau de heterogeneidade, em termos tanto
de renda como de estrutura econémica, esta explicitada no Tratado de Roma.
No preambulo desse documento, constitutivo da Comunidade Econdmica Eu-
ropeia (CEE) em 1958, os Chefes de Estado afirmam estar «(...) PREOCUPADOS
em reforcar a unidade das suas economias e assegurar o seu desenvolvimen-
to harmonioso pela reducao das desigualdades entre as diversas regides e do
atraso das menos favorecidas» (PreAmbulo do Tratado de Roma de 1958).

Adicionalmente, no Artigo 158 desse mesmo documento é destacado o
compromisso dos paises signatarios com a adocdo de iniciativas voltadas
para a reducao destas desigualdades, como mostrado a seguir:

«A fim de promover um desenvolvimento harmonioso do conjunto da Comu-
nidade, esta desenvolvera e prosseguira a sua a¢ao no sentido de reforcar a
sua coesdo econdmica e social. Em especial, a Comunidade procurara reduzir
a disparidade entre os niveis de desenvolvimento das diversas regiGes e o
atraso das regioes e das ilhas menos favorecidas, incluindo as zonas rurais»
(158° Artigo do Tratado de Roma de 1958).

Para enfrentar esse desafio, as primeiras medidas de politica regional ado-
tadas pela CEE consistiram na criacao de trés instrumentos, que devem ser en-
tendidos como «mecanismos de solidariedade», todos previstos no Tratado de
Roma. O primeiro foi o Banco Europeu de Investimentos (BEI), fundado com o
proposito especifico de «ajudar o desenvolvimento equilibrado do mercado co-
mum» (Gomes, 1997, p. 72), mediante a concessao de créditos para programas
de desenvolvimento regional, que se encaixassem nas seguintes categorias:

a. Projetos de valorizacao das regides menos desenvolvidas;

b. Projetos de modernizacao ou reconversao de empresas, ou de criacao de
novas atividades induzidas pelo estabelecimento ou funcionamento do



BENS PUBLICOS REGIONAIS: A POLITICA REGIONAL DA UNIAO EUROPEIA... | 81

mercado interno que, pela sua amplitude ou natureza, nao possam ser
inteiramente financiados pelos diversos meios existentes em cada um dos
Estados-membros;

c. Projetos de interesse comum para varios Estados-membros que, pela sua
amplitude ou natureza, ndo possam ser inteiramente financiados pelos
diversos meios existentes em cada um dos Estados-membros (126° Artigo
do Tratado de Roma de 1958).

Entre os anos de 1958 e 1972, os gastos do BEI com programas de desenvol-
vimento regional alcancaram entre £1,1 bilhdo e £1,4 bilhdo a precos de 1972.
Desse total, aproximadamente 75% tiveram como destino a Italia, que era na-
quela época o pais menos desenvolvido da Comunidade (Gomes, 1997, p. 72)®.

Os outros dois instrumentos de politica regional criados pela CEE con-
sistiram em Fundos Estruturais: o FSE e o Fundo Europeu de Orientacdo e
Garantia Agricola — Secéo Orientacao (FEOGA-O). O FSE tinha como objetivo
compensar a perda de postos de trabalho em industrias tradicionais, me-
diante o aumento da mobilidade e da empregabilidade da mao de obra, as-
sim como da reciclagem dos trabalhadores. Para tanto, sua funcao era a de:

«Promover facilidades de emprego e a mobilidade geografica e profissional dos
trabalhadores na Unido, bem como facilitar a adaptacdo as mutacoes industriais
e a evolucao dos sistemas de producao, nomeadamente através da formacao e
da reconversao profissionais» (146° artigo do Tratado de Roma de 1958).

A funcao do FSE guardava muita semelhanca com a iniciativa da CECA.
A novidade residia no fato de que a atuacdo do Fundo apresentava maior
abrangéncia, na medida em que contemplava todos os setores industriais e
ndo tao somente as inddstrias de extracao mineral e siderurgia, como era o
caso da CECA. Por meio do FSE, a CEE tentava assegurar o equilibrio econ6-
mico entre as regides fundamentalmente por intermédio da ampliacao da
mobilidade geogréafica e profissional dos trabalhadores, o que implicava em

13 Se considerarmos o «Retail Prices Index» do governo inglés, o montante investido pelo BEI
variaria entre £11,9 bilhdes e £15,1 bilhdes a precos de novembro de 2010. Desse total, entre
£8,9 bilhdes e £11,3 bilhdes teriam como destino a Italia. Tais valores, cabe destacar, sao
substancialmente inferiores aos que sdo atualmente alocados para a politica regional.
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estimular a migracao da mao de obra para as areas onde as novas oportuni-
dades industriais estivessem surgindo.

Em retrospectiva, porém, é dificil admitir que o FSE pudesse ser efeti-
vamente considerado como um instrumento supranacional de uma politica
regional concebida em bases comunitarias. Isso porque a definicao das areas
problematicas e dos setores-alvo que seriam por ele assistidos nao era exclu-
sivamente técnica. Ela passava pela avaliacdo de uma Comissao composta
por membros dos «Governos e das organizacoes sindicais de trabalhadores e
das associacOes patronais» (147° Artigo do Tratado de Roma de 1958).

Ademais, por mais relevante que fosse o contetido das iniciativas volta-
das para o aumento da mobilidade da mao de obra, o FSE nao previa a alo-
cacao de recursos para investimentos em infraestrutura e, tampouco, para o
financiamento de projetos regionais de desenvolvimento. Tais tarefas eram
de responsabilidade exclusiva do BEI, o qual embora ndo operasse como
uma instituicao financeira que visasse o lucro, tampouco previa qualquer
forma de subsidio nos financiamentos por ele concedidos. O Ginico incenti-
vo dado pelo BEI consistia em poder cobrar de seus credores, que eram sele-
cionados de acordo com as prioridades definidas pelo Tratado Constitutivo
da CEE, taxas de juros inferiores aquelas cobradas pelos bancos comerciais.

O FEOGA, por sua vez, foi criado com o propoésito de financiar a PAC. Em
1964, ele foi dividido em duas secoes, Garantia e Orientacdo, sendo que apenas
a segunda fazia parte da politica regional. A secdo Garantia, a mais importan-
te, tinha como objetivo o financiamento das despesas referentes a execucdo
da politica de sustentacdo de precos que protegia os agricultores europeus. A
secao Orientacdo, por sua vez, objetivava apoiar o processo de reconversao e
adaptacdo das estruturas agricolas e o desenvolvimento de areas rurais, me-
diante o financiamento de programas voltados para os seguintes aspectos:

1. Racionalizacao, modernizacdo e melhoramentos estruturais na agricultura,
2. instalacdo de jovens agricultores e formacao profissional,

3. transformacao e comercializacao de produtos agricolas,

4. desenvolvimento e aproveitamento de florestas e

5. desenvolvimento das zonas rurais através da prestacao de servicos as po-

pulacdes, incremento da economia local, promocao do turismo e do arte-
sanato (Regulamento CE n° 25 de 1962).
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O resultado da atuacao conjunta dos Fundos Estruturais e do BEI até o
inicio da década de 1970 foram iniciativas apenas pontuais, que lograram
favorecer principalmente regides italianas que apresentavam taxas de de-
semprego mais elevadas e mais persistentes (Gomes, 1997, p. 73).

Cabe ainda destacar que nas duas primeiras décadas de existéncia da
CEE, varios paises integrantes da EU-6 continuaram a desenvolver politicas
regionais em seus respectivos territérios, sem qualquer orientacao suprana-
cional. A nacao mais agressiva nesse sentido foi a Franca, que investiu pe-
sadamente na ampliacao da infraestrutura geral de diversas regides do inte-
rior que apresentavam maior atraso relativo. A maior parte dessas politicas,
todavia, nao logrou os resultados almejados. De maneira geral observou-se
que a capacidade dos Estados para promover o crescimento de areas depri-
midas mostrou-se bem inferior ao almejado no momento da formulacao das
respectivas politicas regionais (Jaccoud, 2001, p. 10).

2.4.3. A primeira ampliacao da CEE e suas consequéncias
para a politica regional comunitaria (1973-1978)

Na Capula de Paris, realizada em 1972, foi aprovada a entrada de trés novos
membros na CEE: Reino Unido, Irlanda e Dinamarca. Do ponto de vista da ges-
tao da politica regional comunitaria, o ingresso desses paises produziu conse-
quéncias importantes, visto que eles apresentavam renda per capita inferior a
média vigente nos paises integrantes originais da EU-6, o que agucou o proble-
ma da desigualdade de renda entre as nagdes do bloco. O caso mais critico era
o do Reino Unido, que necessitava realizar gastos vultosos para revitalizar are-
as de industrializacao antiga, que haviam perdido competitividade ao longo
dos anos. Para piorar a situacdo, ao aderir a CEE, esse pais teria de arcar com
custos crescentes para financiar o seu setor agricola, uma vez que este passaria
a enfrentar a concorréncia dos produtos alimenticios oriundos do continente,
subsidiados pela PAC, uma politica essencialmente de sustentacao de precos.

Para fazer frente ao aumento das desigualdades regionais intrabloco,
a CEE foi obrigada a reformular a sua politica regional. Para tanto, foram
criados novos instrumentos, sendo o mais importante deles o FEDER, que
entrou em operacao em 1975. Sua missao consistia em apoiar o desenvolvi-
mento e o ajuste estrutural de regides menos desenvolvidas, bem como a
reconversao de regides industriais em decadéncia.

A motivacao principal para a criacao desse Fundo consistiu na necessi-
dade de «possibilitar o retorno aos cofres nacionais de parte da contribui-
¢ao que os novos membros, sobretudo os britanicos, teriam que fazer, ap6s
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sua admissio, ao orcamento comunitario» (Gomes, 1994, p. 73). Isso porque
naquele momento cerca de dois tercos dos recursos da CEE eram destinados
a subsidiar a producdo agricola, via PAC, de produtos pouco cultivados nos
novos paises membros. Com o FEDER, uma parte dos recursos aportados
pelo Reino Unido, a Irlanda e a Dinamarca para a Comunidade pode ser
restituida, ajudando a compensar parcialmente os gastos efetuados por
esses paises, especialmente em areas industriais que se encontravam em
situacao de decadéncia econdmica.

Assim, nos seus primeiros anos de funcionamento, as operacoes do
FEDER foram exclusivamente nacionais, consistindo no financiamento de
projetos predeterminados nos Estados-membros e com pouca influéncia
europeia ou subnacional (Panorama Inforegio, 2008, p. 8).

Em que pese esse fato, com o passar dos anos o FEDER foi se tornando
instrumental para a evolucao da politica regional Europeia. Em primeiro lu-
gar, ele possibilitou a eliminagado do crivo dos Estados nacionais na determi-
nacao das regi6es a serem contempladas pelos programas. Até entdo, vale
lembrar, as iniciativas de politica regional comunitaria estavam submetidas
a um processo complexo de intermediacdo entre as instancias comunitarias
e os Estados nacionais. Com a criagao do FEDER, a Comissao Europeia tor-
nou-se auténoma para estabelecer, por intermédio de agéncias e canais com-
petentes, a alocacdo dos recursos provenientes dessa fonte em cada Estado
membro. Assim, 0s recursos passaram a ser gastos nio de acordo com as
demandas nacionais, mas conforme as necessidades comunitarias. Em se-
gundo lugar, o FEDER permitiu a supera¢ao do modelo de avaliacdo de risco
de projeto, ao introduzir a possibilidade de investimento em projetos a fundo
perdido. Com isso, o leque de abrangéncia da politica regional pode ser am-
pliado de forma significativa, passando a contemplar volumes crescentes de
recursos para o financiamento de projetos de infraestrutura.

Entre os aspectos negativos do FEDER, vale ressaltar a sua reduzida di-
mensao financeira. Nos seus quatro primeiros anos de operacao, entre 1975
e 1979, os recursos do Fundo representaram menos de 5% do orcamento
total da CEE. Adicionalmente, cada pais fazia jus a recursos na mesma pro-
porcao de sua participacdao em cotas. Ou seja, ndao havia nem doadores e
nem receptores liquidos de recursos provenientes do FEDER.

O fato de todos os projetos dessa fase terem sido financiados essencial-
mente dentro de um contexto nacional, aliado a auséncia de uma visao
estratégica dos problemas regionais, permite concluir que até o final dos
anos 70 ndo havia uma politica regional comunitaria propriamente dita.
Ademais, pode-se dizer que a forma como o FEDER foi estruturado em seus
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primeiros anos de atuacao consistiu numa espécie de «ensaio geral» para
a aplicacao de recursos comunitarios, em uma etapa posterior, baseados
exclusivamente em critérios supranacionais, como discutido a seguir.

2.4.4. As primeiras reformas do FEDER (1979-1985)

No final da década de 1970 e inicio dos anos 80, a eficacia dos fundos co-
munitarios comecou a ser muito questionada. Isso suscitou as primeiras re-
formas nos instrumentos existentes, que buscaram iniciar uma integracao
entre os mesmos por meio de uma série de programas-piloto.

Nesse contexto, em 1979 foi feita a primeira reforma no FEDER. O volu-
me de recursos que podiam ser utilizados segundo o arbitrio exclusivo da
Comissao Europeia, fora do critério de proporcionalidade de cotas de cada
pais, o que era até entdo inexistente, passou a ser 5%".

Para alguns autores, essa primeira mudanc¢a na forma de atuagdo do
FEDER caracteriza o efetivo nascimento da politica regional na CEE, pois
ela evidencia uma alteracdo na postura dos seus Paises membros, sobretu-
do por parte dos mais ricos. Pela primeira vez, admitiu-se que os recursos
comunitarios fossem orientados para os territorios mais necessitados. Isso,
sem duvida, decorreu de uma maior confianca no sistema de aplicacao de
recursos de forma supranacional e deu inicio, ainda que de forma gradual,
ao processo de consolidacdo de principios e mecanismos voltados para a
promocao da solidariedade econdémica entre os membros da Comunidade.

Em 1985 foi realizada uma segunda reforma nos critérios de gestao dos
recursos do FEDER. A proporcao de recursos alocados fora das cotas dos pa-
ises foi ampliada para 11,37%. Além disso, foi definido que, a partir de 1987,
haveria uma meta de aplicar 20% dos recursos do FEDER no «financiamento
de programas comunitarios ou programas nacionais de interesse comunita-
rio» (Gomes, 1997, p. 75).

Os dois primeiros programas comunitarios apoiados pelo FEDER foram
criados em 1986. Ambos eram orientados para incentivar a infraestrutu-
ra de areas de menor desenvolvimento relativo. O primeiro, denominado

14 Os recursos alocados fora do sistema de proporcionalidade das cotas além de serem de in-
teresse especificamente comunitario, obedeciam aos seguintes critérios: (i) implementacdo
plurianual; (ii) assisténcia financeira estendida a investimentos néo fixos, com o objetivo
de apoiar também as pequenas e médias empresas; e (iii) definicao de areas de atuagao que
tendiam a nao coincidir com as areas escolhidas pelos Paises membros (Gomes, 1997, p. 75,
com base em Mellors e Copperthwaite, 1990, p. 45).
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STAR, buscava melhorar o acesso aos servicos do setor de telecomunica-
¢oes, enquanto o segundo, intitulado VALOREN, tinha como objetivo in-
centivar a utilizacao de fontes locais de energia. Nos anos seguintes, outros
programas comunitarios foram criados, tendo por foco a reestruturacao de
setores especificos da indistria europeia, que se encontravam em declinio.

Varios programas nacionais de interesse comunitario também foram
apoiados pelo FEDER a partir de 1986. Em geral, além da capacidade de ga-
rantir o retorno do investimento, eram priorizados programas direcionados
para regides que apresentavam elevado grau de desequilibrio regional, bem
como programas que demonstravam alto potencial, seja para a criacao de
empregos, seja para o fortalecimento da base econémica local.

2.4.5. 0 Ato Unico Europeu: a base para a politica de coesdo (1986-1992)

Em 1981 a Grécia ingressou na CEE, enquanto em 1986 foi a vez dos paises
ibéricos, o que deu origem a Europa dos 12 (UE-12). Esse novo movimento de
alargamento da Comunidade ensejou, por um lado, um novo processo de
dispersao da renda entre os seus paises membros. Com efeito, antes da ade-
sao desses paises, um em cada oito europeus apresentava um rendimento
anual 30% inferior a média comunitaria; ao passo que depois da adesao,
em 1986, essa relacdo passou a ser de um para cada cinco®.

Por outro lado, o alargamento contribuiu para acelerar o processo de
unificacao do mercado interior, com vistas a possibilitar maiores ganhos
de produtividade em um periodo de tempo mais curto, a fim de permitir
as economias do bloco fazer frente a concorréncia crescente de alguns pa-
ises, notadamente os Estados Unidos e o Japao. Essa questao foi tratada
por meio do Ato Unico Europeu, assinado em 1986 e cuja entrada em vigor
ocorreu em julho de 1987. Nele foi estabelecida a meta de, a partir de 1° de
janeiro de 1993, assegurar a livre mobilidade de pessoas, bens e capitais
intra-Comunidade, o que significou de fato criar um Mercado Comum en-
tre os paises da UE-12.

A perspectiva de integracdo econdmica plena do mercado comunitario
representava um enorme desafio para os seus membros, pois era sabido

15 Mesmo decorridos alguns anos da entrada de Grécia e dos paises ibéricos na CEE, dados
do EUROSTAT para o ano de 1995 revelavam que o PIB per capita, medido em termos da de
Paridade do Poder de Compra — da Grécia, de Portugal e da Espanha correspondia, respecti-
vamente, a 0,64, 0,58 e 0,70 do PIB alemao.
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que a eliminacao de todas as barreiras inerentes a esse fato poderia su-
jeitar tanto os paises economicamente mais fracos como algumas regides
decadentes dos paises mais ricos, a custos muito elevados. Para diminuir
esse risco, a CEE a partir de 1988 optou por aprofundar a politica regio-
nal comunitaria, com o objetivo de diminuir as desigualdades e aumentar
a coesdo entre seus membros, a fim de assegurar um crescimento eco-
noémico autossustentavel e o aumento do nivel de emprego nas regides
de menor desenvolvimento relativo. Nesse momento, o reforco da coesao
econdmica e social se instala como

«(...) um corolario do avanco do processo de integracido das economias dos
Estados-membros, passando a ser um dos principios basicos determinantes
do modelo de construgdo europeia que se pretende atingir, conduzindo a
um grau mais elevado de integracdo das economias nacionais e regionais
mediante uma progressiva aproximacao dos niveis de rendimento médio, e
de padrdes e qualidade de vida das populacoes» (Leal e Branco, 2009, p. 5).

A importancia da politica regional europeia, doravante denominada Po-
litica de Coesao, nao so foi reafirmada nos anos subsequentes pelos trata-
dos de Maaschtricht (1992), Amsterda (1997) e Nice (2001), como o seu am-
bito de atuacdo foi aumentado a partir do Tratado de Lisboa (2007), que lhe
conferiu uma nova dimensao territorial. Os Conselhos Europeus de 1988,
1992, 1999 e 2005, por sua vez, também reafirmaram a importancia dessa
politica, conferindo-lhe uma dotacdo orcamentaria cada vez mais expressi-
va. Em decorréncia, a Politica de Coesao foi se transformando na:

«Mao visivel do mercado que procura um desenvolvimento equilibrado e sus-
tentavel, incentivando ao mesmo tempo a integracdao econémica em toda a
UE» (Inforegio Panorama, 2008, p. 2).

Esse desenvolvimento implica em melhorar a situacao competitiva das
economias regionais, mediante o fornecimento de bens publicos «euro-
peus» (grifo nosso), que o mercado nao pode fornecer.

16 As redes transeuropeias de transporte, de fornecimento de energia e de telecomunicacoes,
bem como a politica ambiental e determinados investimentos em educacao e em pesquisa e
desenvolvimento sdo exemplos desses bens.
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Para dar conta de seus novos desafios, diversas alteracoes foram em-
preendidas na politica regional europeia a partir de 1988, entre as quais
as seguintes merecem destaque. Foi criado o primeiro regulamento para a
Politica de Coesao, abrangendo a identificacao das regides mais pobres e
mais atrasadas em termos econdmico-sociais, a definicao de prioridades
estratégicas para os investimentos seguindo uma perspectiva quinquenal,
os principios de envolvimento das instituicoes locais, bem como a forma
de imposicao de normas de gestao, controle e avaliacdes comuns. Foi in-
troduzido, ainda, o principio da parceria, que implicou na Comissao Euro-
peia abrir mao de administrar sozinha todos os projetos comunitarios, em
prol de uma gestao compartilhada dos mesmos com os Estados-membros
e os governos regionais. Todas essas mudangas ensejaram a criacao de
um sistema Ginico de governanca em varios niveis, alicercado em quatro
pontos fundamentais, elencados no Box 1.

BOX 1
SINTESE DOS PRINCiPIOS NORTEADORES DA POLITICA DE
COESAO E DE SEUS INSTRUMENTOS A PARTIR DE 1988

e Concentracdo em um ntmero limitado de objetivos, centrados nas
regides de menor desenvolvimento relativo.

¢ Programacao plurianual baseada na analise, planejamento estraté-
gico e avaliacdo.

e Adicionalidade, assegurando assim que os Estados-membros nao
substituem o financiamento nacional por financiamento comunita-
rio. O Ato Unico Europeu determinou que os recursos dos Fundos
Estruturais deveriam, no minimo, duplicar as despesas realizadas
com recursos dos Paises- membros.

o Parceria na concepg¢do e execucao de programas que envolvem in-

tervenientes nacionais, regionais e da UE, incluindo os parceiros
sociais e organiza¢des nao governamentais.

Fonte: Panorama Inforegio, junho de 2008, p. 10.
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A atuacdo dos Fundos Estruturais além de passar a contar com um
planejamento de longo prazo, alicercado em programas plurianuais,
também passou a ser totalmente integrada com os objetivos da politica
regional. Para tanto, a sua forma de atuacao, baseada no sistema de re-
financiamento de projetos que eram selecionados e apresentados pelos
Estados-membros, foi paulatinamente alterada. A Comissao Europeia co-
mecou a desenvolver e financiar projetos regionais numa base mais auto-
noma, o que se converteu nos anos subsequentes no método de execucdo
da Politica de Coesao (Inforegio Panorama, 2008, p. 9).

O FEDER foi alcado a condicao de principal instrumento de correcao
dos desequilibrios regionais intra-Comunidade, «mediante uma partici-
pacao no desenvolvimento e no ajuste estrutural das regides menos de-
senvolvidas, e na reconversao das regides industriais em declinio» (Arti-
go 130C do Tratado de Roma, modificado pelo Ato Unico Europeu). O FSE
também foi alvo de diversas mudancas no mesmo periodo. O apoio do Fun-
do foi ampliado para incluir a vertente da coesao social. Como resultado,
o foco de suas ac¢oes voltou-se para as regides mais pobres e com elevado
desemprego.

Para fazer frente aos objetivos mais amplos de atuacdo dos Fundos Es-
truturais, o Conselho Europeu de Bruxelas decidiu, em marco de 1988, au-
mentar substancialmente a dotacdao orcamentaria desses instrumentos. As
dotacdes anuais saltaram de 6,4 bilhoes de ecus nesse ano para cerca de 20,5
bilhoes de ecus em 1993. Como resultado, a percentagem relativa dos Fundos
no total do orcamento comunitario passou de 16% para quase 31% no mes-
mo periodo (Inforegio Panorama, 2008, p. 9). O limite maximo de recursos
destinados a programas de suporte a atividade agricola, por sua vez, foi re-
duzido para 56% dos gastos totais da Comunidade (Gomes, 1997, pp. 76-77).

Cinco objetivos foram definidos como prioritarios para a Politica de Co-
esao entre 1989 e 1993. Sao eles:

1. Promover o desenvolvimento e o ajustamento estrutural das regiées com
atraso de desenvolvimento,

2. patrocinar a reconstrucao das regides ou partes de regides gravemente
afetadas pelo declinio industrial,

3. combater o desemprego de longa duracao,

4. favorecer a insercao de jovens menores de 25 anos no mercado de trabalho e
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5. acelerar a adaptacdo das estruturas agricolas e a diversificacdo econ6mi-
ca das zonas rurais vulneraveis”.

Nesse mesmo periodo, a Comissao Europeia investiu 62,9 bilhoes de
ecus nesses cinco objetivos, por meio de programas nacionais e regio-
nais apoiados pelos Fundos Estruturais (Grafico 1). Destinou, ademais,
um montante de 5,3 bilhoes de ecus para 16 iniciativas comunitarias, vol-
tadas para a resolucdo de problemas especificos de algumas regides ou
setores, o que resultou em um investimento total de 68,2 bilhdes de ecus’®.

A maior parte dos investimentos foi orientada para o Objetivo 1, que abran-
ge as regides cujo PIB por habitante é inferior a 75% da média comunitaria.
Para ele foram direcionados 43,8 bilhoes de ecus, o equivalente a 64,3% da
dotacao orcamentaria da Politica de Coesao. Esses recursos beneficiaram cer-
ca de 86 milhdes de pessoas ou o equivalente a um quarto da populacdo co-
munitaria. Para o Objetivo 2, que abrange todas as regides do territorio da UE,
exceto aquelas contempladas pelo Objetivo 1, foram destinados 6,1 bilhdes de
ecus (8,9% do total). Esse montante favoreceu uma populacdo de cerca de 57,3
milhdes de habitantes (16,6%). Os Objetivos 3 e 4, centrados em politicas vol-
tadas para o mercado de trabalho — aprovadas em nivel nacional, sem qual-
quer cunho regional —, receberam conjuntamente 6,7 bilhGes de ecus (9,8%).
0 Objetivo 5, por sua vez, foi contemplado com 6,3 bilhoes de ecus (9,2%).

A distribuicao geografica dos recursos por objetivo estratégico revela
que quatro paises — Espanha, Italia, Portugal e Grécia — foram os gran-
des beneficiados pela Politica de Coesado no periodo 1989-1993 (Grafico 2).
Juntos eles receberam o equivalente a 43 bilhdes de ecus, o corresponden-
te a cerca de 62% da dotacao orcamentaria total dos Fundos Estruturais.

17 Cabe notar que enquanto os objetivos (1), (2) e (5) apresentam um carater eminentemente re-
gional; os pontos (3) e (4) sdo de natureza comunitaria. Nesse sentido, os recursos dos fundos
estruturantes, embora tenham sido alocados majoritariamente para projetos destinados a re-
duzir disparidades regionais ao longo do quinquénio 1988-1993, nao se limitaram a promoc¢ao
de iniciativas ditadas exclusivamente pela politica regional.

18 Entre essas iniciativas as seguintes merecem destaque: (i) Interreg, que recebeu 1,1 bilhdo de
ecus, apoiou a cooperagao transfronteirica entre regides vizinhas; (ii) Envireg, Regen, Pris-
ma, Telematique e Stride (1,6 bilhao de ecus somadas) focalizaram iniciativas ligadas as tec-
nologias da informacéo e as atividades de pesquisa e desenvolvimento; (iii) Resider, Renoval,
Rechar e Retex, que receberam juntas 1,1 bilhdo de ecus, financiaram projetos de renovacao
de espacos industriais; (iv) Euroform, Now e Horizon (764 milhdes de ecus) financiaram ati-
vidades ligadas a formacao profissional e a criacdo de empregos e (v) Leader (455 milhdes de
ecus) apoiou projetos de desenvolvimento local e rural.
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Grafico 1 Politica de Coesdo 1989-1993: distribuicao
dos recursos por objetivo estratégico

9,2%

9,8%

7,8%

Il Objetivo 1 I Objetivo 5y 6, 6,3 bilhdes de ecus Iniciativas comunitarias 5,3 bilhdes de ecus
B Objetivos 3y 4 Objetivo 2, 6,1 bilhdes de ecus

Fonte: Elaborado a partir de Panorama Inforegio, 2008, pp. 9-10.

Grafico 2 Politica de Coesao 1989-1993: distribuicao geografica dos recursos

37,7%

20,6%
11,9%
16:5% 13,3%
Il Demais ECU 26 bi I Italia ECU 11,4 bi Grécia ECU 8,2 bi
B Espanha ECU 14,2 bi Portugal ECU 9,2 bi

Fonte: Elaborado a partir de Inforegio Panorama, 2008, p. 11.
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A Politica de Coesao no periodo 1989-1993 esta sintetizada no Figura
1, a seguir, na qual é apresentada a distribuicao dos recursos dos Fundos
Estruturais por objetivo estratégico, pais beneficiado e area tematica.

Figura1 Sintese da politica regional europeia no periodo 1989-1993
Objetivo 1 Objetivo 2
43,8 bi de ecus 6,1 bi de ecus
86,2 milhdes de habitantes (25%) 57,3 milhdes de habitantes (16,6%)
Distribuicdo geografica dos recursos: Distribuicdo geografica dos recursos:
Principais Paises Beneficiados Ife onpeuﬁ!ii‘;a 5{; Principais Paises Beneficiados anZlg:;?a
Espanha - 10,2 bi de ecus (23,3%) 57,7% Reino Unido — 2 bi de ecus (23,3%) 32,8%
Italia - 8,5 bi de ecus (19,4%) 36,4% Espanha - 1,5 bi de ecus (19,4%) 24,6%
Portugal — 8,45 bi de ecus (19,3%) 100,0% Franca — 1,2 bi de ecus (19,3%) 19,7%
Grécia - 7,5 bi de ecus (17,1%) 100,0% Demais — 4,69 (10,7%) ND
Irlanda — 4,46 bi de ecus (10,2) 100,0%
Demais — 4,69 bi de ecus (10,7%) ND
Top 5 = 39,1 bi ecus (89,3%) Top 3 = 4,7 biecus (77,0%)

Distribuicdo dos recursos por areas tematicas:

55,1% em investimentos produtivos (como apoio para

35,2% em infraestruturas (transportes e meio ambiente) P
pequenas e médias empresas)

33,6% em investimentos produtivos (como ajudas 23,9% em recuperagao fisica e ambiental, sobretudo de
diretas e indiretas e empresas) antigos terrenos industriais
29,6% em recursos humanos 20,9% em recursos humanos

FEDER, FSE e FEOGA

Objetivos 3 e 4 Objetivo 5
6,7 bide ecus 6,3 bi de ecus

Aprovados em nivel nacional, sem concentragaogeografica

Principais Paises Beneficiados

Reino Unido — 1,5 bi de ecus (22,5%) Franga — 2,3 bi de ecus (36,5%)
Franca — 1,44 bi de ecus (21,6%) Alemanha — 1,4 bi de ecus (22,2%)
Alemanha — 1,05 bi de ecus (15,7%) Italia — 0,96 bi de ecus (15,2%)
Demais — 2,68 bi de ecus (40,2%) Demais — 2,68 bi de ecus (26,0%)
Top 3 = 3,99 bi ecus (59,8%) Top 3 = 4,66 bi ecus (74,0%)

Distribuicao dos recursos por areas tematicas:
100% politicas ativas do mercado de trabalho 47,9% em investimento produtivo
32,1% em infraestruturas (inclui ambiental)
20,0 em recursos humanos

FSE

Fonte: Inforegio Panorama, junho de 2008, pp. 10-12.
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2.4.6. O Tratado de Maastricht e o aprofundamento
da Politica de Coesao (1994-1999)

A entrada em vigor do Tratado de Maastricht, do Tratado da Unidao Europeia
e do Tratado das Comunidades Europeias, no final de 1993, ratificou a cria-
¢ao de uma unido econdmica e monetaria entre os paises da Comunidade,
marcando o inicio a uma nova etapa da politica regional. Para tanto, um
programa e um orcamento mais robustos foram propostos pela Comissao
Europeia, com o objetivo de

«Avancar para uma Unidao Econdmica e Monetaria que permitira a Comuni-
dade beneficiar plenamente de um espaco econdémico organizado e de uma
moeda tnica» (Comissdo Europeia, Pacote Delors I, 1992).

Entre as medidas mais importantes em matéria da Politica de Coesao,
merecem destaque a criacdo de um Fundo de Coesdo (FC) e de um Comité
das Regides, ambas previstas no Tratado das Comunidades Europeias. De
acordo com a Comissao Europeia, o novo Fundo se justificava pela

«Necessidade de encontrar suporte financeiro para iniciativas cuja realizacao era
mais eficaz a nivel comunitario do que a nivel financeiro dos Estados-membros
isoladamente (...) e que decorriam diretamente do mercado interno, quer por
se tratar de exigéncias normativas, quer por serem indispensaveis ao aproveita-
mento das vantagens inerentes ao mercado unido» (Leal e Branco, 2009, p. 7).

Nesse sentido, os recursos do FC, no montante de 15,15 bilhoes de ecus, es-
tavam voltados exclusivamente para a realizagao de projetos de infraestrutura
nos paises menos desenvolvidos do bloco, que apresentavam um PIB per capi-
ta inferior a 90% da média comunitaria (Grécia, Portugal, Irlanda e Espanha).

Essa premissa de atuacao do FC, em nivel nacional, visava claramente
fortalecer o processo de homogeneizacao dos niveis de desenvolvimento de
novos Estados-membros, fruto do movimento continuo de alargamento da
UE. Ela diferia da forma como o FEDER atuava, na medida em que esse 1lti-
mo apresentava um foco sempre regional, direcionado para areas de menor
desenvolvimento relativo, independentemente do pais no qual as mesmas
estivessem localizadas.

O Comité das Regibes, por sua vez, integrado por diversos representan-
tes de regides e entidades locais, foi criado com o objetivo de acompanhar
e emitir opinidao sobre um conjunto de politicas comunitarias — educacao,
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cultura, satide puablica, transportes, telecomunicacoes, energia e coesao
econdmica —, a fim de orientar os trabalhos da Comissao Europeia, nos mo-
mentos em que as decisdes comunitarias estivessem sendo preparadas.

Paralelamente, o Conselho Europeu elevou de maneira substancial os
recursos disponiveis para os Fundos Estruturais e o FC. Eles passaram a
contar com 168 bilhdes de ecus no periodo compreendido entre 1994 e 1998,
o que significou a duplicacao dos recursos anuais disponiveis para a Politi-
ca de Coesao, que passou a abarcar cerca de um terco do orcamento da UE
ou 0,4% do PIB total da Comunidade. Os cinco objetivos prioritarios foram
mantidos praticamente sem alterac6es. Apenas algumas disposicoes foram
reforcadas, como a necessidade de maior participacao de outras institui-
¢Oes comunitarias, a exemplo do Parlamento Europeu.

Em 1995, mais trés paises — a Austria, a Suécia e a Finlandia — foram incor-
porados a UE, que passou a ser integrada por 15 nacoes (UE-15). A baixa den-
sidade demografica de dois dos novos membros (a Suécia e, principalmente,
a Finlandia), fez com que fosse incluido nesse periodo um objetivo adicional
entre as prioridades dos Fundos Estruturais, elevando para seis esse total (Box
2). O novo ponto consistia em «promover o desenvolvimento e o ajuste estrutu-
ral de regides dotadas de menos de oito habitantes/km2)» (Silva 2000).

BOX 2
0S OBJETIVOS DA POLITICA DE COESAO NO PERIODO 1994-1999

e Objetivo 1: promover o desenvolvimento e o ajustamento estrutural
das regides menos desenvolvidas.

o Objetivo 2: reconverter as regioes ou partes de regides gravemente
afetadas pelo declinio industrial.

e Objetivo 3: lutar contra o desemprego de longa duracao e facilitar a
insercao profissional dos jovens e das pessoas expostas a exclusao
do mercado de trabalho, bem como promover a igualdade de opor-
tunidades de emprego para homens e mulheres.

o Objetivo 4: facilitar a adaptacao dos trabalhadores as mudancas es-
truturais e a evolucao dos sistemas de producao.
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o Objetivo 5: promover o desenvolvimento rural a) acelerando a adap-
tacao das estruturas agricolas no ambito da reforma da Politica
Agricola Comum e promovendo a modernizacdo e o ajustamento
estrutural do setor pesqueiro b) facilitando o desenvolvimento e o
ajustamento estrutural das zonas rurais.

e Objetivo 6: desenvolvimento e ajustamento estrutural de regides
com uma densidade populacional extremamente baixa.

Fonte: Panorama Inforegio, junho de 2008, p. 10.

No periodo 1994-1999, a semelhanca do verificado anteriormente, a
maior parte dos investimentos foi orientada para o Objetivo 1, que recebeu
108,5 bilhoes de ecus, equivalentes a 67,5% da dotacdo orcamentaria da Po-
litica de Coesao (Grafico 3).

Grafico3  Politica de Coesdo 1994-1999: distribuicdo
dos recursos por objetivo estratégico

67.45%

0.4%

5.8%

8.1%

8.7%

9.5%

Il Objetivo 1, 108,45 bi ecus [ Iniciativas comunitarias 14 bi ecus Objetivo 2, 9,4 bi de ecus
Il Objetivos 3y 4, 15,2 bi ecus Objetivo 5, 13 bi de ecus Objetivo 6, 0.7 bi ecus

Fonte: Elaborado a partir de Panorama Inforegio, 2008, pp. 15-16.

Desse total, 94 bilhdes de ecus foram provenientes dos Fundos Estru-
turais e 14,45 bilhoes de ecus do FC. Somados, esses recursos beneficia-
ram cerca de 92 milhdes de pessoas, o correspondente a pouco mais de um
quarto da populacdo comunitaria. Para o Objetivo 2, que abrangeu regides
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com uma populacao de cerca de 60,6 milhdes de habitantes (16,3% do to-
tal), foram destinados 9,4 bilhdes de ecus (5,8% do total). Os Objetivos 3 e
4, centrados em politicas voltadas para o mercado de trabalho e a inclusao
social, receberam 15,2 bilhdes de ecus (9,5%). O Objetivo 5, por sua vez, foi
contemplado com 13,0 bilhdes de ecus (8,1%), enquanto o Objetivo 6 encer-
rou a menor parcela de recursos, 697 milhoes de ecus (0,4%). Por fim, foram
destinados 14 bilhdes de ecus (8,0%) a 13 iniciativas comunitarias, para co-
financiar projetos transfronteiricos, transnacionais ou inovadores.

A distribuicao geografica dos recursos da Politica de Coesao no periodo
1994-1999 mostra que seis paises — Espanha, Alemanha, Italia, Portugal,
Grécia e Franca — foram os grandes beneficiados (Grafico 4). Juntos eles
receberam o equivalente a 136,7 bilhdes de ecus, correspondentes a 81,4%
da dotacao orcamentaria total da politica regional.

Grafico4  Politica de Coesao 1994-1999: distribuicao geografica dos recursos

25.2%

13%

8.9%

12.9% 10.5%
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[ ] Espanha ecu 42,4 bi Italia ecu 21,7 Franga ecu 14,9 bi
[l Demais ecu 31,3 bi Portugal ecu 18,2
I Alemanha ecu 21,8 bi Grécia ecu 17,7 bi

Fonte: Elaborado a partir de Panorama Inforegio, 2008, p. 17.

No que respeita a distribuicao dos recursos por area de atuacao comu-
nitaria, a maior parte foi alocada para investimentos produtivos, sobretu-
do o apoio direto a pequenas e médias empresas; para a infraestrutura de
transportes, com destaque para os modais rodoviario e ferroviario; além da
criacdo de empregos (Figura 2).
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Figura 2 Sintese da politica regional europeia no periodo 1989-1993
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I " o
97,7 milhdes de habitantes (24,6%) 60,6 milhdes de habitantes (16,3%

Distribuicdo dos recursos por areas tematicas:

41,0% em investimentos produtivos (como ajudas 55,1% em investimentos produtivos (como apoio para
diretas e indiretas e empresas) pequenas e médias empresas)
29,8% em infraestruturas (sobretudo transportes e meio 23,9% em recuperagao fisica e ambiental, sobretudo de
ambiente) antigos terrenos industriais
24,5% em recursos humanos 20,9% em recursos humanos
FEDER, FSE, FEOGA e FC FEDER e FSE
Objetivos 3 e 4 Objetivo 5
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Distribuicao dos recursos por areas tematicas:
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FSE

Objetivo 6 Iniciativas Comunitarias
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Distribuicdo dos recursos por areas tematicas:
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FEDER, FSE FEDER, FSE e FEOGA

Fonte: Elaborado a partir de Inforegio Panorama, 2008, PP. 15-16.

2.4.7. A preparacao pela UE para a incorporacao
de paises do leste (2000-2006)

No final de 1999 houve uma nova reformulacdo da politica regional da UE, com
0 objetivo de prepara-la para a adesao de 10 novos membros, sobretudo do Les-
te Europeu, prevista para maio de 2004. Sao eles: Esténia, Letonia, Lituania,
Poldnia, Reptiblica Checa, Hungria, Eslovaquia, Eslovénia, Chipre e Malta.

Tratava-se do maior alargamento do bloco, traduzido numa perspectiva
de aumento de 20% da populacao comunitaria, mas numa subida de ape-
nas 5% do PIB. Isso porque a média do PIB per capita nesses novos paises
nao alcancava 50% da média da UE. Ademais, «apenas 56% da populacao
estava efetivamente empregada, comparado com 64% na UE» (Inforegio
Panorama, 2008, p. 18). Com isso, a tendéncia intra-UE era de aumento sig-
nificativo das disparidades regionais em termos tanto de rendimento como
do emprego. Para enfrentar esse desafio, alguns instrumentos de politica
regional foram criados enquanto outros foram reforcados.
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Entre aqueles que foram criados, o mais importante consistiu no Instru-
mento das Politicas Estruturais para a Pré-Adesao, instituido pelo Conselho
Europeu, que tinha o objetivo de ajudar os 10 paises candidatos a se prepa-
rarem para a Politica de Coesao. Foram direcionados recursos para

1. Familiarizar os paises candidatos com as politicas, procedimentos e prin-
cipios fundamentais da UE,

2. ajudar os potenciais candidatados a atingir os mesmos padroes de susten-
tabilidade dos paises da UE e

3. expandir e melhorar as ligagdes com as redes de transporte transeuropeias.

Entre os instrumentos que foram reforcados, dois merecem destaque.
Sao eles o Programa Especial de Adesao para a Agricultura e o Desenvol-
vimento Rural (SAPARD) e o Programa de Ajuda Comunitaria aos paises da
Europa Central e Oriental (PHARE), ambos iniciados em 1989. Esses progra-
mas também passaram a emprestar maiores volumes de recursos aos paises
do Leste Europeu para que eles pudessem promover os ajustes necessarios
a torna-los aptos para ingressar na UE. O SAPARD visava promover o de-
senvolvimento agricola dos potenciais paises entrantes, enquanto o PHA-
RE buscava nao apenas reforcar a Administracao Piblica desses mesmos
paises, para que elas pudessem operar segundo parametros definidos pelo
bloco, como promover a convergéncia das respectivas legislagdes nacionais
com a legislacao comunitaria quando pertinente.

Paralelamente, a aprovacao da Estratégia de Lishboa pelo Conselho Eu-
ropeu, em marco de 2000, levou a uma mudanca no foco da Politica de
Coesao. Esse plano estabeleceu como objetivo estratégico converter a eco-
nomia da UE:

«Na economia do conhecimento mais competitiva e dindmica do mundo, an-
tes de 2010, capaz de um crescimento econdémico duradouro acompanhado por
uma melhoria quantitativa e qualitativa do emprego e uma maior coesao social»
(Conselho Europeu de Lisboa, Conclustes da Presidéncia — Marco de 2000).

Nesse sentido, as prioridades do bloco passaram a se concentrar em trés
aspectos: crescimento, emprego e inovacao.

Em linha com as conclusdes da Estratégia de Lishoa, os objetivos da Politica
de Coesao foram alterados e o seu ntimero reduzido para trés. Os objetivos 2 e
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5 foram reunidos, bem como os objetivos 3 e 4. O niimero de iniciativas comu-
nitarias também caiu de 13 para quatro, como apresentado no Box 3, a seguir.

BOX 3
0S OBJETIVOS DA POLITICA DE COESAO NO PERIODO 2000-2006

o Objetivo 1 (Convergéncia) - Promocao e desenvolvimento das regites de
menor desenvolvimento relativo, com PIB per capita inferior ao PIB mé-
dio da UE, auferido com base na PPP. Esse objetivo, de carater bastante
genérico, representava, acima de tudo, uma forma de transferéncia de
renda para os paises mais afastados do centro europeu. Ele contava com
recursos do FEDER, do FSE, do FEOGA - Secao Orientacdo (FEOGA-0), e
do Instrumento Financeiro de Orientacdo da Pesca (IFOP). Todos os gas-
tos realizados ao amparo desse objetivo eram feitos de forma descentra-
lizada a partir das decisoes diretas dos 6rgaos da Comissao Europeia.

o Objetivo 2 (Competitividade)- Apoio & reconversao econdmica e social
das zonas com dificuldades estruturais mediante a modernizacao das
politicas e dos sistemas de educacao, treinamento e emprego, sobre-
tudo nas regides em processo de reconversao. Esse objetivo podia ser
financiado exclusivamente com recursos do FSE.

o Objetivo 3 - Apoio a adaptacdo e modernizac¢ao das politicas e sistemas
de educacao, de formacao e de emprego, a partir das seguintes inicia-

tivas comunitarias:

« Interreg III, que buscava promover a cooperacao transfronteirica,
transnacional e inter-regional;

« Leader, que visava a reestruturacao de areas agricolas;

« Equal, que almejava reduzir a discriminacao e as desigualdades entre
géneros no mercado de trabalho por meio de programas diversos; e

« Urban II, que buscava promover a urbanizacao de bairros em si-
tuacao de desvantagem econdmico-social.
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Todas elas estavam baseadas em orientacdes elaboradas pela Comis-
sao Europeia e concorriam para a resolucao de problemas que apresenta-
vam repercussoes econémicas especificas. Elas contavam com recursos do
FEDER, do FSE e do FEOGA-O.

Fonte: Elaborado a partir de Panorama Inforegio, 2008.

Os recursos financeiros da Politica de Coesao, por sua vez, foram eleva-
dos para EUR 235 bilhdes no periodo 20002006, o equivalente a um terco
do orcamento da UE. Desse total, EUR 211 bilhdes foram destinados para
os paises da UE-15. Outros EUR 22 bilhdes foram disponibilizados para os
novos Estados-membros entre 2004 e 2006.

O apoio financeiro direcionado para o Objetivo 1 alcancou EUR 174,6 bi-
lhoes, equivalente a 74,4% da dotacao orcamentaria total da Politica de Co-
esao (Grafico 5). A maior parte desses recursos, no montante de EUR 149,2
bilhoes, foi concedida por meio dos Fundos Estruturais, enquanto outros
EUR 25,4 bilhdes foram aportados pelo Fundo de Coesao. O Objetivo 2 foi
beneficiado com EUR 22,5 bilhées (9,6% do total), enquanto o Objetivo 3
recebeu EUR 24,1 bilhdes (10,3%). As quatro iniciativas comunitarias conta-
ram com EUR 11,5 bilhdes (4,9%).

Grafico 5 Politica de Coesiao 2000-2006: distribuicao
dos recursos por objetivo estratégico

4,9%

10,4%

W Objetivo 1 €174.6 bi Il Objetivo 3 €24,1 bi
Il Objetivo 2 € 22,5 bi Iniciativas comunitarias € 11,5 bi

Fonte: Elaborado a partir de Panorama Inforegio, 2008, p. 20.
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A distribuicdo geografica dos recursos da Politica de Coesao no periodo
2000-2006 revela que sete paises — Alemanha, Espanha, Franca, Grécia,
Italia, Portugal e Reino Unido - foram os maiores beneficiados (Grafico 6).
Juntos eles receberam o equivalente a EUR 195,7 bilhoes, correspondentes a
83,4% da dotagdo orcamentaria total da politica regional.

Grafico6  Politica de Coesao 2000-2006: distribuicdo
geografica dos recursos
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[ ] Espanha € 56.3 bi Italia € 29.6 bi Reino Unido € 16.6 bi
[l Demais € 39 bi Grécia € 24.9 bi Il Franca € 15.7 bi
[l Alemanha € 29.8 bi Portugal € 22.8 bi

Fonte: Elaborado a partir de Panorama Inforegio, 2008, p. 17.

No que respeita a distribuicdo dos recursos por area de atuacao co-
munitaria, a maior fatia foi alocada para investimentos produtivos, so-
bretudo o apoio direto a pequenas e médias empresas; seguido pelas in-
fraestruturas de transportes e ambiental; além da criacdo de empregos
(Figura 3).
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Figura 3 Sintese da politica regional europeia no periodo 2000-2006
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Fonte: Elaborado a partir de Inforegio Panorama, 2008, p. 20.

2.5.  APOLITICA DE COESAO NO PERIODO 2007-2013:
A ENFASE NO CRESCIMENTO E NO EMPREGO

O grande alargamento da UE em 2004, que elevou para 25 o nimero de
Estados-membros, produziu impactos socio-econdmicos e territoriais de
grande magnitude para o bloco, os quais se traduziram no aprofundamento
significativo das desigualdades regionais (ver o Box 4). Em janeiro de 2007,
a Bulgaria e a Roménia também aderiram a Comunidade, elevando para 27
os paises membros (UE-27).

Isso forgcou uma nova reforma na Politica de Coesao, nao apenas para
fazer face aos desafios decorrentes do processo de alargamento, como tam-
bém para manté-la alinhada com as novas prioridades estabelecidas pela
Estratégia de Lisboa (Decisdo CE/702, outubro de 2006). Sao elas:

o tornar a UE um local mais atraente para investir e trabalhar, mediante o
reforco da atracdo dos Estados-membros, das regides e das cidades,

e promover a inovacao, o espirito empresarial e o crescimento da economia
do conhecimento,
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e criar mais e melhores empregos e

¢ levar em consideracdo a dimensao territorial da Politica de Coesao.

BOX 4
EXEMPLOS DE DISPARIDADES REGIONAIS EM TERMOS
ECONOMICOS E SOCIAIS NA UE-27

¢ Um terco da populacdo, equivalente a cerca de 170 milhoes de pessoas,
vive atualmente nas regides de menor desenvolvimento relativo.

e As regides rurais, em que pese uma grande diversidade de situacoes,
apresentam de maneira geral uma renda per capita inferior a média eu-
ropeia em aproximadamente um terco.

o Cerca de 43% do PIB da UE é gerado em 14% do territorio, que correspon-
de ao poligono delimitado por cinco cidades — Londres, Paris, Hamburgo,
Munique e Mildo --, no qual reside um terco da populacao.

e Em termos do PIB per capita medido segundo o critério da PPP, o ren-
dimento auferido em Luxemburgo, o pais mais rico da UE, tornou-se
sete vezes maior do que o da Roménia, o pais mais pobre. As diferencas
de rendimento sdo ainda maiores em termos regionais. Em ambos os
paises, a regido mais prospera apresenta um PIB per capita sete vezes
maior do que o da regido menos desenvolvida.

¢ O centro de Londres, que compreende a regiao mais rica da UE, pos-
sui um PIB per capita que corresponde a 290% da média comunitaria.
Em oposicao, a regido mais pobre, formada pelo Nordeste da Roménia,
apresenta um PIB per capita equivalente a apenas 23% da média da UE.

Fonte: Unido Europeia (2009), «Politica Regional Europeia: uma inspiracao para paises fora da UE?», p. 3.

Cada prioridade estabelecida pela Agenda de Lishoa renovada deu ori-
gem a orientac¢des estratégicas comunitarias para nortear a Politica de Co-
esao no periodo 20072013 (Decisdao CE/702, outubro de 2006), como deta-
lhado a seguir:
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No ambito dos investimentos e do trabalho:

o Ampliar e melhorar as infraestruturas de transportes. Os Estados-membros
devem priorizar os 30 projetos de interesse europeu, prevendo investimentos
nas ligacoes secundarias®. A acessibilidade as infraestruturas ferroviarias
e as conexdes dos territorios sem litoral também devem ser incentivadas. O
mesmo sucede em relacao a dimensao ambiental das redes de transportes e
ao desenvolvimento do transporte maritimo de curta distancia.

o Reforcar as sinergias entre a protecao ambiental e o crescimento. Isso im-
plica no aumento dos investimentos em infraestruturas, na criacio de con-
dicoes atrativas para as empresas e para os seus trabalhadores e na adocao
de medidas de prevencao de riscos. Além disso, devem ser levados em con-
ta os compromissos assumidos pela UE no ambito do Protocolo de Quioto.

e Reduzir a dependéncia das fontes de energia tradicionais por meio da
melhoria do rendimento energético e da utilizacao das fontes de energia
renovaveis.

No ambito do conhecimento e da inovacao:

e Aumentar e melhorar os investimentos em pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgico, sobretudo no setor privado (incluindo o papel das parcerias
entre o setor publico e o setor privado, das pequenas e médias empresas e
da cooperacdo entre empresas).

19

Em 2003, a Comissao Europeia estabeleceu uma relagao de 30 novos projetos para serem des-
envolvidos de forma prioritaria no ambito das Redes Transeuropeias de Transportes. Todos
deveriam ser iniciados antes de 2010 e concluidos até 2020, a um custo total estimado em EUR
225 bilhdes. A maior parte dos investimentos visa a construcdo de sistemas de mobilidade
mais sustentaveis, sobretudo no que respeita aos transportes ferroviarios, maritimos e flu-
viais. Essas Redes, criadas por meio da Decisdo N° 1692, de julho de 1996, congregam as infra-
estruturas (estradas, vias férreas, vias navegaveis, portos, aeroportos, meios de navegacao,
plataformas intermodais, condutas de transporte de produtos) e os servicos necessarios ao
funcionamento das mesmas. Seus objetivos consistem em assegurar a plena mobilidade as
pessoas e as mercadorias dentro da UE, mediante a oferta de infraestrutura de qualidade em
todos os modais de transporte. Esses devem ser totalmente interoperaveis, economicamente
viaveis e precisam cobrir a totalidade do territério da Comunidade.
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o Facilitar e incentivar a criacdao de empresas com o objetivo de promover
um ambiente que favoreca a producio, a divulgacao e a utilizacao de no-
vos conhecimentos (o espirito empresarial).

e Promover a sociedade da informacdo e a difusao dos equipamentos de
tecnologias da informacao e da comunicacdo (TIC) das empresas e dos
agregados familiares.

¢ Melhorar o acesso aos financiamentos, criando dispositivos de engen-
haria financeira, apoiando simultaneamente instrumentos distintos das
subvencoes.

No dmbito do emprego:

e Atrair e manter um maior niimero de pessoas no mercado de trabalho,
modernizando os sistemas de protecao social.

¢ Melhorar a adaptabilidade dos trabalhadores e a flexibilidade do mercado
de trabalho, investindo no capital humano através da melhoria da edu-
cacdo e das competéncias. Em articulacao com estas medidas, importa
reforcar a eficacia da capacidade administrativa dos 6rgaos responsaveis
pelos servigos publicos.

No ambito da coesao territorial e da cooperacao:

« Considerar as necessidades e caracteristicas especificas dos territorios,
em funcao dos problemas ou das oportunidades resultantes da situacao
geografica. A dimenséo territorial incide sobre os seguintes temas: (a)
contribuicio das cidades (zonas urbanas) para o crescimento e o emprego
(a fim de promover o espirito empresarial, o emprego local e o desenvol-
vimento das comunidades locais, por exemplo), (b) apoio a diversificacao
econOmica das zonas rurais (sobretudo as sinergias entre as politicas es-
truturais, as politicas de emprego e as politicas de desenvolvimento rural)
e (c) cooperacao transfronteirica, transnacional e inter-regional centrada
em objetivos de crescimento e emprego.

Um novo paradigma no que respeita aos objetivos e a forma de atuacao da
politica regional europeia comeca a surgir nesse momento. A questao dos ca-
minhos e das modalidades de convergéncia das regides mais desfavorecidas
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cede gradualmente terreno para o tema das relacdes entre coesao e competiti-
vidade. Em outras palavras, as prioridades do bloco em matéria de competiti-
vidade internacional somadas as defini¢cdes da Agenda de Lisboa

«(...) passaram a conferir uma importancia crescente as questdes da inovacao,
do espirito empresarial e do crescimento da economia, com referéncia obrigato-
ria ao conhecimento e as capacidades de pesquisa e desenvolvimento, incluin-
do as novas tecnologias da informacao e da comunicacao» (Reis, 2008, pp. 1-2).

Nesse novo contexto, a propria Politica de Coesao foi transformada num
instrumento da competitividade e da concretizacao da nova Agenda de Lis-
boa, pois cabe a ela assegurar que os Estados-membros e as regides menos
desenvolvidas da UE possam contribuir para as finalidades do emprego, da
inovacao e do crescimento. Para tanto, sua atuacao esta pautada em torno
dos seguintes aspectos:

« Desenvolvimento de uma economia de conhecimento,

e Maior descentralizacao da responsabilidade pela administracao e pelo
controle financeiro atribuidos aos Estados-membros e regides, com vistas
a simplificar e acelerar os procedimentos previstos na politica e

o Desenvolvimento do potencial de cada regido na Europa, sem perder de
foco a necessidade de focalizar os recursos nas de menor desenvolvi-
mento relativo.

Os objetivos estratégicos da politica regional foram mantidos em ntime-
ro de trés, mas com algumas alteracdes como mostrado no Box 5.

BOX 5
OBJETIVOS DA POLITICA DE COESAO EM 2007-2013

o Objetivo de Convergéncia — Destina-se a acelerar a convergéncia dos
Estado-membros e das regides menos desenvolvidas, definidas por um
PIB per capita, medido em termos da PPP, inferior a 75% da média co-
munitaria, mediante a transferéncia de renda.
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¢ Objetivo de Competitividade Regional e Emprego — Abrange todas as
outras regides da UE. Visa reforcar a competitividade e a capacidade
de atracdo sobretudo das regides em processo de reconversao, me-
diante a adaptacdo e a modernizacao das politicas e dos sistemas de
educacdo, treinamento e emprego, com o propésito de conferir a elas
maior competitividade.

¢ Objetivo de Cooperacao Territorial Europeia — Baseado na iniciativa co-
munitaria Interreg, busca a cooperacgao transfronteirica, transnacional
e inter-regional, bem como a criagao de redes inter-regionais.

Fonte: Unido Europeia (2009), «Politica Regional Europeia: uma inspiracao para paises fora da UE?».

A quantidade de instrumentos financeiros da Politica de Coesdo, por
sua vez, foi reduzida de seis para trés, sendo dois fundos estruturais (FE-
DER e FSE), além do Fundo de Coesdo®. Para todos eles foram aprovadas
novas disposicoes gerais e a execucao dos recursos foi unificada.

0 foco do FEDER no periodo 20072013 consiste (a) na reducdo das di-
ferencas que existem entre os niveis de desenvolvimento das regides euro-
peias e (b) em possibilitar que as regides de menor desenvolvimento relati-
VO possam superar, a0 menos parcialmente, o atraso em que se encontram.
Essa contribuicao é levada a cabo por meio do apoio ao desenvolvimento e
a adaptacdo das economias regionais, incluida a reconversdo das regioes
industriais que se encontram em declinio.

Os recursos do FEDER podem ser direcionados para os trés objetivos
prioritarios da Politica de Coesao e esta prevista a concentracao dos inves-
timentos nas seguintes areas tematicas:

1. criacdo de empregos de longa duracio,
2. melhorias em infraestrutura,

3. medidas de apoio ao desenvolvimento regional ou local, com énfase na
assisténcia e nos servicos voltados para pequenas e médias empresas e

20 O apoio especifico do FEOGA e do IFOP foram incorporados, respectivamente, ao Fundo
Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) e ao Fundo Europeu da Pesca (FEP),
recém criados.
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4. assisténcia técnica (Regulamento CE No. 1083, de julho de 2006).

Todos os programas em execucao nos Estados-membros, apoiados pelo
FEDER no ambito dos objetivos de Convergéncia e de Competitividade Re-
gional e Emprego, tém como meta a modernizacao e a diversificacao das
estruturas econdmicas regionais, com base em trés grandes eixos:

o Inovacao e economia do conhecimento, em particular por meio da melho-
ria das capacidades regionais de pesquisa, desenvolvimento, inovacao e
empreendedorismo.

o Meio ambiente e prevencao de riscos, por meio da recuperacao de terre-
nos contaminados, do fomento a eficiéncia energética e da ampliacao do
transporte pablico urbano baseado em tecnologias mais «limpas».

e Acesso aos servicos de transporte e telecomunicacdes de interes-
se econdmico geral, mediante a ampliacao das redes secundarias e o
maior acesso das pequenas e médias empresas as tecnologias da infor-
macao e comunicacao.

No caso do Objetivo de Cooperacao Territorial Europeia, a ajuda do FE-
DER esta direcionada também para trés aspectos:

1. o desenvolvimento de atividades econ6micas e sociais transfronteiricas
de acordo com estratégias conjuntas a favor do desenvolvimento territo-
rial sustentavel (a exemplo da utilizaciao conjunta de infraestruturas),

2. oestabelecimento e desenvolvimento da cooperacao transnacional priori-
tariamente em torno da inovacao, do meio ambiente, da melhoria da aces-
sibilidade e do desenvolvimento urbano sustentavel e

3. o aumento da eficicia da politica regional, a partir do fomento a
criacdo de redes e o intercambio de experiéncias entre autoridades re-
gionais e locais.

No que respeita ao FSE, a Comissao Europeia definiu para o periodo 2007-
2013 que ele apoiara acdes no marco tanto do Objetivo de Convergéncia como
no de Competitividade Regional e Emprego. Seu foco de atuacao consiste
em estimular o pleno emprego, melhorar a qualidade e a produtividade do
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trabalho, promover a integracao social (em particular, o acesso de pessoas
desfavorecidas ao emprego), bem como reduzir as disparidades nacionais,
regionais e locais em matéria de emprego?®. Isso implica em direcionar recur-
sos para a melhoria do sistema educacional europeu, para o ensino profis-
sionalizante e para as atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacao
(Regulamento CE No. 1081, de julho de 2006).

A atuacdo do FC no periodo 20072013 esta concentrada em ajudar os
Estados-membros que apresentam um PIB per capita inferior a 90% da
média comunitaria a reduzir o seu atraso econdmico e social, bem como
estabilizar suas respectivas economias. Para tanto, a atuacao desse Fun-
do esta concentrada no financiamento das infraestruturas de transportes,
com destaque para as Redes Transeuropeias de Transportes, e de projetos
voltados para a protecao ambiental e o desenvolvimento de fontes de ener-
gia renovaveis.

Todas as ac¢des apoiadas pelo FC estdao compreendidas no ambito do
Objetivo de Convergéncia. Os paises elegiveis para receberem recursos des-
sa fonte compreendem os 12 membros mais recentes do bloco — Bulgaria,
Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta,
Poldnia, Repiblica Checa e Roménia —, além de Grécia e Portugal. A Espa-
nha é elegivel apenas a titulo transitorio pois sua renda per capita ainda se
mantém em um patamar inferior a média da UE-15.

Em abril de 2006 foi aprovado o orcamento comunitario para os anos de
2007 a 2013, no montante de EUR 864 bilhoes. Desse total, EUR 308 bilhoes
(35,6%) foram destinados para a Politica de Coesdo, o que representa um
crescimento de 31,3% em relacao ao periodo anterior (Grafico 7)=.

21 Em relacao ao emprego, as acdes apoiadas por esse FSE precisam necessariamente ende-
recar os seguintes desafios: (1) melhorar a capacidade de adaptacdo dos trabalhadores, das
empresas e dos empresarios, com o objetivo de aumentar desta maneira a capacidade de
previsdo e a gestdo positiva da mudanca econdmica, (2) facilitar o acesso ao emprego e a
insercao duradoura no mercado de trabalho das pessoas inativas ou das que buscam trabal-
ho, (3) evitar o desemprego, em particular o desemprego de longo prazo e o desemprego dos
jovens, (4) apoiar o envelhecimento ativo e o prolongamento da vida laboral; (5) incremen-
tar a participacao no mercado de trabalho, (6) potencializar a integracao social das pessoas
desfavorecidas com vistas a sua inser¢ao duradoura no emprego, (7) lutar contra todas as
formas de discriminacao no mercado de trabalho, (8) reforcar e ampliar o capital humano e
(9) promover o associativismo.

22 Outros EUR 75,5 bilhdes foram aprovados para o desenvolvimento rural nesse mesmo pe-
riodo, numa rubrica diferente da coesdo, denominada «competitividade para o crescimen-
to e 0 emprego».
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Grafico7 Evolucio dos recursos totais da UE e da Politica de Coesdo no
periodo 2007-2013 (em milhées de euros, a precos de 2004)
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Fonte: Inforegio.

Em 2009, foi realizada uma revisao no orcamento da UE e os valores
da Politica de Coesao para o periodo 20072013 foram atualizados para
EUR 346,5 bilhdes (Grafico 8)%. A maior parte do apoio financeiro, no
montante de EUR 282,9 bilhdes, correspondentes a 81,7% do total, esta

23 Cabe destacar que além dos recursos disponiveis para a Politica de Coesao, executados por
meio dos fundos estruturais e do FC, o desenvolvimento regional na Europa dispde de outros
meios complementares de financiamento que totalizam cerca de EUR 80 bilhdes no periodo
2007-2013. Projetos com capacidade para a geracdo de receitas sao financiados cada vez mais
por uma combinagdo de garantias, empréstimos, participacdo acionaria ou outros instru-
mentos financeiros. Entre esses, trés merecem destaque:

0 Joint European Resources for Micro and Medium Enterprises (Jeremie) compreende um re-
curso que pode ser usado pelas autoridades administrativas de uma regido para lhes ajudar
na realizacdo de operacdes financeiras consideradas complexas. Mediante a aloca¢ao dos
financiamentos nas maos de uma instituicao financeira separada, essas autoridades podem
trazer especialistas externos no desenvolvimento de negdcios financeiros, assim como obter
empréstimos, incluindo capital de risco ou capital inicial.

0 Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas (Jessica) consiste em um
recurso de engenharia financeira que opera no campo de programas integrados de desenvol-
vimento urbano. Quase metade dos programas apoiados pela UE pelo periodo de 2007-2013
incluem provisdes para atividades do tipo JESSICA. Nesse caso, a autoridade administrativa
investe os seus proprios recursos, mas pode solicitar um empréstimo adicional ou participa-
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voltada para o Objetivo de Convergéncia. Ao Objetivo de Competitividade
Regional e do Emprego estdo destinados EUR 54,9 bilhdes (15,8%), en-
quanto a menor fatia de recursos, no valor de EUR 8,7 bilhdes (2,5%), é
voltada para o Objetivo de Cooperacao Territorial Europeia.

Grafico8  Politica de Coesdo 2007-2013: distribuicao
dos recursos por objetivo estratégico
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Competitividade Regional e Emprego € 54.9 bi

Fonte: Elaborado a partir de Panorama Inforegio, 2008, pp. 23-24.

Os 12 paises que aderiram a UE ap6s 2004 estao contemplados com EUR
178,1 bilhdes, o correspondente a 51,4% da dotacao orcamentaria total da
Politica de Coesao entre 2007 e 2013, embora concentrem menos de um
quarto da populacao do bloco (Quadro 1). Em termos individuais, a Pol6-
nia é o principal pais beneficiado, com uma dotacdo de EUR 67,3 bilhoes
(19,4% do total). O segundo lugar pertence a Espanha, com EUR 35,2 bilhoes
(10,2%); seguida pela Italia, com EUR 28,8 bilhoes (8,3%); pela Repiibli-
ca Tcheca, com EUR 26,7 bilhoes (7,7%); e pela Alemanha, com EUR 26,3

¢ao de capital de outras instituicoes financeiras agindo por intermédio do esquema Jessica
enquanto se beneficia de sua expertise.

0 Joint Action to Support Microfinance Institutions in Europe (Jasmine) oferece pequenos cré-
ditos a pessoas que por motivos de escolaridade ou situacdo econdmica ndo tém acesso ao
sistema de bancos privados (UE, «A Politica Regional europeia, uma inspiracdo para paises
fora da UE?», 2009, p. 9).
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bilhdes (7,6%). Juntos, esses cinco paises concentram 53,2% do montante
disponivel para a politica regional no periodo.

Quadro 1 Politica de Coesao 2007-2013. Alocacao dos recursos por pais
(em milhoes de euros a precos correntes)

Dotacdo Grau de Concentracdo (%)
Pais Ano de Adesao
EUR milhdes Part. %

1. Pol6nia 2004 67.284 19,4 19,4
2. Espanha 1986 35.216 10,2 29,6
3. Italia 1957 28.812 8,3 37,9
4. Rep. Tcheca 2004 26.691 7,7 45,6
5. Alemanha 1957 26.339 7,6 53,2
6. Hungria 2004 25.307 7,3 60,5
7. Portugal 1986 21.510 6,2 66,7
8. Grécia 1981 20.420 5,9 72,6
9. Roménia 2007 19.668 5,7 78,3
10. Franca 1957 14.320 4,1 82,4
11. Eslovaquia 2004 11.588 3,3 85,7
12. Reino Unido 1973 10.613 3,1 88,8
13. Lituania 2004 6.884 2,0 90,8
14. Bulgaria 2007 6.853 2,0 92,8
15. Letdnia 2004 4.621 1,3 94,1
18. Bélgica 1957 2.257 0,7 94,8
16. Eslovénia 2004 4.205 1,2 96,0
21. Finlandia 1995 1.716 0,5 96,5
17. Estdnia 2004 3.456 1,0 97,5
22. Austria 1995 1.461 0,4 97,9
23.Irlanda 1973 902 0,3 98,1
19. Holanda 1957 1.907 0,6 98,7
20. Suécia 1995 1.891 0,5 99,2
24. Malta 2004 855 0,2 99,5
25. Chipre 2004 640 0,2 99,7
26. Dinamarca 1973 613 0,2 99,9
27. Luxemburgo 1957 65 0,0 99,9
Assisténcia Técnica 445 0,1 100,0
Total 346.539 108,0

Fonte: Elaborado a partir de Inforegio.

No ambito do Objetivo de Convergéncia, receptor de EUR 282,9 bilhoes
provenientes dos Fundos Estruturais e do FC, estao cobertas 100 regides
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de 21 Estados-membros e uma populacao de 136,4 milhdes de pessoas
(Quadro 2). A maior parte dos recursos, no montante de EUR 199,3 bi-
lhdes, esta direcionada para 84 regides de 18 paises, na quais vivem cerca
de 170 milhdes de pessoas. Outras 16 regides beneficiadas, com 16,4 mi-
lhdes de habitantes, encontram-se em processo de phasing-out, ou seja,
apresentam um PIB per capita, medido em termos da PPP, ligeiramente
superior ao limiar (75% da média da UE) em funcéo do efeito estatistico
do alargamento. Por serem consideradas especiais, elas estao recebendo
EUR 13,9 bilhoes. Por fim, outros EUR 69,6 bilhdes destinam-se ao FC, que
atua em 15 Estados-membros.

Quadro2  Politica de Coesdo 2007-2013 Objetivo de Convergéncia: alocacdo
dos recursos por pais (em milhdes de euros a precos correntes)

Estados Fundos Estruturais (A) Fz:::;ie Total (A+B) Grau de Concentragao (%)
| e | peting | | anm |

1. Poldnia 44.377 22.176 66.553 23,5 23,5
2. Espanha 21.054 1.583 3.543 26.180 9] 32,8
3. Rep. Tcheca 17.064 8.819 25.883 9,2 41,9
4. Hungria 14.248 8.642 22.890 8,1 50,0
5. Italia 21.211 430 21.641 7,7 57,7
6. Portugal 17.133 280 3.060 20.473 7,2 64,9
7. Grécia 9.420 6.458 3.697 19.575 6,9 71,8
8. Roménia 12.661 6.552 19.213 6,8 78,6
9. Alemanha 11.864 4.215 16.079 5,7 84,3
10. Eslovaquia 7.013 3.899 10.912 Bo) 88,2
11. Litudnia 4.470 2.305 6.775 2,4 90,6
12. Bulgéria 4.391 2.283 6.674 2,4 92,9
13. Letonia 2.991 1.540 4.531 1,6 94,5
14. Eslovénia 2.689 1.412 4.101 1,4 96,0
15. Estonia 2.252 1.152 3.404 1,2 97,2
16. Franca 3.191 3.191 1,1 98,3
17. Reino Unido 2.738 174 2.912 1,0 99,3
18. Malta 556 284 840 0,3 99,6
19. Bélgica 638 638 0,2 99,9
20. Chipre 213 213 0,1 99X
21. Austria 177 177 0,1 100,0
Total 199.322 13.955 69.578 282.855 100,0

Fonte: Elaborado a partir de Inforegio.
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Os 12 paises que aderiram a UE ap6s 2004 sao objeto de dotacoes fi-
nanceiras que alcancam EUR 172,0 bilhdes, o equivalente a 60,8% dos
recursos totais alocados ao Objetivo de Convergéncia. Em termos indivi-
duais, a Polonia é o principal pais beneficiado, com uma dotacdo de EUR
66,6 bilhoes (23,5% do total). Em segundo lugar aparece a Espanha, com
EUR 26,2 bilhoes (9,3%), seguida pela Republica Tcheca, com EUR 25,9
bilhées (9,2%).

No ambito Objetivo de Competitividade Regional e do Emprego, bene-
ficiado com EUR 43,6 bilhdes provenientes dos Fundos Estruturais, sao
elegiveis 168 regides de 19 Estados-membros, sobretudo da UE-15, que
congregam uma populacdo de 314 milhdes de habitantes (Quadro 3). A
maior parte dos recursos, no montante de EUR 43,5 bilhoes, esta direcio-
nada para 168 regi6es em processo de reconversao de 16 paises, na quais
vivem cerca de 295 milhdes de pessoas. Outras 13 regides com 19 milhdes
de habitantes encontram-se em processo de phasing-in, ou seja, sao re-
gides que migraram recentemente do Objetivo de Convergéncia. Por essa
razdo, elas também sao objeto de dotacoes financeiras especiais e estdao
contempladas com EUR 11,4 bilhoes.

Quadro3  Politica de Coesdao 2007-2013 Objetivo de Competitividade
regional e do emprego: alocacao dos recursos por pais
(em milhoes de euros a precos correntes)

pais Regides em RegiG.eS em Tot_al . Grau df
Reconversao Phasing-in (EUR milhdes) Concentracdo (%)
1. Franca 10.257 10.257 18,7 18,7
2. Alemanha 9.409 9.409 17,1 35,8
3. Espanha 3.522 4.955 8.477 15,4 51,2
4. Reino Unido 6.014 965 6.979 12,7 63,9
5. Italia 5.353 972 6.325 11,5 75,4
6. Hungria 2.031 2.031 3,7 79,1
7. Holanda 1.660 1.660 3,0 82,1
8. Suécia 1.626 1.626 3,0 85,1
9. Finlandia 1.051 545 1.596 2,9 88,0
10. Bélgica 1.425 1.425 2,6 90,6
11. Austria 1.027 1.027 1,9 92,4
12. Portugal 490 448 938 1,7 94,2

13.Irlanda 293 458 751 1,4 95,5
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pais Regides em Regides em Total Grau de
Reconversdao Phasing-in (EUR milhdes) Concentragdo (%)

14. Grécia 635 635 1,2 96,7
15. Dinamarca 510 510 0,9 97,6
16. Eslovaquia 449 449 0,8 98,4
17. Rep. Tcheca 419 419 0,8 99,2
18. Chipre 399 399 0,7 99,9
19. Luxemburgo 50 50 0,1 100,0
Total 43.556 11.409 54.965 100,0

Fonte: Elaborado a partir de Inforegio.

No ambito do Objetivo de Cooperacao Territorial Europeia, para o qual
foram destinados EUR 8,7 bilhoes provenientes do FEDER, vive uma po-
pulacao constituida por 181,7 milhoes de habitantes, equivalente a 37,5%
da populacgdo total da UE, distribuidos por 13 zonas fronteiricas. No mar-
co desse objetivo, a maior parte dos recursos, no valor de EUR 6,44 bi-
lhGes, esta disponivel para programas de cooperacao transfronteirica. A
cooperacao transnacional conta com EUR 1,83 bilhao, enquanto EUR 455
milh6es estdo voltados para a cooperacao e as redes inter-regionais. A
Franca, a Alemanha e a Italia sdo os principais paises beneficiados por
esse Objetivo, concentrando quase 30% dos recursos (Quadro 4).

Quadro 4  Politica de Coesdo 2007-2013 Objetivo de Cooperacao
territorial europeia: alocaciao dos recursos por pais
(em milhoes de euros a precos correntes)

Pais EUR milhdes Part. % Grau de Concentragao (%)
Franca 872 10,0 10,0
Alemanha 851 9,8 19,8
Italia 846 9,7 29,5
Poldnia 731 8,4 37,8
Reino Unido 722 8,3 46,1
Espanha 559 6,4 52,5
Roménia 455 5,2 57,7
Repblica Tcheca 389 4,5 62,2
Hungria 386 4,4 66,6
Suécia 265 3,0 69,7

Austria 257 2,9 72,6
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Pais EUR milhdes Part. % Grau de Concentragdo (%)

Holanda 247 2,8 75,5
Eslovaquia 227 2,6 78,1
Grécia 210 2,4 80,5
Bélgica 194 2,2 82,7
Bulgéria 179 2,1 84,7
Irlanda 151 1,7 86,5
Finlandia 120 1,4 87,8
Litudnia 109 1,2 89,1
Eslovénia 104 1,2 90,3
Dinamarca 103 1,2 91,5
Portugal 99 1,1 92,6
Letonia 90 1,0 93,6
Estdnia 52 0,6 94,2
Chipre 28 0,3 94,6
Malta 15 0,2 94,7
Luxemburgo 15 0,2 94,9
Redes Inter-regionais 445 5,1 100,0
Total 8.721 100,0

Fonte: Elaborado a partir de Inforegio.

No que respeita a distribuicao dos investimentos por area de atuacdo
comunitaria, os focos da Politica de Coesao entre 2007 e 2013, em linha com
as definicoes da Estratégia de Lishboa renovada, estdao voltados prioritaria-
mente para os seguintes temas:

«Pesquisa e inovacdo, infraestruturas de importancia europeia, competitivi-
dade industrial, energias renovaveis, eficiéncia energética, eco-inovacdes e
recursos humanos» (Panorama Inforegio, 2008, p. 24) (Gréafico 9).

Cerca de EUR 200 bilhées estdo direcionados para essas areas no peri-
odo. Para as regides contempladas no Objetivo de Convergéncia, as priori-
dades acima elencadas devem receber 60% dos fundos totais disponiveis,
enquanto para as demais regides o percentual sobe para 75%. Do ponto de
vista da UE como um todo, levando em consideracdo os 27 Estados-mem-
bros, a participacao dos investimentos prioritarios alcanca 61,2% no ambito
do Objetivo de Convergéncia e 76,7% no que respeita ao Objetivo de Compe-
titividade Regional e do Emprego.
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Grafico 9 Politica de Coesdo 2007-2013: planejamento da distribuicao
dos recursos por areas de atuacio comunitaria
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Fonte: Comissao Europeia, Fifth Report on Economic, Social and Territorial Cohesion, 2010, p. 204.

2.5.1. Perspectivas para a Politica de Coesao no periodo 2014-
2020: o crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo

A Politica de Coesao relativa ao periodo 20142020 esta sendo construida
a partir de dois pilares fundamentais. O primeiro consiste no Tratado de
Lishoa, que entrou em vigor em 1° de dezembro de 200924. Nele, a questao
da coesao europeia adquiriu uma terceira dimensao, além da econémica e
social. E a chamada «coesdo territorial», que

«Procura alcancar o desenvolvimento harmonioso de todos os territérios e
facultar aos seus habitantes a possibilidade de tirar o melhor partido das ca-
racteristicas de cada um deles. Nessa medida, a coesao territorial é um fator
de conversao da diferenca (existente entre as varias regides e territorios) em

24 O Tratado de Lisboa, também conhecido com Tratado Reformador, emenda tanto o Tratado da
Unido Européia (Maastricht) como o Tratado que Estabelece a Comunidade Europeia (Roma, 1957).
Neste processo, o TCE foi renomeado para Tratado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia.
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vantagem, contribuindo, assim, para o desenvolvimento sustentavel de toda
a UE» (Comissao Europeia, 2008, p. 3).

A consecucao do objetivo da coesao territorial pressupde a coordenacao
politica de grandes areas, a melhoria das condi¢cdes na fronteira exterior a
Leste, a promogao de cidades sustentaveis e globalmente competitivas, a re-
solugao dos problemas de exclusao social existentes em algumas zonas de
certas regides alargadas e em bairros urbanos desfavorecidos, a melhoria
do acesso a educagao, aos cuidados de satide e a energia em regides remo-
tas, ou as dificuldades que certas regides suportam devido a sua geografia
especifica (Comissao Europeia, 2008, p. 3).

0 segundo pilar da Politica de Coesao consiste na Estratégia Europa
2020, aprovada em junho de 2010 pela Comissao Europeia, que tem como
objetivo principal

«Ajudar a Europa a sair com éxito da crise econémica e, a0 mesmo tempo,
assegurar que os Estados-membros crescam de forma sustentada» (Panorama
Inforegio, 2010, p. 4).

Isso porque a crise mundial iniciada no final de 2008 fez com que mui-
tos dos avancos obtidos pelo bloco ao longo da década de 2000, em termos
tanto do mercado de trabalho como do crescimento, apresentassem recuos.

Nesse contexto, a Politica de Coesao além de contribuir para os ajustes
estruturais das regides europeias, fundamental para o bom funcionamen-
to da Unidao Monetaria, deve assumir também um papel decisivo como ins-
trumento de resposta a crise, levando em consideracao a assimetria terri-
torial de seus impactos.

Trés vetores fundamentais de crescimento, identificados na Estratégia
Europa 2020, deverdo orientar a atuacao da Politica de Coesao no periodo
2014-2020. Sao eles:

1. ocrescimento inteligente, que implica no desenvolvimento de uma econo-
mia baseada no conhecimento e na inovacao,

2. o crescimento sustentavel, que busca uma economia mais eficiente em
termos de gestao dos recursos, hipocarbdnica e competitiva e

3. o crescimento inclusivo, que visa promover a participacdo no mercado de
trabalho e uma maior coesao social e territorial.
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Para garantir a consecucao das metas de crescimento, a Politica de Co-
esao no contara no préoximo periodo com cinco objetivos-chave, que os Es-
tados-membros deverao traduzir em objetivos nacionais, levando em consi-
deracao as diferentes realidades. Sao eles:

1.

Assegurar o emprego de 75% da populagao entre os 20 e 0s 64 anos.

Assegurar um investimento de pelo menos 3% do PIB da UE em pesquisa
e desenvolvimento.

Assegurar a reducdo de emissdes de carbono que causam o efeito estufa
em pelo menos 20% relativamente aos niveis vigentes em 1990, aumentar
a quota-parte da utilizacao de energias renovaveis para 20% em relacao
ao consumo final, bem como realizar uma melhor gestao energética para
aumentar a eficiéncia do consumo em 20%.

Reduzir a taxa de abandono escolar para menos de 10%. O niimero de
pessoas entre 0s 30 e os 34 anos de idade com um curso superior ou equi-

valente devera crescer e atingir pelo menos os 40%.

Tirar 20 milhGes de pessoas do risco de pobreza ou exclusao.

As prioridades de financiamento estarao concentradas

«No apoio as novas empresas; na inovacdo; na reducao das emissoes de carbo-
no; na melhoria da qualidade do ambiente; na modernizacao das Universida-

des; em poupar energia; no desenvolvimento de energias; nos transportes e nas
redes de telecomunica¢des com um interesse comum da UE; no investimento
na infraestrutura de pesquisa; no desenvolvimento do capital humano e na in-

clusao ativa para ajudar a combater a pobreza» (Panorama Inforegio, 2010, p. 5).

Para maximizar os resultados desejados para a Politica de Coesao en-
tre 2014 e 2020, a Comissao Europeia prop6s, em novembro de 2010, um
conjunto de seis alteracoes na forma de acompanhamento orcamentario da
mesma. Elas constam das Conclusdes do Quinto Relatdrio sobre a Coesao
Economica, Social e Territorial, conforme apresentado a seguir:

Centrar o financiamento futuro num ntmero limitado de prioridades, em
conformidade com os objetivos fixados pela Estratégia Europa 2020.
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o Reformular os ciclos de planejamento e gestdo da Politica de Coesao com
vista a assegurar que os objetivos fixados pela Estratégia Europa 2020 se-
jam traduzidos em prioridades de investimento.

e Promover um alinhamento entre os Estados-membros e a Comissao Euro-
peia, que permita precisar a forma de cumprir essas prioridades, com base
nos futuros programas de reformas nacionais dos diferentes paises, in-
cluindo o estabelecimento de objetivos claros e mensuraveis.

o Constituir uma coordenacao nacional dos financiamentos provenientes
de diferentes fontes da UE, com vista a garantir uma execucao eficaz e a
visibilidade dos resultados.

o Oferecer incentivos para tornar a execucao dos programas de coesao tao
eficiente e ambiciosa quanto possivel sendo que uma percentagem do fi-
nanciamento de coesdao poderia constituir uma reserva e ser disponibili-
zada as autoridades nacionais e regionais com base na qualidade e nos
progressos dos programas apresentados.

o Simplificar o sistema de execucao mediante a reducao da burocracia e o
reforco da avaliacdo, do desempenho e dos resultados gracas a uma defi-
nicao mais concreta dos objetivos.

2.5.2. Balanco dos resultados da Politica de Coesao europeia

A Politica de Coesao propriamente dita nao deve ser considerada um bem
publico, sendo os resultados que ela busca alcancar, a exemplo de: con-
vergéncia de renda, reducao das disparidades regionais, plena mobilidade
de pessoas e mercadorias, provimento de servicos de energia e de teleco-
municacdes em condicoes competitivas, preservacdo do meio ambiente e
utilizacao mais racional dos recursos naturais.

Nesse sentido, cabe indagar em que medida a politica regional euro-
peia, denominada Politica de Coesao, produziu os resultados que dela se
esperava, notadamente no tocante a convergéncia do nivel de desenvolvi-
mento entre distintas regioes?

A realidade é que decorridos quase 20 anos da entrada em vigor do
Mercado Comum Europeu, algumas divergéncias econdmico-sociais foram
acentuadas, especialmente no tocante as areas rurais mais pobres. Entre as
regides que conformam os atuais 27 Estados-membros da UE, «as disparida-
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des sao hoje duas vezes superiores as que existiam na UE-15 antes de 2004»
(Panorama Inforegio, 2010, p. 35).

Por que isso ocorreu? O processo de integracao regional da UE nao deve-
ria induzir no longo prazo uma convergéncia do nivel de desenvolvimento
de suas regides, mediante a eliminacao gradual das disparidades econémi-
cas e sociais entre as mesmas?

Diversos fatores explicam o aumento das disparidades regionais na UE
desde que a Politica de Coesao foi posta em marcha. Em primeiro lugar, cabe
destacar que o objetivo da politica regional europeia é, per se, extremamente
ambicioso e de dificil consecucao, tendo em vista a enorme heterogeneidade
das regides que conformam o bloco sob multiplos aspectos, a exemplo de
tamanho geografico, localizacao, renda ou mesmo importancia politica.

Essa enorme diversidade territorial demanda a aplicacao da Politica
de Coesao alicercada em estratégias territoriais de desenvolvimento inte-
gradas e, necessariamente, diferenciadas entre si, capazes de capitalizar
os ativos locais e superar as deficiéncias especificas de cada territoério. Im-
poOe, ademais, dois enormes desafios para as autoridades comunitarias e
dos Estados-membros. Em primeiro lugar, requer grande flexibilidade por
parte de ambos para determinar o conjunto de politicas mais apropriado
aos desafios de desenvolvimento enfrentados pela UE. Em segundo lugar,
pressupde a construcdo de um dialogo intenso entre eles desde a fase de
concepcao e alinhamento das estratégias territoriais de desenvolvimento
nos diferentes niveis (comunitario, nacional e regional), até a fase de moni-
toramento e de avaliacdo dos resultados.

Na realidade, porém, o que se verificou é que nem sempre 0s compro-
missos dos diversos Estados-membros com os resultados da politica regio-
nal estiveram plenamente alinhados com os objetivos estratégicos da UE.
Tampouco, havia grande flexibilidade na configuracao programatica da Po-
litica de Coesao, sobretudo no que respeita a sua implementacao em nivel
regional. Em outras palavras, faltava muitas vezes capacidade de adapta-
cao da politica aos modelos politico-administrativos dos Estados-membros,
a variedade de objetivos estratégicos (por exemplo melhoria do capital hu-
mano vs. melhoria das infraestruturas fisicas de suporte a competitivida-
de), assim como as especificidades dos territorios-alvo.

Em segundo lugar, o movimento de alargamento promovido pela Comu-
nidade também contribuiu, e muito, para tornar mais complexa a tarifa de
eliminar as disparidades econdmicas e sociais entre regides, na medida em
que implicou amidde na incorporacido de paises menos prosperos ao blo-
co. Assim, cada novo alargamento da UE conduzia inexoravelmente a uma



122 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

maior dispersdo da renda entre os paises membros. Com efeito, quando
Grécia (1981), Espanha e Portugal (1986) aderiram ao bloco, por exemplo, a
proporcao da populacao vivendo em regides que apresentavam um PIB per
capita 30% inferior a média europeia subiu de 12,5% para 20%.

Um terceiro fator que contribuiu para aumentar algumas divergén-
cias regionais na Europa com o passar dos anos, esta relacionado com
o fato de alguns paises e regides terem se tornado mais eficientes do
que outros no processo de definicao, aplicacdo e avaliacao de programas
de desenvolvimento regional. Isso ocorreu apesar de haver um conjunto
abrangente de normas comuns de gestao, controle e avaliacao estabe-
lecidas pela Comunidade. Por conseguinte, com a mesma dotacdo de
recursos dos Fundos Estruturais, alguns lograram obter melhores resul-
tados que outros.

Um quarto ponto esta relacionado a transformacao ocorrida nas tendén-
cias dominantes na Politica de Coesdo desde o inicio da década de 2000.
O principio da «distribuicao dos recursos comunitarios segundo as neces-
sidades» foi cedendo lugar a «distribuicdo dos recursos segundo as capa-
cidades». Isso na pratica significou que embora os tradicionais programas
integrados tenham sido mantidos com as mesmas designacoes e formatos,
eles passaram a focar cada vez mais em projetos. Esta nova abordagem,

«Legitimada muitas vezes pela competitividade regional, (...) € dominada
por critérios de eficiéncia econémica e de imediatismo, o que constitui uma
ameaca para as areas periféricas, muitas vezes marginalizadas pela sua falta
de recursos e de pontos para a ancoragem de seu crescimento econdémico»
(Fonseca, 2004, p. 5).

Outros problemas associados a execucao da Politica de Coesao ao lon-
go dos tltimos 20 anos dizem respeito a complexidade do sistema de ges-
tao e controle; ao peso excessivo da carga administrativa sobre os benefi-
ciarios; a falta de um mecanismo capaz de «amarrar» os desembolsos de
recursos com a obtencao eficaz e eficiente dos resultados estratégicos da
Politica; bem como a falta de alinhamento das regras e dos procedimentos
dos Fundos Estruturais em relacdo aos fundos vinculados a outras politi-
cas europeias que também produzem impactos territoriais (a exemplo dos
fundos de apoio a competitividade e a inovacdo e dos fundos de apoio ao
desenvolvimento rural).

A manutencao de disparidades regionais e sociais na UE nao significa,
porém, que a Politica de Coesao foi incapaz de lograr avancos importantes
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em mais 20 anos de existéncia. O problema é que inexiste consenso em re-
lacao aos resultados por ela obtidos. Com efeito, alguns estudos concluem
que ndo houve convergéncia, enquanto outros indicam que algum grau de
convergéncia foi conseguido, mas que isso somente é percebivel em certas
escalas territoriais. Sapir (2003), por exemplo, afirma que a politica regio-
nal produziu alguma convergéncia a nivel nacional, porém o mesmo nao
ocorreu em nivel regional. Rodriguez-Posé e Fratesi (2004), que correlacio-
naram os instrumentos comunitarios de apoio e o desempenho econémico-
social de regides por eles assistidas no ambito do Objetivo 1, concluiram
nao ser possivel identificar uma correlacdo positiva entre esses dois aspec-
tos, salvo para as acdes ligadas a educacao e a cultura. Todavia, mesmo
nesses casos, a correlacdo obtida foi fraca. Nesse sentido, eles defendem
a ideia de que a atuacao dos Fundos Estruturais, «em lugar de contribuir
para uma convergéncia real, serviu sobretudo para impedir uma potencial
divergéncia durante o processo de evolucao da UE».

Um estudo mais recente (Busillo et al., 2010) sobre a dinAmica de cres-
cimento do PIB regional per capita na UE-15, relativamente a dois periodos
(1994-1999 e 2000-2006), chegou a uma conclusio diferente. Segundo seus
autores, as regioes elegiveis ao Objetivo 1 apresentaram ao longo do periodo
1994-2006 um aumento significativo do seu PIB per capita vis-a-vis outras
regides. Em média, o PIB per capita das regides do Objetivo 1 cresceu entre
0,6-0,9 pontos percentuais a mais que do que aquele de regides similares
situadas acima da linha de corte. Isso representa um crescimento adicional
do PIB per capita da ordem de 10% nos dois periodos analisados para as
regides elegiveis do Objetivo 1.

O aumento da convergéncia relativamente aos paises que integram a
UE-15 no periodo 1994-2006 também pode ser corroborado pelo fato de
que 45% das regides que apresentavam um PIB per capita entre 45% e
60% da média comunitaria moveram para uma faixa mais elevada. No
outro extremo, 44% das regides que apresentavam um PIB per capita su-
perior a 130% da média comunitaria moveram para uma faixa mais baixa
(Gréafico 10).

Do ponto de vista mais amplo da UE-27, nao existe até 0 momento um
consenso em relacdao ao impacto dos Fundos Estruturais, seja sobre o cres-
cimento econdmico, seja sobre a convergéncia social. Apesar dos volumes
crescentes de recursos disponibilizados pela Comissao Europeia para a
Politica de Coesao, sobretudo a partir do ano 2000, nao ainda foi possivel
estabelecer com precisdo a eficacia dessa politica. Isso ocorre tanto pela
auséncia de medidas de comparacdo (para estabelecer o contrafactual)
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em nivel regional, como pela impossibilidade de isolar os efeitos politica
regional dos impactos causados por outros fatores. Ademais, a abrangén-
cia da mesma torna essa avaliacao uma tarefa que se reveste de enorme
complexidade.

Grafico10  Evolucio do PIB per capita regional na UE-15 - 1994-2006
(PIB per capita da regido em relacgio ao PIB per capita médio da UE)
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Fonte: Panorama Inforegio (2008).

Para se ter uma ideia disso dessa complexidade, cabe destacar que a
avaliacdo da Politica de Coesao, relativamente ao periodo 2000-2006 re-
sultou na geracao de 105 estudos de casos detalhados®. Foram monitora-
dos 29,5 mil indicadores relativos a 382 programas. A atuagao do FSE foi
monitorada com base em 49 estudos de caso e no acompanhamento de
2 mil indicadores ligados a 238 programas. Os resultados até o momento
nao cobrem em detalhes a atuacao desse Fundo e, tampouco, seus efei-
tos sobre a coesdo. A avaliagdao do FEDER também nao logrou cobrir até
o momento todos os resultados da politica regional no periodo, visto que
ela abrangeu mais de 230 programas apenas no tocante aos objetivos 1 e 2.

25 A maior parte desses estudos esta disponivel em http://ec.europa.eu/regional_policy/sour-
ces/ docgener/evaluation/rado_en.htm.
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Os estudos publicados até o momento estdao divididos por areas — 14 — e
apresentam apenas resultados mais gerais. A atuacao do Fundo de Coe-
sdo, por sua vez, esta sendo examinada com base em trés trabalhos, que
deverdo estar disponiveis em meados de 2011. Um estudo adicional esta
analisando a disponibilidade e o grau de confiabilidade dos dados coleta-
dos pela Comissao Europeia para acompanhar os resultados da Politica de
Coesdo (Comissao Europeia, Fifth Report on Economics, Social and Territo-
rial Cohesion, 2010, p. 206).

2.6. FUNDO DE CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO MERCOSUL (FOCEM):
UM ENSAIO DE POLITICA DE COESAO NO MERCOSUL?

2.6.1. Assimetrias no Mercosul: o pecado original

As diferencas de tamanho entre os paises do Mercosul sdo evidentes. O
Brasil responde por dois tercos da superficie do bloco e por mais de trés
quartos de sua populacao e de seu produto. O Uruguai e o Paraguai repre-
sentam em conjunto pouco mais de 4% do territoério e da populacao do
Mercosul, e menos de 3% do PIB agregado do bloco. A Argentina por sua
vez, responde por 29% do territorio, 17% da populacdo e pouco menos de
20% do produto do Mercosul. Diferencas no tamanho de mercado dessa
envergadura sdo comparaveis apenas as que prevalecem no Nafta, mas
superam largamente as verificadas em outros esquemas de integracao,
como a UE, a ASEAN, a CAN, o CARICOM e o MCCA. Assimetrias, con-
forme reconhecido por Calfat et al. (2010), sdo um «pecado original» do
Mercosul e o bloco pode ser considerado, portanto, um exemplo modelar
desse problema.

O tamanho de mercado confere as economias maiores do Mercosul van-
tagens iniciais inquestionaveis no aproveitamento das economias de escala
e de aglomeracdo, assim como na capacidade para atrair investimentos.
Adicionalmente, diversos atributos associados ao nivel de desenvolvimento
econdmico dos s6cios, como a diversificacdo da estrutura produtiva, a qua-
lidade da infraestrutura e o grau de desenvolvimento tecnologico e institu-
cional tendem a reforcar essas vantagens. Contudo, quando se consideram
diversos indicadores de bem-estar como o PIB per capita, o consumo per
capita ou o Indice de Desenvolvimento Humano constata-se que ha entre
os paises membros do Mercosul uma clara auséncia de correlacao entre ta-
manho e riqueza. De fato, consoante alguns desses indicadores, o Brasil
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é o segundo pais mais pobre da regiao, atras da Argentina e Uruguai, e as
discrepancias podem se revelar ainda mais gritantes quando a comparacao
e feita entre regides ao invés de paises®.

O registro a ser feito, portanto, é que a falta de correlacdo entre tamanho
e riqueza representa um formidavel obstaculo para o desenho de politicas
destinadas a confrontar as assimetrias estruturais no Mercosul (Giordano
et al., 2004).

Além das assimetrias estruturais, prevalecem no Mercosul importan-
tes assimetrias decorrentes da implementacdo de politicas ptblicas na-
cionais que contribuem, também, para «desnivelar o campo de jogo» em
prejuizo das economias de menor tamanho relativo. Com efeito, os estu-
dos realizados com o intuito de inventariar as instituicdes, programas,
instrumentos e iniciativas desenvolvidos em cada pais para fomentar a
competitividade das empresas nacionais e atrair investimentos externos
tém constatado, sem qualquer surpresa, a maior abrangéncia e eficacia
dos instrumentos mobilizados pelos paises maiores, principalmente o
Brasil (Baruj et al., 2005).

Esses mesmos estudos destacaram as politicas nacionais e os instru-
mentos em vigor em cada pais com maior capacidade de distorcer a con-
corréncia intrabloco, gerar externalidades transfronteiricas negativas
e desestimular a emergéncia ou o aprofundamento de encadeamentos
produtivos na regido. Ainda assim, as iniciativas tendentes a harmoni-
zar regimes, estabelecer regras e eliminar instrumentos distorcivos tém
enfrentado fortes resisténcias e os avancos tém sido muito pouco signi-
ficativos.

Os estudos empiricos desenvolvidos com o intuito de modelar, avaliar
ou mensurar os efeitos das assimetrias (estruturais e de politica) no Mer-
cosul sao ainda escassos e seus resultados nem sempre convergentes. Com
efeito, ha trabalhos que apontam para o aumento da concentracao da ati-
vidade econdmica em determinados paises ou regides, o incremento das
desigualdades regionais, a ocorréncia de efeitos de aglomeracao em torno
dos grandes mercados e o baixo aumento da especializacao produtiva nos
paises menores do bloco (Moncarz e Vaillant, 2006; Lo Turco, 2008). Porém,

26 «If Paraguay and Uruguay are very small and, to a certain extent, poor economies, with respect
to Brazil, they are not, on the other hand, the poorest spots in the integrated space. Continental
Brazil, with its huge income disparities, is the country where the poorest areas of the bloc are
found, the size and complexities of the Brazilian social problem largely overtaking those of its
fellow members» (Calfat et al., 2010).
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ha também estudos empiricos que nao encontram evidéncias de que as eco-
nomias maiores tenham diversificado sua estrutura produtiva a custa das
economias menores ou de que tenham incrementado sua participacao na
producao industrial regional além da prevista pela sua participacao no PIB
(Sanguinetti e Gonzalez, 2006).

A despeito da insuficiéncia das evidéncias empiricas e de seu carater
parcialmente controverso, a questao das assimetrias no Mercosul foi ad-
quirindo, progressivamente, status de «assunto relevante» na agenda in-
terna do bloco.

2.6.2. 0 (ndo) tratamento das assimetrias no Mercosul até 2003

As experiéncias de integracao regional na América Latina anteriores a
constituicao do Mercosul sempre levaram em consideragao a questao das
assimetrias estruturais entre os paises membros. De fato, tanto na etapa
da Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio com na ALADI foram
desenvolvidas categorias como «paises de menor desenvolvimento relati-
vo» ou «paises de mercado insuficiente» para a concessao de tratamento
diferenciado (Pefa, 2004). Esses conceitos estiveram presentes, também,
no Capitulo XII do Acordo de Cartagena, que definiu um regime especial
em favor da Bolivia e do Equador no ambito no Pacto Andino. De fato,
conforme registrado por Giordano et al. (2004), «no passado, as experi-
éncias latino-americanas de integracao foram concebidas com arquitetu-
ras legais e institucionais complexas que refletiam grande sensibilidade
politica para a equidade na distribuicao dos beneficios da integracao».
Nao foi esse, contudo, o enfoque adotado pelo Tratado de Assuncao, que
estabeleceu um esquema de integracdao baseado fundamentalmente na
reciprocidade de direitos e obrigacoes.

Quatro sdo as razoes que explicam a escassa consideracao dada as assi-
metrias no ambito do Mercosul até 2003:

e« Em primeiro lugar, a ideia de privilegiar a reciprocidade nas nego-
ciacOes era o conceito dominante na fase final da Rodada Uruguai, que
optou pela adocao de um marco normativo homogéneo e tentou evitar
a excessiva fragmentacao e ineficacia das regras (Giordano et al. 2004).
A constituicdo do Mercosul ocorreu, portanto, num contexto pouco fa-
voravel a consideracdo das assimetrias, quadro que s6 viria mudar com
a Rodada de Doha, quando voltaram a ser invocados conceitos como os
de «tratamento especial e diferenciado» e «reciprocidade assimétrica».
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¢ Quando da assinatura do Tratado de Assuncdo, foi argumentado, tam-
bém, que o beneficio decorrente da ampliacao do mercado era muito
maior para os paises pequenos do que para Brasil e Argentina, pois brin-
dava aos primeiros a possibilidade de promover o aproveitamento das
economias de escala e se beneficiar da atracao de fluxos de investimentos
externos intra e extrazona.

o Em terceiro lugar, pesou o fato de que Brasil e Argentina tivessem negocia-
do bilateralmente o ACE-14, instrumento assinado em dezembro de 1990,
poucos meses antes da constituicdo do Mercosul. O ACE-14 previa a eli-
minacdo completa das tarifas entre ambos os paises no prazo de quatro
anos e, na pratica, o acordo erodia as preferéncias obtidas por Paraguai e
Uruguai, no marco da ALADI, nos mercados de seus dois principais s6cios
evizinhos. Essa «xameaca», sem davida, influenciou e precipitou a decisao
dos paises menores de somar-se ao Mercosul, mesmo na auséncia de qual-
quer provisao especial para a questao das assimetrias.

o Por ultimo, o Tratado de Assuncao consagrou a regra da decisido por
consenso, fato que contribuiu de maneira decisiva para a aceitagao,
por parte de Uruguai e Paraguai, do principio de «reciprocidade de di-
reitos e obrigacdes». Esse foi o trade-off oferecido aos paises menores
e aceito por eles.

Consequentemente, até 2003 o Mercosul admitiu apenas excec¢des tran-
sitérias em beneficio dos socios pequenos, basicamente listas de excecao
mais amplas e periodos de convergéncia mais extensos. De outro lado, as
tentativas de promover o «nivelamento do campo do jogo» e de harmonizar
politicas pouco ou nada avancaram.

2.6.3. Acriacao e a operacionalizacao do FOCEM

A falta de avancos efetivos no tratamento das assimetrias de politica e a
crescente insatisfacao dos socios menores com os escassos beneficios au-
feridos em virtude do processo de integracdo, muito aquém de suas (exa-
geradas) expectativas iniciais, contribuiram para acirrar, no inicio de 2003,
as tensodes politicas no seio do bloco. Assim, no primeiro semestre de 2003,
a representacao paraguaia no Mercosul apresentou uma proposta inicial
para o tratamento das assimetrias, que teve, pela primeira vez, uma acolhi-
da mais favoravel. E inegavel que contribuiu para isso, também, a mudanca
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de orientacao da politica externa brasileira, que mostrou uma maior dispo-
sicao para arcar com os «custos da lideranca» no Mercosul.

Em dezembro de 2003 foram aprovadas diversas medidas em benefi-
cio do Paraguai e do Uruguai, que, pela primeira vez, se ocupavam expli-
citamente da questao das assimetrias no processo de integracao. As prin-
cipais medidas aprovadas na Ciipula de Montevidéu realizada em fins de
2003 foram:

1. A concessao de tratamento diferenciado ao Paraguai nas negociacdes com
terceiros mercados, em reconhecimento a sua condicdo de pais de menor
desenvolvimento relativo e sem litoral maritimo,

2. o estabelecimento de contetido regional diferenciado no Regime de Ori-
gem do Mercosul, também em beneficio do Paraguai e

3. a autorizacdo ao Paraguai e ao Uruguai para o estabelecimento de listas
adicionais de excecdo a Tarifa Externa Comum, bem como aliquotas re-
duzidas para importacao extra-zona de bens de capital, bens de informati-
ca e telecomunicacdes, além de determinadas matérias primas e insumos
agropecuarios.

A medida mais importante adotada naquela ocasidao foi, contudo,
aquela que promovia a realizacao de estudos para a instituicao de «Fun-
dos Estruturais» no Mercosul (Decisdao do Conselho de Mercado Comum,
CMC N°. 27/03). Doze meses depois, os paises-membros do bloco decidiram
criar o Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem) desti-
nado a financiar programas que pudessem contribuir para a reducao das
assimetrias, o fortalecimento do processo de integracao, o desenvolvimen-
to da competitividade e a promocao da coesao social, em beneficio, prin-
cipalmente, «das economias menores e das regides menos desenvolvidas»
(Decisdao CMC N°. 45/04).

As diretrizes basicas para a integracao e o funcionamento do Focem
foram estabelecidas apenas seis meses depois (Decisao CMC N°. 18/05),
prazo surpreendentemente curto para os padrdes do Mercosul. Essas
diretrizes definiram um esquema assimétrico de contribuicdes dos Esta-
dos Partes ao Fundo e de distribuicdo dos recursos entre os paises pro-
ponentes dos projetos. De fato, as contribuicées anuais ao Focem foram
determinadas a partir de um critério de rateio baseado explicitamente na
média histérica do PIB do Mercosul (70% ao Brasil, 27% a Argentina, 2%
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ao Uruguai e 1% ao Paraguai), enquanto a distribuicao dos recursos levou
em consideracao o tamanho das economias e o grau de desenvolvimento
relativo dos socios (48% ao Paraguai, 32% ao Uruguai e 10% a Argentina
e ao Brasil). Em sintese, a distribuicido dos recursos refletiu a intensida-
de das caréncias e as assimetrias estruturais entre os paises—membros,
beneficiando explicitamente as economias menores com transferéncias
liquidas de recursos positivas (Quadro 5).

Quadro 5 Usos e Fontes do FOCEM

Pais Fon?es. Us9s - Transferénci.as.l.iquidas
(USD milhdes) (USD Milhges) (USD Milhges)
Argentina 27 10 -17
Brasil 70 10 -60
Paraguai 1 48 47
Uruguai 2 32 30
Total 100 100 0

Obs.: A tabela contempla o montante de recursos (USD 100 milh&es) previsto a partir do terceiro ano de
vigéncia do Focem.

Fonte: SM/SAT/CE. Estudio No. 002/005.

O montante total anual da contribuicao dos Estados Partes foi fixado
em USD 100 milhoes, exceto nos dois primeiros anos orcamentarios do
Focem, periodo no qual a contribui¢do foi reduzida para 50% desse valor,
no primeiro ano (2006), e 75% no segundo (2007). Os paises-membros se
comprometeram a efetuar aportes ao Fundo durante um periodo de 10 anos
(até 2015) e se contemplou, também, a possibilidade de o Focem receber
contribuicdes provenientes de terceiros paises, assim como de institui¢des
e organismos internacionais.

A Decisdao CMC N°. 18/05 estabeleceu, ainda, quatro programas para
o enquadramento dos projetos: Programa I (Convergéncia Estrutural),
Programa II (Desenvolvimento da Competitividade), Programa III (Coesdo
Social) e Programa IV (Fortalecimento de Estrutura Institucional e do Pro-
cesso de Integracdo). As diretrizes enfatizaram a prioridade que deveria
ser concedida ao Programa I e limitaram expressamente os recursos que
caberia destinar ao Programa IV, de uso exclusivo da Secretaria Mercosul
(Figura 4). Destaque-se, ainda, que as diretrizes determinaram a priori que
os proponentes deveriam contribuir com recursos proprios equivalentes a
pelo menos 15% do valor total do projeto apresentado.
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Figura 4 Programas, Objetivos e Componentes do FOCEM

Programa I: Convergéncia Estrutural

Objetivos: Desenvolvimento e ajuste estrutural das economias menores e regides menos desenvolvidas, incluindo a
melhoria dos sistemas de integracdo fronteirica e dos sistemas de comunicagao.

Componentes:

i) Construgdo, adequacgao, moderniza¢do e recuperagao de vias de transporte; de sistemas logisticos e de controle
fronteirigo;

ii) Exploragdo, transporte e distribuicao de combustiveis fosseis e biocombustiveis;

iii) Geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica;

iv) Implantagdo de obras de infra-estrutura hidrica, de saneamento ambiental e de macrodrenagem.
Programa II: Desenvolvimento da Competitividade

Objetivos: Contribuir para a competitividade das atividades produtivas do Mercosul, incluindo a) processos de
reorganizagao produtiva e trabalhista que facilitem a criagdo de comércio intra-Mercosul; b) projetos de integragdo de
cadeias produtivas e de fortalecimento institucional pdblico e privado nos aspectos vinculados a qualidade da produgao
(padrdes técnicos, certificacdo, avaliacdo da conformidade, sanidade animal e vegeta, etc.); ¢) pesquisa cientifica e
tecnoldgica e desenvolvimento de novos produtos e processos produtivos.

Componentes:

i) Geragao e difusao de conhecimentos tecnoldgicos voltados para setores produtivos dinamicos;

i) Metrologia e certificacdo da qualidade de produtos e processos;

iii) Rastreamento e controle de sanidade de animais e vegetais;

iv) Desenvolvimento de cadeias produtivas em setores econdmicos dindmicos e diferenciados;

v) Promocao de dinamismo em setores empresariais; formacao de consorcio e grupos produtores e exportadores;

vi) Desenvolvimento de competéncias associadas a execugao, gestao e melhoria de processos de manufatura de servigos
e de negdcios;

vii) Reconversao, crescimento e associatividade das pequenas e médias empresas, e promogao de novos
empreendimentos;

viii) Capacitagdo profissional e em autogestao, cooperativismo, associativismo e incubagdo de empresas.
ix) Promocdo e diversificagdo dos sistemas nacionais de inovacdo cientifica e tecnolégica.
Programa llI: Coesao Social

Objetivos: Desenvolvimento social, em particular nas zonas de fronteira, incluindo projetos de interesse comunitario em
areas de salide humana, educacao, reducao da pobreza e do desemprego.

Componentes

i) Implantagdo de unidades de servico e atendimento basico em satide; melhorar a capacidade hospitalar em zonas
isoladas e erradicar enfermidades epidemiolégicas e endémicas;

ii) Ensino fundamental, educagdo de jovens e adultos e ensino profissionalizante;

iii) Capacitac@o e certificagdo profissional de trabalhadores, concessao de microcrédito, diminui¢ao da disparidade
regional incentivando a criagdo de emprego nas regides de menor desenvolvimento relativo;

iv) Combate a pobreza; ajuda comunitaria; promogao do acesso a moradia, salde, alimentacdo e educacao de setores
vulneraveis das regioes mais pobres e das regides fronteiricas.

Fonte: Extraido do Regulamento do Focem aprovado em 2010 (Decisdo CMC n°. 01/2010), cuja Gnica
diferenca com o Regulamento de 2005 (Decisao CMC n°. 24/2005) reside na inclusdo das componentes
(vi) e (ix) do Programa II.

As bases gerais para apresentacdo e aprovagao dos projetos também
foram definidas nas diretrizes e, posteriormente, melhor detalhadas quan-
do da aprovacao do Regulamento do Focem, em fins de 2005. A mecanica
de apresentacao, avaliacao e aprovacdo dos projetos ficou como se segue:
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Iniciativa e recepg¢do dos projetos. A iniciativa para apresentacao dos pro-
jetos é dos Estados Partes e da Secretaria Mercosul. Cada Estado Parte sub-
mete seus projetos, passiveis de enquadramento nos Programas I, I ou III,
através de um 6rgao nacional designado como Unidade Técnica Nacional
do Focem (UTNF). A Secretaria Mercosul, por sua vez, s6 pode submeter
projetos enquadrados no Programa IV. O 6rgao de recepcao dos projetos é a
Comissao de Representantes Permanentes do Mercosul (CRPM), escolhida
como «porta de entrada» para apresentacdo das propostas e responsavel,
também, por uma primeira avaliacdo do cumprimento das condicbes de
elegibilidade dos projetos dos Programas I, II e III.

Avaliacdo técnica dos projetos. A avaliacao técnica dos projetos (cumpri-
mento dos requisitos de exigibilidade, consisténcia dos calculos de custos
e razoabilidade dos indicadores propostos, uso 6timo dos recursos com-
parativamente a outras alternativas para satisfazer a necessidade apre-
sentada e sustentabilidade do ponto de vista ambiental e econémico) é
tarefa que cabe a Unidade Técnica do Focem da Secretaria Mercosul (UTF/
SM). Da avaliacao técnica participa, também, um Grupo Ad Hoc de Exper-
tos (GAHE - Focem) indicado pelos Estados Partes.

Processo decisorio. O processo de aprovacao dos projetos determinado
pelo Regulamento do Focem segue as seguintes etapas: 1) informe da UTF/
SM a CRPM com as avaliacOes técnicas dos projetos, inclusive daqueles
considerados nao-viaveis tecnicamente, 2) informe da CRPM ao Grupo
Mercado comin (GMC) relacionando os projetos tecnicamente viaveis,
sem qualquer ordenacao, 3) informe do GMC ao CMC, incluindo as ava-
liacdes da CRPM e da UTF/SM e 4) aprovacdo do CMC dos projetos a se-
rem financiados, com a correspondente definicdo de recursos. Uma vez
aprovado um projeto, cabe ao Diretor da Secretaria Mercosul subscrever
com o correspondente Estado Parte o instrumento juridico (convénio de
financiamento) que possibilitara sua execucao.

A urgéncia politica para dar inicio as atividades do Focem era tal que
o Regulamento do Focem estabeleceu procedimentos transitérios para
a avaliacao e a implementacao de projetos-piloto cujo principal requi-
sito era o de ter «forte impacto nos cidaddos do Mercosul». A rigor, os
«procedimentos transitorios» consistiram, simplesmente, na delegacao
a CRPM do processo de selecao de projetos, cuja avaliacao técnica, até
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a instalacdo da UTF/SM, coube ao Grupo Ad Hoc de Expertos indicados
pelos Estados Parte.

Em fins de 2006 foi aprovado o primeiro orcamento do Focem, ja con-
tando com o valor acumulado das dotacdes previstas para 2006 (USD 50
milhdes) e 2007 (USD 70 milhdes). Paralelamente, a CPRM se incumbiu de
agilizar a incorporagao aos ordenamentos juridicos dos Estados Partes das
decisdes do CMC que instituiram e regulamentaram o Fundo. Em setembro
de 2007, quando a UTF/SM comecou a funcionar, ainda de forma bastante
precaria e com apenas quatro técnicos, 15 projetos-piloto ja tinham sido
aprovados pelo CMC.

O processo de instituicao do Focem merece alguns registros:

Em primeiro lugar, cabe destacar o significado politico da inclusao do
tema das assimetrias estruturais na agenda interna do Mercosul, assim
como o reconhecimento explicito da necessidade de seu tratamento com
base em politicas de cunho regional. Abandona-se, portanto, o princi-
pio da «reciprocidade de direitos e obrigacdes» instituido pelo Tratado
de Assuncao e abre-se espaco para o desenho e implementacao de po-
liticas que garantam maior equidade na distribuicdo dos beneficios da
integracao e concedam tratamento assimétrico preferencial a paises de
menor desenvolvimento relativo. Destaque-se, ainda, que na auséncia
de qualquer instancia burocratica de carater supranacional com capa-
cidade de dar um aval «mais isento» a necessidade de implementacao
de politicas regionais para o tratamento das assimetrias estruturais no
Mercosul, todo o custo da barganha politica que precedeu essa mudanca
de 6tica teve que ser arcado pelos sécios menores do bloco. De fato, o Pa-
raguai e o Uruguai fizeram reiteradas manifestacoes no sentido de apelar
a caminhos alternativos, inclusive a assinatura em separado de tratados
de livre comércio com paises desenvolvidos.

Em segundo lugar, merece destaque a prioridade e urgéncia concedidas
ao assunto, em nitido contraste com a morosidade e lenta assimilacdo que
sempre caracterizaram a tramitacdo de novas iniciativas no seio do blo-
co. A instituicao do Focem demorou apenas trés anos, contados desde a
apresentacdo da proposta paraguaia em inicio de 2003 até a incorporacao
das normas nos ordenamentos juridicos dos paises membros, conforme
requerido para sua efetiva posta em funcionamento. Um verdadeiro recor-
de para os padrdes do Mercosul.
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o Em terceiro lugar, é inegavel que a urgéncia politica teve também aspec-
tos negativos. A rapida tramitacido de projetos-piloto, mesmo antes da
constituicao das unidades técnicas incumbidas da apreciacao das pro-
postas, redundou na apresentacao de iniciativas deficientes, que poste-
riormente concentraram significativos atrasos em seus cronogramas de
execucao. De fato, o apelo a apresentacdo de projetos-piloto com «for-
te impacto nos cidadaos do Mercosul», contrapondo, implicitamente,
um Mercosul «com viés comercialista» com um Mercosul «com foco nos
cidadaos», pouco contribuiu para a qualidade dos primeiros projetos
aprovados pelo Focem.

o Por altimo, a excessiva abrangéncia dos programas e componentes do
Focem, assim como a sistematica para a apresentacio dos projetos, ba-
seada exclusivamente na iniciativa dos Estados Partes, também nao con-
tribuiram para a promocdo de atividades piiblicas comuns em projetos
com efetivo impacto no processo de integracdo. A conhecida relutancia
do Mercosul em fortalecer instancias técnicas com alguma capacidade
de iniciativa cobra, nesse sentido, um preco muito alto. De fato, decorri-
dos cinco anos desde sua instituicao, o Focem aprovou, até o momento,
um Unico projeto de cunho «pluriestatal», destinado ao combate da febre
aftosa no territério dos quatro paises membros. A arquitetura institucio-
nal do Focem parece, sem davida, mais adequada a consolidacdo de um
mecanismo de redistribuicdo de renda via transferéncias orcamentarias
destinadas a financiar projetos selecionados pelos Estados Partes do que
um instrumento para a promocao de atividades pablicas comuns, com
foco no avanco e consolidacao do processo de integracdo e na equitativa
distribuicdo de seus beneficios.

2.6.4. Breve exame dos projetos aprovados no FOCEM

Foram aprovados no ambito do Focem 36 projetos entre 2007 e 2010. O
montante de recursos envolvidos na execucao desses projetos alcanca
quase USD 1,1 bilhao, correspondendo 74% desse total (cerca de USD 880
milhoes) a recursos providos pelo Fundo e o restante as contrapartidas
(Quadro 6).
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Quadro 6  Projetos aprovados no FOCEM (até 31-12-
2010) (Dados em milhdes de USD)
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Mercosul-Habitat. Promogao social,
fortalecimento de capital humano e

1 Paraguai 8/07 |18-01-07 N -
social em assentamentos em condigdes

1l 12,915 7,500 5,618

de pobreza.
Mercosul-ROGA - Construgao de moradias

2 Paraguai 8/07 18-01-07 e infraestrutura em areas de extrema I 9,706 7,500 5,536
pobreza.
Grande Assuncao: Reabilitagdo e

3 Paraguai 8/07 18-01-07 | melhoria de rodovias de acesso e anel 14,860 12,631 8,908
rodoviario.

Programa de Apoio Integral a

4 Paraguai 8/07 18-01-07 S HEGETESES,

] 5,500 4,250 1,641
Instalagdo de laboratério de

5 Paraguai 8/07 18-01-07 | biosseguranca e infraestrutura para Il 4,800 4,080 0,047
laboratério de controle de alimentos.

6 Paraguai | 11/07 | 22-05-07 | Reabilitacao de corredores rodoviarios. 16,990 14,442 5,587

7 Regional 8/07 18-01-07| Programa Mercosul Livre de Aftosa — PAMA. 1l 16,339 | 13,889 | 4,624

s Vet 8/07 |18-01-07 Rodovia 2§Tramo Melo - Arroio Sarandi 7.929 5310 5,108
de Barcel6.

Internacionalizagdo de especializagao
produtiva e capacitagao tecnoldgica em
setores de software, biotecnologia e
eletronica.

9 Uruguai 8/07 118-01-07 Il 1,500 1,275 1,275

10 | Uruguai | 8/07 |18-01-07| rortaledmentodecomunidadeslocais |y | 4 7 | 4400 | 1,014
com projetos de economia social
Desenvolvimento de capacidades e

11 Uruguai 11/07 |22-05- 07 infraestrutura para classificadores 1 1,882 1,600 1,136
informais de residuos urbanos.

Intervengdes mdltiplas em
12 Uruguai | 11/07 |22-05-07 assen.tameptos em territorios de fronteira n 1,412 1,200 1172
com situagdes de extrema pobreza e

emergéncia sanitaria.

13 Uruguai | 23/07 |28-06-07| Rodovia 12 Conexdao Rodovia 54 — Rodovia 55. 4,371 2,928 0,235
14 SM 8/07 | 18-01-07 | Sistema de Informacao para a TEC. v 0,050 0,050 0,050
15 SM 8/07 |18-01-07 | Base de dados jurisprudenciais. v 0,050 0,050 0,050

Identificacao de necessidades de

16 SM 39/07 |25-10-07 s
convergéncia estrutural no Mercosul.

v 0,071 0,071 0,071
Construgao e melhoria de sistema de
agua potavel e saneamento basico
em pequenas comunidades rurais e
indigenas do pafs.

17 Paraguai | 47/07 |17-12-07 39,471 | 28,516 | 4,239

Pavimentagao Rodovia 8, San Salvador —

18 | Paraguai | 48/07 |17-12-07 O Py

6,345 4,903 0,675
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19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

36

Totais

Pais

Paraguai

Paraguai

Paraguai

Paraguai

Paraguai

Paraguai

Brasil

Uruguai

Argentina

Argentina

Brasil

Paraguai

Paraguai

Argentina

Brasil

Brasil

Brasil

Uruguai

Fonte: Focem.

Aprovagao no
cmc
(Dec. N9

7/08

8/08

9/08

10/08

11/08

10/09

02/09

02/10

03/10

04/10

05/10

06/10

07/10

08/10

09/10

11/10

51/10

52/10

Descri¢ao do
projeto
(Data)

30-06-08

30-06-08

30-06-08

30-06-08

30-06-08

23-07-09

24-07-09

02-08-10

02-08-10

02-08-10

02-08-10

02-08-10

02-08-10

02-08-10

02-08-10

02-08-10

16-12-10

16-12-10

Programa

Desenvolvimento de produtos turisticos
competitivos no circuito integrado Iguacu
— Missdes.

Pavimentacao das Rodovias 6 e 7 —
Corredor de integragao regional Pte.
Franco - Cidrales.

Pavimentacado do tramo alimentador
da Rodovia 2 - Corredor de integragao
regional Itacurubi — Valenzuela — Gral.
B.Caballero.

Recapeamento do tramo alimentador das
Rodovias 1 e 6 - Corredores de integracao
regional Carmen del Parand — Graneros del Sur.

Mercosul - Ypora. Promogao de acesso
a agua potavel e saneamento basico em
comunidades em situagdo de pobreza
extrema pobreza

DeTIEC — Desenvolvimento tecnoldgico,
inovacao e avaliagao de conformidade.

Implantacao da BIBLIOTECA UNILA e do
Instituto Mercosul de Estudos Avangados da
Univ. Federal da Integragdo Latino-americana.

Interconexao Elétrica 500 MW Uruguai
— Brasil.

Vinculo de Interconexao em 132 kV ET Iberd -
ET Paso de los Libres Norte.

PMES Exportadoras de bens de capital,
plantas-chave em mao e servicos de
engenharia.

Ampliacdo do Sistema de Esgotamento
Sanitario de Ponta Pora — MS.

Reabilitacao e pavimentacdo do Tramo
Concepcion — Puerto Vallemi.

Constru¢do da Linha de Transmissao 500
kv Itaipu — V.Hayes, Subestagdo V. Hayes
e Ampliagdo da Subestacao Margem
Direita de Itaipu.

Intervengdes Integrais nos Edificios de Ensino
Obrigatério dos Deptos. General Obligado,
Vera, 9 de Julio, Garay e San Javier.

Adensamento e Complementagao
Automotiva no ambito do Mercosul.

Qualificacao de fornecedores da Cadeia
Produtiva de Petréleo e Gas.

Obras de Engenharia do sistema de
esgotamento sanitario da cidade de Sao
Borja-RS

Reabilitagao de ferrovia Linha Rivera:
Trecho Pintado (Km 144) - Fronteira
(Km 566)

Valor do projeto

Recursos do
Focem

1,303

5,847

5,187

4,004

7,589

6,471

22,000

97,780

19,058

0,672

6,136

99,789

555,000

7,934

3,929

3,672

9,987

74,831

1.076,524

Desembolso até
31-12-2010

o
o
0
N

4,517

4,008

3,093

5,835

5,000

17,000

83,113

13,117

0,553

4,496

75,309

400,000

5,213

2,961

2,849

6,525

50,100

796,275

0,647

0,903

1,153

0,594

7,323

57,607
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Em 2007, primeiro ano de funcionamento efetivo do Focem, o ritmo de
aprovacao de projetos foi bastante intenso, conforme evidenciado pelo ele-
vado niimero de propostas (18) que obtiveram decisdo favoravel no CMC
e, também, pela importancia dos recursos envolvidos (mais de USD 145
milhées) (Quadro 7). No biénio 2008-2009, contudo, o niimero de projetos
aprovados (7) registrou queda significativa, assim como o valor global dos
projetos, que encolheu dramaticamente (USD 52,4 milhGes). Em contraste,
0 ano de 2010 se destaca nao apenas pelo incremento no ntimero de proje-
tos aprovados (11), mas principalmente pela envergadura dos recursos en-
volvidos, da ordem de USD 880 milhdes, correspondendo cerca de USD 645
milhoes a recursos financiados pelo Focem.

Quadro 7 Evolucao anual dos projetos aprovados pelo FOCEM
segundo proponente 2007- 2010 (em milhdes de USD)

Projetos aprovados segundo ano de aprovagao *

2007 2008 2009 2010 Acumulado 2007/2010
Proponente Valor Ne Valor Ne Valor Ne Valor Ne Valor Focem % N2
Valor
Paraguai 110,1 8 23,9 5 6,5 1 654,8 2 795,3 | 582,6 | 73,2 16
Uruguai 18,7 6 - - - - 172,6 2 191,3 | 146,9 | 18,4 8
Brasil 0 = = = 22,0 1 23,7 4 45,7 33,8 4,2 5
Argentina 0 - - - - - 27,7 3 27,7 18,9 2,4 3
Pluriestatal 16,3 1 - - - - - - 16,3 13,9 1,8 1
Sec. Mercosul 0,2 3 - - - - - - 0,2 0,2 0,0 3
Total 145,3 18 23,9 5 28,5 2 878,8 11 1.076,5 796,3 | 100,0 36

Nota: * Até 31/12/2010.
Fonte: Site da SM.

Os projetos aprovados no tltimo ano detém algumas caracteristicas par-
ticularmente meritérias. Em primeiro lugar, sete dos onze projetos se enqua-
dram no programa de convergéncia estrutural, sendo que trés dessas inicia-
tivas («Linha de transmissdo de 550 kv Itaipu — Villa Hayes»; «Interconexao
Elétrica 500 MW Uruguai — Brasil»; e «Vinculo de Interconexdo em 132 kV ET
Ibera — ET Paso de los Libres Norte») dizem respeito a projetos de interconexao
elétrica, area considerada chave para a integracao das economias do bloco.

Em segundo lugar, dois dos trés projetos enquadrados no programa de
desenvolvimento da competitividade («Adensamento e Complementacdo
Automotiva no Ambito do Mercosul» e «Qualificacdo de Fornecedores da
Cadeia Produtiva de Petrdleo e Gas») tém caracteristicas proprias de proje-
tos regionais, haja vista que se destinam a capacitacao de fornecedores ou
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empresas localizadas na regiao, e nao apenas no territério do proponente
(Brasil). Nesse sentido, a decisdo do Brasil de usar os recursos do Focem
para propor projetos que contemplem como beneficiarios empresas ou for-
necedores dos demais paises e/ou impliquem spillovers positivos em areas
de fronteira? sugere uma maior predisposicao do principal sécio do bloco
em assumir os «custos da lideranca».

Em terceiro lugar, merece destaque o fato de o Brasil ter confirmado seu
compromisso politico com o Paraguai, fazendo uma contribuicao volun-
taria ao Focem de USD 300 milhdes para viabilizar o projeto da Linha de
Transmissao de 550 kv.

A aprovacao da recente safra de projetos contribuiu para uma efetiva
concentracao dos recursos do Focem (89,9%) em iniciativas que se enqua-
dram no Programa I (Convergéncia Estrutural), conforme disposto nas dire-
trizes acordadas pelos Estados Partes em 2005 (Quadro 8).

Quadro 8 Projetos aprovados segundo programa do FOCEM,
por pais proponente (Em milhées de USD)

Projetos aprovados segundo programa do Focem *

Convergéncia Fortalecimento

Proponente Competitividade Coesdo Social

estrutural institucional Total

Valor N2 Valor N2 Valor Ne Valor Ne Valor N2
Paraguai 747,5 9 17,6 4 30,2 3 = = 795,3 16
Uruguai 184,9 4 1,5 1 4,9 3 191,3 8
Brasil 16,1 2 7,6 2 22,0 1 = = 45,7 5
Argentina 19,1 1 0,7 1 7,9 1 - - 27,7 3
Pluriestatal - - 16,3 1 - - - - 16,3 1
Sec. Mercosul - - - - - - 0,2 3 0,2 3
TOTAL 967,6 16 43,7 9 65,0 8 0,2 3 1.076,5 36
Em % 89,9 4,1 6,0 0,0 100,0
Part (%) do Focem 73,7 82,0 72,7 100,0 74,0

Nota: * Até 31/12/2010.
Fonte: Site da SM.

E preciso destacar ainda alguns fatos politicos que contribuiram para
agilizar ou desbloquear os dois projetos de maior peso, dentre 0s nove apro-
vados na Clipula de San Juan, em agosto de 2010.

27 Eocasodo projeto de Ampliacdo do Sistema de Esgotamento Sanitério de Ponta Pora — MS, cidade
que forma um conglomerado urbano com a localidade paraguaia de Pedro Juan Caballero.
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No caso do projeto «Interconexao Elétrica 500 MW Uruguai - Brasil» foi
fundamental o restabelecimento de um dialogo politico mais fluido entre
Argentina e Uruguai, fortemente abalado desde 2006, em decorréncia do
conflito suscitado pela instalacdo das «papeleras». Além das acoes judi-
ciais empreendidas pelos governos de ambos os paises em diferentes fo-
ros, o conflito teve outros desdobramentos, como as restricoes uruguaias
a designacao de Néstor Kirchner como secretario geral da Unasul e as re-
sisténcias argentinas a aprovacao do projeto de interconexao elétrica apre-
sentado pelo Uruguai no Focem. Em inicio de 2010, contudo, a divulgacao
da decisao final da Corte Internacional de Justica de Haia e a renovacao de
autoridades governamentais no Uruguai facilitaram a interlocucéo politica
entre ambos os paises. Com efeito, o Uruguai levantou o veto a nomeacao
de Néstor Kirchner na Unasul, a Argentina abandonou sua postura de obs-
trucdo a aprovacao do projeto uruguaio de interconexao elétrica e ambos
0s paises subscreveram um acordo para o monitoramento conjunto do Rio
Uruguai. Prevaleceu, portanto, um «efeito dominé positivo».

No caso do projeto «Linha de transmissao de 500 kv», o fato politico re-
levante foi o entendimento alcangado entre os presidentes de Brasil e Para-
guai, para satisfazer a reivindicacdo paraguaia no sentido de promover al-
teracdes no Tratado de Itaipu, renegociando parcialmente seus termos. No
segundo semestre de 2008, o Brasil, no exercicio da Presidéncia Pro Tem-
pore do Mercosul, apresentou uma proposta, aprovada pelo CMC (Decisdo
CMC n®°. 30/08), abrindo a possibilidade de o Focem receber contribuices
voluntarias dos Estados Partes. A iniciativa brasileira sinalizava a disposi-
cao desse pais de contribuir para o financiamento da linha de transmissao
Itaipu - Villa Hayes e pavimentou o caminho para que fosse alcancado um
acordo com o Paraguai em julho de 2009. O acordo envolveu, entre outras
concessoes, o aumento de USD 120 milh6es/ano para USD 360 milhdes/ano
do valor pago pela energia nao utilizada pelo Paraguai e consumida no Bra-
sil («kRemuneracao por Cessao de Energia»)? e a contribui¢cdo voluntaria do
Brasil de recursos da ordem de USD 300 milhoes, para o financiamento da
linha de transmissao de 550 kv.

28 A renegociacao foi aprovada pelo Congresso do Paraguai. O Acordo de Itaipu também passou
por reavaliacdo da Camara de Deputados brasileira em inicio de abril (06/04) deste ano e
também pelo Senado Federal em meados de maio (11/05), e ambas as casas aprovaram a
ampliacao do valor pago pela energia que o Brasil adquire do Paraguai.
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De fato, o projeto aprovado em San Juan contempla recursos no montan-
te de USD 550 milhoes, sendo USD 400 milhoes financiados com recursos
do Focem e USD 150 milhdes com recursos de contrapartida, que serdo for-
necidas pelas empresas Itaipu Binacional (USD 66,85 milhdes) e Ande (USD
88,15 milhdes). Destaque-se, ainda, que os recursos do Focem resultardo
(a) da cota que cabe atribuir ao Paraguai (48%) sobre os aportes regula-
res (USD 70 milhées/ano) a serem efetuados pelo Brasil ao longo do triénio
2010-2012, somando pouco mais de USD 100 milhdes e (b) das contribui-
¢oes voluntarias que serao feitas pelo Brasil, no mesmo periodo, somando
os restantes USD 300 milhoes.

Do lado negativo, merece destaque a insignificancia dos recursos efeti-
vamente desembolsados pelo Focem até fins de 2010, inferiores a USD 60
milhGes (ver Quadro 7). A rigor, até o presente, um inico projeto aprovado
pelo Focem no ambito dos Programas I, II e III recebeu 100% dos recursos
inicialmente previstos, enquanto outros dois projetos receberam desembol-
sos superiores a 95% dos valores previstos. Adicionalmente, o exame dos
19 projetos aprovados no biénio 20072008 mostra que pelo menos 12 pro-
jetos ja deveriam ter sido concluidos, caso respeitados os prazos previstos
inicialmente quando da apresentacao e aprovacao das propostas®. Resulta
evidente, portanto, que a execucao dos projetos aprovados nos dois primei-
ros anos do Focem enfrenta dificuldades e incorre em atrasos®.

2.6.5. Novo regulamento do FOCEM

A partir da efetiva operacionalizacao do Focem, no segundo semestre de
2007, o CMC aprovou diversas medidas que afetaram o alcance e a mecanica
de funcionamento do Fundo, mas que nao tinham sido ainda formalmente
incorporadas ao Regulamento.

Dentre as mudancas promovidas pelo CMC entre 2007 e 2009 podem-se
destacar as seguintes:

29 Dentre os projetos com prazo de execucdo exaurido, mas ainda assim nao concluidos, seis
correspondem a Paraguai e seis a Uruguai (CEI, 2011).

30 Os orcamentos do Focem corroboram essa apreciacao, pois é significativo o montante de re-
cursos disponibilizados, mas ainda nao utilizados. De outro lado, as atas do Grupo Ad Hoc
de Expertos do Focem (GAHE-Focem) ddo conta de um niimero elevado de projetos que, apds
o primeiro desembolso, ndo renovaram sua solicitacdao de recursos no prazo maximo de 12
meses, em conformidade com o determinado no Regulamento do Focem.
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1. aadoc¢do de normas para a alocacao de recursos nao utilizados em exer-
cicios anteriores,

2. aautorizacdo para manutencdo de recursos em contas remuneradas,
3. aaprovacao do Guia de Aplicacdo para a Visibilidade do Focem,
4. aadocao de procedimentos para a publicacao de licitacdes internacionais,

5. a admissdo de contribuicoes voluntarias dos Estados Partes destinadas
ao Focem,

6. afacilitacao do uso de recursos para projetos de integracao produtiva, pos-
sibilitando sua gestao por parte de entes pablicos, mistos ou privados e

7. aaplicacdo de tratamento nacional e ndo discriminatoério as ofertas e ofer-
tantes de nacionalidade dos Estados Partes ou com sede em algum deles.

O Regulamento do Focem, instituido em 2005, determinou, explicita-
mente, que seu prazo de vigéncia nao deveria ultrapassar o periodo de dois
anos a partir da data de efetivo funcionamento do Focem, quando deveria
ser revisto a luz da experiéncia colhida durante essa primeira fase de imple-
mentacdo. Nesse sentido, cabe lembrar que o Regulamento s6 comecou a
vigorar integralmente em fins de 2007, ap6s a efetiva instalacdo da UTF/SM.

Uma nova versao do Regulamento do Focem foi aprovada na Ctapula
de San Juan, em agosto de 2010 (Decisdo CMC n°. 01/10), quando foram
incorporadas as diversas mudancas sancionadas pelo CMC entre 2007 e
2009, além de diversas outras, principalmente em matéria de organizacao
institucional (Quadro 9). De fato, consoante o novo Regulamento, o Focem
contara com um Conselho de Administracdo, papel que sera desempenha-
do pelo GMC, incumbido de avaliar seu funcionamento e orientar suas
prioridades, além de definir diretrizes para a CRPM e para o coordenador
executivo do Focem, figura criada pelo Regulamento e responsavel pela
administracao dos recursos.

0 novo Regulamento concedeu também autonomia a Unidade Técnica
do Focem, agora designada pela sigla UTF e ndao mais UTF/SM. A estrutura
da UTF foi também fortalecida, com a ampliacdao do quadro de funcionarios
e sua distribuicdo em quatro areas de atuacao. Houve, ainda, uma melhor
definicdo das funcdes da CRPM, que passara a desempenhar uma fungao
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mais executiva, assim como do papel atribuido a outras instancias institu-
cionais que participam da execucao e monitoramento dos projetos.

O Regulamento instituiu ainda um Fundo Rotativo, administrado pela
UTF, que mantera um montante de recursos suficiente para garantir os de-
sembolsos previstos, até um maximo de 10% das contribuicdes anuais ao
Focem. Esse percentual podera ser elevado, a critério da CRPM.

Por ultimo, além do tratamento nacional e nao discriminatorio as ofer-
tas e ofertantes dos paises-membros do Mercosul, o Regulamento instituiu
a «preferéncia Mercosul», determinando que «as ofertas de bens, servigos
e obras publicas realizadas no quadro de projetos FOCEM somente pode-
rao ser apresentados por pessoas fisicas ou juridicas dos Estados Partes do
Mercosul» (grifo nosso) (Art. 68). Adicionalmente, em caso de empate ou
quando as diferencas de precos entre as ofertas nao superem 10% do valor
total da oferta mais baixa, terao prioridade os ofertantes cujas propostas
optem em maior grau por um abastecimento regional.

Tabela 1 Principais avan¢os no novo regulamento do FOCEM
Antigo regulamento Novo regulamento
(Decisdao CMC n2. 24/05) (Decisdao CMC n2. 01/10)

Fonte de recursos

Explicita-se a possibilidade de contribui¢des voluntarias
dos Estados Partes, bem como os recursos resultantes de
contas remuneradas.

Contribui¢des dos Estados Partes e recursos provenientes
de terceiros pafses ou organizagoes internacionais.

Responsabilidade pela gestao dos projetos

Atribuida aos «organismos executores», cujas fun¢des
e responsabilidades ficam claramente estabelecidas

Atribuida a UTNF (Unidade Técnica Nacional Focem). (descentralizagdo importante para agilizar a execugao
dos projetos e evitar um «gargalo» de documentos no
nivel das UTNFs).

Quadro institucional

Defini¢ao mais clara e sistematizada das fungdes e
competéncias da UTF, da UTNF e da CRPM. Permitira o
funcionamento mais agil, evitando dividas e indefini¢des
que algumas vezes atrasaram tramites. Criagao de um
Conselho de Administragao, funcado a ser desempenhada
pelo GMC, para avaliar o funcionamento geral do Focem.

Definigao de fungdes da UTF, da UTNF e da CRPM:
incompleta e com ambiguidades. Nao ha previsao de um
Conselho de Administragao do Fundo.

Chefia da UTF

Passa ao coordenador executivo da UTF, que sera

Cabe ao diretor da Secretaria Mercosul. Ay . .
funcionario dedicado em tempo integral ao Focem.

Suplementac@o de recursos a projetos em execu¢ao

Limite superior de suplementagdo igual a 30% (importante
Limite superior de suplementacao igual a 10%. para permitir maior flexibilidade em ajustes necessarios para
acelerar a execucdo de projetos exitosos).

Procedimentos para apresentacdo de projetos pluriestatais
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Antigo regulamento
(Decisdo CMC n2. 24/05)

Virtualmente inexistentes.
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Novo regulamento
(Decisao CMC n2. 01/10)

Bem definidos (defini¢do que serd importante para

permitir a apresentacdo de projetos por 6rgaos da
estrutura do Mercosul, como o0s Subgrupos de Trabalho).

Gastos elegiveis e inelegiveis

Ambiguidade com relacao a pagamentos de gastos
de custeio e de salarios de funcionarios piblicos do
organismo executor.

Fica claramente estabelecido que «pagamentos
adicionais a funcionarios piblicos» e «gastos de custeio»
serao considerados despesas inelegiveis.

Agilizacao de procedimentos para a aprovagao de projetos

Auséncia de prazo para que a CRPM se manifeste sobre
projetos que ja receberam parecer técnico favoravel
da UTF.

Prazo de 15 dias para que a CRPM se manifeste

sobre os projetos ja considerados pela UTF. Caso

nao haja consenso sobre o projeto, a CRPM devera
necessariamente levar ao GMC, em 15 dias, um relatério
sobre a situagdo, com a indicagdo das posi¢des dos
Estados Partes sobre o projeto.

Agilizacao de procedimentos relativos a execugao de projetos

Impossibilidade de alteragdo do cronograma de
financiamento.

Exigéncia para a prestagao de contas, de apresenta¢ao de
documento de comprovagao de todos os gastos.

Inexisténcia de prazo para o exame da prestagao de
contas da UTF.

Exigéncia de «ndo objecao» da UTF para qualquer
contrato superior a USD 100 mil.

Exigéncia de participacdo nas inspegdes técnicas e
contabeis do GAHE.

Exigéncias de auditorias externas anuais para cada
projeto.

Possibilidade de alteragao do cronograma de
financiamento, a pedido do Estado beneficiario,
mediante aprovagao da CRPM.

Dispensa de apresentagao, na prestagao de contas, dos
documentos relativos a gastos inelegiveis, devendo estes
apenas estar «disponiveis para consulta».

Prazo de 30 dias (interruptivel) para exame da prestacao
de contas pela UTF.

Maior flexibilidade para obras piiblicas. A «nd@o-objecao»
da UTF s sera obrigatéria para contratagdes acima de
USD 2 milhdes.

Eliminacdo dessa exigéncia. Inspe¢des a cargo apenas
da UTF.

Exigéncia de uma auditoria externa depois de cumpridos
50% da execucao do projeto e ao final do mesmo.

Preferéncia Mercosul

Auséncia de principios de tratamento nacional e nao
discriminacao a empresas intrabloco em licitagdes
publicas de projetos Focem. Preferéncias de apenas 5%
para empresas intrabloco.

Consagragao dos principios de tratamento nacional e ndo
discriminagao a empresas intrabloco, que passam a ter
exclusividade para participar em licitagdes publicas de
projetos Focem. Estabelecimento de preferéncias para
empresas que oferecem mercadorias originarias dos
paises do Mercosul.

Fonte: Extraido da Carta de Montevidéu No. 13, agosto de 2010, Boletim informativo da delegacdo do

Brasil em Montevidéu.

2.6.6. Avaliacao preliminar do FOCEM

A politica regional, na experiéncia de integracdo europeia, teve, desde
seus primordios, o objetivo explicito de promover a reducao das desi-
gualdades entre as diversas regides e contribuir para superar o atraso das
menos favorecidas (Preambulo do Tratado de Roma de 1958). Na década
de 1970, com o alargamento do processo de integracao, esse objetivo foi
traduzido, em termos mais técnicos, como a necessidade de promover a
convergéncia entre os niveis de renda per capita das distintas regides que
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foram progressivamente aderindo ao projeto de integracao. Tal objetivo
orientou e calibrou os instrumentos (fundos estruturais e de coesao) mo-
bilizados pela politica regional e tem servido, desde entdo, como principal
parametro para a avaliacao de sua eficacia.

No caso do Mercosul, o enunciado dos objetivos da politica regional
foi ndo apenas mais tardio, mas também menos preciso. Ainda que o
uso de expressdoes como «superacao de assimetrias» ou «promocao da
convergéncia estrutural» evoquem a experiéncia de integracao europeia,
nunca houve, no Mercosul, uma mencao explicita a necessidade de asse-
gurar a convergéncia entre os niveis de renda per capita entre regides (ou
paises) integrantes do acordo sub-regional. E nem poderia, haja visto
que tal formulacao obrigaria a direcionar esforcos e recursos em bene-
ficio de regides localizadas no territorio do principal sécio do Mercosul,
nado atendendo, portanto, a crescente insatisfacdo dos paises menores,
principalmente o Paraguai, que demandavam uma politica regional vol-
tada para o objetivo de garantir uma distribuicao mais equitativa dos
beneficios da integracao.

Com efeito, embora nunca claramente explicitado, o «bem publico»
almejado pela politica regional no Mercosul sempre foi o de fortalecer a
percepcao dos paises menores de que o projeto de integracdao atenderia
suas expectativas iniciais, garantindo uma distribuicao equilibrada de seus
beneficios. Nos documentos oficiais, contudo, por razdes politicas, esse ob-
jetivo teve uma formulacao mais ambigua. De fato, em fins 2003, a Decisdo
que determinou a realizacdo de estudos para o estabelecimento de fundos
estruturais destaca, nos considerandos, a necessidade de:

«Dotar o Mercosul de instrumentos que possibilitem o eficaz aproveitamento
das oportunidades geradas pelo processo de integracao,

bem como

o mandato dos presidentes no sentido de implementar, no menor prazo possi-
vel, as medidas necessarias para corrigir as diferencas decorrentes da existén-
cia de assimetrias entre os paises assim como a condicao de Paraguai como
pais sem litoral maritimo» (Dec, CMM 27/03).

Na mesma Decisao, contudo, na parte dispositiva, afirma-se, de forma
menos precisa, que o objetivo dos fundos estruturais é «elevar a competiti-
vidade dos s6cios menores e daquelas regides menos desenvolvidas» (grifo
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nosso). A inclusdo, como beneficiarias, de regides menos desenvolvidas
que nao as localizadas no territério dos paises menores atendeu, sem di-
vida, ao objetivo de evitar possiveis questionamentos, na Argentina e no
Brasil, a concessao de recursos em beneficio dos paises vizinhos.

A insignificancia dos recursos desembolsados pelo Focem até o pre-
sente (menos de USD 60 milhdes) impossibilita, porém, qualquer tenta-
tiva de avaliacao do impacto efetivo da instituicao do novo instrumento.
De outro lado, o significado politico da criacdo do Focem, sem davida
positivo, foi devidamente registrado nas secoes precedentes. Em conse-
quéncia, a avaliacdo preliminar do Focem ficara restringida a considera-
cao dos seguintes aspectos: (a) insuficiéncia dos recursos envolvidos, (b)
os critérios para a alocacao dos recursos e (c) os problemas evidenciados
na execucao dos projetos.

Insuficiéncia dos recursos do FOCEM

Em informe elaborado pela Secretaria Mercosul em 2005, quando o Focem
ainda estava em fase pré-operacional, admitia-se que as contribui¢des
anuais (USD 100 milhdes) representavam apenas 0,01% do PIB do Merco-
sul (dados de 2004, em doélares correntes), enquanto os Fundos Estruturais
da Uniao Europeia alcancavam perto de 0,4% do PIB comunitario (Secre-
taria Mercosul, 2005). Argumentava-se, contudo, que as transferéncias
liquidas anuais em beneficio dos paises receptores ndo poderiam ser con-
sideradas totalmente insignificantes, haja vista que no caso do Paraguai
(USD 48 milhdes/ano) elas representavam 0,4% do PIB (dados de 2004,
em dolares correntes). A titulo de comparacdo, o informe registrava que,
no caso da Unido Europeia, no periodo 2000-2006 os principais paises be-
neficiarios receberiam entre 1,3% (Espanha) e 3% (Portugal) de seu PIB. O
informe concluia que se o Focem continuasse a crescer, poderia, eventual-
mente, alcancar proporcdes proximas as observadas no caso dos Fundos
Estruturais da UE.

A posterior desvalorizacao do doélar e a significativa apreciacao das mo-
edas dos paises membros do Mercosul no periodo recente tornaram essa
expectativa francamente irrealista. Destaque-se, nesse sentido, que entre
2004 e 2009 o PIB do Mercosul mais do que triplicou, quando medido em
doélares correntes, enquanto as transferéncias liquidas anuais do Focem
permaneceram constantes. A titulo de exemplo basta lembrar que o pro-
jeto da Linha de Transmissao Itaipu - Villa Hayes contempla recursos do
Focem no montante de USD 400 milhdes, valor ligeiramente inferior as
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transferéncias liquidas previstas em beneficio do Paraguai (USD 435 mi-
lhoes) durante os dez anos de vigéncia do Focem.

Parece dificil, portanto, discordar da opinidao de Bouzas e Motta Veiga
(2008), que, apods destacar que o Mercosul é um bloco constituido por pa-
ises de renda baixa ou média no qual inexiste correlacao entre disparida-
des nacionais e regionais, afirmam que «os modestos recursos alocados ao
Focem cumprem mais uma funcao simbolica de compensacao politica aos
socios menores do que de estimulo a harmonizacdo das condi¢cdes econd-
micas subjacentes».

Nao é realista projetar qualquer mudanca significativa no montante de
recursos alocado ao Focem, no futuro préximo. O Paraguai ja apresentou
em 2008 uma proposta de ampliacdo dos recursos destinados ao Fundo,
mas o assunto ainda nao foi incorporado a agenda de discussao do Merco-
sul. O tema sera certamente discutido a partir de 2013, visto que o Focem
tem prazo de vigéncia previsto até 2015, quando devera ser decidida a con-
veniéncia de sua renovacao.

Nao cabe, também, imaginar a ocorréncia de contribuicdes volunta-
rias em magnitude significativa. O aporte realizado pelo Brasil (USD 300
milhdes), muito relevante, foi realizado no contexto de uma negociacido
politica especifica (Itaipu), e ndo devera se repetir. Registre-se, nesse
sentido, que a politica de «generosidade» praticada pelo Brasil com os
vizinhos do Mercosul tem sido alvo de frequentes criticas no ambito do-
méstico e depende ainda de apreciacdo, no Senado brasileiro, do acor-
do firmado pelos Presidentes Lula e Lugo para aumento dos pagamentos
anuais efetuados pelo Brasil a titulo de remuneracao pela cessao de ener-
gia de Itaipu. No momento, ndo ha também qualquer outro compromisso
ou promessa de novas contribui¢cdes voluntarias dos paises-membros, no
ambito do Focem.

Os critérios para a alocacdo de recursos

A insuficiéncia dos recursos disponibilizados pelo Focem para o tratamen-
to eficaz do problema das assimetrias estruturais no Mercosul s6 contri-
bui para enfatizar a importancia de uma criteriosa e racional alocagdo dos
escassos recursos disponiveis. Nesse sentido, conforme apontado prece-
dentemente, a arquitetura institucional do Mercosul e do Focem oferecem
poucas garantias de uma alocacado 6tima. Vale lembrar que a selecao dos
projetos é realizada por uma instancia nacional, cabendo a CPRM avaliar
se os projetos apresentados cumprem com os critérios de elegibilidade.
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Em tese, a CPRM pode rejeitar projetos, mas na pratica essa faculdade
nunca foi exercida, embora muitas das iniciativas aprovadas fossem, de
fato, pouco meritérias a luz do objetivo de promover a integracao regional.
Note-se, ainda, que as instancias técnicas do Focem (UTF) cabe apenas o
exame da viabilidade econdmica e técnica do projeto, nao estando faculta-
das a efetuar qualquer avaliacdo sobre a efetiva contribuicao dos projetos
sob exame ao processo de integracao.

A recente reformulacdo da CRPM (Decisdo CMC No. 33/09), extinguindo
a figura do Presidente e instituindo um sistema de rodizio pelo qual cabe ao
representante permanente em exercicio da presidéncia pro tempore exercer
«as responsabilidades de coordenacao de projetos e atividades da CRPM»
(grifo nosso) aponta na direcdo de aumentar ainda mais o carater de in-
tergovernamental das instituicbes do Mercosul. No caso da apreciacao da
elegibilidade dos projetos submetidos a CRPM, essa reformulacdo deve con-
tribuir para acentuar seu papel de simplesmente chancelar as iniciativas
apresentadas pelas instancias nacionais. A rigor, a reformulacdao da CRPM
em alguma medida contraria a recomendacao apresentada no Informe da
Presidéncia da CPRM de fins de 2009, que advoga pela constitui¢do de uma
Secretaria Geral, apoiada em uma secretaria técnica, que conte com respon-
saveis por areas e programas, além de funcionarios idéneos, com experién-
cia e dedicagao full-time, dotados de reconhecimento «no mais alto nivel»
por parte dos paises-membros do bloco.

Consoante Bouzas e Motta Veiga (2008), a experiéncia da UE mos-
tra que o tratamento das assimetrias, para ser efetivo, demanda alguns
requisitos politico-institucionais, notadamente uma «voz regional» que
dialogue com «vozes» e interesses nacionais. Esse tem sido o papel-cha-
ve desempenhado pela Comissao Europeia na experiéncia de integracao
da UE. No Mercosul, na auséncia de instancias supranacionais, o papel
dessa «voz regional», capaz de refletir interesses e perspectivas distintas
das nacionais, promover analises independentes do impacto distorcivo
das politicas nacionais e, inclusive, garantir uma alocacao mais racional
e eficaz dos recursos dos fundos estruturais, sé6 pode ser desempenha-
do por uma instancia técnica, dotada de recursos humanos adequados,
que conte com elevado prestigio e alguma capacidade de iniciativa e de
proposicao.

A existéncia de uma instancia técnica com tais caracteristicas poderia,
sem davida, sugerir critérios mais eficazes para a alocacao dos recursos
do Focem ou, alternativamente, tirar proveito de estudos ja existentes,
como é o caso do trabalho desenvolvido recentemente por Calfat et al.
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(2010), que desenvolve uma metodologia baseada na identificacdo de
regides que apresentam deficiéncia de infraestrutura e de produtos com
bom potencial exportador, para melhor orientar a alocacdo dos recursos
do Fundo?.

Cabe concluir que sem a criacdo ou o fortalecimento de instancias técni-
cas, com as caracteristicas previamente apontadas, sao escassas as possibi-
lidades de se promover algum aprimoramento significativo no processo de
selecao de projetos e de alocacao de recursos do Focem.

Problemas na execuc¢ao dos projetos

Nao ha, provavelmente, uma explicacao tinica capaz de justificar os atra-
sos incorridos na execucao dos projetos. O aparecimento na regidao de um
novo doador de recursos, com regras de financiamento e normas de pro-
cedimento diferentes das adotadas por outros doadores mais habituais
(Banco Mundial, BID), pode ter demandado um esforco de adaptacdo das
unidades executoras nacionais. Contudo, dado que os processos e proce-
dimentos que regulam a execuc¢do dos projetos financiados com recursos
do Focem sdo determinados, em grande parte, pelas normas vigentes nos
proprios paises-membros, os atrasos podem ser creditados também a ha-
bitual morosidade das administracdes nacionais, principalmente no que
tange aos processos de licitacao.

A explicacdo mais convincente, no entanto, atribui as dificuldades a ex-
cessiva dispersao tematica da carteira inicial de projetos, principalmente
dos projetos-piloto aprovados em 2007, e a baixa capacidade de execucao
das instituicoes nacionais responsaveis pelo seu andamento. Ha obstaculos
para o saneamento dessa carteira «problematica», mas a expectativa é de
que o ritmo de execucao melhore significativamente a partir de 2011.

No caso do Paraguai, pais que conta com o maior niimero de projetos
no ambito do Focem, Arce (2010) identifica dois obstaculos principais: (1) a
falta de capacidades instaladas na administracao piblica paraguaia quan-
do da entrada em funcionamento do Focem, dificultando a apresentacao e,

31 O estudo foi encomendado pela Secretaria Mercosul. Sua principal concluséo é que os recur-
sos do Focem deveriam se concentrar no Paraguai, ao invés de ser dispersos entre as regides
mais atrasadas do bloco. A recomendacao, embora de dificil aceitacdo «politica», é de certa
forma similar a conclusao de outro estudo, que simula o impacto de uma transferéncia lump
sum dos paises maiores aos paises menores. Na simulacdo,os maiores ganhos de bem-estar
sdo auferidos pelo Paraguai (Terra, 2008).
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principalmente, a execucao dos projetos aprovados e (2) a necessaria ade-
quacdo de normas orcamentarias e procedimentos que regulam as contra-
tacdes piblicas no Paraguai as exigéncias técnicas do Focem, envolvendo
um processo de aprendizado por parte da administracao ptiblica nacional.

A expectativa é que os obstaculos representados por processos de apren-
dizado ou de readequacao de normas sejam, no futuro, menos relevantes.
Adicionalmente, as mudancas na estrutura administrativa introduzidas
pelo novo regulamento, assim como o fortalecimento da Coordenacao Exe-
cutiva da UTF, com a amplia¢do do quadro de funcionarios, poderao contri-
buir também para aperfeicoar o monitoramento dos projetos, promovendo
maior velocidade na execucao.

Por tltimo, vale a pena destacar que o projeto da linha de transmissao
de 550 kv sera executado pela empresa Itaipu Binacional, que, conforme
explicitado na proposta dessa entidade, tem norma propria de licitacao,
plenamente compativel com as leis internas de Brasil e Paraguai, e que ob-
serva os principios juridicos universais, aplicaveis aos 6rgaos pablicos em
matéria de licitacGes. A empresa também adota padroes internacionais de
gestao e de governanca corporativa e conta com auditoria interna e externa.
Cabe imaginar, portanto, que a execucao desse projeto enfrentara obsta-
culos significativamente menores que os observados em outras iniciativas
financiadas pelo Focem. Essas considerac¢des sao relevantes, pois o projeto
podera se constituir numa iniciativa emblematica do potencial do Focem.

2.7. CONCLUSAO

E inegavel que a criacdo do Focem encerra enorme significado politico
para o Mercosul, visto que representa, ainda que tardiamente, o recon-
hecimento por parte dos s6cios maiores da existéncia de elevado grau de
heterogeneidade, em termos tanto de renda como de estrutura econémica
relativamente aos sécios menores. Implica, ademais, na constatacao de
que tais assimetrias ndo serao eliminadas apenas pelo aprofundamento
do processo de integracdo regional. Pelo contrario, a ideia subjacente ao
Focem, a semelhanca do verificado na Uniao Europeia, é que o desafio de
promover um desenvolvimento harmonioso do bloco demanda medidas
de politica regional voltadas especificamente para a reducao dos desequi-
librios/disparidades regionais.

Nesse sentido, a experiéncia europeia produz como legado alguns en-
sinamentos sobre um conjunto de requisitos da politica regional que sao
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fundamentais para potencializar os seus resultados, como sumarizado
a seguir:

« E preciso contar com uma visdo supranacional capaz de promover e asse-
gurar o alinhamento do interesse regional aos interesses nacionais desde
a fase de concepcao dos projetos, até a fase de monitoramento e de ava-
liacao dos resultados. Para tanto, essa instancia, além de assegurar que
os Estados-membros estejam igualmente comprometidos e alinhados com
os objetivos estratégicos da politica regional, deve ser capaz de promo-
ver analises independentes do impacto distorcivo das politicas nacionais.
Deve, ademais, coordenar os desembolsos de recursos dos fundos estru-
turais, com vista a garantir uma alocacao mais racional e eficaz dos mes-
mos, bem como conferir maior visibilidade aos resultados obtidos.

¢ Deve haver um nimero limitado de prioridades de investimento e, por
conseguinte, de projetos, que precisam estar perfeitamente alinhados
com as prioridades estabelecidas.

e A distribuicdo dos recursos disponiveis deve ser feita exclusivamente se-
gundo as necessidades, sem interferéncia politica.

o Osprojetos devem produzir resultados claros e, de preferéncia, mensuraveis.

o Deve haver flexibilidade na configuracao dos projetos para melhor ende-
recar as especificidades das regides-alvo.

o Deve existir um sistema de gestao e controle de projetos simples e eficaz, para
ndo impor uma carga administrativa excessiva sobre os mesmos. E funda-
mental contar com mecanismos de avaliacdo adequados, capazes de «ama-
rrar» os desembolsos de recursos com a execucao eficiente dos projetos.

Infelizmente, dada a insignificancia dos recursos desembolsados até o
momento, o Focem ainda encontra-se distante de operar como um instru-
mento capaz de promover de fato uma distribui¢ao mais equilibrada dos
resultados da integracao no ambito do Mercosul. Tampouco parece que o
Focem vira a ganhar no futuro dimensao suficiente para operar como um
mecanismo abrangente de reducao de assimetrias no ambito regional.

Mesmo considerando-se um cenario extremamente otimista, segundo
0 qual, nos préximos anos, fossem direcionados recursos em abundancia
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para o Focem, e caso as recomendac6es acima sugeridas, relacionadas com
a operacionalizacdo desse Fundo, viessem a ser adotadas pelo Mercosul,
ainda assim nao seria possivel afirmar que uma distribuicio mais equili-
brada dos beneficios da integracao seria alcancada na regiao. Talvez a ex-
periéncia europeia ilustre os enormes desafios relacionados com a busca da
coesao no Mercosul: decorridas trés décadas de implementacao da politica
regional comunitaria, como ficou demonstrado neste estudo, ainda nao
existe consenso em relacao a eficacia e a eficiéncia dos programas executa-
dos e, tampouco, sobre os resultados alcancados no tocante a redugao das
desigualdades regionais, tanto em termos econémicos como sociais, apesar
dos volumes crescentes de recursos disponibilizados ao longo do tempo.
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Guillermo Rozenwurcel y Ricardo Rozemberg*?

3.1. INTRODUCCION

Cuando las acciones de politicas adoptadas en un pais tienen repercusio-
nes sobre otros, surge naturalmente la perspectiva de que exista un caso de
externalidad. Es decir, si cada responsable de las politicas decide en forma
independiente, ignorando las consecuencias sobre otras economias, el re-
sultado para todas las partes puede ser inferior al que surgiria de un esque-
ma de decisiones cooperativas.

En un contexto de crecientes flujos comerciales y financieros internacio-
nales, las externalidades adquieren una mayor importancia al incremen-
tarse el grado de exposicion de las economias a los impulsos en los precios
y volimenes originados en el resto del mundo. Cuanto mayor sea esta in-
terdependencia mayor sera el potencial para la formulacion conjunta de
politicas a través de algin tipo de compromiso en materia de coordinacién
macroecon6mica y/o financiera, que avance en la superacion de los proble-
mas derivados de los comportamientos no cooperativos.

Si bien este tipo de ejercicio coordinador esta generalmente asociado
al ambito regional y a los acuerdos de integracion, debe tenerse en cuenta
que también puede adoptar un caracter mas abarcador y global. A modo
de ejemplo, pueden mencionarse el sistema de coordinacion por reglas de

32 Los autores agradecen la asistencia de investigacién de Carla Larragueta, asi como la colabo-
racién de Gustavo Rojas de Cerqueira y Marcia Affranchino. Del mismo modo agradecen los
comentarios de Andrés Niembro y un arbitro anénimo a una versién anterior. Los errores
subsistentes son de exclusiva responsabilidad de los autores.
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Bretton Woods (1945-1965), la coordinacion colegiada del G7 (1985-1990) o
el mas reciente intento del G20 para administrar la salida de la crisis inter-
nacional del bienio 2008-2009, como algunos de los intentos y experiencias
de coordinacién en el mundo (Ghymers, 2001 y www.g20.0rg).

No obstante ello, este capitulo se centra en las posibilidades de coor-
dinacion a nivel de los procesos de integracion regional. La coordinacién
macrofinanciera constituye un caso de bien pablico regional impuro: es no
rival, ya que las posibilidades de coordinacién y cumplimiento de las re-
glas comunes no disminuyen en caso de que un nuevo pais se adhiera al
acuerdo®, y parcialmente excluible. Esta Giltima caracteristica significa que
si bien el propio proceso de coordinacion se circunscribe sé6lo a los paises
del acuerdo y seran éstos, a su vez, los principales beneficiados por la previ-
sibilidad y estabilidad resultantes de su comportamiento cooperativo, estos
beneficios alcanzaran también — en cierta medida — a otros paises vecinos
no miembros que tengan fuertes interrelaciones con los primeros.

El objetivo ultimo de la coordinacién es potenciar el bienestar de los
paises miembros por sobre lo que serian sus logros individuales.

El grado de coordinacién que se alcance dependera de la «demanda» y
«oferta» de coordinacion. La demanda sera mayor cuanto mayor sea el gra-
do de interdependencia entre las economias, de acuerdo a la intensidad de
los flujos comerciales y financieros entre los paises involucrados*.

Una segunda razon subyacente a la demanda de coordinacion puede ser la
de dar mayor credibilidad a las politicas econémicas domésticas. «Atar» ciertos
instrumentos nacionales a compromisos regionales puede operar como una
«tecnologia de compromiso» que modifique la percepcion de la poblacion so-
bre las politicas del Gobierno. El resultado dependera tanto de la reputacién de
los socios como de la credibilidad que generen las instituciones involucradas.

Por otro lado, mediante la coordinacién también se podria buscar faci-
litar los flujos regionales de comercio. Los paises acordarian establecer un

33 En caso de que existieran grandes diferencias en materia de solvencia o estabilidad econo-
mica entre el nuevo pais que decide asociarse y el resto, su incorporacioén al acuerdo proba-
blemente implique esfuerzos adicionales en el establecimiento de diferentes mecanismos de
convergencia para el nuevo socio, pero ello no implicara una alteracién en las posibilidades
de cumplimiento por parte de los socios originales.

34 Puede surgir un problema cuando la demanda de coordinacién es diferente entre las partes.
Ello sucede cuando existen asimetrias entre los paises (por ejemplo, cuando uno de ellos es
mucho mas grande desde el punto de vista econdémico). En este caso, la demanda de coordi-
nacion provendria de los paises relativamente mas pequefios, al ser los mas afectados por los
derrames macroeconémicos.



LA NUEVA CONFIGURACION MACROECONOMICA DE LOS PAISES DEL MERCOSUR... | 161

cierto marco macroeconémico para reducir las fricciones, en particular, la
incertidumbre sobre precios relativos que tiende a frenar — o a incrementar
artificialmente — los intercambios.

En cuanto a la oferta de coordinacion, la misma puede verse restringi-
da principalmente por dos razones. Por un lado, la coordinacién enfrenta
el problema comiin a todos los bienes piiblicos: el «dilema del prisionero».
Aunque todos perciben que ciertas acciones conjuntas llevarian a resultados
econ6émicos mejores para el grupo de paises involucrados, una serie de in-
hibiciones — perfectamente justificables desde el punto de vista nacional —
puede conducir a una falta de cooperacion y a peores resultados para el con-
junto. En consecuencia, para que la oferta de coordinacién sea mayor, deben
encontrarse mecanismos de cooperacién que permitan superar este dilema.

Por otro lado, la oferta puede verse afectada cuando el compromiso asu-
mido a nivel regional sobre ciertos instrumentos de politica econémica es
percibido como un costo para los paises, lo que en cierta medida afecta
el grado de autonomia de cada uno de ellos. En funcién de los niveles de
demanda y oferta observables se pueden establecer diferentes grados de
coordinacién macrofinanciera.

Independientemente del grado de compromiso que impliquen los
acuerdos de coordinacion, resulta de fundamental importancia definir
las metas concretas que se persiguen y crear los incentivos para que los
compromisos se cumplan, pues de lo contrario pueden surgir importan-
tes costos de reputacion y credibilidad asociados con eventuales desvios
respecto a los objetivos planteados (Budnevich y Zahler, 1999).

En América Latina y el Caribe practicamente todos los acuerdos de in-
tegracion contemplan, de alguna u otra forma, la implementaciéon de me-
canismos de coordinacién macrofinanciera entre sus miembros. A pesar de
ello, el avance evidenciado en este campo ha sido hasta el momento muy
modesto y, en general, no ha pasado de ser s6lo una «expresion de deseos».

Las causas no deben buscarse tanto por el lado de la demanda, sino
mas bien por el de la oferta. En efecto, en cuanto a la demanda, si bien
los grados de interdependencia comercial intrarregionales representan
menos de la tercera parte de los observados en Europa®, su fuerte cre-
cimiento, asi como el de las interrelaciones macro, tanto reales como
financieras, aumentan el impacto de las decisiones nacionales sobre el
conjunto de la region.

35 Este ha sido un argumento frecuentemente utilizado para no dar prioridad al tema en la region.
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Esta mayor interdependencia no sélo tiende a disminuir la eficacia de
las politicas nacionales (reduciendo las posibilidades de accién indepen-
diente de cada pais), sino que también hace que esas politicas afecten
cada vez mas las condiciones macroeconémicas de las economias vecinas.

Mas atn, la percepcién de la sustentabilidad financiera de cada eco-
nomia individualmente considerada se ha vuelto crecientemente depen-
diente de las condiciones macrofinancieras de sus vecinos directos, lo
que amplifica sustancialmente las externalidades generadas por las poli-
ticas macroecon6micas independientes.

En particular, en un contexto de fuertes interdependencias en el que
muchas decisiones de inversion en cada pais de una determinada regi6n
se toman en base a la situaciéon econémica y financiera general de esa
region, los paises que menos contribuyan a la estabilidad regional seran,
hasta cierto punto, los que determinen el grado de estabilidad que puede
alcanzar el conjunto de los paises de la region.

En tales circunstancias, si un determinado pais, de manera unilateral
y por las razones que fuere, lleva a cabo politicas macroeconémicas que
afectan su propia estabilidad, esa decisién producira externalidades ne-
gativas sobre los paises vecinos que procuran sostener politicas compati-
bles con la previsibilidad y estabilidad macro. La consecuencia sera que
estos paises se veran inducidos a reducir sus esfuerzos de coordinacién al
nivel del primero (incentivos «perversos»), lo que contribuird a «reducir
el piso» de estabilidad econémica y financiera regional. Como es obvio,
la relevancia de este fenémeno tiende a incrementarse en paralelo con el
tamano relativo de las respectivas economias socias.

Dado que la provision de estabilidad financiera a nivel regional de-
pende de cuan estable y predecible sea el ambiente macroeconémico de
cada uno de los paises involucrados (en mayor o menor medida segin
el tamafio de sus economias), cabe suponer que en América Latina y el
Caribe — asi como en los diversos acuerdos de integracién que conviven
alli -, ya existe una significativa demanda potencial de coordinacién ma-
crofinanciera. Esta demanda, sin embargo, contintia insatisfecha debido
a la persistencia de problemas de oferta que atin no han sido superados.

En particular, deben crearse mecanismos regionales que permitan, por
un lado, superar «dilema del prisionero», generando mas confianza y re-
duciendo la incertidumbre entre las partes y, por el otro, establecer formu-
las de coordinacion que actiien mediante reglas flexibles, comunes y con-
sensuadas que hagan posible mejorar el proceso de toma de decisiones.
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Como sefala Ghymers (2001), «la coordinacién mediante reglas comunes
no constituye una pérdida de soberania sino que restituye margenes de liber-
tad que, de otra manera, se hubieran perdido. Se trata de una paradoja cuya
explicacion radica en los impactos reciprocos de las decisiones individuales: la
autonomia absoluta no existe en la realidad dada la presencia de interdepen-
dencias e interacciones. Por lo tanto, el grado de soberania individual efectiva
resulta ser mayor cuando se toman en cuenta los efectos de las interacciones»*.
La coordinacién mediante reglas consensuadas y comunes, un seguimiento y
control participativos, refuerzan las autonomias en vez de reducirlas.

A los efectos de profundizar el analisis de la provision de bienes publi-
cos regionales desde la perspectiva macrofinanciera en el Mercosur, en este
capitulo se examinan en primer lugar las oportunidades y limitaciones que
condicionan el logro de este objetivo bajo la actual configuracion macroeco-
némica regional.

La segunda seccion analiza detalladamente la opcién de la integracion
financiera regional como complemento del financiamiento multilateral,
a partir de las experiencias de Chiang Mai (ICM) en el Este asiatico y del
Fondo Latino Americano de Reservas (FLAR) en América del Sur?. Se dis-
cute en particular la conveniencia y viabilidad de diferentes mecanismos
de provision de financiamiento contingente a nivel regional como alter-
nativa al auto-aseguramiento, asi como la posible profundizacién de la
integracion financiera regional a partir de esos mecanismos. En ese marco
se evalda la conveniencia de la ampliacién del FLAR y, en particular, de
la incorporacién de los tres paises del Mercosur que atin no lo integran
(Argentina, Brasil y Paraguay). Se analiza, por altimo, el papel de la inte-
gracion financiera como mecanismo de reducciéon de asimetrias a partir
de la experiencia de los fondos de convergencia europea y se discute bre-
vemente la trayectoria del FOCEM en el Mercosur.

36 El autor ilustra el caso con una analogia entre la soberania nacional y la autonomia indivi-
dual en materia de transporte. Sefala que los individuos aceptan universalmente someterse a
un minimo de reglas comunes en materia de «codigo de transito», y aunque en principio ello
constituye una aparente limitacion a la libertad individual absoluta, todos reconocen que de
aplicarse el cddigo, cada individuo amplia las posibilidades de uso efectivo de su libertad de
desplazamiento individual.

37 La Iniciativa Chiang Mai, constituida a partir de las crisis que debieron enfrentar los paises
asiaticos en la década de 1990, es basicamente un mecanismo de swap (trueque) de monedas.
Mas adelante se comentan con mayor detalle esta experiencia y la del FLAR.



164 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

En la tercera seccién se aplica el enfoque de la teoria de juegos para
intentar profundizar la problematica involucrada en la provisiéon de bie-
nes piblicos regionales mediante dos ejercicios. En el primero se procura
identificar los incentivos necesarios para lograr constituir un fondo regio-
nal de liquidez. En el segundo se ilustra el papel que puede desempenar
un fondo de convergencia estructural en la disminucion de las asimetrias
entre paises. La Gltima seccién es de conclusiones.

3.2. LA COOPERACION MACROFINANCIERA EN EL MERCOSUR ANTE LOS
DESAFIOS COMUNES DEL NUEVO ESCENARIO INTERNACIONAL

3.2.1. Los hechos estilizados de la actual configuracion macro

Desde comienzos del nuevo siglo, la dinamica macroecon6émica de los
paises de América del Sur y en particular del Mercosur, experiment6 un
cambio notorio®. El bajo crecimiento y la extrema volatilidad de las eco-
nomias de la regién dio paso a un crecimiento significativo en un contexto
relativamente estable (véase cuadro 1)*. El mayor margen de maniobra
conseguido por la politica econémica permitio, por otra parte, sobrellevar
los coletazos de la reciente crisis financiera global con costos mucho me-
nores que los provocados en el pasado por las perturbaciones externas. Es
mas, luego del cimbronazo la actividad se ha recuperado rapidamente en
la mayoria de los paises.

Cuadro 1 Mercosur: inflacion y crecimiento

1981-1991 1992-2002 2003-2010
Inflacién promedio anual (**) 374% 103% 7%
Var. % a/a PIB (***) 1% 3% 5%
Coef. Var (Var a/a PIB) 2,88 0,84 0,51

(**) Tasa geométrica sobre el indice de precios al consumidor.
(***) Tasa geométrica sobre el PIB a precios constantes.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de CEPAL, IMF, y Bancos Centrales de los paises
correspondientes.

38 Para América Latina estos hechos estilizados estan discutidos en E. Corso y S. Katz (2011).
39 Este cuadro y los dos graficos siguientes estan construidos con datos de Argentina, Brasil,
Chile y Uruguay.
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El cambio mas relevante para explicar semejante mejora en el desempe-
fio macroeconémico de estos paises ha sido, sin dudas, la desaparicion de
la restriccion externa como limitante del crecimiento.

La evolucion de la relacién entre el flujo anual de intereses externos y
las exportaciones refleja claramente este cambio. Dicho cociente es un indi-
cador de la capacidad de pago de las economias: tiende a subir con las tasas
de interés internacionales y el volumen de la deuda externa y a bajar con
mejores precios y mayores volimenes de exportaciones. El grafico 1 mues-
tra como su evolucion alcanza un maximo a inicios de la década de 1980,
cuando los pagos de intereses llegaron a representar la mitad de las ventas
al exterior. Luego registra una declinacién sostenida que se extiende hasta
la «crisis del tequila», pero vuelve a aumentar desde entonces alcanzando
niveles cercanos al 30% cuando las crisis de Rusia y los «tigres» asiaticos
desatan una reaccién en cadena en los mercados emergentes.

Desde inicios de los afios 2000, finalmente, en contraste con las dos dé-
cadas previas, el cociente experimenta una reduccion sistematica y se ubica
actualmente en torno al 5%. Una dinamica semejante registra la relacion
deuda externa regional/exportaciones.

Grafico1 Mercosur: Peso del endeudamiento externo
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Es evidente que la mejora de los fundamentos macroeconémicos inter-
nos ha sido un factor importante en este cambio. Pero es imposible ignorar
que, al mismo tiempo, la region se ha beneficiado ampliamente de las ex-
cepcionales condiciones de liquidez vigentes durante la mayor parte de la
década pasada y, especialmente, de la veloz integracion de China e India a
los mercados internacionales.

Como lo revela el grafico 2, al compas del crecimiento mundial, la com-
binacién de mayores volimenes exportados y mejores términos de inter-
cambio ha redundado, a lo largo de la primera década del nuevo milenio,
en un espectacular aumento del poder de compra de las exportaciones de
los paises del area.

Grafico 2 Mercosur: crecimiento mundial y poder
de compra de las exportaciones
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de CEPALy FMI.

Esta combinacién de circunstancias transformé radicalmente la natura-
leza de los desafios macroeconémicos de los paises del bloque. El proble-
ma principal dejo de ser cdmo ajustarse a la restriccién externa. La cuestién
ahora es, mas bien, como administrar eficazmente la abundancia de divisas.

En este sentido, todos los paises del area vienen experimentando
procesos de apreciacién cambiaria que, dependiendo de los regimenes
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monetarios vigentes, tienen lugar a través de reducciones nominales en
los tipos de cambio y/o mayores presiones inflacionarias. Estos procesos,
ademas, han estado fogoneados por factores ciclicos resultantes del ses-
go fuertemente expansivo de las politicas monetarias adoptadas por las
economias avanzadas para intentar salir de la crisis.

Los desafios de la nueva situacién son de dos tipos. A corto plazo es preciso
enfrentar las presiones inflacionarias — renovadas por la nueva ronda de alzas
de las materias primas — reformulando las politicas fiscales y monetarias para
adaptarlas a la fase fuertemente expansiva de la post-crisis en estos paises.

El segundo desafio es de indole estructural: si bien un tipo de cambio
mas apreciado puede ser consistente con la sostenibilidad macroeconémi-
ca, muchas actividades de menor productividad que los sectores exporta-
dores de commodities puede volverse inviables. Para lidiar con este proble-
ma, conocido como enfermedad holandesa, hace falta generar incentivos
adecuados para reasignar los recursos disponibles. Son necesarias impor-
tantes inversiones para mejorar la infraestructura productiva, calificar los
recursos humanos e impulsar la innovacidén empresarial a fin reconfigurar
la estructura econémica y diversificarla.

Es cierto que el escenario actual luce mas persistente que el de otras bo-
nanzas precedentes, porque depende en gran medida de la explotacion de
recursos naturales abundantes cuya demanda internacional se prevé soste-
nida por un periodo mas o menos prolongado. Pero, aunque es indudable
que esto crea condiciones para viabilizar procesos de crecimiento sosteni-
dos, silos ingresos derivados de esos recursos se malgastan, también puede
facilitar la prolongacion de politicas populistas inconsistentes a costa de
menores niveles de crecimiento y bienestar futuros.

Ese riesgo es precisamente lo que puede transformar la abundancia de
recursos naturales en una maldicién. Para que ello no ocurra es crucial con-
tar con la voluntad politica y el marco institucional adecuados para evitar
esas tentaciones populistas.

Pero ademas, es necesario reconocer que el modo en que cada pais en-
frente este desafio comlin no sera inocuo para los demas paises de la re-
gion. Asi, por ejemplo, no sera indiferente para los socios del Mercosur el
modo en que Argentina, por ejemplo, lidie con la tendencia a la apreciacién
cambiaria y los impactos de la enfermedad holandesa antes mencionados.
Esto es aun mas evidente respecto de lo que haga Brasil, por las implican-
cias de su mayor tamafo relativo sobre el resto de los paises de la region.

En definitiva, estamos frente a un desafio comtn cuya respuesta ge-
nera externalidades, problemas de apropiacién de costos y beneficios e
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indivisibilidades tipicos de un bien ptublico regional. En consecuencia, la
coordinacion a ese nivel constituye una alternativa preferible a las politi-
cas decididas unilateralmente.

3.2.2. ;Por qué es tan dificil la coordinacion
macrofinanciera en el Mercosur?

Las diversas experiencias de integracion regional, desde la de la UE - la
mas exitosa a nivel mundial - hasta la mucho mas incipiente del Mercosur,
enseflan que no es posible establecer un conjunto de reglas de convergen-
cia sin que se verifiquen previamente dos condiciones: 1) fundamentos ma-
croecondémicos consolidados y consistentes entre los paises miembros y 2)
reglas de juego e instituciones comunes, implementadas y sostenidas por
los sistemas politicos de cada uno de los socios. Para esto tltimo no basta
con politicas econdémicas responsables: es al mismo tiempo crucial alinear
los incentivos politicos con el objetivo de la convergencia macro. Parece evi-
dente que esas condiciones atin no se verifican en el Mercosur.

Al comparar ambas experiencias, no es un detalle menor que el pro-
ceso de convergencia en la UE se haya verificado durante el periodo de la
llamada «gran moderacion» del ciclo mundial. Esto significé que el régi-
men monetario y fiscal de la eurozona funcioné sin mayores perturbaciones
durante un prolongado lapso y pudo afianzarse paulatinamente, viéndose
sometido a desafios extremos s6lo muy recientemente, cuando se desenca-
den6 la Gltima crisis global.

Tales circunstancias contrastan marcadamente con las de América Lati-
na, recurrentemente expuesta a shocks internos y externos que han tendido
a debilitar los fundamentos de sus economias y a cambiar con mucha fre-
cuencia la estructura de incentivos de las dirigencias politicas.

Lo mismo vale con igual o mayor fuerza para la subregién del Mercosur.
Mas atin, la recurrencia de shocks externos y el relativamente bajo grado de
interdependencia de los paises del Mercosur — que explica la asincronia de
sus ciclos econémicos — tendi6 a reforzar la renuencia a ceder autonomia en
materia monetaria y cambiaria.

Por todo esto, generar condiciones adecuadas perdurables para una
exitosa convergencia macroecondmica ha sido hasta ahora una «misi6n
imposible» en el Cono Sur. Con frecuencia, incluso, los rasgos sefialados
hicieron que ante las recurrentes crisis econémicas, el temor al efecto con-
tagio hiciera prevalecer las tentativas de diferenciacion a la bisqueda de
mecanismos de coordinacion.
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Mas atn, en ocasiones como la de la tltima crisis internacional, ni si-
quiera existi6 un tratamiento preferencial hacia los socios regionales cuan-
do se implantaron barreras protectivas adicionales al comercio. En efecto,
del total de las medidas de administracién de importaciones aplicadas por
los paises en América Latina en el periodo mas algido de la crisis, un 17,1%
se enfocd en la regién. Esto muestra que los acuerdos regionales de comer-
cio no operaron como resguardo frente a los efectos disruptivos del periodo
critico. Dentro del conjunto, los paises miembros del Mercosur estan entre
las economias mas afectadas por las medidas adoptadas por sus propios
paises socios. En este bloque se emplearon diversas medidas que restringie-
ron el comercio intra-bloque, tales como licencias no automaticas, valores
criterio y medidas antidumping. (Rozemberg y Gaya, 2010).

Lo dicho revela el escaso componente de coordinacion dentro de los res-
pectivos disefios de las medidas, siendo las mismas resultado de opciones
unilaterales de urgencia en lugar de obedecer a acuerdos previos entre los
integrantes del bloque sobre como reaccionar ante la crisis.

Dada la estructura del comercio intrarregional en América Latina y el
Caribe, el hecho de que la mayor parte de las medidas proteccionistas ha-
yan sido aplicadas en Argentina y Brasil implica un impacto no desdefiable
de aquellas restricciones dentro del bloque. En efecto, 24% del comercio
intrarregional se realiza dentro del Mercosur, seguido por el comercio entre
los paises andinos que asciende a 10% del total.

Mas alla de las evidentes dificultades que existen en nuestra regién para
coordinar respuestas comunes frente a las crisis, es interesante constatar
que cuando la volatilidad macroeconémica supera cierto umbral, puede
afectar incluso a una integracion tan firme como la de la UE. En efecto, pese
a su indudable solidez técnica y consolidacion institucional, el sistema de
coordinacién monetario y fiscal europeo no estuvo en condiciones de pre-
venir ni amortiguar el actual shock financiero global. De hecho, los meca-
nismos de cooperacién macro de la UE se revelaron excesivamente rigidos
para manejar con la premura requerida y en forma coordinada los efectos
de la primera gran crisis global del siglo XXI.

Los intentos por lidiar con los desequilibrios financieros y macroecon6-
micos han hecho crujir el andamiaje institucional de la eurozona y no esta
para nada claro si las politicas anti-crisis podran mantenerse dentro los ri-
gidos limites fiscales impuestos por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Por otro lado, en el actual contexto internacional y dado que los paises
que adoptaron el euro no tienen la posibilidad de ajustar el tipo de cambio
nominal, muchos paises veran como se aleja en el tiempo la posibilidad de
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restaurar el pleno empleo, en la medida en que sus precios nominales son en
los hechos muy poco flexibles a la baja. Mas atin, como los problemas no son
s6lo de flujos sino también de stocks, han surgido serios interrogantes sobre la
sostenibilidad de la deuda publica de varios paises de la «periferia» europea.

La evolucion actual de los acontecimientos en Europa, especialmente la
crisis en Grecia, sugiere que ni siquiera en la UE el proceso de integracién
puede considerarse irreversible. Es cierto, no obstante, que a menos que por
razones domeésticas el compromiso de los paises lideres, en particular Alema-
nia, se desvanezca, la UE dispone del suficiente espacio de politica econémi-
ca — tanto fiscal como monetaria — para sortear los desafios planteados.

No hay dudas, en cambio, de que ese espacio es muchisimo menor en
América Latina. En particular porque, a pesar de los avances recientes, las
politicas anticiclicas estan restringidas por la fragilidad de los equilibrios
fiscales vy, especialmente, por mercados financieros demasiado pequefios —
tanto a escala nacional como regional — como para absorber endeudamien-
to pablico adicional en magnitudes significativas.

3.2.3. ;Es posible aprovechar la bonanza externa
para impulsar la coordinacién macrofinanciera?

Como ya se explicO, pese a que el nuevo escenario internacional presenta
condiciones favorables para la region, los desafios macroeconémicos que
plantea son complejos. Por un lado, la elevada inestabilidad parece haber-
se convertido en un dato duro de la economia globalizada. Por el otro, la
vulnerabilidad de las economias de la regién a los avatares externos sigue
siendo muy elevada. En lo inmediato, ello se manifiesta en renovadas pre-
siones al alza de la inflacion y el atraso cambiario, surgidas a la salida de la
crisis en estos paises como resultado de la interaccién de una nueva ronda
de alzas en los precios de las materias primas, fuertes ingresos de capitales
de corto plazo y, en el plano doméstico, conflictos distributivos exacerba-
dos por la velocidad de la recuperaciéon econémica.

Esta claro que los desequilibrios globales y la inestabilidad de la eco-
nomia mundial son fen6menos que no se revertiran rapidamente, que los
paises de la region no pueden hacer nada para eludirlos y que su solucién
requiere acciones coordinadas a escala global. En este sentido es crucial
fortalecer el papel del G20 como ambito de negociacion y la capacidad de
las instituciones financieras multilaterales como fuente de financiamiento.

Es sabido, sin embargo, que reformular la gobernabilidad de la econo-
mia global demandara mucho tiempo y que por el momento, aun habiendo
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aumentado significativamente, los recursos de que disponen las institucio-
nes financieras multilaterales son insuficientes para asegurar la liquidez
global en situaciones de crisis.

Ante la inestabilidad de la economia mundial a partir de la crisis asiati-
ca de fines de la década de 2000, entre los paises emergentes se generalizd
la practica del auto-aseguramiento mediante la acumulacion de reservas
como mecanismo de protecciéon individual ante situaciones de iliquidez.
Ademas de muy oneroso, ese mecanismo ha mostrado tener, en los hechos,
una eficacia limitada, tal como se comenta mas adelante.

La ausencia de herramientas globales adecuadas y la relativa ineficien-
cia de las soluciones individuales sugieren que existe un espacio que puede
y debe ser cubierto por la cooperacion a escala regional.

Sin embargo, las respuestas de politica econémica de los distintos pai-
ses de América del Sur, y del Mercosur en particular, siguieron un curso cla-
ramente divergente frente a los desafios comunes. Es sabido que un manejo
inadecuado de la bonanza externa puede generar resultados indeseados.
Por un lado, facilitando la aparicién de la enfermedad holandesa que afecta
a los sectores transables menos competitivos, que son ademas relativamen-
te intensivos en mano de obra. Por el otro, provocando en el Gobierno la
tentacion populista de expandir el gasto pablico prociclicamente a favor de
la holgura fiscal resultante de la bonanza.

De hecho, las respuestas ensayadas en cada caso ante los riesgos in-
herentes a este nuevo escenario variaron segiin los incentivos que tuvo la
dirigencia politica en cada contexto nacional. Las diferentes trayectorias de
la inflacion observadas en los distintos paises ponen claramente de mani-
fiesto las divergencias en las politicas adoptadas.

En sintesis, ni en la fase de rapido crecimiento, ni durante la crisis y la
recuperacion posterior, la cooperacién regional tuvo un papel relevante en
la trayectoria de las economias del bloque. Incluso, la falta de coordinacién
frente a esta Giltima crisis genero restricciones unilaterales de diferente indo-
le al comercio intrarregional, que en algunas casos siguen vigentes generan-
do obstaculos adicionales a la profundizacién del proceso de integracion.

Frente a este cuadro resulta natural preguntarse si existe alguna via que
permita beneficiarse de la cooperacion regional para enfrentar los desafios
comunes. Del mismo modo, cabe formularse la pregunta inversa, esto es,
si la ventana de oportunidad abierta por la bonanza externa puede servir
como catalizador para profundizar el esfuerzo integrador del Mercosur.

Es un hecho que el nuevo escenario regional incluye algunos elemen-
tos que, en principio, podrian contribuir a superar el estancamiento de la
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integracién y la notoria ausencia de mecanismos efectivos de coordinacién
macroeconémica y financiera. La fenomenal acumulacion de reservas in-
ternacionales llevada a cabo por las distintas economias del bloque es uno
de esos elementos. A ella se agregan una relativa convergencia a regimenes
de flotaciéon cambiaria — aunque persistan importantes diferencias en los
esquemas empleados para administrar esa flotaciéon —, el surgimiento de
intereses exportadores comunes — especialmente en bienes agropecuarios
y alimentos para el mercado chino - y la presencia de fundamentos fiscales
y externos mas robustos en todos los paises de la region.

Dicho de otro modo, la holgura en materia de divisas, en un contexto sig-
nado por variables macro relativamente ordenadas, herramientas de politica
mas flexibles que en el pasado e intereses comunes en diferentes areas, faci-
litan el alcance de alglin compromiso — aunque sea inicial — de cooperacion.

De como se administren estos elementos dependera en buena medida
que la regién consiga aprovechar la actual oportunidad para transformar el
crecimiento de estos iltimos afios en un proceso de desarrollo sostenible.

No hay dudas, sin embargo, de que la volatilidad macroeconémica y la
fragilidad institucional aiin acompafiaran al Mercosur, y a los demas proce-
sos de integracion en curso en América Latina, por un periodo prolongado.

Por ello, tanto para cooperar en periodos de crisis como para potenciar
las oportunidades generadas en periodos favorables, es preciso identificar
cuales son los bienes pablicos regionales cuya provisiéon resulta mas fac-
tible segln las especificidades de la region. Ello requiere, antes que nada,
distinguir las oportunidades existentes a corto plazo de las que se pueden
construir paulatinamente en un plazo mayor.

El modelo de la UE demostr6 no ser infalible. Como ahora se ha vuel-
to evidente, no so6lo sus aciertos sino también sus errores deben servirnos
como ensefianza. En cualquier caso, ademas, ese modelo sblo puede ser-
virnos de referencia para el largo plazo, ya que sus logros exigieron una
significativa inversién de capital politico, institucional y financiero, que en
nuestra region so6lo podra realizarse muy gradualmente, aprovechando las
oportunidades para estructurar progresivamente reglas de juego capaces de
inducir una mayor convergencia en la dindmica macroeconémica y en los
regimenes de politica, a medida que tales oportunidades vayan surgiendo.

Para enfrentar los desafios de la incierta economia global en el cor-
to plazo, lo mas apropiado parece ser, en cambio, guiarse por el modelo
asiatico de cooperacion regional flexible, asi como por las lecciones apor-
tadas por los éxitos y fracasos de las tentativas previas de cooperaciéon
macro en América Latina.
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Por tltimo, y dado que la reformulacién de los mecanismos de coordina-
cion a escala global es de especial relevancia para las economias emergen-
tes, una estrategia renovada de cooperacion del Mercosur deberia incluir,
también, una tercer elemento: la activa participacion concertada de los
miembros mas grandes del bloque, sumando en lo posible a México, tanto
en el G20 como en el Consejo de Estabilidad Financiera (Financial Stabili-
ty Board), para defender los intereses regionales en la construccién de la
nueva arquitectura financiera internacional y en los esfuerzos concertados
contra las practicas proteccionistas de cualquier indole.

3.3. INCERTIDUMBRE GLOBAL: ;AUTO-SEGURO
0 COOPERACION FINANCIERA REGIONAL?4

Suelen destacarse dos objetivos subyacentes al proceso de acumulacién de
reservas encarado por numerosas economias en desarrollo a partir de la
crisis asiatica de fines de la década de 2000: el precautorio y el de competi-
tividad (Aizenman y Lee, 2005; Frenkel y Rapetti, 2009). Una mayor dispo-
nibilidad de reservas tenderia a reducir la vulnerabilidad externa, asi como
la volatilidad cambiaria y la fragilidad financiera (si se acompafia por la
intervencion de la autoridad monetaria en el mercado cambiario). La com-
petitividad también se veria favorecida por la menor volatilidad y porque la
acumulacion de reservas puede contribuir a evitar procesos de apreciacion
cambiaria no justificados por los fundamentals.

Por otro lado, las reservas internacionales constituyen un mecanismo
de liquidez exento de condicionalidades y disponible en forma inmediata.
Estas dos caracteristicas no encuentran equivalentes en ninglin instrumen-
to de cobertura externa disponible.

El siguiente cuadro ilustra la velocidad con que se generaliz6 entre los
paises emergentes la practica del auto-aseguramiento mediante acumula-
cion de reservas para enfrentar situaciones de iliquidez. La creciente inesta-
bilidad de la economia mundial y la evidente insuficiencia de financiamien-
to multilateral en condiciones adecuadas de costo y plazos para hacer frente
a cambios repentinos en las condiciones externas, tanto sea por la reversion

40 La exposicion de los puntos 3.3.2y 3.3.3 de la presente seccion se vio en gran medida facilita-
do por la argumentacion desarrollada en Rojas de Cerqueira (2010).
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en los flujos de capitales como por el deterioro en los términos de intercam-
bio, impulsaron esta estrategia.

Cuadro 2 Evolucion de las Reservas Internacionales

Posicion al final del afio

En millones de USD I:f)B % de lizl;l:)apel:;ima de % de M2
96 7 8 9 9 96 7 8 9 96 7 8 9
ASEAN! 477 | 2.907 | 3.318 | 4.028 55 170 449 586 545 22 35 35 35
China 105 | 1.528 | 1.946 | 2.399 | 49 376 | 1.249  1.868 | 1.597 @ 11 28 28 27
India 20 267 247 259 21 260 340 338 302 11 28 27 23

América Latina 142 397 440 466 14 145 238 362 306 71 47 49 40

Argentina 18 44 44 43 14 60 200 279 350 27 51 49 46
Brasil 58 179 193 232 15 111 292 364 300 21 20 24 18
Chile 16 17 23 25 16 201 86 113 130 54 18 28 25
Colombia 9 20 23 23 10 142 201 390 374 23 26 28 24
México 19 86 94 94 11 60 256 240 277 13 15 18 16
Perd 11 27 30 31 24 166 284 248 313 266 | 165 | 157 | 134
Venezuela 11 24 33 18 5 273 347 900 395 91 33 36 20
Rusia 11 467 413 417 34 42 493 490 618 22 86 86 80
Turquia 16 73 70 69 11 125 124 119 132 35 23 24 20

Fuente: FMI y Bancos Centrales.

No obstante, dado que inmovilizar divisas supone no emplearlas en usos
alternativos mas rentables, la acumulacién de reservas supone incurrir en
costos de oportunidad que pueden resultar muy significativos. Midiendo el
costo de oportunidad como la diferencia entre la tasa de interés de la deu-
da del sector privado y la tasa de retorno de los activos de reserva, Rodrik
(2006) estim6 que el costo anual de mantener reservas para los paises en
desarrollo equivalia en ese entonces a 1% del producto total de estos paises.
Calculandolo como diferencia entre la tasa de interés doméstica y la tasa de
retorno de los activos de reserva, Baker y Walentin (2001) duplicaron esa
estimacion, llevando el costo a 2% del producto de los paises en desarrollo.

La acumulacion de reservas también plantea un problema fiscal: los cos-
tos de esterilizacién de sus impactos monetarios internos, resultantes del
spread entre la tasa de interés que pagan los titulos ptblicos y los menores
retornos que generan las reservas. Este proceso puede volverse fiscalmente
insostenible si los ingresos de capital se prolongan durante un largo periodo.
Este punto es particularmente relevante en el actual contexto internacional,
marcado por una tendencia a la devaluacion del délar y por la ampliacion de
la brecha entre las tasas de interés de los paises desarrollados y en desarrollo.
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Parece evidente, por lo tanto, que comparada con la alternativa de
un mecanismo de financiamiento multilateral debidamente disefiado, el
auto-aseguramiento sdlo puede ser, en el mejor de los casos, un second
best, dada su menor capacidad de cobertura y sus mayores costos. Sin
embargo, también es un hecho que una nueva arquitectura financiera in-
ternacional no esta a la vista en el corto plazo.

Precisamente en estas circunstancias resulta pertinente preguntarse si
una alternativa intermedia, esto es, un mecanismo financiero de ambito re-
gional, puede resultar mas factible que un mecanismo multilateral y mas
eficiente que el auto-aseguramiento.

3.3.1. Viabilidad de los acuerdos financieros regionales como alternativa
al financiamiento multilateraly al auto-aseguramiento

Rajan, Siregar y Bird (2003) distinguen dos tipos de fondos de reservas:
parcial (partial pool) y completo (complete pool). En el primer caso, los pai-
ses miembros aportan apenas una fracciéon de sus reservas internacionales
mientras que, en el segundo, comparten la totalidad de sus reservas.

Para decidir su participacién en un fondo de reservas, los paises deben
tomar en cuenta dos variables: el volumen y la volatilidad de sus reservas.
Lo que se espera al participar de un mecanismo de este tipo es que el volu-
men de recursos financieros disponibles sea superior al volumen de reser-
vas individuales y que la volatilidad de los recursos del fondo sea inferior
ala registrada individualmente por las reservas de cada pais. En principio,
por lo tanto, paises con bajos niveles de reservas y/o elevada volatilidad
tendran mas incentivos a participar de un fondo comin que aquellos con
altos niveles de reservas y/o menor volatilidad.

Siguiendo ese razonamiento, si s6lo cuenta con sus propias reservas, el
indice de cobertura del pais i puede definirse:

ci- __ R
Var (Ri)

Donde Ri es el volumen promedio de reservas del pais i en un periodo de
tiempo dado; y Var(Ri) es la volatilidad de sus reservas durante ese periodo,
medida por el desvio estandar. Cuanto mas elevado el indice de cobertura,
mayores los incentivos a integrar un fondo.

Por su parte, si el pais i pasase a integrar un pool, a sus propias reser-
vas se suman las aportadas al fondo por los otros paises. Del mismo modo,
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ahora la volatilidad relevante sera la del total de los recursos disponibles,
incluidas sus reservas y los aportes al fondo de los demas paises. Es decir:

[Ri + % pRil
j#i

Var [Ri + X pRi]

jti

Ci=

Donde el subindice j representa a los demas paises que integran el fon-
do y p es la parte de sus reservas aportadas por cada pais al fondo comun,
(0 <p <1), siendo que p=0, representa el caso de auto-aseguramiento, p=1
el caso de complete pool y los valores entre 0 y 11os casos de partial pool.

Comparando ambas expresiones se puede constatar que para el paisila
participacion en el fondo mejorara su cobertura siempre que, a) el aumento
en la volatilidad de las reservas combinadas sea inferior a la volatilidad ais-
lada de sus propias reservas, o bien, b) el acceso a un mayor volumen de re-
cursos compense el aumento de la volatilidad de las reservas combinadas®.

Una forma de evaluar los beneficios de pertenecer a un fondo de reser-
vas es calcular el esfuerzo de acumulacion de reservas que el pais deberia
realizar individualmente para alcanzar el mismo indice de cobertura que lo-
graria participando en el fondo (ver Rajan, Siderar y Bird, 2003 y Williams,
Polius y Hazle, 2001). La magnitud de ese esfuerzo estaria representada por
el nivel de reservas hipotéticas (HRi), calculado de la siguiente manera:

HRi = Ci x Var(Ri)

Donde Ci es el indice de cobertura ofrecido por el fondo y Var(Ri) repre-
senta la volatilidad de las reservas propias del pais i.

Por lo tanto, para el pais i los beneficios netos derivados de su participa-
cion en el fondo pueden ser expresados por:

Bi=HRi-Ri

Asi, el pais i se beneficiara participando del fondo de reservas sélo si
HRi > Ri.

41 Debe tenerse presente que el atractivo de un fondo de reservas tenderé a ser mayor si el mis-
mo esta en condiciones de captar recursos adicionales en el mercado, dado que por esa via
no sblo aumenta su capacidad de intervencién, sino que también puede amortiguar la volati-
lidad de las reservas combinadas de los paises miembros.
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En otras palabras, los beneficios de sumarse a un fondo de liquidez re-
gional pueden variar significativamente entre paises, dependiendo de la
dimension y volatilidad de sus reservas propias respecto del volumen total
de reservas del pool y de su volatilidad total. Bajo ciertas circunstancias,
incluso, un pais podria llegar a ver disminuido su indice de cobertura.

La raiz de esa asimetria reside en las diferencias de tamafio y solidez de
las economias involucradas. Por ello, los paises mas grandes o mas estables
sblo tendran incentivos a participar en un contexto donde la estabilidad re-
gional pueda percibirse como un bien colectivo con externalidades positivas
también para sus propias economias. La mitigaciéon de efectos de contagio
y la generacion de economias de escala en la administracion de las reservas
internacionales se cuentan entre esas posibles externalidades positivas.

De cualquier modo, atin cuando la constitucion de un fondo comtn de
liquidez resulte conveniente para un conjunto de paises, esta claro que su
utilidad no es ilimitada. En particular, un fondo de estas caracteristicas no
podra asistir al mismo tiempo a todos los paises que lo integran si éstos
experimentan crisis de liquidez simultaneas, por ejemplo ante un cambio
adverso del contexto externo regional, como seria el caso de una interrup-
cion abrupta de los flujos de capital al conjunto de la regién.

Es por esa razdén que los acuerdos financieros regionales deben conce-
birse como un complemento y no un sustituto de los acuerdos globales (Ma-
chinea y Titelman, 2007), En palabras de Agosin (2001, p38),

«(...) el objetivo de fortalecer la institucionalidad financiera regional no im-
plica sustituir al FMI. Este Gltimo es una institucién clave en el sistema mo-
netario internacional. Ningtin fondo regional contaria ni con el volumen de
recursos del FMI ni con la capacidad politica para movilizar rescates finan-
cieros de gran envergadura cuando ellos fueran necesarios. Ademas, muchos
problemas financieros internacionales rebasan el ambito regional y requieren
de soluciones globales».

Su papel puede ser relevante, en cambio, cuando los problemas de liqui-
dez no son comunes a toda la region. En ese caso, contar con un colchén
adicional de liquidez al que cualquier pais miembro en dificultades esta en
condiciones de acceder rapidamente, puede contribuir no sélo a superar
los problemas en ese pais, sino a contener un posible contagio, minimizan-
do el riesgo de que la crisis se extienda a otros paises de la region.

Cualquier mecanismo financiero regional institucionalizado, sea bajo la
forma de un fondo de reservas o de un mecanismo de swap entre monedas,



178 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

ciertamente debe contar con una estructura de gobierno adecuada para
promover la cooperacién.
Como afirma Keohane (1998, p86),

«(...) institutions create the capability for states to cooperate in mutually bene-
ficial ways by reducing the costs of making and enforcing arrangements — what
economists refer to as “transaction costs’. They rarely engage in centralized en-
forcement of agreements, but they do reinforce practices of reciprocity, which
provide incentives for governments to keep their own commitments to ensure
that others do so as well. Even powerful states have an interest, most of the
time, to follow the rules of well-established international institutions, since ge-
neral conformity to rules makes the behavior of other states more predictable.
(...) Theorists increasingly recognized that absent full transparency, states are
uncertain about what their partners and rivals value at any given time. They
naturally respond to uncertainty by being less willing to enter into agreements,
since they are unsure how their partners will later interpret the terms of such
agreements. International institutions can reduce this uncertainty by promo-
ting negotiations in which transparency is encouraged; by dealing with series
of issues over many years and under similar rules, thus encouraging honesty in
order to preserve future reputation; and by systematically monitoring the com-
pliance of governments with their commitments».

En particular, deben instrumentarse mecanismos que minimicen los
problemas de riesgo moral (moral hazard). No debe confundirse la ade-
cuacion de condicionalidades a las realidades de los paises integrantes
del acuerdo con su inexistencia lisa y llana. Pese a que actualmente hay
consenso en que las exigencias del FMI han resultado en muchos casos
contraproducentes para paises que, pese a contar con fundamentos ma-
croecon6micos sdlidos, han debido solicitar su asistencia para afrontar
crisis de liquidez originadas por factores externos fuera de su control,
es evidente que un fondo regional no puede actuar como prestamista de
altima instancia sin adoptar ciertos requisitos a cumplir por quienes re-
quieran su apoyo.

Sin embargo es posible imaginar que, en situaciones que involucren un
namero relativamente reducido de actores pertenecientes a una misma re-
gion, con fuertes vinculos politicos y econémicos, la condicionalidad exigi-
da a los paises solicitantes puede ser, al mismo tiempo, innovadora y mas
eficiente que la aplicada en el espacio multilateral, ya que la reputacion y la
expectativa de ganancias de largo plazo derivadas de la cooperacion regional
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pueden constituir suficientes estimulos para priorizar las obligaciones con el
fondo respecto a otros compromisos externos*.

En sintesis, para que sea factible y eficiente, un acuerdo regional debe
contar con:

1. Suficiente capacidad de financiamiento,

2. rapidez para decidir desembolsos,

3. legitimidad para tomar decisiones,

4. un mecanismo eficiente de supervision de los paises miembros,

5. capacidad de coordinacion con los organismos multilaterales (Eichen-
green, 2010; McKay, Volz y Wolfinger, 2010).

3.3.2. Del financiamiento contingente a la profundizacién
de la integracion financiera regional

La frecuencia de las crisis financieras internacionales se acentud severa-
mente con la globalizacién de los mercados financieros. En las décadas de
1980 y 1990 su centro fue el mundo en desarrollo, pero la crisis de fines de
la década pasada se origin6 en las economias avanzadas, que adn sufren
sus consecuencias, y luego se extendi6 al resto del mundo.

Teniendo en cuenta la marcada inestabilidad del proceso de globaliza-
cion financiera, diversos analistas comenzaron a considerar el ambito regio-
nal como una plataforma capaz de promover mayor estabilidad financiera.

En esalinea, Ocampo (2006) expone una serie de argumentos favorables
al proceso de integracion financiera regional. En primer lugar, sefala que
las caracteristicas del «regionalismo abierto», propia de los procesos de in-
tegracién contemporaneos, exige cooperacion financiera en varios sentidos
complementarios como, entre otros: protecciéon ante crisis de balance de
pagos, reduccién de asimetrias de informacién en el plano regional, apren-
dizaje y adaptacion a normas internacionales.

En segundo lugar, enfatiza la conveniencia de una complementaciéon
entre las instituciones financieras multilaterales y regionales, basada en

42 Laausencia de defaults a lo largo de toda la historia del FLAR es consistente con esta hipotesis.
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la idea de que cada uno de estos niveles institucionales debe especializar-
se en los servicios financieros que puede ofrecer mas eficientemente, en
funcién de sus atributos organizativos diferenciales.

En tercer lugar, destaca las posibles ventajas de la competencia entre
las dos esferas (regional y global) para una mejor atencién a las necesida-
des de los paises en desarrollo, particularmente de los de menor tamafio
y/o con necesidades especificas.

Finalmente, el Gltimo argumento, de naturaleza politica, destaca la
baja representacién y poder de influencia de las economias menos desa-
rrolladas en las agencias multilaterales globales.

En sintesis, el espacio regional se concibe como un ambito propicio
para promover el desarrollo financiero de las economias emergentes, apro-
vechando los beneficios de la apertura financiera y, al mismo tiempo, mi-
nimizando los riesgos de contagio y volatilidad financiera.

En contraste con el creciente reconocimiento de la importancia del
ambito regional como espacio de desarrollo financiero, la periodizacion
tradicional del proceso de integracion regional (Balassa, 1961y 1987) s6lo
incorpora cuestiones vinculadas con la integracién financiera en las eta-
pas avanzadas del proceso, con posterioridad a la conformaciéon de un
Mercado Comun. Esta esquematizacion de la secuencia de la integracion,
que asigna prioridad a las cuestiones comerciales, resulta comprensible
en un contexto internacional en que prevalecian los controles cambiarios
y la movilidad de capitales era minima, pero resulta anacronica ante la
nueva realidad impuesta por la globalizacién financiera.

Reconociendo ese anacronismo Dieter (2000) sugiere una nueva pe-
riodizacion de las etapas del regionalismo, que se centra en sus aspectos
financieros y monetarios. En la secuencia propuesta, el objetivo central de
la primera etapa seria la estabilizacion de los mercados financieros y su
principal instrumento la creacion de un fondo regional de liquidez.

Recién en una segunda etapa se avanzaria en la creaciéon de un siste-
ma monetario regional, acotando la volatilidad cambiaria intrarregional
mediante un sistema de bandas, creando un comité monetario regional
y coordinando la politica monetaria y fiscal. S6lo en la tercera etapa se
alcanzarian la uni6n aduanera y la unificacién monetaria. Por altimo, en
una eventual cuarta etapa, se avanzaria en la libre movilidad del trabajo y
se llegaria a la unificacién politica. A diferencia de la visién de Balassa, la
existencia previa de acuerdos comerciales no constituye un prerrequisito
del avance de la integracion financiera regional.
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Tabla 1 Etapas y Componentes del Regionalismo Financiero
Elana 1 fance Etapa 2: Sistema ) 3 U_nlon Etapa 4: Union
Regtonell Monetario Regional LB Politica
de Liquidez s y Monetaria
L Introduccion de un Union pol[tica con
Creacion de un X X . - la continuidad de
Componente S sistema monetario Tipo de cambio fijo . N
L fondo de liquidez N P la existencia de los
Principal regional con bandas y moneda Gnica

piblico

cambiarias

sistemas politicos
nacionales

Medidas Politicas

Creacion de un foro
de bancos centrales

Encuentros
regulares en

torno a un comité
monetario regional

Creacion de
instituciones
politicas comunes
y establecimiento
de un Banco Central
Regional

Creaci6n de
instituciones
supranacionales en
diversas aéreas

Componentes
adicionales (manejo
de crisis financieras)

Creaci6n de un
fondo de liquidez
privado

Expansion de la
cobertura de los
fondos regionales
de liquidez

Componentes
adicionales
(prevencion de
crisis financieras)

Creacion de

un sistema de
supervision

bancaria regional
complementario de los
sistemas nacionales

Fin de la supervisién
bancaria nacionaly
unificacién en torno
de la supervision
regional

Encajes
compulsorios para
créditos en moneda
extranjera

Reduccién gradual
de los encajes

Controles de capital
anivel nacional,
especialmente para el
ingreso de capitales

Armonizacion

Componentes de de normasy L Libre movilidad de
. - Uni6n Aduanera K

Comercio estandares de trabajadores
comercio
Coordinaciony

. . armonizacién de la
n Monitoreo conjunto o "
Politica politica monetaria

Macroeconémica

de la politica
monetaria y fiscal

(tasa de interés) y
fiscal (niveles de
endeudamiento)

Fuente: Dieter (2000).

El objetivo Giltimo del regionalismo financiero es contribuir al desarro-
llo y la profundizacion financiera de los paises involucrados. Ese objetivo
demanda estrategias de cooperaciéon cada vez mas complejas. Las mismas
deben ser capaces de articular reformas financieras a nivel doméstico y re-
gional, y hacerlo teniendo en cuenta las condiciones impuestas por las ins-
tituciones financieras multilaterales y las fallas de los mercados globales.
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Sin embargo, propone avanzar hacia esa meta a través de un proceso
secuencial, que inicialmente tiene una aspiracion mas modesta y, por ello,
mas factible en lo inmediato: contribuir a administrar los efectos de la vo-
latilidad «importada» desde fuera de la regién, atenuando las crisis de li-
quidez. Sus ventajas, por lo tanto, no se haran sentir s6lo a largo plazo.
También aspira a generar ganancias a corto plazo, mucho antes de alcanzar
niveles de integracion avanzados, muy demandantes desde el punto de vis-
ta de la ingenieria institucional.

Este enfoque resulta particularmente apropiado para pensar el futuro
de la integracion en América Latina y el Mercosur en particular. Como ya
argumentamos, la volatilidad macroeconémica y la fragilidad institucional
aln acompafaran al Mercosur, y a los demas procesos de integracion en
curso en América Latina, por un periodo prolongado.

Dadas esas caracteristicas, el modelo de la Uni6n Europea s6lo puede ser-
vir de orientacion para una estrategia de largo plazo. La misma exigira una sig-
nificativa inversion de capital politico, institucional y financiero para estable-
cer gradual y progresivamente reglas de juego capaces de inducir una mayor
convergencia en la dindmica macroeconémica y en los regimenes de politica.

Como apunta Dieter (2000), en cambio, es posible dar los primeros pa-
sos en el proceso de integracién financiera regional independientemente
del nivel de acuerdos comerciales preexistentes y sin demasiada inversién
previa de capital politico e institucional.

De hecho, existen dos experiencias de cooperacién regional entre eco-
nomias en desarrollo que, atin con limitaciones, han contribuido positiva-
mente a lidiar con fenémenos de sudden stops y crisis internacionales de
liquidez mediante acuerdos regionales tendientes a mejorar el manejo de
las reservas internacionales.

Una de estas experiencias es el FLAR, que opera desde 1978. La otra es la
ICM, acordada en 2000 por los paises asiaticos de la ASEAN+3.

El FLAR cuenta con una excelente reputaciéon y ya tiene una historia
significativa de operaciones que han contribuido en diferentes ocasiones a
superar crisis de liquidez en los paises que hicieron uso del mecanismo (ver
Anexo 1 para més detalles).

La ICM, constituida a partir de las crisis que debieron enfrenter los pai-
ses asiaticos en la década de 1990, es basicamente un mecanismo de swap
de monedas (ver Anexo 2 para mas detalles). Aunque durante la parte mas
critica de la actual crisis internacional no se concertaron operaciones en-
tre los miembros del acuerdo, existe consenso entre los analistas de que
su mera existencia parece haber contribuido a reducir la vulnerabilidad
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externa de los paises asociados minimizando el fenémeno de contagio,
aunque ese efecto sea dificil de cuantificar. Pese a los recientes avances
alcanzados en el disefio de los pasos futuros del mecanismo, la resistencia
politica de los paises de la region a otorgarle un mayor grado de autonomia
representa el mayor desafio para su profundizacién.

Desde una perspectiva de desarrollo de mas largo plazo, ademas, am-
bas experiencias cuentan con potencialidad para constituirse en la base de
mercados financieros regionales capaces de promover un incremento sus-
tancial de los flujos de capital al interior de los espacios regionales.

En este sentido, Fanelli y Albrieu (2010) argumentan que la posibilidad
de emitir deuda regional para financiar la ejecucién de proyectos de infra-
estructura ayudaria a mitigar los efectos de shocks adversos, contribuiria a
mantener los niveles de demanda y a generar empleo. Pero ademas de sus
efectos anticiclicos, un mercado financiero regional también podria con-
tribuir a atenuar las asimetrias estructurales que dificultan la cooperacién
entre los miembros del bloque. Como sugiere la experiencia europea, sin
embargo, para que esa convergencia se materialice y, ademas, contribuya a
reducir los diferenciales de ingreso entre paises en un tiempo razonable, es
preciso complementar el mecanismo de mercado con asistencia concesio-
nal no reembolsable®.

3.3.3. Las potencialidades del FLAR y la viabilidad de su ampliacion

El reducido niimero de paises que son miembros plenos del Mercosur, asi
como la magnitud de sus asimetrias econoémicas y financieras, aparecen
como una seria restriccién a la hora de considerar la constituciéon de un fon-
do de reservas limitado a los miembros del bloque. Como ya vimos, por otra
parte, no es necesario que el proceso de integracion financiera, al menos en
sus etapas iniciales, esté restringido a los acuerdos comerciales preexisten-
tes. Si en el ambito del Mercosur se decide la conveniencia de contar con un
fondo de reservas, por lo tanto, nada impide negociar la incorporacién al
FLAR de los tres paises del bloque que atin no lo integran.

Hasta ahora el FLAR ha sido una institucién basicamente conformada
por paises pequefos y medianos, pero todos los miembros de la Asociacién
Latinoamericana de Integracion (ALADI) estan habilitados para participar

43 Volveremos sobre este punto en la seccién 3.3.4.



184 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

en el fondo. De hecho, Argentina, Brasil, Chile, México y Paraguay son los
Gnicos paises habilitados que todavia no integran la institucion*:.

Pese a que el FLAR ha tenido hasta el momento un excelente desempe-
fio, parece evidente que su potencial esta siendo subutilizado por los paises
de la region. El significativo aumento del volumen de reservas internacio-
nales acumuladas por los paises de América del Sur sugiere que la insti-
tucion presenta un elevado potencial de explotaciéon y de generacion de
beneficios para el conjunto.

Estas circunstancias justifican considerar la posibilidad de ampliacion
del FLAR, tanto desde el punto de vista de los paises miembros como del
de sus recursos.

Machinea y Titelman (2007) evaliian esa posibilidad considerando diez
paises, entre los que se incluyen los actuales miembros del FLAR (excep-
to Uruguay), los tres principales mercados financieros de América del Sur
(Brasil, Argentina y Chile) y México.

En primer lugar los autores intentan correlacionar los shocks entre los
mencionados paises para el periodo 19902005, teniendo en cuenta la evolu-
cién de las reservas internacionales, los ingresos de capitales privados y la va-
riacion de los términos de intercambio de cada pais. Los resultados obtenidos
indican que si bien la correlacion en la variacion de las reservas fue positiva
en varios casos (lo que supone cierta coincidencia temporal en la ocurrencia
de emergencias y tiende a desalentar la asociacién), las oscilaciones afecta-
ron a los paises con distintas intensidades durante el periodo analizado. En
lo que se refiere a las variaciones de los términos de intercambio de los pai-
ses, no se observan patrones definidos, mientras que los ingresos de capital
privado presentan una correlacién positiva pero no demasiado elevada.

Por si solos, dichos resultados no cuestionan la factibilidad de un fon-
do comtn ampliado. Mas atin, otras consideraciones tornarian atin mas
factible la expansion del FLAR. La concesion de préstamos en el inicio de
un periodo de restriccion de liquidez podria evitar o suavizar la crisis de
un determinado pais, lo reduciria el contagio a los demas. La ampliaciéon
del capital suscripto también aumentaria la capacidad de captacién de
recursos del FLAR en los mercados internacionales. Su s6lido rating le
permitiria obtener excelentes condiciones de financiamiento, ampliando

44 Enrealidad, Cuba también es miembro de la ALADI desde 1999, pero discutir las condiciones
de su eventual incorporacién a un mecanismo como el FLAR excede ampliamente nuestro
proposito en este articulo.
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la capacidad de ayuda a los paises que eventualmente atraviesen ciclos
coincidentes.

En segundo lugar los autores calculan el indice de cobertura que ofre-
ceria un fondo comin integrado por los diez paises, en funcioén del tamafio
y volatilidad de sus reservas, para diferentes proporciones de reservas pro-
pias aportadas al fondo. Como se puede ver en el siguiente cuadro, México,
Ecuador y Perti presentarian un fuerte aumento del indice de cobertura,
siendo los paises mas beneficiados, en tanto Chile y Colombia experimen-
tarian una reduccién del mismo, al agregar mayor volatilidad a sus reser-
vas ampliadas por el fondo. Por otro lado, tanto Brasil como Argentina
sblo experimentarian mejoras modestas en sus indices de cobertura (lige-
ramente mayores en el caso argentino).

Cuadro 3 indice de cobertura de las reservas internacionales (1990-2005)

Latin America (10 countries): coverage ratios, 1990-2005

p=0 p=0.1|p=0.2|p=03|p=04 p=05 p=06 p=07 p=08  p=09  p=1
Bolivia 2.74 3.38 3.41 3.41 3.42 3.42 3.42 3.42 3.42 3.42 3.42
Colombia 4.06 3.69 3.57 3.52 3.49 3.47 3.45 3.44 3.44 3.43 3.42
Costa Rica 3.09 3.44 3.43 3.43 3.43 3.43 3.43 3.43 3.43 3.43 3.42
Ecuador 2.49 3.38 3.41 3.41 3.42 3.42 3.42 3.42 3.42 3.42 3.42
Peru 2.62 3.12 3.25 3.32 3.35 3.37 3.39 3.40 3.41 3.42 3.42
Venezuela 3.04 3.38 3.44 3.45 3.45 3.44 3.44 3.44 3.43 3.44 3.42
Argentina 2.89 3.47 3.56 3.56 3.54 3.51 5.49 3.47 3.45 3.44 3.42

Brazil 3.01 3.29 3.43 3.49 3.51 3.50 3.49 3.48 3.46 3.44 3.42
Chile 5.24 4.28 3.92 3.74 3.64 3.57 3.53 3.49 3.46 3.44 3.42
Mexico 1.79 2.18 2.48 2.71 2.90 3.04 3.15 3.24 3.31 3.37 3.42

Fuente: Machine and Titelman (2007).

Aunque los resultados convalidan la viabilidad de una ampliacién del
FLAR, esta claro que la iniciativa atin debe superar obstaculos importantes.
Por un lado, hay paises cuyos indices de cobertura empeorarian (Chile y
Colombia) y otros para los cuales las mejoras de cobertura obtenidas posi-
blemente no justificarian los costos de participar en un fondo comiin (Ar-
gentina y Brasil).

En el caso de Chile, pese a que su eventual ingreso, al menos en un
primer momento, podria deteriorar su indice de cobertura, el pais es uno
de los que mas ha apostado a favor de la integracion financiera de la re-
gion. Los paises de la CAN, en particular Per(i, poseen un elevado stock
de inversiones chilenas. A este hecho se debe agregar un evento reciente
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de significacién: la Bolsa de Comercio de Santiago acordd, durante el se-
gundo semestre de 2010, su conectividad con las Bolsas de Lima y Bogota
(BID-INTAL, 2010). Mediante este acuerdo, los tres principales mercados
bursatiles andinos pasaran a operar conjuntamente a partir de 2011. Las
acciones de cada bolsa pasaran a estar listadas en las demas y los agentes
bursatiles podran enviar 6rdenes de compra y venta para los tres merca-
dos. Eso, indudablemente, tendera a aumentar la correlacién de los ciclos
financieros de Chile con Colombia y Perd, que ya son miembros del FLAR.

La incorporacién de Paraguay no pareceria presentar a priori grandes
dificultades. En efecto, Paraguay es un pais muy poco integrado a los mer-
cados financieros internacionales, pero exhibe uno de los mayores ratios de
reservas internacionales respecto del PIB en la region (25%).

Mucho menos factible aparece, en cambio, la incorporaciéon de Méxi-
co. La fuerte correlacion de sus ciclos econémicos y financieros con los
de Estados Unidos y la elevada participaciéon de entidades estadouniden-
ses en su sistema bancario parecen indicar que la integracion financiera
del pais sera cada vez mayor con América del Norte. A esto se suman, al
menos coyunturalmente, las notorias divergencias de México con Brasil
y Argentina en el ambito del G20 y su convergencia con las posiciones de
Estados Unidos.

La situacion de Brasil y Argentina, por el contrario, es bien diferente a la
de México. Ambos paises fueron los principales impulsores de la creaciéon
del Consejo de Ministros de Economia y Finanzas de la Uni6n de Naciones
Suramericanas (UNASUR), acordada en mayo de 2010. El Estatuto del Con-
sejo prevé, entre sus objetivos contemplados en el articulo IV,

«(...) promover estrategias y estudios pertinentes para profundizar las medi-
das de coordinacién de los Bancos Centrales, en lo atinente al manejo de las
reservas internacionales».

En ese sentido, el acercamiento gradual de ambos paises al FLAR podria
fortalecer el papel de dicho Consejo. En un primer momento, este acerca-
miento podria darse mediante el nombramiento de observadores perma-
nentes y la transferencia de cierta fracciéon de sus reservas para la admi-
nistracion del FLAR. Paralelamente, también podria plantearse un acuerdo
de cooperacion técnica entre la Direccion de Estudios Econémicos (DEE)
del FLAR y la Unidad de Monitoreo Macroeconémico del Mercosur a fin de
colaborar en la construccion de una agenda de trabajo para el Consejo de
Ministros de Finanzas de la UNASUR.
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Este voto de confianza de Brasil y Argentina (los dos Ginicos paises de
América del Sur que designan Gobernadores en el FMI y participan del G20)
en el FLAR y en el Consejo de Ministros podria favorecer el proceso de co-
operacion financiera regional y la coordinacién de posiciones entre repre-
sentantes y representados en el plano multilateral, lo que aumentaria la
legitimidad de ambos paises en el Directorio Ejecutivo del FMIy en el G20.

Pero el ingreso de Brasil y Argentina también impondria la necesidad de
ajustes en el funcionamiento del FLAR. En particular, dadas las significativas
diferencias de tamafo de sus economias respecto del resto, un eventual in-
greso de esos paises seguramente requeriria una revision de las condicionali-
dades macroeconémicas a ser cumplidas por los miembros del Fondo. Por si
sola, la propia negociacién del ingreso de dichos paises al FLAR ofreceria un
excelente ejercicio de coordinacién macroeconémica para América del Sur.

Una cuestion paralela a la incorporacion de nuevos paises miembros
es el posible aumento de los recursos del FLAR. Los fondos disponibles no
solo determinan la capacidad de auxilio a los paises miembros. Sus recur-
sos propios también determinan la posibilidad de endeudamiento del orga-
nismo en los mercados internacionales.

Para ello existen varias opciones. La mas evidente es que el FLAR (y no los
paises) pasara a capitalizar las utilidades generadas anualmente por las reser-
vas. Esta decisién pondria en evidencia la confianza de los paises en la insti-
tucion, permitiendo la capitalizacion del FLAR sin que sus miembros tuvieran
que hacer nuevos aportes de capital. Una segunda alternativa seria elevar la
cuota minima de los paises, ajustandola tanto para los nuevos como para los
actuales miembros. Adicionalmente, se podria estudiar la posibilidad de que
parte del aumento de capital se diera mediante algin aporte de colateral que
no afectara la evaluacion del riesgo de la institucion. Una rapida mirada en el
volumen de reservas de los paises que ya integran el fondo y de los potenciales
adherentes, asi como de sus cuotas en el FMI y en el FLAR ofrece una clara
muestra del elevado potencial de expansion existente.

Cuadro 4 Cuotas y Reservas (Diciembre de 2010)*

BOL coL ECU PER VEN CR URU BRA ARG PAR CHI
FLAR 234 469 234 469 469 234 234 0 0 0 0
FMI 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Reservas | 9.730 | 28.452 @ 3.590 @ 44.105 @ 30.332 | 4.627 | 7.656 | 288.575 52.145 0 27.864

*Cifras en millones de USD.

Fuente: FMI, FLAR y Bancos Centrales.
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El aumento del nimero de miembros y de aportes del FLAR exigiria
reforzar su capacidad de supervisién y seguimiento. Para ello habria que
fortalecer la capacidad de la DEE incorporando un mayor niimero de es-
pecialistas (la dotacion actual es minima) y, posiblemente, establecer mi-
siones anuales de supervision a los paises, a semejanza de las previstas
por el articulo IV del Acuerdo Constitutivo del FMI.

Esto permitiria la conformacion de un sistema de alerta temprana que
permitiera anticiparse a los eventuales problemas de la coyuntura de las
economias nacionales y de la evolucion del contexto internacional. Asi,
se acotarian los problemas de moral hazard al generarse mejor informa-
cion para la elaboracién de diagnosticos mas ajustados a las diferentes
realidades nacionales. El incremento de la capacidad de supervision del
FLAR permitiria, igualmente, liberar mayores volimenes de recursos y
hacerlo mas rapidamente, lo que aumentaria el valor agregado de la ins-
titucion para los paises y fomentaria un mayor grado de confianza entre
los propios miembros.

Por altimo, la puesta en marcha de algunas de estas medidas posibi-
litaria ampliar el ambito de accién del FLAR. En particular, una mayor
interaccion entre el FLAR y la Corporacién Andina de Fomento (CAF), dos
instituciones regionales que cuentan con una excelente evaluacién de
riesgo, podria facilitar el avance hacia la conformacién de un mercado
financiero regional.

Alo largo de los tltimos tres anos, la CAF ha incorporado como miem-
bros plenos a todos los paises de América del Sur. Esta expansién exige
captar fondeo para diferentes horizontes temporales. Dentro de la politi-
ca de administracién de activos el FLAR podria establecer acuerdos con
la CAF para suministrarle fondos tanto para la ejecucién de proyectos de
desarrollo como para la emision de titulos soberanos en moneda local.

Alo largo de los Gltimos anos, la CAF, conjuntamente con el BID, viene
logrando importantes éxitos en la expansién de la emisién de titulos en
moneda local (Ocampo y Titelman, 2010). La convergencia de esfuerzos
de estas instituciones con el FLAR podria potenciar estas emisiones, me-
jorando el perfil de endeudamiento de los paises de la regién. La CAF no
s6lo canalizaria estos recursos a los miembros del FLAR sino también a
los demas miembros de la propia Corporacién. Eso permitiria que parte
de las reservas del FLAR, hoy invertidas fuera de América Latina, se cana-
lizara al interior de la region.
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3.3.4. El papel de los fondos de convergencia
en la reduccion de asimetrias

Asi como uno de los objetivos fundamentales de la politica econémica a
nivel nacional es contribuir a disminuir las brechas sociales y econémicas
entre diferentes regiones de un pais, es propio de los procesos de integra-
cion plantearse la reduccion de las brechas existentes entre los miembros
que lo integran.

En efecto, apuntar a un espacio regional relativamente mas homogéneo
en términos de ingresos, nivel y/o calidad de vida, salud, etc. tendera a faci-
litar el aprovechamiento pleno de los beneficios derivados de la ampliacién
del mercado, limitando el surgimiento de fenémenos que pueden resultar
disruptivos de la asociacion entre paises, como, entre otros, migraciones
descontroladas, contrabando e inseguridad.

La convergencia es, claramente, un objetivo a mediano o largo plazo,
pero resulta prioritario para consolidar y sostener en el tiempo el proceso
de integracién. Para evitar que los beneficios de la integracion se concen-
tren en los socios mas grandes o en aquellos que presentan condiciones ini-
ciales mas favorables en términos de sus capacidades productivas previas,
la negociacion suele contemplar clausulas especificas que benefician a los
socios mas «débiles» en esos aspectos. Algunos ejemplos de estas clausu-
las, son los plazos mas extendidos para la eliminacién de excepciones a la
Asociacién de Estados del Caribe y los regimenes de origen mas laxos. In-
cluso en algunos procesos integradores (no en el Mercosur), existe la figura
de trato especial a paises de menor desarrollo relativo.

Ligado a ello, los procesos negociadores incluyen en sus agendas dife-
rentes aspectos tendientes a lograr condiciones equitativas de competencia
en el mercado ampliado, procurando administrar las denominadas «asi-
metrias naturales» (diferencias de tamario, dotacion de factores, desarrollo
relativo, etc.), asi como la armonizacién y/o coordinacién de politicas para
ir limitando en el tiempo las «asimetrias artificiales», vinculadas mas bien
a las acciones propias de los diferentes gobiernos.

Dicho de otro modo, para no transformarse en letra muerta todo proceso
de integracion debe dar una respuesta satisfactoria a los desafios plantea-
dos por las asimetrias existentes entre sus miembros, ya sea originadas en
diferencias de tamafio y/o brechas productivas, ya en diferencias entre las
politicas econémicas y de promocion de sus miembros.

Un instrumento complementario para avanzar en este proceso de con-
vergencia es facilitar el financiamiento de infraestructura y/o de otras
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actividades relegadas en los paises o areas de menor desarrollo relativo
de la region. En efecto, tan importante como eliminar las distorsiones tri-
butarias que puedan limitar la difusién de los beneficios de la integracién
aregiones postergadas, es proveer el fondeo necesario para facilitar la in-
tegracion fisica de esas regiones, por ejemplo a través de la construcciéon
de infraestructura vial, energética o de comunicaciones.

Por ello, en paralelo a las negociaciones orientadas a administrar o eli-
minar asimetrias, los procesos integradores suelen crear fondos comunita-
rios de convergencia, que también tienen como fin el achicamiento de las
brechas productivas y la extension de los beneficios de la integracién a los
paises y/o regiones de menor tamarfio relativo.

Estos factores tienen impacto directo en las decisiones de radicacién de
nuevos emprendimientos e inversiones, procedentes tanto de dentro como
de fuera de la region. En particular, las motivaciones de las multinacionales
para invertir en el exterior ya no se limitan exclusivamente, como en el pa-
sado, a la obtencién de mercados o recursos, sino que aspiran también a ga-
nar eficiencia y captar ciertos activos estratégicos (Lo6pez y Ramos, 2009). De
hecho, existe una multiplicidad de factores que operan simultaneamente en
la localizacion de estas inversiones, involucrando cuestiones tales como, en-
tre otros, la calidad del entorno local, la disponibilidad de socios locales, las
oportunidades de upgrading, la calidad de los recursos humanos, la existen-
cia de clusters, de capital social (cultural e institucional), la disponibilidad
de bienes publicos, la calidad y alcance del sistema nacional de innovacion.

Mas atn, en la nueva configuracion de la produccién global, las empre-
sas transnacionales pueden influir sobre el entramado productivo de un
pais o region no sélo por via de su presencia directa, sino también a través
de los vinculos que establecen con las firmas locales que forman parte de
sus redes (sean clientes o proveedoras). Por eso es importante el modo en
que las empresas locales se insertan en estas cadenas globales de valor.

Tal como se plantea en el segundo capitulo de este libro, existen fuer-
zas contrapuestas en relacion a este fendmeno; asi por ejemplo, la existen-
cia de economias de escala o de costos elevados de transporte tienden a fo-
mentar la concentracién de la inversion y produccién en el/los mercado/s
mas grande/s. En cambio, diferentes criterios de especializacion, o el sur-
gimiento de deseconomias de aglomeraciéon pueden contribuir a facilitar
la generacién de nuevas areas productivas o la potenciacién de zonas me-
nos desarrolladas.

En cualquier caso, parece claro que la asignacion de recursos no puede
explicarse exclusivamente en base a cuestiones de eficiencia productiva.
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También son de suma relevancia consideraciones de economia politica. Por
ese motivo se entiende perfectamente que la convergencia productiva y de
ingresos sea un objetivo de primer orden en términos politicos, tanto a nivel
nacional como regional.

Como herramienta financiera para el logro de ese objetivo la Unién Eu-
ropea emplea desde hace varias décadas un mecanismo de asistencia con-
cesional no reembolsable. El mecanismo opera a través de cuatro fondos
estructurales, a los cuales se destina en la actualidad aproximadamente un
tercio del presupuesto de la Unién: el Fondo Europeo de Desarrollo Regio-
nal (FEDER), el Fondo Social Europeo, el Fondo Europeo de Orientacion y
Garantia Agricola y el Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca.
El mayor de ellos, el FEDER, esta especificamente dirigido a reducir las asi-
metrias existentes en materia de infraestructura.

Con idéntico espiritu aunque con recursos mucho mas limitados, en ju-
lio de 2005 el Mercosur establecié el FOCEM por un periodo de diez afios.
Los aportes, de caracter no reembolsable, se fijaron de acuerdo a los si-
guientes porcentajes:

Argentina — 27% Brasil — 70%Paraguay — 1% Uruguay — 2%
Se convino asimismo que su asignacion se realizara del siguiente modo:
A Paraguay 48% A Uruguay 32% A Argentina 10% A Brasil 10%

Se decidi6 ademas que el destino prioritario de los recursos durante los
primeros afios de funcionamiento del Fondo corresponderia a proyectos
orientados al desarrollo y ajuste estructural de las economias menores y
regiones menos desarrolladas (ver Anexo 3 para mayores detalles).

Aunque las caracteristicas del FOCEM son consistentes con su objetivo,
tal como afirman Bouzas y Motta Veiga (2008):

«Los modestos recursos asignados al FOCEM cumplen mas bien una funcién
simbodlica de compensacion politica a los socios menores que de estimulo a la
armonizacidn de las condiciones econdémicas subyacentes*».

45 Para un andlisis detallado de esta problematica, ver el ya mencionado capitulo 2 de este libro,
de J. Bosco Machado, C. Salazar Pessoa, R. Markwald y E. Gomes.
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En efecto, un informe elaborado por la Secretaria del Mercosur en
2005, admitia que las contribuciones anuales (USD 100 millones) repre-
sentaban apenas 0,01% del PIB del Mercosur, en tanto que los Fondos
Estructurales de la Unién Europea alcanzaban a cerca del 0,4% del PIB
comunitario (Secretaria Mercosur, 2005). Se argumentaba, sin embargo,
que las transferencias netas anuales en beneficio de los paises recepto-
res no podian ser consideradas totalmente insignificantes, habida cuenta
que en el caso de Paraguay, por ejemplo, ellas representaban 0,4% del
PIB (USD 48 millones/afo).

A modo de comparacion, el informe registraba que, en el caso de la
Unién Europea, en el periodo 2000-2006 los principales paises beneficia-
rios recibieron entre 1,3% (Espafia) y 3% (Portugal) de su PIB.

De ello se desprende la importancia de consolidar el FOCEM como un
mecanismo permanente de reducciéon de brechas y eliminacion de asime-
trias, dotandolo de los recursos presupuestarios necesarios para que, amén
del simbolismo, se constituya en un actor relevante de la convergencia es-
tructural y de una mejor distribucion de los beneficios de la integracion en
toda la extension del mercado ampliado.

Asimismo, deben ir mejorandose con el tiempo los criterios de selecciéon
de los proyectos, tendientes a priorizar el financiamiento de infraestructura
y de otros bienes piiblicos que generen efectos positivos sobre la insercién
del pais o la region en el ambito del mercado ampliado.

3.4. DOS INSTANCIAS DE INTEGRACION FINANCIERA REGIONAL
ANALIZADAS MEDIANTE LA TEORIA DE JUEGOS

La aplicabilidad de la teoria de juegos a los problemas de accién colectiva
en general y a los vinculados con la provision de bienes pablicos regionales
en particular, esta suficientemente fundamentada en otro capitulo de este
libro“, por lo que resultaria redundante reiterarla aqui.

Baste sefialar entonces que los problemas de la accién colectiva son in-
herentes a la provision de bienes ptblicos, pues en estos casos la acciéon
individual racional conduce a un resultado Pareto-inferior. En otras pa-
labras, agentes individuales (que en nuestro caso seran paises) actuando

46 Ver la seccién 2 del capitulo de Lopez, A. y A. Niembro.
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independientemente segiin sus propios intereses terminan alcanzando un
resultado sub-6ptimo desde el punto de vista del bienestar colectivo.

La representacion matricial (2x2) de juegos permite reflejar resumida-
mente las diferentes configuraciones costo-beneficio de distintas combina-
ciones estratégicas de los agentes involucrados. Si bien es cierto que este
paso constituye una considerable simplificacién, las matrices de juegos
constituyen una herramienta analitica ttil para mostrar de forma clara y
concisa las consecuencias de las distintas estructuras estratégicas en térmi-
nos de problemas de accion colectiva y necesidad (o no) de respuestas insti-
tucionales. Por supuesto, cuando se aplica este abordaje es necesario tener
presente las limitaciones de los supuestos y simplificaciones realizadas a la
hora de extraer conclusiones y recomendaciones de politica.

Como discutimos mas arriba, para los paises del Mercosur el primer
objetivo de la integracion financiera deberia ser constituir su propio fon-
do de liquidez o, mejor alin, negociar la incorporacién de los paises del
bloque al FLAR (que ya cuenta a Uruguay entre sus miembros). En segun-
do lugar, el bloque deberia consolidar y profundizar el esquema de admi-
nistracién y achicamiento de asimetrias, aumentando para ello significa-
tivamente los recursos del FOCEM y extendiendo su funcionamiento mas
alla del 2015.

En esta seccion discutiremos esas dos instancias de integracién finan-
ciera regional. Ambos casos se encuadran en la problematica de provisiéon
de bienes publicos regionales y son, por ello, susceptibles de abordaje me-
diante la teoria de juegos.

Partiendo de la composicion de costos y beneficios para los paises del
bloque y su posible evolucion en el tiempo, el objetivo del analisis sera eva-
luar la configuracion de incentivos vigente en cada caso, las posibilidades
de cooperacion que de ella se desprenden, y la necesidad y eficacia de di-
versos mecanismos de solucion alternativos.

Para nuestro primer ejercicio emplearemos el abordaje de los juegos es-
taticos de una sola jugada. Esta configuracién nos permitira apreciar como
la estructura de incentivos individuales y la interdependencia entre las ac-
ciones de los paises repercuten en las posibilidades de provision del bien
en cuestion. Como es sabido, la aparicion de instancias repetidas de inte-
raccion representa uno de los posibles mecanismos de solucion en ciertas
estructuras estratégicas, aunque en otras no logra alterar el resultado final.

Para nuestro segundo ejercicio incorporaremos la dimensién intertem-
poral, admitiendo explicitamente la posibilidad de numerosas repeticiones.
En ambos ejercicios consideraremos como un dato el contexto institucional.
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También consideraremos como dado temporalmente el grado de heteroge-
neidad existente entre los miembros del bloque regional.

Finalmente, aunque utilizaremos representaciones matriciales (2x2),
esta claro que los dos casos analizados involucran miltiples paises. Esto no
representara un problema en la medida en que supondremos que los paises
pertenecientes a cada grupo son homogéneos desde el punto de vista de las
estrategias consideradas en el juego®.

3.4.1. ;Cuando es conveniente participar en un fondo regional de liquidez?

Supondremos una regién donde existen dos grupos de paises: uno con-
formado por un conjunto reducido de paises «grandes» (PG) y otro, cons-
tituido por un grupo mas numeroso de paises «pequefos» (PP). Para sim-
plificar la discusion, supondremos que los paises grandes tienen indices
de cobertura individuales elevados (altos niveles de reservas y reducida
volatilidad) pero, por el contrario, los indices de cobertura individuales
de los paises pequenos son bajos (reservas reducidas y elevada volatili-
dad de las mismas).

La matriz de pagos del juego puede representarse de la siguiente manera:

Diagrama1 Matriz de pagos del juego

PP

Si No
St G1,P1 G2, P2
PG
No G3,P3 G4, P4

47 Como se precisa en Holzinger, K. (2003): «... Having a larger number of players does not gener-
ally change the strategic structure in a noncooperative game .... If many players play a symmet-
ric game, that game retains the same strategic structure as the two-player game. This can be
shown by using a standard prisoners’ dilemma... As long as we retain the assumption that the
players are homogeneous, each individual player faces the same strategic structure, regardless
of whether he or she plays “against” one or millions of players. This is also valid for other sym-
metric games. The same is true for asymmetric games if large groups of actors play the game
in the two roles represented by the game. The individual upstream and downstream riparians
of a river provide one example. The strategic structure is the same whether there are two or
200 riparians. The strategic structure may change, however, if additional players have different
roles, for example, different strategies or different valuations of outcomes. This is because it
introduces more heterogeneity into the game».
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Los dos grupos tienen la opcién de integrar el fondo (Si) o de no hacer-
lo (No). Sin embargo, los pagos de cada uno (que aumentan con el grado
de cobertura alcanzado y disminuyen con los costos de transaccién y de
oportunidad involucrados en cada configuracion) dependeran no sélo
de su propia decision, sino de la decision que tome el otro jugador.

Asi, (G1, P1) seran los pagos de grandes y chicos si ambos integran el
fondo, (G2, P2) si los grandes participan pero los chicos no, (G3, P3) si
s6lo participan los pequefios y, finalmente, (G4, P4) si ningiin pais decide
participar del fondo.

Por el momento consideraremos que el juego es estatico y no tiene re-
peticion, y lo analizaremos bajo dos escenarios diferentes. En el primero
supondremos que no existen restricciones de acceso al financiamiento
extrarregional, sea proveniente de los mercados financieros internacio-
nales, sea de organismos multilaterales.

En ese caso, asignando valores numéricos a los pagos respectivos para
simplificar la comparacién de resultados, la matriz de pagos podria for-
mularse de la siguiente manera:

Diagrama 2 Escenario 1: existe financiamiento extrarregional

PP
Si No

Si 9,5 9,8
PG
No 11,5 11,8

Resulta evidente que, existiendo libre acceso a financiamiento extrarre-
gional, inmovilizar reservas en un fondo de reservas supondra costos de
oportunidad no despreciables, tanto para los paises grandes como para los
pequefios. En consecuencia, en este escenario existe un tnico equilibrio de
Nash, correspondiente a la opcién no cooperativa para ambos jugadores (la
celda sombreada de la matriz).

El equilibrio no cooperativo es, ademas, deseable tanto para los paises
grandes como para los pequefios, ya que aportar a un fondo regional, in-
dependientemente de lo que decida el otro jugador, supone pagos menores
que la opcién no cooperativa. En otras palabras, no existe «dilema social»,
ya que la estructura de pagos no supone ninguna mejora si ambos jugado-
res decidieran cooperar para formar un fondo regional.
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La conclusion es obvia: la integracion financiera regional aparecera
como alternativa s6lo si existen restricciones significativas al acceso de los
mercados financieros internacionales y/o de los organismos multilaterales
extrarregionales.

Esta situacion, que refleja de modo mas realista la situacion de las eco-
nomias en desarrollo en el actual contexto de globalizacién financiera, es
precisamente la de nuestro segundo escenario.

Consideraremos en él tres posibilidades diferentes. En la primera
(Diagrama 3) supondremos que los paises pequefos incurren en costos de
transaccion significativos si deciden constituir un fondo comtn de liqui-
dez en el que no participen los paises grandes. En la segunda (Diagrama
4) asumiremos que sin la participacion de los grandes, a los paises chicos
les resulta indiferente participar o no en un fondo comtn. Por tltimo,
(Diagrama 5) consideraremos el caso en que los paises menores pueden
verse atraidos a conformar un fondo comiin atin sin la presencia de los
grandes, ya que si bien compartir reservas no aumenta apreciablemente
los recursos disponibles para cada uno, la volatilidad del fondo resulta
inferior a la de las reservas individuales mejorando los indices de cober-
tura debido a que las volatilidades individuales estan negativamente co-
rrelacionadas.

Diagrama 3 Escenario 2a: no existe suficiente financiamiento extrarregional
y los paises pequeiios enfrentan costos de transaccion elevados

PP

Si No
St 8,10 10,5
PG
No 10,4 10,5

Ahora los pagos cuando ninguno opta por el fondo comiin son los mis-
mos que si s6lo los grandes deciden formar parte del fondo (10,5). Pero si
los grandes tomaran esa decision, los chicos mejorarian su situacién incor-
porandose al fondo a costa de empeorar la de los grandes, que deberian in-
movilizar un mayor volumen de reservas sin obtener mejoras en sus indices
de cobertura, como reflejan los pagos en este caso (8,10).

Para evitar esa desmejora los grandes abandonarian el fondo y, dado
que para los chicos los costos de conformar por si solos un fondo comtn
son significativos, los pagos resultantes en esta situacion serian (10,4). Sin
la participacién de los grandes, por ende, los paises pequefios desistirian
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de participar, volviéndose a la situaciéon en que el fondo no se constituye,
que es también en este caso el Ginico equilibrio de Nash.

En otras palabras, para que se constituya un fondo de reservas regional
no basta con que el financiamiento extrarregional sea insuficiente.

Si eliminamos el supuesto de costos de transaccion elevados para los
paises pequefios, la matriz de pagos podria representarse del siguiente
modo:

Diagrama 4 Escenario 2b: no existe suficiente financiamiento
extrarregional pero los paises pequeiios no
enfrentan costos de transaccion significativos

PP

Si No
ST 8,10 10,5
PG
No 10,5 10,5

En este caso hay dos equilibrios de Nash. En ambos equilibrios la me-
jor opcién para los paises grandes es seguir actuando de modo indivi-
dual, pero ahora a los pequenos agruparse o no entre ellos les resultara
indiferente.

Podemos, finalmente, considerar una tercera alternativa, en la que exis-
tan incentivos suficientes para que los paises pequenos constituyan por si
solos un fondo de reservas. Ello ocurrira si la cobertura de cada pais mejora
porque, aunque la disponibilidad de financiamiento no aumente sustan-
cialmente, la volatilidad de las reservas del fondo es menor a la de las reser-
vas individuales de cada pais.

Diagrama 5 Escenario 2c: no existe suficiente financiamiento
extrarregional y los paises pequeiios tienen suficientes
incentivos aiin sin la participacion de los grandes

PP

Si No
Si 8,10 10,5

PG
No 10, 6 10,5

Ahora vuelve a haber un solo equilibrio de Nash, pero en dicho equili-
brio los paises pequeios integran por si solos un fondo comtin de liquidez.
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Aunque ciertamente es una simplificacién que deja de lado muchos deta-
lles de la realidad, este escenario puede ayudar a entender la existencia de
un fondo como el FLAR, en el que no participa ninguno de los paises mas
grandes de la region.

A diferencia del escenario 1, en el escenario sin financiamiento extra-
rregional bajo cualquiera de sus variantes, la cooperacién entre todos los
paises implica una mejora en el beneficio del conjunto y, por lo tanto, re-
sulta colectivamente deseable. Para alcanzar este resultado, sin embargo,
es preciso que los paises pequefios transfieran parte de sus beneficios a los
paises grandes®,. Si esa transferencia resultase factible, seria posible pasar
a un nuevo escenario, en el que habria incentivos para que tanto los paises
pequefios como los grandes participen del fondo de liquidez regional.

Partiendo del escenario 2c, la matriz de pagos resultante de la redistri-
bucién, que hace factible el equilibrio cooperativo es la siguiente:

Diagrama 6 Escenario 3: el fondo regional integrado por paises grandes
y pequeiios es posible como equilibrio cooperativo

PP

Si No
St 11,7 10,5

PG
No 10,6 10,5

Transferencias mediante, al pasar del equilibrio de Nash anterior al
equilibrio cooperativo, no sélo aumentan los beneficios conjuntos. Al
mismo tiempo mejora simultdneamente la situacion de los dos grupos de
paises”. Este escenario es consistente con la ICM, donde el mecanismo de
liquidez regional esta conformado por paises grandes y pequefos®.

Haciendo una analogia con los casos analizados por Aggarwal y Dupont
(1999), vemos que cuando los beneficios son bajos (el caso en que existe

48 Esas transferencias pueden concretarse a través de diferentes canales, no sélo econdémicos
(por vias comerciales, de inversion, etc.) sino incluso politicos.

49 Esta claro que, a fortiori, el mismo equilibrio cooperativo resultara factible en los escenarios
2ay2b.

50 Aunque no introduciremos en este ejemplo la posibilidad de iteracién, es intuitivo percibir
que modificar la composicién de pagos y alcanzar el equilibrio cooperativo se vuelve mucho
mas factible en el contexto de un juego dinamico, que se repite suficientes veces como para
generar confianza mutua entre los jugadores.
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suficiente financiamiento extrarregional), la estructura resultante es una
de deadlock, donde no existen incentivos a cooperar y, como resultado, nin-
guno de los jugadores participaria del fondo regional.

En los escenarios 2a y 2b, una vez que los beneficios de cooperar empie-
zan a crecer, si la redistribucion es factible, la matriz pasa a tomar la forma
de un juego de assurance, donde el resultado mas estable acaba resultando
aquel en el cual ambos jugadores deciden contribuir al fondo®.. Sin embar-
go, no puede considerarse tal equilibrio como definitivo, puesto que existe
otro equilibrio no cooperativo que surgiria de las dudas acerca del compro-
miso de alguna de las partes a cooperar, pudiendo generarse una solucién
sub-6ptima. No obstante, como sostienen los autores, los incentivos a de-
sertar no resultaran excesivamente elevados, puesto que el abandono del
acuerdo por alguna de las partes implicaria que el bien bajo analisis dejaria
de proveerse.

3.4.2, ;Para qué sirve un fondo de convergencia estructural?

A los efectos de responder esta pregunta consideremos, a titulo ilustrativo,
el ejemplo de dos economias en desarrollo pequefias y abiertas (identifica-
das por los subindices i y j) que compiten por atraer inversion extranjera
directa (IED), planteado por Escaith y Paunovic (2003). Para desalentar que
la inversion se realice en el pais competidor, cada Gobierno debe procurar
ofrecer al inversor incentivos mas generosos que el vecino, al costo de re-
ducir el valor presente de los beneficios que le reportaria la ejecucién del
proyecto en cuestién. Ambos Gobiernos se veran inducidos, por lo tanto, a
subsidiar la inversion (sea compartiendo parte de los costos, sea reducien-
do los impuestos futuros) hasta el punto en que sus costos (el monto de los
subsidios otorgados) se igualen a sus beneficios (directos e indirectos).
Supongamos, para simplificar, un horizonte temporal de dos periodos.
En el primer periodo el sector piblico debe invertir para proveer los servicios
publicos necesarios que requiere la inversion que se pretende atraer. En el
segundo periodo percibe impuestos resultantes de los mayores ingresos sa-
lariales derivados de esa inversion. De esta forma, el gasto corriente espera

51 El escenario 2c luego de aplicar la redistribucién, en cambio, no es de assurance, ya que
para que un juego tome esa forma debe presentar dos equilibrios de Nash sobre la diagonal
principal de su matriz de pagos, aunque la conclusion sobre la estabilidad del equilibrio co-
operativo es igualmente valida.
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compensarse con los ingresos derivados de la recaudacion en el periodo si-
guiente. La tecnologia y los retornos no varian con la escala de la inversion.

La empresa transnacional que ejecuta la I[ED busca maximizar sus bene-
ficios. Si se realiza en el pais i, la funcién de beneficios puede representarse
del siguiente modo:

Yi =k (ai) + (Pi — Wi) - ti Wi

donde:

ai es una variable estructural que refleja la productividad total de los factores

al momento de realizarse la inversion (funcién, entre otros factores, de la ca-

lidad de los servicios ptblicos, del capital humano disponible, de la infraes-

tructura fisica, del marco regulatorio, etc.),

Pi es el valor del output producido en el periodo 2,

Wi son los salarios pagados para producirlo,

ti es la tasa impositiva y

ti Wi son los impuestos pagados en el periodo 2.

Todos los valores estan expresados en divisas.

Por su parte, el objetivo del Gobierno es maximizar el ingreso de sus
ciudadanos, sujeto a su restriccién presupuestaria. La misma puede expre-

sarse de la siguiente manera:

tiWwi-Giz0
donde:

Gi es el gasto publico adicional necesario para proveer los servicios ai en el
periodo 1.

Por ser economias pequenas y abiertas, el precio del output sera el mismo
en ambos paises (pi = pj). Supondremos asimismo que las tasas impositivas y
los costos laborales unitarios también son idénticos. En cambio, asumiremos
que existen asimetrias entre las estructuras productivas e institucionales de
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ambos paises, tales que la productividad total de los factores es mayor en el
paisique en el j. Por esa razon, el pais i puede ofrecer la misma calidad en los
servicios piblicos requeridos por el inversor con un gasto ptblico inferior. Es
decir: para todo ai = aj, Gi < Gj.

Supondremos que ambos paises tienen dos estrategias posibles: tratar
de obtener el mayor superavit presupuestario posible (estrategia 1), o bien
gastar en el periodo 1 el equivalente a la totalidad de sus ingresos tributa-
rios previstos para el periodo 2 a fin de maximizar la probabilidad de cap-
tar la inversion (estrategia 2)*%. Sin embargo, dado que el pais i conoce la
desventaja relativa del pais j respecto del conjunto de determinantes de la
productividad total de factores, no necesitara gastar todos los ingresos tri-
butarios adicionales para mejorar su infraestructura, sino tan s6lo el monto
necesario para conservar su ventaja respecto de j.

En otras palabras, el pais i siempre puede elegir Gi < Gj de modo que ai
> gj. Esa estrategia, que le permite captar la inversion extranjera y al mismo
tiempo obtener un superavit presupuestario, es la que se representa como
la estrategia 1 del pais i en la primera fila de la siguiente matriz de pagos®:

4/ 4wj-Gj) >0  aj(2)/{wj-G(2) =0

ai(1) = aj(2) / tiwi - Gi(1) > 0 | tiwi-Gi(1), -Gj(1) tiwi-Gi(1), -Gj(2)

ai(2) / tiwi - Gi(2) = 0 | 0, -Gj(1) 0,-Gj(2)

Por lo tanto, si existen asimetrias estructurales que favorecen la producti-
vidad del pais i, el pais j no esta en condiciones de competir con el pais i.
En otras palabras, cualquiera sea la estrategia adoptada por j, la solucién
del juego siempre favorece a i, que por otra parte no tiene ningan incentivo
para cooperar con j. De hecho, conociendo su desventaja inicial, el pais j
desistira de competir y no incurrira en gasto alguno (Gj = 0 bajo ambas es-
trategias). El equilibrio resultante, entonces, es una situacién donde el pais
i es el inico que gasta para mejorar sus servicios, recibe toda la inversion y
logra una mejora fiscal (tiWi - Gi(1) > 0).

52 Parasimplificar la exposicién sélo explicitamos las dos estrategias polares, aunque esta claro
que en realidad los jugadores disponen de un continuo de posibilidades admisibles.

53 Enla estrategia 2 el pais i eleva su gasto hasta agotar el superavit presupuestario. Del mismo
modo pueden representarse las estrategias del pais j.
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Este marco podria ser un buen punto de partida para analizar el caso
de las asimetrias entre paises del Mercosur, donde Argentina y Brasil pa-
recen contar con importantes ventajas de infraestructura respecto de los
dos socios menores. Existen ademas significativas asimetrias regulatorias
o de politica que limitan el grado de competencia entre empresas ubicadas
en distintos paises que tornan relevantes las diferentes dimensiones de los
mercados domésticos de Brasil y Argentina, contribuyendo también a refor-
zar el sesgo de las decisiones de inversion en contra de los dos paises mas
pequefios del bloque™.

Ciertamente, el acceso a financiamiento en un mercado regional permi-
tiria al pais en desventaja mejorar su infraestructura y reducir el diferencial
de productividad sistémica. Sin embargo, el impacto del costo financiero en
el resultado fiscal seguiria posibilitando al otro pais ofrecerle a la IED me-
jores condiciones para su radicacién con un menor nivel de gasto piblico.

Atn asi, el pais desfavorecido podria competir por la inversién brindan-
do otros incentivos, como por ejemplo menores tasas impositivas o, deva-
luacién cambiaria mediante, costos laborales en divisas mas bajos. Aunque
analizar esas opciones trasciende los objetivos de este trabajo, esta claro
que, ceteris paribus, las mismas tendran implicancias negativas para el
bienestar de ese pais.

La disponibilidad de fondeo no reembolsable y sin costo, en cambio,
permitiria minimizar las asimetrias estructurales y nivelar el campo de jue-
go sin apelar a opciones adversas al bienestar de los paises menos desa-
rrollados. En el caso de regiones en proceso de integracién, esos recursos
pueden provenir de fondos de convergencia estructural aportados por los
paises de mayor desarrollo relativo.

De hecho, como ya sefialamos mas arriba, la Unién Europea cuenta
desde hace décadas con ese mecanismo, destinado especificamente a re-
ducir las asimetrias estructurales, y con la creaciéon del FOCEM, aunque
todavia muy timidamente, el Mercosur parece querer avanzar en la misma
direccion.

54 Sin duda esas ventajas pueden resultar contrapesadas, al menos parcialmente, por otros
posibles determinantes de la IED como la estabilidad politica o la consistencia de las po-
liticas macroecondémicas, como lo ha puesto en evidencia la radicacién de algunas impor-
tantes inversiones extranjeras en diferentes sectores de la economia uruguaya durante los
altimos afios.
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Si en nuestro ejemplo anterior, ese fondeo consiguiese eliminar el di-
ferencial de productividad entre los dos paises la matriz de pagos tendria
ahora el siguiente aspecto:

aj(1)=ai(1)/gWj-Gj(1)>0 _ aj(2) / Wj- G(2) =0

ai(1)=aj(1) / tiwi-Gi(1)>0 | [tiWi-Gi(1)]/2, [tiWj-Gj(1)]/2 | -Gi(1), O

ai(2) / tiwi-Gi(2)=0 | 0, -Gj(1) 0,0

Como puede verse, el juego presenta ahora dos equilibrios de Nash. El equi-
librio no cooperativo se ubica en la celda inferior derecha de la matriz: en él
ambos paises siguen la estrategia 2 (gastar en el periodo 1 el equivalente a la
totalidad de sus ingresos tributarios previstos para el periodo 2) y se dividen
la inversién total en partes iguales™.

Sin embargo, si encontrasen el modo de evitar una «guerra de subsi-
dios», mediante un acuerdo sobre el nivel de gasto y la tasa impositiva,
también podrian atraer la IED, pero obteniendo ambos un superavit presu-
puestario (estrategia 1). Es decir, ahora no sélo existe un equilibrio coope-
rativo (ubicado en la celda superior izquierda de la matriz), sino que éste es
Pareto-superior.

Pero el equilibrio cooperativo es muy inestable ya que el riesgo de se-
guir la estrategia 1 es muy elevado. En efecto, dado que existe un continuo
de estrategias disponibles (ver nota al pie 53) cada pais puede, si el rival
juega cooperar, intentar quedarse con toda la IED y los empleos asociados
aumentando el gasto. Atn asi podria obtener superavit presupuestario,
aunque de menor magnitud. El otro pais incurriria, por el contrario, en una
pérdida significativa (-G(1)). Por lo tanto, si existe incertidumbre sobre el
comportamiento del otro jugador, ambos paises terminarian agotando sus
respectivos superavits y ubicandose en el equilibrio Pareto-inferior®.

Aunque la comunicacién entre ambos jugadores aumentara la probabi-
lidad de cooperacidn, si no existen penalidades en caso de incumplimiento

55 Analogamente, sila inversion fuese indivisible, ambos paises tendrian idénticas probabilida-
des de recibirla.

56 Por cierto, la existencia de externalidades positivas derivadas de la localizacién de la inver-
sién, como la posibilidad de formacién de clusters productivos o la existencia de spillovers
tecnoldgicos tenderan a reforzar la inestabilidad del equilibrio cooperativo. El ciclo politico
también puede alterar la percepcion de costos y beneficios a lo largo del tiempo.
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no hay garantias de que el equilibrio cooperativo, Pareto-superior, persista
en el tiempo. Ese es precisamente el caso en que los actores son paises so-
beranos, ya que acuerdos que contemplen la imposicién de sanciones por
incumplimiento son de dificil aplicacion legal (legally enforceable).

Pero aun si se admite la posibilidad de repeticién y la comunicacion en-
tre los actores, ello no sera suficiente para resolver el dilema, ya que el mero
paso del tiempo no elimina el incentivo a desertar. Los Gobiernos siempre
tienen la opcion de no ser temporalmente consistentes.

Sin embargo, en un juego iterado cada actor tiene la posibilidad de mo-
dificar su decision en cada repeticion en funcién de la historia pasada. Por
ejemplo, puede decidir cooperar si el otro jugador previamente coopero, o
puede contraatacar con la propia desercion en caso contrario.

Esta no es otra que la estrategia del «ojo por ojo» (tit for tat). El jugador
que la sigue comienza cooperando y continua haciéndolo si el otro juga-
dor también coopera. Pero si éste pretende obtener ganancias adicionales
haciendo trampa, el primero deja de cooperar. En ese caso, el jugador que
incumpli6 el acuerdo vera sus ganancias reducidas no sélo por debajo de
la que obtendria si el otro mantuviera su estrategia inicial de cooperar,
sino por debajo de la que obtendria si ambos cooperasen. Como los dos
actores pueden anticipar que el resultado de una desercion unilateral aca-
ba siendo el equilibrio Pareto-inferior, el resultado esperable de un juego
iterado infinitas veces, sera la cooperacion mutua, que es también la solu-
cion Pareto-superior®.

Lo mismo ocurrira si el horizonte del juego es finito pero suficientemen-
te extenso y ambos jugadores no adoptan conductas miopes, es decir, pue-
den anticipar correctamente las consecuencias de sus decisiones estratégi-
cas hasta el final del juego (Brams y Wittman, 1981).

En términos de integracién regional, esto significa que una dinamica
cooperativa mutuamente beneficiosa es factible entre economias que in-
teractian reiteradamente y generan externalidades reciprocas. Pero si la
cooperacién no surge por consenso mutuo, es preciso que haya un lider
con suficiente reputacién y credibilidad que, al menos inicialmente, esté
dispuesto a actuar cooperativamente de modo unilateral®.

57 Para ello, claro esta, debe suponerse que para ambos jugadores la ponderacién de los resul-
tados futuros en las decisiones presentes es suficientemente grande (Axelrod, 1984).

58 Al analizar las fluctuaciones ciclicas de las cuatro economias del Mercosur para el periodo
1990-2008, Carlomagno, Arias, Lanzilotta y Noya (2010) observan que las oscilaciones de la
economia brasilefia tienden a preceder a las de los restantes paises del bloque. Al repetir el
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En resumen

Hemos visto que para que emerja la posibilidad de un equilibrio coope-
rativo es preciso que no existan asimetrias estructurales entre los paises
involucrados. Un fondo de convergencia estructural puede contribuir a
ese objetivo. También hemos mostrado que ese equilibrio sera inestable
si la interaccion entre las partes es ocasional, pero que su factibilidad
sera creciente:

1. silainteraccion se extiende en el tiempo,
2. silos actores no adoptan conductas miopes,

3. sinonecesitan apelar a mecanismos contractuales de improbable cumpli-
miento para imponer sanciones, ya que pueden premiar o penalizar a la
contraparte simplemente modificando su propia estrategia y

4. siexiste un lider creible que dé unilateralmente el primer paso.

Por dltimo, incorporemos al analisis la hipotesis de que los beneficios
dela cooperacién tenderan a tener un crecimiento endégeno con el paso del
tiempo. Como veremos, en ese caso los incentivos a pasar del equilibrio no
cooperativo (Pareto-inferior) al equilibrio cooperativo se veran reforzados.

Una manera de visualizar las posibles fuentes de ganancias dinamicas
derivadas del fortalecimiento de los vinculos de integracion regional en
nuestro ejercicio es suponer que, a medida que se fortalecen los lazos de
cooperacion, se consolida la credibilidad de los compromisos regionales
y se expande el mercado regional ampliado, se acentiian los incentivos a
la radicacion de IED, crece el empleo y mejora la recaudacién impositiva.

Como apuntan Escaith y Paunovic (2003), las ganancias en términos de
bienestar derivadas de la cooperacion regional son endogenas. Es por ello
que, incluso si inicialmente los beneficios derivados de la coordinacién

analisis tomando pares de paises, identifican dos vinculos muy marcados: uno entre el ciclo
brasilefio y el paraguayo y el otro entre el ciclo argentino y el uruguayo. Estos resultados
corroboran la presuncién de que, Brasil en primer lugar y Argentina en segundo, son quienes
deben liderar cualquier iniciativa de cooperaciéon en el bloque.
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fueran inciertos y el equilibrio cooperativo inestable, una solucién coope-
rativa estable seria finalmente factible.

El siguiente arbol de decisiones secuenciales es una representacion de
este tipo de juego iterativo, en el que ninguno de los dos jugadores puede
tener plena certeza de la estrategia del otro, pero en el que las ganancias de
la cooperacion crecen a través del tiempo.

Diagrama 7 Arbol de decisiones secuenciales

Cooperacién (Ro, Ro)
Desertar (T, S) Cooperar (R1, R1)
Desertar (P, P) Desertar (T, S) Cooperar (R2, R2)

Desertar (P, P) Etc.

Donde R simboliza el retorno de la cooperacién mutua y se considera
creciente a medida que el juego se repite (R(t) >R(t+1)). Por su parte, T re-
presenta la tentacion de desertar, P la penalizacion resultante de la mutua
desercion y S la pérdida del jugador que coopera cuando el otro deserta.

La primera letra en cada paréntesis denota el pago del pais j y la segun-
da el pago del pais i. Consideremos que éste decide seguir una estrategia
de «ojo por ojo» (tit for tat)® y que en la primera repeticién ambos paises
cooperan y obtienen Ro.

Si el pais j deserta en la primera iteracion, gana Ty el pais j recibe S,
pero en la siguiente iteracién ambos so6lo reciben P porque el pais i deja
de cooperar.

En cambio, si el pais j coopera, ambos obtienen RI >Ro.

El mismo razonamiento vale para todas las sucesivas iteraciones.

59 Axelrod (1984) destaca cuatro propiedades relevantes de esta estrategia: 1) permite evitar
conflictos con los demés jugadores en la medida en que estos continiian cooperando, 2)
permite contraatacar ante la desercién de los otros, 3) permite volver a cooperar tras haber
respondido a la desercion de los demas y 4) hace previsible el comportamiento a adoptarse
alo largo del juego, permitiendo a los otros jugadores adaptarse al mismo sin temer grandes
sorpresas.
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Para que exista el dilema del prisionero, debe verificarse que T>R>P>S
para los dos jugadores, ya que en ese caso la estrategia dominante de am-
bos sera no cooperar. No obstante, dado que supusimos que R(t) es enddge-
no y creciente, las ganancias de la cooperaciéon aumentaran con el tiempo
hasta que, en algiin momento t* se verificara R(t*)>T, punto en el cual la
desercion deja de ser la estrategia dominante.

Esta claro que las iteraciones iniciales son criticas ya que mientras R(t)
es menor a T los beneficios de persistir en la estrategia cooperativa son
muy inciertos.

Si existe suficiente credibilidad reciproca, los actores del juego no son
miopes y definen su estrategia aplicando el procedimiento de induccion
hacia atrds, alcanzaran el equilibrio deseable (secuencialmente racional)
identificando primero el comportamiento 6ptimo al final del juego, para
luego determinar las elecciones dptimas previas en funciéon del comporta-
miento previsto al final del mismo.

3.5. CONCLUSIONES

Alo largo de los tltimos afnos los paises del Mercosur (en mayor medida Ar-
gentina y Brasil) han visto desaparecer la que tradicionalmente fue su prin-
cipal restriccion para crecer: la escasez de divisas. No obstante, la bonanza
externa ha generado nuevos desafios, en gran medida comunes a todos los
paises del bloque: en lo inmediato, apreciacién cambiaria, conflictos distri-
butivos y pérdida de competitividad; en el plano estructural, la necesidad
de redefinir ni mas ni menos que el patrén de especializacion productiva de
sus economias.

Es sabido que un manejo inadecuado de la bonanza externa puede gene-
rar resultados indeseados. Por un lado, facilitando la aparicion de la enfer-
medad holandesa que afecta a los sectores transables menos competitivos,
que son — ademas — relativamente intensivos en mano de obra. Por el otro,
provocando en el Gobierno la tentacion populista de expandir el gasto pabli-
co prociclicamente a favor de la holgura fiscal resultante de la bonanza.

Frente a estos desafios comunes, sin embargo, las respuestas de politica
econémica de los distintos paises del bloque siguieron un curso claramente
divergente. De hecho, las respuestas ensayadas en cada caso variaron segiin
los incentivos que tuvo la dirigencia politica en cada contexto nacional. Las
diferentes trayectorias de la inflacién observadas en los distintos paises ponen
claramente de manifiesto las divergencias en las politicas adoptadas.
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Asi, 1a cooperacion regional no ha tenido hasta el momento un papel rele-
vante en la trayectoria de las economias del bloque, ni en la etapa mas critica
de la crisis global —donde incluso se registraron restricciones unilaterales de
diferente indole al comercio intrarregional — ni en el escenario posterior.

Es un hecho, sin embargo, que el nuevo contexto regional incluye al-
gunos elementos que, en principio, podrian contribuir a superar el estan-
camiento de la integracion y la notoria ausencia de mecanismos efectivos
de coordinacién macroeconémica. La fenomenal acumulacién de reservas
internacionales llevada a cabo por las distintas economias del bloque es
uno de estos elementos. A éste se agregan, una relativa convergencia a regi-
menes de flotacién cambiaria — aunque persistan importantes diferencias
en los esquemas empleados para administrar esa flotaciéon —, el surgimien-
to de intereses exportadores comunes — especialmente en bienes agroali-
mentarios para el mercado chino — y la presencia de fundamentos fiscales
y externos mas robustos en los paises de la region.

De como se administren estos elementos dependera en buena medida
que la region consiga aprovechar la actual oportunidad para transformar el
crecimiento de estos ltimos afios en un proceso de desarrollo sostenible.

No hay duda, sin embargo, de que la volatilidad macroeconémica y
la fragilidad institucional atin acompafaran al Mercosur por un periodo
prolongado.

Por ello, tanto para cooperar en periodos de crisis como para potenciar
las oportunidades generadas en periodos favorables, es preciso identificar
cuales son los bienes pablicos regionales cuya provisién resulta mas fac-
tible segiin las especificidades de la region. Ello requiere, antes que nada,
distinguir las oportunidades existentes a corto plazo de las que se pueden
construir paulatinamente en un plazo mayor.

Parece evidente que el modelo de la Unién Europea, aprendiendo tan-
to de sus aciertos como de sus errores, sélo puede servir de orientaciéon a
largo plazo dadas sus elevadas exigencias de inversion en capital politico,
institucional y financiero, que sélo pueden ejecutarse muy gradualmente,
aprovechando a medida que surjan las oportunidades para estructurar pro-
gresivamente reglas de juego capaces de inducir una mayor convergencia
en la dinamica macroecon6mica y en los regimenes de politica.

Para enfrentar los desafios de la incierta economia global en el corto
y mediano plazo, lo mas apropiado parece ser, en cambio, guiarse por el
modelo asiatico de cooperacion regional flexible, asi como por las lecciones
aportadas por los éxitos y fracasos de las tentativas previas de cooperaciéon
macro en América Latina.
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Estas experiencias parecen indicar que es posible avanzar en ciertas ini-
ciativas regionales que impliquen algin grado de integracién y/o coopera-
cion financiera, atin antes de completar la agenda comercial tradicional de
los esquemas de integracion y sin necesidad de disefiar ex ante complejos y
ambiciosos mecanismos de coordinacién macro-financiera.

De hecho, existen dos iniciativas de cooperacion regional entre econo-
mias en desarrollo que, atin con limitaciones, han contribuido positiva-
mente a lidiar con fendmenos de sudden stops y crisis internacionales de
liquidez, mediante acuerdos regionales tendientes a mejorar el manejo de
las reservas internacionales. Una es el FLAR que opera desde 1978, la otra
es la ICM, basicamente un mecanismo de swap de monedas, acordada en
2000 por los paises asiaticos del ASEAN+3 para dar una respuesta regional
a las crisis surgidas a fines de los afios noventa en los paises asiaticos.

Desde una perspectiva de desarrollo de largo plazo, ademas, ambas ex-
periencias cuentan con potencialidad para constituirse en la base de mer-
cados financieros regionales capaces de promover un incremento sustan-
cial de los flujos de capital al interior de los espacios regionales.

En sintesis, en ausencia de un mecanismo de financiamiento multilateral
debidamente disefiado, y en lugar de recurrir alaacumulacién de reservas como
mecanismo de auto-aseguramiento (en el mejor de los casos un second best por
su menor capacidad de cobertura y mayores costos), puede recurrirse a un me-
canismo financiero de alcance regional. Esta opcién puede resultar mas factible
que un mecanismo multilateral y mas eficiente que el auto-aseguramiento.

Es cierto que las diferencias de tamafio y solidez de las economias involu-
cradas representan un obstaculo para una iniciativa de este tipo. Sin embargo,
los paises mas grandes o mas estables pueden verse inducidos a participar en
si perciben la estabilidad regional un bien colectivo con externalidades positi-
vas también para sus propias economias. La mitigacion de efectos de contagio
y la generacion de economias de escala en la administracion de las reservas
internacionales se cuentan entre esas posibles externalidades positivas.

De cualquier modo, atin cuando la constitucion de un fondo comtn de
liquidez resulte conveniente para un conjunto de paises, esta claro que su
utilidad no es ilimitada. En particular, un fondo de estas caracteristicas no
podra asistir al mismo tiempo a todos los paises que lo integran si éstos
experimentan crisis de liquidez simultaneas; por ejemplo ante un cambio
adverso del contexto externo regional, como seria el caso de una interrup-
cién abrupta de los flujos de capital al conjunto de la region. Es por esa
razéon que los acuerdos financieros regionales deben concebirse como un
complemento y no un sustituto de los acuerdos globales
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Su papel puede ser relevante, en cambio, cuando los problemas de li-
quidez no afectan simultdneamente a todos los miembros del fondo. En
ese caso, contar con un colch6n adicional de liquidez al que cualquier
pais miembro en dificultades esta en condiciones de acceder rapidamen-
te puede contribuir no sélo a superar los problemas en ese pais, sino a
contener un posible contagio, minimizando el riesgo de que la crisis se
extienda a otros paises de la region.

Por esta via es posible dar los primeros pasos en el proceso de integra-
cion financiera regional independientemente del nivel de avance de los
acuerdos comerciales preexistentes y sin demasiada inversion previa de
capital politico e institucional.

Ademas de sus efectos anticiclicos, un mercado financiero regional tam-
bién podria contribuir a atenuar las asimetrias estructurales que dificultan la
cooperacion entre los miembros del bloque. Pero para ello, y para que la con-
vergencia estructural contribuya también a reducir los diferenciales de ingreso
en un tiempo razonable, es preciso complementar el mecanismo de mercado
con asistencia concesional no reembolsable. El Mercosur tiene en el FOCEM
un embrién — aunque sea atin mas simbdlico que efectivo — de tal mecanismo.

En definitiva, para los paises del Mercosur el primer objetivo de la inte-
gracion financiera debe ser constituir su propio fondo de liquidez o, mejor
atn, negociar la incorporacion de los paises del bloque al FLAR (que ya
cuenta a Uruguay entre sus miembros). En segundo lugar, el bloque precisa
aumentar significativamente los recursos del FOCEM y extender su funcio-
namiento mas alla del 2015.

A fin de explicitar mas claramente algunos de los desafios y de las im-
plicancias involucrados en la implementacion de las recomendaciones de
integracion financiera regional formuladas en este capitulo, en la Gltima
seccion discutimos dos ejemplos mediante el enfoque de teoria de juegos.
En efecto, dado que la provision de bienes piblicos regionales plantea dile-
mas propios de toda accién colectiva, la utilizacién de ese enfoque resulta
de suma utilidad para identificar y analizar los incentivos que en cada caso
enfrentan los actores del juego para decidir si cooperan o no lo hacen.

En relacién a la constitucién de un fondo de liquidez Mercosur — o a
una eventual extension del FLAR -, el analisis realizado concluye en que
en ausencia de financiamiento extrarregional (o con acceso muy restrin-
gido a éste), un equilibrio cooperativo entre paises heterogéneos resultara
factible siempre y cuando pueda idearse algiin mecanismo redistributivo
entre los paises mas beneficiados por la iniciativa (es decir los de peores
indices de cobertura) y los menos beneficiados por la misma.
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Este resultado es consistente con la experiencia practica de Asia, a tra-
vés de la ICM, donde el mecanismo de liquidez regional esta conformado
por paises grandes y pequefios del area.

Por su parte, la consolidacion y ampliacién del FOCEM aparece como un
buen punto de partida para dar tratamiento al caso de las asimetrias entre
paises del Mercosur, donde Argentina y Brasil parecen contar con importan-
tes ventajas de infraestructura respecto de los dos socios menores. Existen
ademas significativas asimetrias regulatorias o de politica que limitan el gra-
do de competencia entre empresas ubicadas en distintos paises que tornan
relevantes las diferentes dimensiones de los mercados domésticos de Brasil
y Argentina, contribuyendo también a reforzar el sesgo de las decisiones de
inversi6n en contra de los dos paises mas pequefios del bloque.

Ciertamente, el acceso al financiamiento en un mercado regional permi-
tiria a los paises en desventaja relativa mejorar su infraestructura y reducir
el diferencial de productividad sistémica. Sin embargo, el impacto del costo
financiero en el resultado fiscal seguiria posibilitando a los paises mas gran-
des ofrecerle a la IED mejores condiciones para su radicaciéon con un menor
nivel de gasto ptblico. Asi, la disponibilidad de fondeo no reembolsable y sin
costo, permitiria minimizar las asimetrias estructurales y nivelar el campo
de juego sin apelar a opciones adversas al bienestar de los paises menos de-
sarrollados. Si, al mismo tiempo, se encontrase el modo de evitar una «gue-
rra de subsidios» entre los paises de diferente tamafo relativo, mediante un
acuerdo sobre el nivel de gasto y la tasa impositiva por ejemplo, la region po-
dria captar mayores niveles de IED, distribuirlos equitativamente, mejorando
ademas los resultados fiscales de todos los paises involucrados. Para ello, si
la cooperacion no surge por consenso mutuo, es preciso que haya un lider
con suficiente reputacion y credibilidad que, al menos inicialmente, esté dis-
puesto a actuar cooperativamente de modo unilateral.
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ANEXO 1
EL FONDO LATINOAMERICANO DE RESERVAS - FLAR

El FLAR fue creado en 1978 bajo el nombre de Fondo Andino de Reservas,
con el propdsito de prestar servicios a los miembros de la CAN. Forma parte
del Sistema Andino de Integraci6én, del cual también participa la CAF. En
1991, sus miembros originarios (Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Vene-
zuela) decidieron abrirlo a la participacion de otros paises miembros de la
ALADI. En 2000 adhiri6 Costa Rica y en 2007 Uruguay.

El Fondo actia como una cooperativa de crédito que concede prés-
tamos de corto plazo a los paises miembros, en proporcién a sus contri-
buciones de capital. El capital suscripto de la entidad es de mas de USD
2.343 millones, mientras que el capital efectivamente aportado es de USD
1.892,9 millones. Como fuente de recursos, al capital suscripto por los
paises miembros se suman las captaciones realizadas en el mercado de
capitales y los depésitos al contado y a plazo realizados por los bancos
centrales. Desde 2006 el FLAR también recibe depésitos de corto plazo.
Desde su creacion los paises miembros acordaron capitalizar, afio a afio,
las utilidades generadas.

Cuadro A1-3.1 Composicion del capital del FLAR por pais miembro
Pais Capital Suscripto* % Capital Aportado* %
Bolivia 234,4 10% 195,7 10%
Colombia 468,8 20% 391,3 21%
Costa Rica 234,4 10% 195,7 10%
Ecuador 234,4 10% 195,7 10%
Perd 468,8 20% 391,3 21%
Uruguay 234,4 10% 131,9 7%
Venezuela 468,8 20% 391,3 21%
Total 2.343,8 100% 1.892,9 100%

* En millones de USD.
Fuente: FLAR.

El Convenio Constitutivo del FLAR (capitulo 1, Art. 3°) establece los si-
guientes objetivos para la institucion:

o Apoyar la balanza de pagos o las reestructuraciones de deuda de los pai-
ses miembros otorgando créditos o garantizando préstamos a terceros.
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e Mejorar las condiciones de inversion de las reservas internacionales efec-
tuadas por los paises miembros.

e Contribuir a la armonizacion de las politicas cambiarias, monetarias vy fi-
nancieras de los paises miembros.

El Fondo viene desempefiando un rol bastante activo en la concesion
de préstamos de corto plazo a los paises miembros, en algunos casos in-
cluso superior al del FMI. A lo largo del periodo 1978-2009, el FLAR habia
concedido mas de USD 9.700 millones. Entre 1978 y 2005, los préstamos
concedidos equivalieron al 60% del total del financiamiento aprobado por
el FMI para los paises de la CAN. Estos recursos fueron otorgados, en su
mayor parte, como préstamos de apoyo a la balanza de pagos y créditos
para fines de liquidez.

Grafico Al1-3.1 FLAR: Total de préstamos otorgados (1978-2005) (en
millones de USD y en proporcion a los préstamos del FMI)
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Fuente: Ocampo y Titelman (2010).
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Cuadro A1-3.2 Modalidades de los Préstamos del FLAR 1978-2009

Modalidad Valores (USD millones)
Balanza de Pagos 5.045,50
Liquidez 4.129,00
Contingencia 441,00
Reestructuracion de Deuda 152,50
TOTAL 9.768,00

Fuente: FLAR.

De acuerdo con los estados financieros del FLAR a mediados de 2010 el
Gnico pais deudor del Fondo era Ecuador, quien se encuentra pagando un
préstamo de USD 480 millones, con un plazo de tres anos, contraido en el
auge de la crisis global en 2009.

Grafico Al- 3.2 Créditos Aprobados durante Episodios de Crisis
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Fuente: FLAR.

Para los paises beneficiarios, los fondos obtenidos juntos al FLAR fue-
ron muy importantes para aliviar restricciones de liquidez. Como ejemplos,
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en el caso de Bolivia, entre 1985 y 1986, los flujos equivalieron a 30% de las
exportaciones y 35% de sus reservas internacionales; en 1998, en Ecuador,
28% de las reservas internacionales; y en Colombia, en 1984, 30% de las
reservas internacionales.

La concesion de préstamos de forma rapida y oportuna es una ca-
racteristica importante del financiamiento obtenido junto al FLAR, cons-
tituyéndose en una ventaja comparativa en relacién al FMI, aunque la
capacidad de préstamo del FLAR sea inferior. El FMI normalmente exige
procesos negociadores relativamente largos, lo que puede terminar, por
la demora, agravando las crisis. En algunas ocasiones, incluso el FLAR
fue la Gnica institucién aportadora a un pais en situacion de crisis. En
1988, cuando Perti registr6 una caida de 8,4% de su PIB, el FLAR le prest6
USD 130 millones, mientras que el FMI no realiz6 ningtn tipo de finan-
ciamiento de emergencia. Como se puede confirmar, ademas de la com-
probada agilidad, los préstamos del FLAR poseen una fuerte caracteris-
tica contraciclica.

Los recursos prestados por el FLAR son registrados por los bancos
centrales como deuda en su cuenta de reserva internacional, ofrecien-
do un elevado nivel de garantia de devolucién de los préstamos. Desde
2006, el FMI contabiliza como activos de reserva el capital suscripto por
los miembros al FLAR. El estatus de acreedor preferencial concedido al
FLAR refleja un elevado sentimiento de pertenencia de los paises miem-
bros. A su vez, esto se ve reflejado en la rapidez con que son aprobadas
las solicitudes de préstamos cursadas por los miembros. Esto representa
una ventaja operacional del FLAR en comparacion con el FMI, no sélo en
términos de rapidez sino que también de escala.

Historicamente, los paises siempre pagaron sus deudas con la insti-
tucidn, aun en situacidén de moratoria de deuda externa. Estos hechos se
ven reflejados en los comentarios y en el rating recibido por el FLAR de las
agencias internacionales de evaluacion de riesgos. En febrero de 2009, el
momento mas critico de la crisis internacional, la agencia Moody’s califica-
ba al FLAR como «Aa2» y la Standard and Poor’s, como «AA» (investment
grade en ambos casos), situandole como la instituciéon con la mejor evalua-
cion de toda América Latina:

«FLAR reportedly has never had a default by any of its central bank borrowers
nor been forced to restructure a loan to a central bank borrower (. . .) all of
which reflect FLAR’s historical treatment as a preferred creditor» (Standard
& Poor’s, 2008).
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«FLAR has maintained a zero default record in its core loan operations»
(Moody’s, 2008).

El excelente manejo de riesgo del FLAR lo acredita a captar recursos en
el mercado de capitales a costos sumamente competitivos. No obstante, el
FLAR exhibe apenas dos captaciones por notas de mediano plazo:

1. 2003: USD 150 millones, con remuneracion fija de 3% y vencimiento en
agosto de 2006 — certificado como el mejor bono multilateral de América
Latina en 2003;

2. 2006: USD 250 millones, con vencimiento en febrero de 2011, remunera-
cién trimestral equivalente a LIBOR de tres meses + 20 puntos basicos,
emitida a 100% de su valor nominal.

En el contexto de la crisis internacional, en octubre de 2008, el FLAR
lanzo, en conjunto con la CAF y el Banco Interamericano de Desarrollo, li-
neas de créditos conjuntas con un valor total de USD 11.000 millones, de los
cuales USD 1.800 millones fueron aportes del FLAR mediante lineas de Cré-
dito de Liquidez, disponibles para los Bancos Centrales de los paises miem-
bros. El acuerdo determiné, ademas, que el FLAR podria llegar a disponer
de otros USD 2.700 millones por medio de sus Lineas de Contingencia, de
acuerdo con la evolucion de las condiciones del mercado.

El Convenio Constitutivo del FLAR establece como 6rganos de adminis-
tracion: la Asamblea, el Directorio y la Presidencia Ejecutiva. La Asamblea
es el 6rgano maximo del FLAR y se encuentra conformada por los Minis-
tros de Hacienda o Finanzas de los paises miembros. Cada una de las tres
economias mas grandes del fondo (Colombia, Venezuela y Perti) posee 21%
del total de los votos, los otros dos miembros andinos (Bolivia y Ecuador)
tienen 10,5% cada uno, mientras que los dos miembros extra-CAN (Uruguay
y Costa Rica), 7,1% y 8,9%, respectivamente.

Los Acuerdos de la Asamblea son aprobados con el voto de por lo me-
nos 75% del total (por lo menos 5 de los 7 miembros). Adicionalmente, las
decisiones consideradas importantes exigen, ademas de la aprobacion
del 75% del total de votos, que los votos negativos no superen el 20% del
total de los votos emitidos. Hasta el momento, esto no se ha traducido en
ningn inconveniente para la gobernanza del Fondo ya que se termina
ofreciendo el poder de veto a cada uno de los tres principales cuotistas
(Colombia, Pert1y Venezuela).
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El Directorio esta constituido por los gobernadores o presidentes de Ban-
cos Centrales de los paises miembros. Las reglas de aprobacion de Acuerdos
del Directorio y veto son analogas a las aplicadas en la Asamblea.

La Presidencia Ejecutiva es el 6rgano técnico permanente del Fondo. El
Presidente Ejecutivo es el representante legal del FLAR, siendo electo por el
Directorio para el cumplimiento de un mandato de tres afios, renovable por
otros tres.

Como se aprecia, las instancias de aprobacién de los préstamos va-
rian de acuerdo con el tipo de crédito solicitado. Si ocurriese una corrida
simultanea de solicitudes que sobrepasase la capacidad prestable del
FLAR, los préstamos deberian dividirse en montos proporcionales al ca-
pital pagado por cada pais.

Tabla A1-3.1 Tipos de Crédito, condiciones e instancias de aprobacion

Tipo de Crédito Plazo Tasa de interés Limite de Acceso* Instancm. ,de
Aprobacién
3 anlos conitianiolde Libor de 3 meses + 2,5 veces el capital . .
Balanza de Pagos gracia para abonos Directorio
i 400 puntos pagado
de capital
L 3 afios con 1 afio de . .
Reestructuracion de . Libor de 3 meses + 1,5 veces el capital . .
gracia para abonos Directorio

Deuda Externa

Liquidez

Contingencia

Tesoreria

de capital

Hasta 1 afio

6 meses renovables

1-30 dias

400 puntos

Libor de 3 meses +
150 puntos

Libor de 3 meses +
150 puntos

pagado

1 vez el capital
pagado

2 veces el capital
pagado

2 veces el capital
pagado

Presidente Ejecutivo

Presidente Ejecutivo

Presidente Ejecutivo

* Los Bancos Centrales de Bolivia y Ecuador cuentan con un acceso de 0,1 adicional con respecto a los
demas miembros (excepto para Crédito de Tesoreria).

Fuente: FLAR.

La DEE del FLAR ejerce el rol de Secretaria Técnica del Directorio y de
la Presidencia Ejecutiva. La DEE realiza el seguimiento del desempefio ma-
croecondmico y de los sistemas financieros de cada pais miembro. Publica
regularmente un amplio conjunto de indicadores mensuales y trimestrales
y un boletin semestral de informes macroeconémicos y financieros sobre
cada pais miembro. La fuerte proximidad con la realidad econémica de los
paises y el constante contacto con los Bancos Centrales miembros le ofrece
una destacable ventaja comparativa con relacién al FMI.
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ANEXO 2
LA INICIATIVA CHIANG MAI

En 1997, una crisis especulativa en contra del Bhat, la moneda tailandesa,
desat6 una corrida bancaria que rapidamente se propago6 a todos los paises
de la regién. Los bancos japoneses, que mantenian una elevada exposiciéon
en la region, fueron uno de los actores mas afectados por la crisis.

Pese a la elevada interdependencia econoémica existente entre los pai-
ses, la region contaba con un nivel muy subdesarrollado de mecanismos
e instituciones de cooperacién financiera. Las instituciones inter-guberna-
mentales regionales, la ASEAN y el Foro de Cooperacién Econémica del Pa-
cifico, estaban muy concentradas en el comercio y/o contaban también con
la participacion de otras potencias extra-regionales.

Fue entonces que, en el auge de la crisis financiera del Este Asiatico, Japon
propuso la creaciéon de un Fondo Monetario Asiatico (FMA) (Iniciativa Miya-
zawa), ofreciendo unilateralmente USD 100 mil millones para su puesta en
marcha. Estados Unidos, el G7 y el propio FMI procuraron impedir el avance
de la iniciativa japonesa, ya que esto resultaria en una pérdida de la influen-
cia de estos actores en el sudeste asiatico. Por otro lado, China veia con recelo
la iniciativa, que implicaba la promocioén de la internacionalizacién del yen.
Al no contar con suficiente apoyo, el proyecto del FMA fue abortado.

Pero, un afio después, Japon lanzo la Nueva Iniciativa Miyazawa, basa-
da en la formacion de un fondo de USD 30 mil millones. La mitad de estos
recursos seria utilizada para créditos de corto plazo y la otra mitad a présta-
mos de mediano y largo plazo para los paises de la region. En ese contexto,
Corea del Sur y Malasia suscribieron acuerdos bilaterales con Japén, bene-
ficiandose de estos créditos.

Pasados pocos afios, en mayo de 2000, los paises miembros de la ASEAN,
mas China, Jap6n y Corea del Sur (ASEAN+3), reunidos en la ciudad tailan-
desa de Chiang Mai, firmaron un tratado por medio del cual establecieron
un mecanismo de auxilio mutuo de liquidez. Entre las motivaciones que
impulsaban la cooperacion regional, estaba la percepcién de que las accio-
nes implementadas por el FMI para responder a la grave crisis de 1997/1998,
ademas de inadecuadas, habian empeorado la situacion de algunos paises.
Adicionalmente, existia la convicciéon de que las reformas institucionales
en la Arquitectura Financiera Internacional impulsadas por los paises asia-
ticos no serian implementadas con la velocidad deseada.

La ICM consiste en un conjunto de acuerdos bilaterales de swaps de mo-
nedas entre los paises de la ASEAN+3. Los acuerdos buscan ofrecer liquidez
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de corto plazo, previniendo el contagio entre los paises miembros. Durante
su primera fase, fueron negociados y concluidos 16 acuerdos bilaterales en-
tre los paises de la ASEAN+3. Cada acuerdo poseia un determinado periodo
de vigencia, lo que implicaba que, una vez vencido el plazo, deberia ser
renegociado o renovado.

En segundo lugar, la activacién de los acuerdos requeria, en algunos
casos, la aprobacién previa del pais acreedor. Los montos de los acuerdos
bilaterales variaban entre USD 1y 3 mil millones y sumaban un total de
USD 36.500 millones. Los valores de los acuerdos eran infimos compara-
dos con los USD 17.200 millones requeridos por Tailandia para enfrentar la
crisis del 1997 asi como con el monto de reservas internacionales acumu-
ladas por los paises de la region.

Ademas de involucrar fondos insuficientes, la liberacién de un volu-
men superior al 10% del monto maximo de cada acuerdo se encontraba
condicionada al sometimiento del pais solicitante a un programa de ajus-
te macroeconémico y estructural acordado con el FMI. Como principales
acreedores y promotores de la iniciativa, China y Japén remarcaron la im-
portancia de contar con el FMI para ofrecer, al menos en esta primera fase,
mayor credibilidad al ICM. Los paises acordaron mantener esta condiciona-
lidad de manera temporaria hasta que fuera puesto en marcha algiin meca-
nismo de supervisiéon del acuerdo.

Reconociendo la insuficiencia de los valores involucrados e impulsados
por el fuerte incremento de sus reservas durante el periodo, los paises se
lanzaron a una segunda etapa del proceso de integracion financiera regio-
nal, estableciendo los siguientes objetivos:

1. Fortalecimiento de la supervision,

2. instrumentalizacion de la activacion de los acuerdos swaps,

3. adopcion de un proceso comiin de toma de decisiones,

4. ampliacién de los acuerdos y

5. mayor autonomia respecto del FMI.

Fue asi que, en mayo de 2005, los paises de la ASEAN+3 decidieron ele-

var a USD 70 mil millones el total de los recursos involucrados en los acuer-
dos bilaterales. Los Ministros de Finanzas del grupo también aumentaron
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el nivel de recursos de libre acceso, pasando de 10% 20% del total acordado
en cada acuerdo bilateral.

Se definieron ademas algunas condiciones financieras de los acuerdos
swaps:

«Tasas de interés entre LIBOR + 1,5% y LIBOR + 3,0% al afio y los préstamos
con valores inferiores al 20% del monto total de cada acuerdo pasarian a
tener un plazo de 90 dias, renovables dos veces por igual periodo (total de
hasta 270 dias), mientras que aquellos con valor superior al 20% del total
(que requerian acuerdo previo con el FMI) tendrian una validad de 2 afios».

Estas reformas permitieron tornar a la ICM mas significativa, acotando
al mismo tiempo las criticas y sospechas de las potencias occidentales. Se
trataba de reducir la dependencia del FMI y, al mismo tiempo, mantener
una actitud colaborativa con el FMI y las potencias del G7.

Durante estos afnos, los paises asiaticos profundizaron su modelo de
insercién internacional basado en el mantenimiento de monedas depre-
ciadas y en la promocion de las exportaciones. Durante este periodo, el ci-
clo econ6mico mundial fue marcado por un elevado nivel de crecimiento y
bajas tasas de interés, que provocaron una fuerte expansion de la liquidez
internacional.

Ante este contexto internacional benévolo, los paises de la ASEAN+3
se concentraron en mantener un tipo de cambio competitivo via crecien-
tes compras de reservas internacionales por sus bancos centrales. El
fuerte aumento del costo de mantenimiento de las reservas impulsé a los
paises a crear, en mayo de 2006, un Grupo de Expertos, compuestos por
académicos y funcionarios técnicos de los Ministerios de Finanzas, para
explorar formas de fortalecer la capacidad de supervision del proceso re-
gional de integracion financiera, a fin de posibilitar la futura multilatera-
lizacién de la ICM. Los acuerdos bilaterales de swaps firmados entre los
miembros pasarian a ser ofrecidos de forma permanente y simultanea a
todos los miembros.

Desde entonces, el bloque viene avanzando gradualmente en torno a
este objetivo. En 2008, los Ministros acordaron elevar el monto total de los
acuerdos a USD 80 mil millones y establecieron los principios generales de
gobernanza del fondo y los criterios para la concesion de los préstamos.
Finalmente, en mayo de 2009, los Ministros de Finanzas, reunidos en Bali,
acordaron elevar a USD 120 mil millones el total de los recursos involucra-
dos en los acuerdos de swaps.
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En aquella ocasién, también quedaron acordados los criterios que
guiaran el proceso del ICM Multilateralizado (ICMM). La capacidad de so-
licitud de préstamos del fondo estara basada en el valor de los aportes del
pais al fondo, multiplicado por un indice ponderador que favorece clara-
mente a las menores economias (ver Cuadro A2-3.1.). Cabe destacar que,
seglin la formula establecida, Jap6on y China contribuiran con el mismo
volumen de recursos para la constitucion del fondo y contaran con el mis-
mo poder de voto, mientras que Corea del Sur tendra la mitad del poder
de voto de China y Japon.

Las decisiones sobre temas fundamentales (tamafio del fondo, contribu-
ciones, multiplicadores de préstamos, membresia, términos de los presta-
mos) estaran sujetas a la aprobacion por consenso y los asuntos referentes a
la concesion de los prestamos (aprobacion, renovacion, default) requeriran
apenas de aprobacién por mayoria simple. El requisito de aprobacion de
los préstamos hace suponer que estos serian liberados con extrema rapi-
dez, afianzando su potencial impacto sobre las expectativas del mercado.
De esta forma, ninguno de los tres principales promotores de la iniciativa
podra aisladamente vetar cualquier medida, exigiendo, ademas, el consen-
so entre los tres paises y la colaboracién de otros para alteraciones funda-
mentales. De esta forma, la ponderacion de los votos de los tres principales
promotores del proceso de integracién financiera regional fortalece la legi-
timidad del organismo, potenciando una mayor cooperacion, entre ellos y
con los demas miembros.

Cuadro A2-3.1 Multilateralizacion de la Iniciativa Chiang Mai
Contribucion Nimero de votos
Pais Votos basados Poder %
mil millones USD % YOFOS en de voto
basicos e
contribuciones Total
China (excluyendo

Hong Kong) 28,50 | 0,50 34,20 35,80 25,00,43
China 38,4 34,20 3,20

Hong Kong

4.20 3,50 2,50 4,20 4,20 2,98

Japén 38,400 32,000 0,500 1,600 38,400 40,000 28,410
Corea 19,200 16,000 1,000 1,600 19,200 20,800 14,770
+3 96,000 80,000 4,800 96,000 100,800 71,590
Indonesia 4,552 3,793 2,500 1,600 4,552 6,152 4,369
Tailandia 4,552 3,793 2,500 1,600 4,552 6,152 4,369
Malasia 4,552 3,793 2,500 1,600 4,552 6,152 4,369

Singapur 4,552 3,793 2,500 1,600 4,552 6,152 4,369
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Contribucion Namero de votos
Pais o Votos Votos basados Poder %
mil millones USD % bisicos en de voto
contribuciones Total
Filipinas 4,552 3,793 2,500 1,600 4,552 6,152 4,369
Vietnam 1,000 0,833 5,000 1,600 1,000 2,600 1,847
Camboya 0,120 0,100 5,000 1,600 0,120 1,720 1,222
Myanmar 0,060 0,050 5,000 1,600 0,060 1,660 1,179
Brunei 0,030 0,025 5,000 1,600 0,030 1,630 1,158
Laos 0,030 0,025 5,000 1,600 0,030 1,630 1,158
ASEAN 24,000 20,000 16,000 24,000 40,000 28,410
Total 120,000 100,000 20,800 120,000 140,800 | 100,000

Fuente: Secretaria de la ASEAN.

Pese a los considerables avances en el disefio del mecanismo regional,
hasta el momento, ningtin acuerdo de swap pudo ser instrumentalizado.
Sin sombra de dudas, la ausencia de un mecanismo de supervision efectivo
constituye una de las principales carencias del la ICMM. Buscando sanar
esta deficiencia, los paises acordaron la puesta en marcha, hasta mayo de
2011, de una unidad independiente de supervisién econdémica regional, la
Oficina de Supervisién Macroeconémica (OSM) de la ASEAN+3.

El objetivo de la OSM es promover la operacionalizaciéon del ICMM, asi
como ofrecer respuestas propias para la supervisiéon de los préstamos. A lar-
go plazo, la iniciativa busca promover la desvinculaciéon de los préstamos
del ICMM de las exigencias del FMI. Entretanto, al menos inicialmente, la
unidad contara con un ntimero reducido de técnicos (entre 10 y 20), lo posi-
bilitara concentrarse apenas en el intercambio de informaciones.

Esto indica que los paises contintian reticentes a promover una unidad
evaluadora autébnoma, a la cual sea posible intervenir en las politicas eco-
némicas aplicadas por los Gobiernos. Consecuentemente, pese a la impor-
tancia politica de los tltimos avances, no seria sensato esperar grandes
avances, al menos en el corto y mediano plazo, en cuanto a la instrumenta-
lizacién del mecanismo regional.

Tras la crisis, los paises de la ASEAN+3 reconocieron la necesidad de
desarrollar sus mercados financieros regionales, especialmente en mo-
neda local, como forma de reducir los descalces de moneda y prevenir
futuras crisis de liquidez. El escaso desarrollo de los mercados financie-
ros locales frente al tamafio de las economias y el creciente costo de opor-
tunidad causado por el reciclaje de las reservas internacionales en los
mercados occidentales evidenciaban un amplio espacio para expandir la
escala de los mercados financieros asiaticos. Ademas, el bajo volumen
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de transacciones en los mercados financieros locales resultaba en una
baja presencia de agencias de riesgo, tanto globales como regionales, y
se traducia en una insuficiente oferta de infraestructura para apoyar el
desarrollo de los mercados.

Compartiendo estas preocupaciones, los Ministros de Finanzas de la
ASEAN+3 lanzaron, en 2003, la Asian Bond Market Iniciative (ABMI). La
constituciéon del Fondo Asiatico de Bonos (ABF 1), de USD mil millones,
provisto de contribuciones voluntarias de las reservas internacionales de
paises fue la primera iniciativa de la ABMI. La administracion del ABF 1 fue
delegada al Bank for International Settlements y los recursos dirigidos a
titulos soberanos y cuasi-soberanos de ocho paises. Paralelamente, fueron
creados grupos de trabajos voluntarios para estudiar y proponer acciones
en las siguientes aéreas:

1. Securitizacién,

2. garantias de crédito,

3. titulos en moneda local,

4. agencias de riesgoy

5. transacciones cambiarias.

En 2004 se dio otros paso con la creacion del ABF 2. Tiene un mayor
volumen de recursos (USD 2 mil millones originarios de reservas), sus in-
versiones son administradas por la empresa State Street Global Advisors,
domiciliada en Singapur y Hong Kong y cuentan con la custodia de la ins-
tituciéon Shanghai Banking, de China. Sus recursos son dirigidos a titulos
publicos y cuasi-soberanos en moneda local de ocho paises.

Especificamente, el ABF 2 posee dos componentes (cada uno de USD
1.000 millones):

1. El Pan-Asian Bond Index Fund y

2. el Fund of Bond Funds.

También fue creada la iBoxx ABF, una joint-venture constituida con
instituciones financieras occidentales (ABN ANRO, JP Morgan y Morgan
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Stanley) para la oferta de un benchmark de indices financieros para los
mercados regionales.

La significativa discrepancia entre las evaluaciones realizadas por las
agencias internacionales y las locales es un factor de desaliento para los
grandes inversionistas internacionales. En ese sentido, el Asian Develop-
ment Bank (ADB) y la Asociacién de Agencias de Riesgo de Crédito de Asia
vienen trabajando en la armonizacién de los criterios de evaluacién de ries-
go y en el establecimiento de «buenas practicas».

Tras el fly to quality de la Gltima crisis financiera y para reafirmar la
importancia de contar con mercados financieros en moneda local, los
Ministros de Finanzas de la ASEAN+3 lanzaron un conjunto de medidas
que busca revigorizar la iniciativa. Se decidi6 crear el Mecanismo de Ga-
rantia de Crédito e Inversién (MGCI), un fondo de garantia del ADB de
USD 500 millones para respaldar las emisiones de titulos privados en
moneda local.

Paralelamente, la ABMI pas6 a promover auto-evaluaciones periddicas
pero voluntarias entre sus miembros. Se sumaron integrantes del sector pri-
vado a las discusiones buscando incorporar la tematica de la facilitacién
de las transacciones financieras entre los paises ya que varios de los pai-
ses participantes de la ABMI mantienen un nivel significativo de controles
de capital. Dado el caracter voluntario de la participacion, los avances en
el establecimiento de facilidades para las transacciones regionales se con-
centran en los mercados financieros mas desarrollados de la region: Japon,
Corea del Sur, Singapur y Hong Kong.

Pese a los avances realizados, todavia persisten diversas deficiencias.
El reducido monto de los recursos es un factor limitante de primer orden
para el éxito de estas iniciativas. En segundo lugar, el hecho de que las
inversiones estén mayoritariamente dirigidas s6lo a apoyar titulos pabli-
cos o semi-pablicos de buena calidad y que su oferta sea limitada podria
provocar un crowding out de los titulos privados. En ese sentido, el MGCI
parece una buena respuesta de la region a las insuficiencias de las me-
didas anteriores. En tercer lugar, la no incorporacion de Australia, Nueva
Zelandia e India, paises vecinos con elevado desarrollo relativo del mer-
cado financiero y expresiva expertise, reduce las potenciales externalida-
des de la iniciativa.

Por ltimo, y no menos importante, el fuerte control mantenido por
diversos paises sobre la cuenta de capitales reduce significativamente las
posibilidades de expansion de la liquidez y del nivel de capitalizacion de
los mercados de la regién. Mas que nada, el valor agregado de la ABMI
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parece concentrarse en la provision de una infraestructura basica comtn
para apoyar el desarrollo de los mercados financieros asiaticos. No obstan-
te, pese al constante esfuerzo de Jap6n, el mayor mercado financiero de la
region, por mantener viva la iniciativa, los pasos dados por cada pais para
la conformacién de un mercado financiero regional son dispares, al compas
de los sensibles intereses nacionales que se encuentran detras de la discu-
sion sobre la apertura de la cuenta de capitales.

ANEXO 3
EL FONDO DE CONVERGENCIA ESTRUCTURAL DEL MERCOSUR - FOCEM

Al decidirse su creacion, se dispuso que el Fondo tuviera en principio
una vigencia de 10 aflos. Durante el primer afio, los Estados Parte aportaron
la suma de 50 millones de dolares, durante el segundo 75 millones de déla-
res y a partir del tercer afio, 100 millones de dolares.

La finalidad prevista es la disminucion de las condiciones de asimetria
existentes entre las diferentes regiones del Mercosur, a fin de procurar el
pleno aprovechamiento de los beneficios resultantes de la ampliaciéon de
los mercados.

También se dispuso que los aportes se realizaran de acuerdo a los si-
guientes porcentajes:

o Argentina — 27%,
e Brasil - 70%,

o Paraguay - 1%

o Uruguay - 2%.

Los recursos tienen caracter de no reembolsables y pueden desatinarse
a proyectos presentados por cada uno de los Estados Partes de acuerdo con
los siguientes porcentajes:

o Paraguay - 48%,
e Uruguay — 32%,
e Argentina — 10%
¢ Brasil - 105%.

El FOCEM financia proyectos encuadrados en el marco de los siguientes
Programas:
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1. Programa de Convergencia Estructural.
2. Programa de Desarrollo de la Competitividad.
3. Programa de Cohesion Social.

4. Programa de Fortalecimiento de la Estructura Institucional y del Proceso
de Integracion.

Se prevé que, durante los primeros afios de funcionamiento del Fondo,
los proyectos a financiar pertenezcan prioritariamente al Programa 1. Los
proyectos dentro de este programa contribuiran al desarrollo y ajuste es-
tructural de las economias menores y regiones menos desarrolladas, inclu-
yendo el mejoramiento de los sistemas de integracion fronteriza y de los
sistemas de comunicacién en general. Este Programa incluye los siguientes
componentes:

1. Construccion, modernizacién y recuperacion de vias de transporte modal
y multimodal que optimicen el movimiento de la produccién y promuevan

la integracion fisica entre los Estados Parte y entre sus sub-regiones.

2. Exploracion, transporte y distribucién de combustibles fosiles y biocom-
bustibles.

3. Generacidn, transporte y distribucién de energia eléctrica.

4. Implementacion de obras de infraestructura hidrica para contencion y
conduccion de agua bruta, de saneamiento ambiental y de macrodrenaje.
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4. 1+DY COMPLEMENTACION PRODUCTIVA EN
EL MERCOSUR: LOS CASOS DE LATV DIGITAL
TERRESTREY LOS BIOCOMBUSTIBLES

Andrés Lopez y Andrés Niembro®®

4.1. INTRODUCCION

En los tltimos afios, varios estudios han abordado la problematica aso-
ciada a la provision de bienes piblicos regionales (BPR), analizando es-
pecialmente los incentivos individuales a la hora de lograr esta provision
y el papel que pueden jugar al respecto distintos tipos de arreglos institu-
cionales®. De forma paralela, muchos de los trabajos sobre bienes ptbli-
cos internacionales en general (y particularmente, sobre bienes globales)
encontraron en la teoria de juegos una base metodologica para estudiar las
particularidades de la interaccién estratégica entre los paises a la hora de
proveer dichos bienes®. Este capitulo pretende poner en comun estas dos
corrientes de investigacién, aplicandolas de forma especial a la evaluacién
practica de ciertos bienes de interés regional en el marco del Mercosur.

En el siguiente apartado realizaremos una breve revision de la literatu-
ra sobre el tema, expondremos ciertas consideraciones acerca del abordaje
metodolégico por medio de la teoria de juegos y fijaremos algunos supues-
tos que nos acompafaran por el resto del capitulo. En el apartado 2y 3

60 Los autores agradecen la colaboracion de Alejandro Diaz Lopez para la realizacién de este
trabajo y los valiosos comentarios y sugerencias de Ricardo Rozemberg, Marcia Affranchino
y Pablo Garcia (revisor externo) a una version preliminar del mismo. Asimismo, agradecen a
todas las empresas, instituciones y personas que han sido entrevistadas para la realizacion
de este estudio. Las opiniones vertidas en él son de exclusiva responsabilidad de los autores
y en nada comprometen a dichas personas, empresas e instituciones.

61 Sandler (1998; 2006); Cook y Sachs (1999); Stédlgern (2000); Ferroni (2001); Estevadeordal et
al. (2004); Asheim et al. (2006).

62 Aggarwal y Dupont (1999); Holzinger (2001; 2008); Sandler (2004); Touza Montero y Perrings
(2010).
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analizaremos dos sectores de interés en la agenda de integraciéon y coope-
racion del Mercosur: TV digital y Biocombustibles, respectivamente. Cada
una de estas secciones incluira como punto de partida un examen de la
experiencia ocurrida tanto en el Mercosur como en Europa. Luego, en el
cuarto apartado construiremos diferentes marcos analiticos de juegos para
el contexto del Mercosur y los pondremos en practica para revisar las po-
sibilidades de cooperacion regional en materia de [+D y complementacién
productiva para cada uno de estos sectores. En este sentido, uno de los ob-
jetivos de este trabajo sera la elaboracion de una herramienta de estudio lo
suficientemente flexible que mantenga su utilidad a futuro y pueda adap-
tarse al analisis de otros BPR. Finalmente, el Gltimo apartado contendra las
conclusiones y reflexiones finales de este trabajo.

4.2. BIENES PUBLICOS REGIONALES, PROBLEMAS
DE LA ACCION COLECTIVA Y TEORIA DE JUEGOS

Cuando es necesario que dos o mas individuos (o en nuestro caso paises)
logren algiin tipo de cooperacién o coordinaciéon para aunar esfuerzos y asi
alcanzar cierto resultado conjunto, indefectiblemente aparecen en escena
el concepto de la «accién colectiva» y los problemas asociados a la puesta
en practica de la misma.

En su trabajo seminal, La légica de la accién colectiva, Olson (1965) se
focalizo en el dilema social derivado del incentivo individual al free-riding a
partir de la provision de bienes piblicos, el cual conduce a un estado final
donde estos bienes son sub-provistos o ni siquiera se proveen en el merca-
do. En definitiva, individuos que acttian independientemente y siguiendo
sus propios intereses (la base sobre la que operaria la «mano invisible» de
Adam Smith) terminan alcanzando un resultado sub-6ptimo desde el punto
de vista del bienestar colectivo.

Desde entonces, los problemas de la accién colectiva se han emparen-
tado — en mayor o menor medida — con la légica inherente al problema
asociado a la provision de bienes ptiblicos y, especialmente, a una de sus
formas de representacién en el marco de la teoria de juegos, el «dilema del
prisionero» (DP). Incluso, para algunos autores (por ejemplo, Hardin, 1982
y Elster, 1985), problema de accién colectiva y dilema del prisionero son
lo mismo. En tanto, para otros (por ejemplo, Taylor, 1987 y Sandler, 2004)
estos problemas se reducen a aquellos casos donde la accién individual ra-
cional conduce a un resultado pareto-inferior (sub-6ptimo) en términos de
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bienestar, es decir, no es suficiente para alcanzar otro resultado preferido
estrictamente desde la 6ptica del conjunto (siendo el DP un caso particular
de esta naturaleza)®.

No obstante, como bien sefiala Sandler (2004), por un lado, los bienes
publicos son sélo un tipo de problema de accién colectiva. En este senti-
do, otros casos de fallas de mercado (como externalidades, informacién
asimétrica, etc.) suelen también estar asociados a esta problematica. Por
otra parte, si bien el DP retrata claramente un problema de accion colec-
tiva, no es cierto que todos estos conflictos deban tomar la forma de este
tipo de representacién (como veremos a continuacién). Asimismo, Hol-
zinger (2003) resalta que existen otros problemas asociados a la accién
colectiva mas alla de la cuestiéon del bienestar o la optimalidad de los
resultados alcanzados por los individuos — como, entre otros, fallas de
coordinacion, desigualdades y conflictos distributivos e inestabilidad de
los resultados colectivos.

Desde una perspectiva histérica, varios autores cuestionaron ya en la
década de 1980 la vinculacién unilateral entre el conflicto abierto por la
provision de bienes piblicos y la representacion mediante el DP y mostra-
ron que otros tipos de interacciones entre los agentes y, por lo tanto, otras
estructuras de juegos eran igualmente posibles (por ejemplo, Taylor y Ward,
1982; Runge, 1984; Snidal, 1985a y Hampton, 1987).

Por su parte, Hirshleifer (1983) hizo un aporte central a la discusion, al
mostrar como la tecnologia de agregacion de la oferta (es decir, la forma en
que las contribuciones individuales determinan la cantidad total disponi-
ble del bien en cuestién) influye sobre la estructura de juegos y los respecti-
vos resultados (véase el Box «Las tecnologias de agregacion y las estructu-
ras de juegos» del primer capitulo de este libro). Esta idea se ha mantenido
firme en el tiempo y varios trabajos recientes siguen haciendo hincapié en
la relaci6n existente entre las diferentes tecnologias de agregacion del bien
y las diversas representaciones de juegos asociadas a cada una (por ejem-
plo, Sandler, 1998, 2004, 2006, 2008; Holzinger, 2001; Sandler y Arce, 2002
y Touza Montero y Perrings, 2010).

En tanto, Holzinger (2003, 2008) establece una taxonomia mediante la
cual vincula las diferentes matrices (2x2) de juegos posibles con diversos
problemas de la accién colectiva (desercién, distribucién, coordinacion,

63 Segtn Sandler (2004, p. 18), los problemas de la accién colectiva descansan en que la racio-
nalidad individual no es suficiente para alcanzar la racionalidad colectiva.
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desacuerdo e inestabilidad), mostrando que el DP s6lo representa uno de
estos problemas: el de desercion. Todo esto ha servido para poner en evi-
dencia que el DP dificilmente refleja todos los casos posibles y que, como
veremos luego, los distintos tipos de interacciones entre los agentes de-
terminan predicciones diferentes sobre las posibilidades de provision del
bien y, por ende, sobre la necesidad y eficacia de diversos arreglos insti-
tucionales.

Precisamente, las caracteristicas del bien en cuestién y el contexto
socio-econ6mico e institucional en que se plantea la problematica de su
provision determinaran la naturaleza de la interaccion estratégica entre
los agentes. A su vez, las caracteristicas que asuma esta interdependencia
conduciran a diferentes problemas de la accién colectiva y, por ende, a di-
versos pronosticos acerca de las oportunidades de cooperaciéon entre los
individuos y la necesidad (o no) de ciertos mecanismos institucionales para
resolver los posibles conflictos de interés existentes.

Es preciso realizar algunas consideraciones acerca del abordaje me-
todolégico que llevaremos adelante. El estudio de la provision de bienes
«colectivos», haciendo uso del término establecido por Samuelson (1954),
debe tener en cuenta las maltiples variables que afectan las propiedades
del bien en cuestion y el contexto social en que éste es provisto, puesto que
estas caracteristicas impactan en las estructuras de costos y beneficios que
enfrenta cada agente.

A su vez, las diferentes configuraciones costo-beneficio determinan dis-
tintas constelaciones estratégicas que pueden reflejarse, resumidamente,
bajo la representaciéon matricial (2x2) de juegos (Holzinger, 2001). Si bien
es cierto que este paso representa una considerable simplificacién, las ma-
trices de juegos constituyen una herramienta analitica ttil para mostrar de
forma clara y concisa las consecuencias de las distintas estructuras estra-
tégicas en términos de problemas de accion colectiva y necesidad (o no) de
respuestas institucionales.

Por otra parte, un estudio que pretenda abordar de forma sistematica
toda la amplia gama de variables en cuestién no hara mas que redoblar el
problema y, probablemente, quedara inconcluso. En definitiva, a 1a hora de
llevar adelante este tipo de abordaje es necesario tener siempre presente las
limitaciones de los supuestos y simplificaciones realizadas, para evitar caer
en generalizaciones y recomendaciones aplicables a todos los casos.

Asimismo, la robustez del analisis residira, en parte, en la elecciéon de
aquellos factores (variables) de relevancia para el problema de provision
del bien, mientras que otras propiedades menos importantes se juzguen
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como constantes. En este sentido, la literatura sobre el tema no es excluyen-
te y se han realizado estudios bajo diversas combinaciones de variables®.
No obstante, es posible identificar ciertos factores comunes que suelen
afectar la configuracién de pagos del juego y, en consecuencia, la forma
que toma la interaccion estratégica entre los paises frente al problema de
provision de bienes colectivos. Estos son:

1. El contexto institucional,
2. el namero de paises,
3. el nivel de heterogeneidad entre los paises,

4. las propiedades de «demanda» del bien, como el grado de (no) rivalidad y
(no) exclusién en su consumo,

5. latecnologia de agregacion de oferta del bien 'y
6. la magnitud de los costos y beneficios para cada pais.

En el caso del Mercosur, varios de los factores recién mencionados pue-
den suponerse fijos (dados en este momento del tiempo), mientras que otras
dimensiones efectivamente varian segiin el bien y el pais que se considere.
De aqui se desprende otra caracteristica basica de nuestro ejercicio de ana-
lisis: la utilizacion de juegos estaticos, lo cual va en linea con la tradicién
analitica de los trabajos que conforman el marco teérico en que se basa el
presente estudio. En efecto, esta configuracién nos permite apreciar cbmo
la estructura de incentivos individuales y la interdependencia entre las ac-
ciones de los paises repercuten en las posibilidades de provision del bien
en cuestion. Por su parte, como es sabido, la aparicién de instancias repeti-
das de interaccion representa uno de los posibles mecanismos de solucién
en ciertas estructuras estratégicas, mientras que en otras no logra alterar el
resultado final (para una discusién sobre el tema, véase Holzinger, 2003).

64 Al respecto, véanse, Aggarwal y Dupont (1999); Holzinger (2001, 2008); Touza Montero y Pe-
rrings (2010).
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En el grupo de factores fijos podemos incluir al contexto institucional del
bloque, el cual debe entenderse mas como un punto de partida del analisis
que como un factor sobre el que podamos ejercer algtin tipo de variabilidad®.

Otro aspecto que puede interpretarse como dado temporalmente es el gra-
do de heterogeneidad existente entre los miembros del Mercosur. El nivel de
asimetria hacia el interior del bloque, sus diversas consecuencias y las posi-
bles lineas de accién para hacerle frente son temas que han atraido el interés
de investigadores y hacedores de politica en los Giltimos afios, y ciertamente
su revision excede al alcance de este trabajo (véase, por ejemplo, Masi y Terra,
2008). A los efectos de nuestro estudio, entonces, la existencia de asimetrias
en el Mercosur es una realidad innegable que no debemos dejar pasar.

No obstante, y a pesar que la heterogeneidad es mas bien la regla que
la excepcién en materia de vinculaciones entre paises para la provision de
bienes colectivos, una gran parte de los trabajos que siguen el abordaje me-
todoloégico de nuestro estudio usualmente apela al supuesto de homogenei-
dad entre los actores por una cuestion de practicidad y simplicidad teorica,
reflejado en representaciones matriciales simétricas (como bien sefialan
Keohane y Ostrom, 1994). Efectivamente, la introduccion de heterogeneidad
suele transformar estructuras simétricas en asimétricas, lo cual eventual-
mente puede generar problemas de desigualdad distributiva en torno a los
resultados de provision del bien. Sin embargo, los conflictos distributivos
también estan presentes en ciertos juegos simétricos, por lo que, en definiti-
va, no existe una clara correlaciéon entre la simetria-asimetria del juego y la
presencia de desigualdad en el/los equilibrio/s del mismo (Holzinger, 2008).

Desde el punto de vista teérico, el impacto de la heterogeneidad entre
los actores en el prondstico de provision de bienes colectivos es atin contro-
versial. Por un lado, la literatura sobre common pool resources suele con-
cluir que la heterogeneidad inhibe la cooperacién, puesto que genera una
mayor complejidad para compatibilizar intereses diversos en un acuerdo
conjunto (por ejemplo, Johnson y Libecap, 1982; Libecap, 1989; 1994; Os-
trom, 1990; Hackett, 1992).

Por otra parte, los estudios sobre relaciones internacionales tienden a
encontrar que la heterogeneidad facilita la cooperacién. Segiin la denomi-
nada «teoria de la estabilidad hegemoénica», sélo un pais con la capacidad

65 Al considerar el contexto institucional, Holzinger (2008) sefiala que los factores instituciona-
les son tan diversos y diferentes que no es posible extraer efectos y conclusiones sistematicas
a partir de una variacion de estas caracteristicas.
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de apropiarse de una porcion significativa de los beneficios contara con
los incentivos necesarios para proveer voluntariamente el bien en cuestion
(Kindleber, 1973; Krasner, 1976; Keohane, 1980). No obstante, esta teoria se
ha mostrado incapaz de explicar correctamente los niveles de cooperaciéon
internacional y estabilidad de las instituciones que se evidenciaron en la
practica (Eichengreen, 1987).

Asimismo, otros trabajos tedricos sirvieron para resaltar que una «cai-
da» del lider hegemoénico podia incrementar los niveles de cooperacion in-
ternacional para proveer el bien (Snidal, 1985b; Hausken y Plumper, 1999).
En tanto, Martin (1994) sostiene que no es correcto presuponer que los
conflictos de interés se incrementan siempre con el grado de heterogenei-
dad. En cambio, puede ser necesario cierto nivel de diferenciacion entre
los actores —ya sea inherente o inducido por el propio disefio institucional
— para crear oportunidades de ganancias en las negociaciones internacio-
nales que aumenten la posibilidad de arribar a acuerdos de cooperacion.
Mas alla de las consideraciones anteriores, como hemos sefialado, nuestro
estudio debe partir de la existencia de asimetrias entre los paises miem-
bros del Mercosur.

En lo que respecta a las caracteristicas del bien bajo analisis, las propie-
dades basicas que distinguen a un bien ptblico puro son, como es sabido,
la no rivalidad y no exclusi6én de los beneficios de su consumo. Sin embar-
go, existe una amplia gama de bienes que no cumplen de manera estricta
con estas propiedades, aunque comparten ciertas particularidades (como
el caso de los bienes ptiblicos impuros, bienes club o joint products). Todos
estos tipos de bienes representan diferentes pronosticos para la accion co-
lectiva y, por lo tanto, suelen estar asociados a diversas representaciones de
juegos, aunque no es posible definir una tipologia clara que vincule direc-
tamente las distintas propiedades de «demanda» con diferentes estructuras
estratégicas de juegos.

Asimismo, cada una de estas categorias de bienes puede subdividirse,
respectivamente, en funcion de una tercera propiedad, la tecnologia de
agregacion de su oferta (Sandler, 2003). Como ya hemos sefalado, las di-
ferentes tecnologias de agregacién suelen asociarse a determinadas estruc-
turas de juegos y, por ende, a distintos problemas de la accion colectiva y
pronosticos de cooperacion.

A pesar de la diversidad de escenarios posibles que se abren a partir
de las diferentes combinaciones entre las propiedades de «demanda» y
la tecnologia de agregacién del bien en cuestion, las instancias que revis-
ten interés para nuestro trabajo se aproximan a casos de bienes piblicos
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regionales puros o impuros. De esta forma, podemos prescindir, en par-
te, del impacto de los factores de «demanda», aunque prestando especial
atencion al efecto que cada tecnologia de agregacion ejerce sobre los in-
centivos individuales y las posibilidades de provision colectiva.

En las siguientes secciones analizaremos distintos casos de interés de
BPR en el marco del Mercosur con el objetivo de evaluar la configuraciéon de
incentivos vigente para su provision, las posibilidades de cooperacion que
de ella se desprenden, y la necesidad y eficacia de diversos mecanismos de
solucion alternativos. En esta tarea buscaremos atender de forma particular
a dos factores: por un lado, la tecnologia de agregacién vinculada con el
caso de analisis, puesto que ésta influye fuertemente en la estructura es-
tratégica correspondiente y, por otro, la composicion de costos y beneficios
asociada a cada bien para los paises del bloque®®.

4.3. LATELEVISION DIGITAL TERRESTRE EN EL MERCOSUR Y EUROPA
4.3.1. Latelevision digital terrestre

Desde un punto de vista meramente técnico, en lugar de la tradicional
television analdgica, la television digital (TD) comprende la codifica-
cion, compresion, transmision y recepcién de contenidos audiovisuales
mediante flujos de datos binarios (ceros y unos), es decir, por medio de
sefnales digitales. No obstante, esta modificacion en el modo de «hacer
television» no se presenta como una simple transformacién técnica incre-
mental, sino que se trata de la innovacién mas importante en los mas de
cincuenta afios de la industria, un cambio revolucionario que conduce a la
reconfiguracion y reorganizacion del sector (Galperin, 2004). Como sefiala
este autor, la digitalizaciéon de las sefiales de television abre la puerta a la
transicion desde un modelo caracterizado por la escasez de espectro ra-
dioeléctrico, poca cantidad de canales, terminales de recepcién de escasa
inteligencia («bobas») y servicios unidireccionales hacia otro signado por

66 Esta tltima dimension se inspira en el trabajo de Aggarwal y Dupont (1999), quienes a partir
de una metodologia similar encuentran que: (i) a mayores costos de provisién en relacion
a las capacidades de recursos de los paises, mayores seran las posibilidades de alcanzar la
cooperacion y (ii) a mayores beneficios, mayor sera la probabilidad de que el bien ptblico se
provea, ya sea mediante cooperacion o bien de forma unilateral.
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una mayor cantidad de canales, receptores inteligentes e interactividad y
programacion a demanda.

Es preciso sefalar que la television digital puede transmitirse mediante
diferentes plataformas, como satélite, cable y radiodifusion terrestre. Asi-
mismo, la plataforma de transmisién es un elemento particular de la com-
pleja cadena de valor que va desde la creacion inicial de contenidos hasta el
equipamiento de recepcion en el hogar o las terminales moéviles (véase Cave
y Nakamura, 2006). En este sentido, el eje de nuestro trabajo estara puesto
especialmente en la television digital terrestre (TDT), es decir, aquella que
se vale del espectro radioeléctrico para la difusion de sefiales digitales.

Hasta el momento, los debates en torno a la TDT en la mayor parte de los
paises de América Latina se han concentrado (especialmente en los Gltimos
afos) en la evaluacion y eleccion de la norma técnica a la que adherirse. Sin
duda, este no es un tema menor, puesto que como sefiala Galperin (2004),
durante las tres décadas pasadas la continuidad de los estandares analogi-
cos ha tendido a resguardar a la industria televisiva de las transformacio-
nes que ocurrian en otros sectores a partir de la aplicaciéon de las nuevas
tecnologias digitales, las cuales han revolucionado, por ejemplo, las tele-
comunicaciones, la industria de servicios informaticos y en gran medida la
industria cinematografica. No obstante, las transformaciones asociadas a
la TDT superan la sola decision técnica de un estandar y exigen una mirada
mas integral por parte de los hacedores de politica de la region.

«El primer gran debate sobre la TDT en muchos paises es la elecciéon de uno
de los estandares internacionales ofrecidos y en marcha. Una opcién que mu-
chos Gobiernos estan decidiendo en funciéon de meros informes técnicos o,
peor atn, de presiones diplomaticas y corporativas transnacionales. Pero se
trata de un error grave porque no estamos, como en los tiempos iniciales de
la television, en época de simples elecciones tecnologicas, sino de un gran
problema industrial para cada nacién y region de naciones en el que estan en
juego sumas enormes, y que deberia ser decidido tras estudios meticulosos
de retorno industrial y del valor afiadido, ademas de elementos de soberania.
Aunque en los tiempos de la globalizacion tecnoldgica resulte dificil pensar
en estandares autarquicos, no esta descartado que un grupo de paises en pro-
cesos de integracién regional jueguen concertadamente un papel mayor en
defensa de sus intereses. Pero la TDT no significa s6lo una venta masiva de
descodificadores, de receptores integrados, de periféricos que hay que cam-
biar en cifras de mercado astronémicas, sino también un gran desafio, tanto
en la arquitectura de la television del futuro como en cuanto al modelo de
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Sociedad de la Informacién del que cada pais o region decida dotarse para
muchas décadas» (Bustamante, 2006, pp. 46-7).

La necesidad de un abordaje integral que incorpore ademas aspectos
de politica industrial, cultural, social y de informacién y comunicaciones
es mas evidente alin teniendo en cuenta la constante introduccién de pau-
latinas mejoras tecnoldgicas en los estandares existentes, lo cual tiende a
acercar las respectivas bondades técnicas de cada norma. Aunque en un
principio cada una de éstas se destaco en alguna prestacion (la norma esta-
dounidense ATSC en la alta calidad de imagen y sonido, la europea DVB-T
en la multiprogramacién® y la japonesa ISDB-T en la recepcion moévil y la
interactividad)®®, las mismas han ido mejorando los aspectos tecnolégicos
donde tenian mas debilidades.

Asi, si bien las evaluaciones técnicas pueden inclinar la balanza a favor
de una u otra norma en funcién de las particularidades de los mercados na-
cionales o la geografia de cada patis, lo cierto es que la decision del estandar
a adoptar se vincula estrechamente con decisiones de politica econémica
asi como con consideraciones geopoliticas.

Segiin Galperin (2006), la TDT trae consigo una serie de oportunidades
para los paises en desarrollo en general y para América Latina en parti-
cular. Puesto que en estos paises la infraestructura de comunicaciones
suele encontrarse subdesarrollada y distribuida de forma inequitativa, la
television digital permite, en primer lugar, hacer un uso mas eficiente del
espectro radioeléctrico, posibilitando tanto la entrada de nuevos actores
al mercado televisivo como la prestacién de nuevos servicios dando un
mayor uso al ancho de banda disponible®. En segundo lugar, la TDT puede

67 Por multiprogramacién en TD se entiende a la posibilidad de transmitir varias sefiales (pro-
gramaciones) distintas por un mismo canal del espectro radioeléctrico, con lo cual es posible
disponer de un mayor aprovechamiento del ancho de banda.

68 Ademas de las normas técnicas sefialadas, en 2006 se oficializ6 el estandar chino de TDT,
conocido como DMB-T o DTMB. Actualmente, se encuentran adheridos a esta norma: China,
las regiones administrativas especiales de Hong Kong y Macao, y Laos.

69 En términos técnicos, la television digital es hasta seis veces mas eficaz en el uso del espectro
que la television analégica. En este sentido, el ancho de banda por el que actualmente se
transmite un canal anal6gico puede albergar un canal digital de alta definicién o entre 4 y
6 canales digitales de calidad estandar. De esta forma, cuando se produzca el «apagbn ana-
l6gico» (momento en que la transmision digital sustituya por completo a la analdgica), las
bandas actualmente utilizadas por la television analégica pueden quedar liberadas en gran
parte, lo que posibilita la asignacion de las mismas a la prestacion de otros servicios, como
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transformarse en una iniciativa efectiva de inclusion social en la Socie-
dad de la Informaci6n, ayudando a reducir la «brecha digital». Tercero, la
migracién hacia la television digital abre las puertas para la persecuciéon
de objetivos de politica industrial, a partir del apoyo para el desarrollo de
firmas domésticas ligadas a dicho proceso. Por altimo, Bustamante (2007)
destaca a la TDT como un espacio de cooperacion vital para el futuro de
Iberoamérica, que va desde la colaboracién tecnolégica en los sistemas de
produccion y emisidon hasta el desarrollo de canales tematicos y de servi-
cios interactivos. En el caso especifico del Mercosur (y comparado con el
TLCAN o la UE), la cercania cultural entre las naciones y la magnitud del
intercambio comercial ya existente generan una gran oportunidad para
llevar adelante una politica audiovisual regional (Galperin, 1999).

4.3.2. El debate de la norma de TDT en el Mercosur

A mediados de los afios noventa se iniciaron en el Mercosur los primeros
debates acerca de los estandares de TDT a ser adoptados por cada pais, de
la mano de la conformacién de grupos de trabajo promovidos e integrados
inicialmente por las camaras empresarias nacionales del sector de radiodi-
fusion vy, luego, coordinados desde la 6rbita estatal.

No obstante, por estos afios el debate y las acciones de integracién a
nivel regional en materia de politicas de comunicacién y radiodifusion se
encontraban practicamente ausentes (véase Monje, 2006). Sobre esta base,
la historia com(in del Mercosur alrededor de la TDT ha estado marcada por
frecuentes marchas y contramarchas, desencuentros y encuentros, com-
promisos e incumplimientos, acciones unilaterales y acuerdos bilaterales,
oportunidades de coordinacion desaprovechadas y marcadas diferencias
en los tiempos de desarrollo de la transicion.

Para ilustrar esta situacién, en el afio 2008 el panorama del Mercosur
era el siguiente: Argentina no habia reemplazado atin el decreto de 1998 por
el cual se adheria a la norma estadounidense ATSC, Brasil habia adopta-
do en 2006 la norma japonesa ISDB-T con algunas modificaciones locales,

los de telecomunicaciones moviles. Este proceso de liberacion de frecuencias da pie a lo que
se conoce como «dividendo digital».
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Paraguay se encontraba todavia en proceso de evaluacion y Uruguay habia
optado en 2007 por la norma europea DVB-T™.

Sin embargo, la vertiginosa dinamica que adquiri6 este proceso en los
altimos dos afnos nos arroja un panorama bastante diferente llegado el
2011, momento en el que por primera vez en la historia los cuatro paises
miembros se encuentran alineados detras de un mismo patron técnico, el
estandar japonés(-brasilefio). A continuacién expondremos brevemente la
historia de cada uno de estos paises en el proceso de elecciéon de la norma
técnica de TDT.

4.3.2.1. Argentina

Como en buena parte de América Latina, la iniciativa del debate sobre TDT
en Argentina estuvo en manos del sector privado, a través de la Asociaci6on
de Teledifusoras Argentinas y la Camara Argentina de Proveedores y Fa-
bricantes de Equipos de Radiodifusién (Galperin, 2003). Luego, mediante
la Resolucién 2128 de julio de 1997 de la Secretaria de Comunicaciones se
cred la Comision de Estudios de Sistemas de Television Digital, compuesta
por representantes del sector piblico y las camaras empresariales. Esta
comision debia realizar evaluaciones de factibilidad para el futuro uso de
los sistemas de television digital bajo los estandares ATSC y DVB, propo-
niendo normas técnicas provisorias para la puesta en funcionamiento de
canales en calidad de prueba. A su vez, elaboraria un Plan Tentativo de
Atribuciéon de Espectro en las bandas de VHF y UHF y elevaria recomen-
daciones sobre la base de las decisiones adoptadas por otros paises en
materia de television digital.

A inicios de 1998, por medio de la Resolucion 443 se adopt6 los 6 MHz de
ancho de banda como tnica canalizacién definitiva para la TDT y se apro-
baron los parametros técnicos minimos para las transmisiones experimen-
tales. El Gobierno autoriz6 ademas a las principales emisoras la realizacién
de pruebas por un lapso de tres afios, siendo uno de los objetivos de estas
operaciones la evaluacion practica de los diferentes estandares disponibles

70 Al respecto, Capurro Robles y Sanmartin Navarro (2008, p. 17) expresaban por aquél tiempo
que en el Mercosur «se ha perdido una oportunidad histérica de avanzar en decisiones estra-
tégicas comunes que permitieran el fortalecimiento del bloque regional que, hasta ahora, ha
tenido escasos avances de trascendencia en el ambito de las politicas de comunicacion, una
tendencia opuesta a la que caracteriza otros procesos de integracion y que tendra conse-
cuencias en el futuro en las caracteristicas y condiciones de los desarrollos a nivel nacional».
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(Galperin, 2006). Posteriormente, mediante la Resolucién 1637 se propuso
realizar una audiencia ptblica (convocada en septiembre por la Resolucién
1945) a fin de analizar las cuestiones técnicas y regulatorias de los sistemas
de TDT y se cre6 un Comité Consultivo que coordinaria y evaluaria las pro-
puestas técnicas y documentos elaborados para la audiencia. Sin embargo,
no se les permitio6 ser parte de esta convocatoria a los actores de la sociedad
civil que disentian con el proyecto (Rodriguez Miranda, 2009).

Finalmente, y sin mediar la finalizacién de ninguna prueba técnica,
en octubre de 1998 la Secretaria de Comunicaciones emitié la Resolucién
2357 por la cual se establecia el estandar técnico ATSC para los sistemas
de television digital en Argentina. El Gobierno tomaba asi una sorpresiva
y controvertida medida, tal vez apresurada por el acercamiento del final
de su mandato y condicionada por la presion de las televisoras privadas
que pretendian evitar el ingreso de nuevos competidores”. Claro esta, esta
determinacién unilateral gener6 tensiones con los demas socios del Mer-
cosur (Carboni et al., 2010), puesto que iba en contra de la normativa del
bloque que prevé la elaboraciéon de consultas y esfuerzos de coordinaciéon
frente a cambios técnicos y atentaba contra las posibilidades de buscar al-
gln acuerdo regional sobre el tema.

El cambio de gobierno hacia fines de 1999 trajo consigo la intencién
de revisar la eleccion de la norma, dado que se afirmaba que la decisién
se habia tomado sin pruebas y fundamentos correctos, bajo falsos argu-
mentos sobre la norma europea DVB y de modo descoordinado con Brasil
(Krakowiak, 2007). No obstante, hasta la abrupta caida del gobierno de Fer-
nando De la Rtia en diciembre de 2001, la resolucién no habia sido deroga-
da formalmente, por lo que seguia todavia en vigencia.

El tema de la television digital volveria a la agenda piblica con el go-
bierno de Néstor Kirchner (2003-2007), periodo en el que se sucedieron los
encuentros con representantes de las tres normas técnicas y se retomo la
discusion con los sectores empresarios interesados en el asunto (Capurro
Robles y Sanmartin Navarro, 2008). Por otra parte, el 30 de noviembre de

71 Lanorma estadounidense apunta a utilizar el mismo ancho de banda por el cual se transmite
cada sefial (programacion) analdgica para la transmision de esa sefial pero en alta definicion
digital, por lo que no se suele alterar el nimero total de sefiales de television. En cambio,
la norma europea, apoyada por las empresas de telecomunicaciones (especialmente Tele-
fonica), promueve un mayor uso del espacio radioeléctrico a partir de las posibilidades de
compresion de las sefiales digitales, 1o que posibilita la multiplicacién de programaciones de
television digital y la posible entrada de nuevos actores al mercado.



244 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

2005 se firmo con Brasil un acuerdo en el area de TDT mediante el cual se
impulsaba la cooperacién en el campo del desarrollo y la implementaciéon
de un sistema Ginico en ambos paises’.

Al ano siguiente, por medio de la Resolucién N° 4 de abril de 2006 de la
Secretaria de Comunicaciones, se cre6 formalmente en el &mbito de dicha
secretaria la Comisién de Estudio y Analisis de los Sistemas de Television
Digital, conformada por representantes de seis organismos publicos y un
par de asociaciones empresarias. Entre los considerandos de dicha medi-
da se sostenia que las pruebas técnicas (realizadas en el pais y en otros)
no permitian asegurar de forma categorica la supremacia de alguno de los
estandares disponibles, puesto que la evolucion tecnoldgica con el paso
del tiempo tendia a reducir las ventajas relativas que pudieran tener en un
primer momento. Por ende, se entendia que no debiera ser la evaluacién
técnica la que tuviese el mayor peso a la hora de sustentar la decision de
adoptar una u otra norma, sino que también debieran ponderarse ciertos
criterios econdémicos como inversion, generacion de empleo local, pago de
regalias y transferencias de tecnologias.

En definitiva, la labor de la comision consistiria en llevar adelante un
proceso de seleccidn (no vinculante) a partir de la valoracién y ponderacion
de las respectivas virtudes (técnico-econémicas) de cada estandar.

Segln el texto de la resolucién, la comision debia «expedirse en un
plazo de quince dias a partir de su constitucion, a los efectos de elaborar
un informe final de conformidad con los objetivos fijados». No obstante,
como sefiala Krakowiak (2007), jamas se inform6 piblicamente sobre
la conformacion de dicha comisioén, las reuniones realizadas, las tareas
llevadas a cabo o las posibles recomendaciones elaboradas™. Asimismo,
seglin este autor, el Gobierno evitd cualquier instancia de debate publi-
co acerca del tema, al tiempo que la decision parecia estar gestandose en
un completo «hermetismo». Posteriormente, frente a la inminencia de las
elecciones presidenciales de 2007 (momento para evitar decisiones con

72 Como veremos luego, puede alegarse que este acuerdo no fue respetado por Brasil al afio
siguiente, cuando determiné de forma aislada la eleccién de su patron de TDT.

73 Por otra parte, «lo Ginico que circul6 hasta el momento de manera restringida entre algunos
funcionarios es un informe elaborado por la Comisién a comienzos de afio donde se des-
criben las propuestas realizadas por los distintos consorcios empresarios que impulsan las
normas, pero no se recomienda ninguna. (...) Ademas, el informe no tiene ninguna firma ni
ha sido difundido pablicamente. Por lo tanto, su contenido podria ser desmentido o modifi-
cado» (Krakowiak, 2007, s/p.).
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alto impacto politico-econdémico), el Gobierno postergd cualquier tipo de
determinacion sobre la TDT.

El proceso continuaria entonces su curso durante el gobierno de Cris-
tina Fernandez. Para este momento, las relaciones con Brasil en el marco
de la construccién de un sistema regional de TDT eran muy fuertes. En
este sentido, ambos paises suscribieron una declaracién conjunta en sep-
tiembre de 2008 con el objetivo de generar un intercambio regular de in-
formaciones técnicas e institucionales sobre television digital. Ese mismo
afio, se llevaron a cabo misiones cruzadas con Jap6n y la sefial pablica de
television (Canal 7) comenz6 a realizar emisiones de prueba bajo el estan-
dar japonés-brasileno.

Finalmente, el debate sobre el estandar de TDT en Argentina culmin6
la Gltima semana de agosto de 2009. A través de la Resolucién 171 de la
Secretaria de Comunicaciones del dia 25 se dejo sin efecto la eleccion de
la norma ATSC efectuada en 1998 (y hasta ese entonces vigente). Tres dias
después, en el marco de la finalizacién de la Cumbre de Unién de Naciones
Suramericanas en San Carlos de Bariloche, Argentina anuncié la adopcién
de la norma técnica japonesa con las modificaciones introducidas por Bra-
sil. A su vez, se firmaron dos convenios: uno con Japéon, bajo el compromi-
so de transferir tecnologia y no cobrar regalias, capacitar recursos huma-
nos y aportar equipamiento para facilitar las transmisiones de Canal 7, y
el otro con Brasil, abogando para el desarrollo conjunto del nuevo sistema
en la regidn, especialmente en el desarrollo mutuo del middleware™ Ginga
(Carboni et al., 2010).

El decreto presidencial 1148 del 31 formaliz6 la creaciéon del Sistema
Argentino de Television Digital Terrestre (SATVD-T) basado en el estandar
ISDB-T. A su vez, por medio de este decreto se cred el Consejo Asesor del
SATVD-T (compuesto por representantes de nueve organismos publicos),
se dispuso la creacion en su 6rbita de un Foro Consultivo (que integra-
ra representantes del sector privado, organizaciones civiles, cientificas y
educativas) y se establecié un plazo de diez afios para llevar adelante la
transicion desde la television analbgica.

Es preciso sefialar que ni la Resolucién 171 ni el Decreto 1148 hacen
referencia a alglin trabajo de la comision de estudio del ano 2006. Entre

74 El middleware es un software de conectividad entre componentes o aplicaciones distri-
buidas sobre plataformas heterogéneas que posibilita el intercambio de datos entre éstas vy,
por ende, el funcionamiento de las respectivas aplicaciones.
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los argumentos que sustentan ambas medidas no aparecen tampoco ins-
tancias de debate piblico o estudios conducidos por grupos de trabajo
plblico-privados. Si se mencionan un informe técnico elaborado por la
Comision Nacional de Comunicaciones, otro por la Universidad Nacional
de San Martin, la opinién del Comité Federal de Radiodifusion y la rea-
lizacién de pruebas de transmision por parte de Canal 7 bajo el estandar
japonés.

Mas importante para nuestros fines resultan las referencias en el de-
creto de creacién del SATVD-T hacia: el acuerdo suscripto con Brasil en
2005, la importancia de «acentuar los vinculos de colaboracién reciproca
con los paises integrantes del Mercosur y otras naciones de la region»
para alcanzar economias de escala en el desarrollo de equipamientos
asociados y la eleccion del estandar asociada a «la posibilidad de impul-
sar el desarrollo industrial y tecnolégico nacional, la creaciéon de empleo
especializado, el acceso democratico y plural a los medios de comunica-
cion, la mejora de la calidad del servicio televisivo, y el progreso social y
cultural del pais».

4.3.2.2. Brasil

Los primeros pasos del sector ptiblico hacia la implementacién de la tele-
vision digital en Brasil se dieron a mediados de 1991, cuando a partir del
Ministerio de Comunicaciones se cred la Comisién Asesora de Asuntos de
Television (COM-TV).

Por su parte, el sector privado entraria en escena tres afios después con
la conformacion de un grupo de trabajo técnico, compuesto por la Sociedad
de Ingenieria de Television (SET en portugués) y la Asociacién Brasilera de
Emisoras de Radio y Television (ABERT en portugués) para estudiar los sis-
temas de TV digital.

La comisién fue disuelta a inicios en 1998, momento a partir del cual
la recientemente creada Agencia Nacional de Telecomunicaciones (ANA-
TEL) tomaria la conduccién de la iniciativa gubernamental de implemen-
tacion de la TDT. Durante este primer afio, ANATEL defini6 las condiciones
y procedimientos necesarios para realizar las evaluaciones técnicas de los
distintos estandares. Las respectivas pruebas se llevaron a cabo entre oc-
tubre de 1999 y abril de 2000, bajo la responsabilidad y coordinacién del
grupo SET/ABERT maés la Universidad Mackenzie, que habia suscripto con
anterioridad un acuerdo de cooperacion técnica con dicho grupo para la
evaluacion de los diversos patrones de TV digital. Por su parte, ANATEL
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contrat6 al Centro de Investigacién y Desarrollo en Telecomunicaciones
(CPgD en portugués) para validar técnicamente la metodologia empleada
en las pruebas, analizar los resultados y elaborar un plan de implementa-
cion del sistema (Bolafio y Vieira, 2004).

Los resultados de las evaluaciones técnicas fueron anunciados publica-
mente (y luego elevados a discusién mediante consultas piblicas) durante
los meses posteriores a su finalizacién y mostraron una superioridad de las
normas europea y japonesa por sobre la estadounidense. Asimismo, entre
aquellas dos primeras, el estandar ISDB-T contaba con una leve ventaja.

En 2001 se publico el informe integrador elaborado por CPgD con las
conclusiones de los estudios encargados por ANATEL y luego fue convo-
cada una audiencia ptblica para debatir tanto los aspectos técnicos del
proceso como sus repercusiones productivas, comerciales, sociales y de
estrategia regional.

Como sefialan Bolafio y Vieira (2004), la intencién de poner en discu-
sion con la sociedad estas cuestiones habia ido postergando la decision
definitiva, aunque el interés de abrir el debate no necesariamente se veia
plasmado exitosamente en los hechos, puesto que el mismo se encon-
traba mas bien liderado por la preeminencia de representantes empresa-
riales en las consultas. La complejidad del asunto (las maltiples aristas
detras de la implementacién de la TDT) y la diversidad de intereses en
juego superaban ya la jurisdiccion de ANATEL, por lo que la determina-
cion esperada para 2002 se vio nuevamente postergada por otra consulta
publica y al final el gobierno de Cardoso dejo la decisién en manos de la
siguiente administracién (Galperin, 2003; 2006).

La llegada al gobierno de Lula da Silva trajo consigo varios cambios.
Con una visi6én mas estratégica, la TV digital podia ser una pieza clave
para alcanzar ciertos objetivos de gestién, como reimpulsar la industria
local de electrénica de consumo y atacar las desigualdades de acceso a
la informacion y servicios de comunicacion (Galperin, 2006). Por otra
parte, a partir de 2003 el proceso de implementacién de la TDT pasaria
de la 6rbita de ANATEL hacia el Ministerio de Comunicaciones, cuyo titu-
lar por aquél entonces, el ministro Teixeira, propugnaba por el desarro-
llo local de un estandar propio de TV digital (idea resistida por el sector
empresarial).

En noviembre de 2003, por medio del Decreto 4901 el Gobierno cre6 el
Sistema Brasilefio de Televisién Digital (SBTVD). Si bien a través de esta me-
dida no se manifestaba un rechazo explicito por las normas mundiales exis-
tentes, la iniciativa buscaba promover la generacion de un nuevo sistema,
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adaptado a las condiciones socio-econémicas domésticas y desarrollado por
centros de investigacion y firmas tecnolédgicas locales™.

Desde el punto de vista de la administracién del sistema, el decreto pre-
veia la creacion de un Comité de Desarrollo, con la tarea de establecer las
condiciones y criterios para la eleccién de proyectos e investigaciones como
parte del programa, un Comité Consultivo, que mediante la articulacién con
el sector privado daria soporte a las lineas de accién del sistema y un Grupo
Gestor, encargado de ejecutar operativamente las directrices fijadas por el
Comité de Desarrollo (Cabral Filho, 2007). Para el financiamiento, podria
disponerse de recursos provenientes del Fondo para el Desarrollo Tecnol6-
gico de las Telecomunicaciones, creado por ley en el afio 2000, junto con
otras lineas publicas o privadas que se evaluaran pertinentes.

Con vistas a poner en funcionamiento el sistema, en el aflo 2004 se
lanz6 una convocatoria ptblica para la presentaciéon de propuestas de in-
vestigacion y desarrollo en torno al SBTVD. Bajo la evaluacion y responsa-
bilidad de la Financiadora de Estudios y Proyectos y la coordinacion del
CPgD se aprob6 una veintena de planes de trabajo que reunieron a 1.500
investigadores de 73 universidades (ptblicas y privadas) con una inversion
de 50 millones de reales (unos 31 millones de ddlares). Unos meses atras,
en diciembre de 2003 se habia cerrado un convenio con CpgD, con un valor
de 15 millones de reales (algo mas de 9 millones de ddlares) que incluia la
realizacion de estudios para definir un modelo de referencia para la imple-
mentacion de la TDT en el pais. Estos trabajos se llevaron adelante durante
todo 2005 y hasta inicios de 2006 (Rodrigues, 2008).

Llegado 2006, el debate alrededor del estandar de TDT era intenso y se
encontraba atravesado por el accionar de diferentes grupos de poder inter-
no con profundos intereses politicos y econémicos, a los que se sumaba la
presion de los representantes de las tres normas internacionales (Souza y
Souza, 2009).

El ministro de comunicaciones, Helio Costa exponia una serie de razo-
nes técnicas, financieras y econémicas en contra del proyecto de desarrollo
de una norma local y expresaba abiertamente su preferencia por el estan-
dar japonés, en coincidencia con el interés de las empresas de television.

75 Tengamos en cuenta que entre sus objetivos se establecia: «estimular la investigacién y desa-
rrollo y propiciar la expansion de tecnologias brasilefias y de la industria nacional relaciona-
da a tecnologia de informacién y comunicacion» e «incentivar a la industria regional y local
en la produccion de instrumentos y servicios digitales».
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La disputa ponia en el otro bando a las empresas de telecomunicaciones,
que veian a las posibilidades de multiprogramacioén y liberaciéon de espec-
tro de la norma europea como una ventana para ingresar al mercado de
transmision de contenido. Por ltimo, la creacién de un patrén nacional
era defendida por la sociedad civil, especialmente los movimientos por la
democratizacion de la comunicacion (Bolafio y Brittos, 2007).

Hacia el interior del Comité de Desarrollo, las opiniones de los distintos
organismos publicos en cuanto a la mejor opcioén a seguir parecian también
estar divididas. Frente a la postura del ministro de comunicaciones, la Casa
Civil y los ministros de Hacienda y Desarrollo, Industria y Comercio se en-
contraban mas cercanos al patron europeo, mientras que el Ministerio de
Cultura pensaba en la posibilidad de negociar con China para desarrollar
un patrén conjunto (Cabral Filho, 2007).

Finalmente, el juego de fuerzas terminé por inclinar la balanza hacia la
adhesion al estandar japonés. Segtin Rodrigues (2008), la decisién parecia
también responder a una estrategia pragmatica de no obstruir con los inte-
reses de las tele-radiodifusoras, tratandose especialmente de un ano elec-
toral. En definitiva, el Decreto 5820 del 29 de junio de 2006 estableci6 que el
SBTVD-T adoptaria como base el padrén ISDB-T, incorporando una serie de
innovaciones tecnologicas desarrolladas por universidades locales (como
el uso del codec de compresion MPEG-4, adaptaciones en el sistema de mo-
dulaci6n y la introduccion del middleware Ginga). Ademas, se promoveria
la creaci6n de un Foro compuesto por representantes del sector de radiodi-
fusion, la industria y la comunidad cientifica y tecnoldgica, para asesorar
acerca del desarrollo e implantacion del sistema. El tiempo de transiciéon
desde la TV analégica hacia la digital tendria un plazo de 10 afios, finali-
zando por ende en 2016.

Esta eleccion parece beneficiar a las grandes cadenas de television, que
no sufriran el impacto del ingreso de nuevos competidores (especialmente
las empresas de telecomunicaciones) en sus modelos de negocios. Precisa-
mente, el sistema escogido privilegia la recepcion movil de la sefial de tele-
vision digital directamente y de forma gratuita desde las antenas transmi-
soras, sin la necesidad de pasar por las compaiiias telefénicas. Asimismo,
como resalta Cruz (2008), el decreto no habla de multiprogramacion, sino
que trata solamente de transmisién digital simultanea para recepcion fija,
movil y portatil. Cada emisora tiene derecho a un canal adicional de 6 MHz
de ancho de banda durante la transmision paralela en los formatos analogi-
co y digital y solamente se crean cuatro nuevos canales publicos: del Poder
Ejecutivo, de Educacioén, de Cultura y de Ciudadania.
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En cuanto a las ventajas que se sefialaban en torno a la eleccion del
patrén japonés, al margen de las cuestiones técnicas (por ejemplo, las bon-
dades de la recepcion mévil gratuita) podemos sefialar:

1. laaceptacion de los desarrollos técnicos brasilefios,

2. la participacién en el comité de ISDB, junto con la cooperacién técnica
para la armonizacién de los avances tecnoldgicos,

3. laexcepcion del pago de regalias,
4. la capacitacion de recursos humanos para la industria electrénica y
5. lineas de crédito para apoyar la implementacién del SBTVD-T.

Mencidn aparte merece el publicitado (supuesto) compromiso de firmas
japonesas para construir una fabrica de semiconductores en Brasil (viejo
anhelo de desarrollo industrial del Gobierno de Lula). Como sefala Cruz
(2008), a pesar de que se quisiera justificar la eleccién por el ISDB-T con
la instalacion de dicha fabrica, ni los europeos ni los japoneses se compro-
metieron formalmente a ello’, al tiempo que en las negociaciones finales
ambos grupos ofrecieron recursos similares para apoyar el proceso de im-
plementacion de la TDT brasilefa (400 millones de euros y 500 millones de
dolares, respectivamente).

En los hechos, siguiendo a este autor, el documento sobre los Términos
de Implementacion firmado con Japén soélo hablaba de «cooperacion» en
la industria electrénica. Las mismas palabras se desprendian de la Decla-
racion de Intenciones suscripta entre el Gobierno brasilefio y firmas japo-
nesas. Hasta el momento (inicios de 2011), ninguna empresa de Japén ha
instalado una fabrica de semiconductores en Brasil”’.

4.3.2.3. Paraguay

76 Los estadounidenses practicamente desistieron de las negociaciones cuando se comenz6 a
hablar de fabrica de semiconductores (Cruz, 2008).

77  Sibien se estima que Toshiba pronto inaugurara un centro de disefio en el marco de un joint
venture con las empresas locales Semp Toshiba y el Wernher von Braun Center for Advanced
Research, la firma japonesa ya habia rechazado afios atras la posibilidad de instalar una
fabrica de semiconductores en territorio brasilefio.
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El caso de Paraguay constituye una corta historia en cuanto al debate en
torno a la TDT. En el 2007 encontramos los primeros pasos concretos del
sector ptblico sobre el tema, con la realizacion por parte de la Comision Na-
cional de Comunicaciones (CONATEL) de una conferencia internacional de
telecomunicaciones donde expusieron representantes de las normas esta-
dounidense, europea y japonesa. Asimismo, a partir de ese afio el Gobierno
recibio sucesivas misiones enviadas por estos grupos.

Para el afio siguiente, la CONATEL inici6 un proceso de evaluacion, en
el marco de un proyecto para implantar la TV digital dividido en tres fases,
aunque sin fechas concretas para cada una (Laboratorio de Industrias Cul-
turales, 2008). Por ese entonces, las palabras del titular de la institucion,
Jorge Seall, resaltaban la importancia de optar por aquél sistema que eligie-
ra la mayor parte de la region’.

Durante 2008 y 2009 se sucedieron las visitas oficiales de representan-
tes de las tres normas, pero fue 2010 el afio de las decisiones estratégicas.
Mediante el Decreto 3969 del 19 de febrero, el presidente Lugo encomenda-
ba a la CONATEL el estudio y la recomendacién del estandar de TDT a ser
adoptado por el pais. A su vez, se creaba un Consejo Consultivo compuesto
por representantes de organismos publicos, universidades nacionales y li-
cenciatarios de television y telecomunicaciones, con la finalidad de asesorar
a la comisién en todo lo relativo a la implementacién de la television digital.

En los meses siguientes, el Consejo Consultivo, liderado por la CONA-
TEL, tuvo reuniones con enviados de los tres sistemas. Para principios de
abril ya se percibia una luz de ventaja a favor de la norma japonesa en la
opinidén del sector piblico y privado”, lo cual se corroboré en la audiencia
publica convocada para fines de mes, donde el Consejo Consultivo expuso
los informes elaborados durante el proceso de evaluacién. Las opiniones
relevadas daban cuenta del fuerte componente geopolitico de la decisi6n
y de la importancia de la cooperacion y generacion de economias de es-
cala a nivel regional (dadas las elecciones previas de Brasil y Argentina
especialmente)?°,

Finalmente, el primer dia de junio el Decreto 4483 estableci6 la adopcion
del estandar ISDB-T para la TDT paraguaya. En esta resolucion se detalla la

78 Véase http://abctv.com.py/2008-08-31/articulos/446491/paraguay-evaluar-qu-sistem-.

79 Véase http://www.paraguay.com/nacionales/tv-digital-acercamiento-de-japon-se-hace-no-
torio-19071.

80 Véase http://www.ultimahora.com/notas/318178-tv-digital:-norma-nipona-gana-simpat%C3%
ADa-en-el-pa%C3%ADs.
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recomendacién de la CONATEL de adoptar el estandar japonés-brasileno, al
tiempo que se afirma que

la decisién permitira acentuar los vinculos de colaboracién reciproca con
los paises integrantes del Mercosur y otras administraciones de los demas
paises de la Region.

Entre las contrapartidas de esta eleccion se encuentran, entre otros pun-
tos, el compromiso de Japon de brindar asesoramiento y soporte técnico
para la implementacion de la emisora pablica de television, el ofrecimiento
de financiamiento para la adquisicién de equipos, la excepcién del pago de
regalias y la capacitacién técnica de recursos humanos.

4.3.2.4. Uruguay

Segin Castro (2009), la historia de la TV digital en Uruguay comenz6 en el
afno 2000, a partir del inicio de conversaciones sobre el tema en la Unidad
Reguladora de Servicios de Comunicaciones. Por ese entonces, se dio un
intercambio de informacion técnica, principalmente con Brasil, e incluso
representantes del Gobierno llegaron a realizar pruebas sobre los diferentes
estandares en los laboratorios del CPgD en Campinas. Sin embargo, no se
tomo ninguna resolucién como resultado de estas actividades.

La llegada al gobierno del Frente Amplio (primer partido de izquierda
al frente de la conduccién del pais) en 2005 trajo consigo la expectativa
de cambios en las politicas de comunicacién y medios (Kaplan, 2008). No
obstante, continda este autor, el objetivo programatico de democratizar las
comunicaciones s6lo se puso en practica timidamente; y si bien la cuestiéon
de la television digital tomo cierto interés ptblico al trascender las activi-
dades que estaba realizando Brasil por aquél ano, fue recién luego de la
determinacién tomada por ese pais a mediados de 2006 cuando el tema de
TDT se comenz6 a abordar en forma seria en Uruguay.

Mediante el Decreto 262 de agosto de 2006%, se cre6 la Comision Nacional
de Television Digital Terrestre Abierta con el fin de asesorar al Poder Ejecutivo
en cuestiones técnicas, juridicas y econémicas asociadas a la adopcioén de las
normas técnicas existentes. Segtin dicho decreto, la comision estaria integra-
da por representantes de organismos piiblicos, la asociacién de broadcasters,

81 Junto con el literal agregado por el Decreto 309 de septiembre del mismo afio.
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camaras empresariales vinculadas al tema y universidades locales, y tendria
un plazo de dos meses para presentar el primer informe de avance. Sin em-
bargo, su puesta en marcha enfrent6 ciertas demoras y su funcionamiento
efectivo se dio recién entre marzo y agosto de 2007 (Kaplan, 2008).

De forma paralela a las actividades de la comision y los grupos de tra-
bajo técnico conformados, el Gobierno empezd a tener reuniones y nego-
ciaciones con los representantes de las tres normas. Segin Kaplin (2008),
estas instancias fueron inclinando la decisién hacia la opcién europea,
posiblemente por su fortaleza técnica en multiprogramacion o bien por
los compromisos de inversiones y créditos para el desarrollo de software
y aplicaciones interactivas desde Uruguay. Finalmente, el 27 de agosto de
2007, a través del Decreto 315, se formaliz6 la adhesion al estandar DVB.

En 2008 se adjudicaron bandas provisorias para que las emisoras de te-
levision abierta comenzaran a realizar transmisiones experimentales y se
avanzo6 en la determinacién del niimero de canales a distribuir entre el sector
privado, la TV estatal y las entidades comunitarias (Castro, 2009). Ya a fines
de diciembre de 2007, la sancién de la Ley de Radiodifusiéon Comunitaria (N°©
18232) habia establecido la reserva de un tercio del espectro para organiza-
ciones sociales sin fines de lucro. Por su parte, a través del Decreto 522 de oc-
tubre de 2008 se defini6 la asignacion futura de nueve canales en UHF como
primera etapa de transicion hacia la TDT abierta, de los cuales cuatro serian
para operadores comerciales, dos para el sector ptblico y tres para medios
comunitarios (dando cumplimiento a la ley anterior). Por el mismo decreto
se procedi6 también a asignar una de las bandas reservadas para medios
publicos a la Television Nacional de Uruguay (Gémez Germano, 2010).

A partir de entonces (y hasta fines de 2010), Uruguay se encontraba atin
en un proceso de planificaciéon para la aplicacién de la TDT, donde resta-
ban importantes definiciones de fondo como, entre otros, los tiempos de la
transicion (por ejemplo, la fecha del «apagbn analdgico»), la posible mo-
dificacion del esquema regulatorio a aplicar en el nuevo sistema digital,
la adopcion de politicas pablicas para impulsar o facilitar el cambio y la
materializacion de inversiones prometidas desde Europa.

Si bien durante el anterior gobierno del presidente Tabaré Vazquez (pre-
cisamente quien habia suscripto la norma europea) no se barajaba la posi-
bilidad de modificar la adopcién del estandar de TDT82, lo cierto es que en

82 Véase, por ejemplo, http://www.larepublica.com.uy/politica/393369-tv-digital-uruguay-no-
puede-reconsiderar-la-norma-europea.
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un contexto latinoamericano donde venian ocurriendo profundos cambios
desde 2009 (con la mayoria de los paises de la region inclinandose por la
normativa japonesa) el gobierno de José Mujica asumiria otra postura.

Finalmente, luego de un 2010 donde se puso bajo estudio la adopcion
de la norma de TDT efectuada por la anterior administracion y se intensi-
ficaron los contactos con los Gobiernos de Japon y Brasil, el Gobierno de
Uruguay resolvi6 a fines de diciembre revocar la eleccién del estandar eu-
ropeo y adoptar el padrén japonés-brasilefio de television digital (decision
rubricada por decreto en febrero de 2011).

Segin se informé oficialmente®, esta determinacién responde a crite-
rios geopoliticos, resaltando «la importancia de la integraciéon de los pai-
ses del Mercosur», al tiempo que contribuira a potenciar el desarrollo de
proyectos «a través de una mayor cooperacion tecnolégica y productiva».
No obstante, ha trascendido también que la decision vendria acompafnada
por inversiones brasilefias ligadas a la produccién tecnolégica y recursos
japoneses para la implementacién de la TDT®“.

4.3.3. El caso de Europay la television digital

El desarrollo de la television digital en Europa esta enmarcado en el pro-
ceso de transformaciéon del mercado de telecomunicaciones que empe-
z6 a experimentar el viejo continente desde mediados de la década de
1980. A su vez, este proceso se encuentra inmerso en todo un conjunto de
medidas a nivel mundial que sentaron las bases para la desregulacion y
apertura de mercados hasta entonces en manos exclusivas de los Estados
nacionales.

Uno de los primeros pasos dados en la direccién sefialada fue la sancion
de la directiva comunitaria «Television sin fronteras», en 1989, la cual cre6
un marco para la coordinacion de la regulacion y legislacion de la industria
audiovisual, especificamente en lo ateniente a «leyes aplicables a las emi-
siones televisivas, promocion de la produccion y distribucion de trabajos
europeos, acceso del piblico a los principales eventos (deportivos), publi-
cidad y patrocinio, proteccién de minorias y derecho de réplica» (Fontaine
y Pogorel, 2006).

83 Veéase http://www.presidencia.gub.uy/sci/noticias/2010/12/2010122707.htm.
84 Véase http://www.elpais.com.uy/101229/pnacio-538306/nacional/tv-digital-esperan-inversio-
nes-por-us-35-millones/.
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A su vez, se pretendia promover la cooperacion entre paises en lo relati-
vo a la produccioén de contenidos. De todas maneras, subsistia cierto «pro-
teccionismo europeo» en vista de que la normativa incluia cuotas europeas,
instando a las emisoras de radio y television a reservar la mayoria de su
tiempo de transmisién a programas con contenido europeo. El objetivo que
se perseguia era la creacion de estandares comunes y la progresiva adop-
cion de los mismos por parte de los socios de la Comunidad Europea (CE).
En afos sucesivos se procedi6 a la actualizacion de la directiva debido a
los avances tecnolégicos que fueron apareciendo y a las mayores presiones
competitivas que comenzaron a experimentar los agentes en el mercado a
raiz de las transformaciones ocurridas.

Lo que merece resaltarse es que, ya desde mediados de la década de
1980, en Europa habia un claro consenso en que el camino a seguir dentro
del medio audiovisual era la cooperacion en la produccion de contenidos,
la innovacion y la distribucién, a la vez que se comenzd a trabajar en una
norma técnica para la television analogica en alta definicion. Asimismo, la
cooperacién entre paises y las acciones encaminadas tras la estandariza-
cion de normas técnicas comenzaban a plantear interrogantes en lo referido
a temas de regulacién comunitaria.

En cuanto a la infraestructura de la red de distribucién de servicios mul-
timedia, la CE fue tomando control progresivamente en esta esfera, debido
al objetivo de asegurar la universalizacion de estandares y la interopera-
bilidad. Asimismo, con el interés de asegurar el acceso a todo potencial
operador, la visién europea era la de crear una red global de tipo open-free-
access. Un mercado comun, con normas universales, era visto como con-
dicién sine-qua-non para el desarrollo de la TD. Dejar a la regulacion de
la infraestructura en manos de un organismo supranacional supondria, a
su vez, la posibilidad de crear un marco regulatorio comtn y de armonizar
criterios.

En este sentido, la regulacién se fue tornando gradualmente horizontal
ya que, segln la European Broadcasting Union (EBU, 2000, p.3),

«En situaciones objetivamente similares, los operadores deberian ser tratados
en pié de igualdad, cualquiera sea el tipo de infraestructura, debido a que la
infraestructura se esta volviendo crecientemente intercambiable, como resul-
tado de la liberalizacién y, sobre todo, la convergencia».

Esto también reportaba la ventaja de poder racionalizar las reglas de
juego en pos de incrementar la claridad del marco regulatorio y prevenir la
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discriminaci6n entre las plataformas y la tecnologias que les dan sustento.
De este modo, la Comision pretendia instaurar un marco regulatorio gene-
ral para todo tipo de infraestructuras de telecomunicaci6on.

En contraste, en lo que respecta a contenidos, tom6 prominencia un
abordaje de caracter vertical, en vista de que en esta esfera seria necesario
tener en cuenta las caracteristicas particulares y la naturaleza del servicio
audiovisual y el pablico a quien seria dirigido.

Asimismo, la regulacién de contenidos permaneci6é como una prerroga-
tiva nacional, habida cuenta de la ventaja que supondria la mayor cercania
de las instituciones reguladoras con los usuarios y con las particularidades
especificas del entorno (a la vez que dejaba entrever la existencia de cierto
proteccionismo). En esta cuestion parece haberse seguido un principio de
descentralizacion, a la vez que este proceder permitioé que los estados de la
UE no resignaran por completo sus atribuciones y soberania.

Por otro lado, el desarrollo tecnolégico puso en evidencia que era inmi-
nente una revolucion en el campo de las telecomunicaciones y el sector au-
diovisual, de modo tal que se debia trabajar tanto en la reformulacion de las
practicas en estos sectores para asimilar las innovaciones técnicas, como
en la adaptacion de las sociedades a la nueva realidad que se avecinaba.

Pronto quedo claro que seria necesario integrar tecnoldgica y econémi-
camente al sector de las telecomunicaciones con el de radiodifusion y de-
mas actividades audiovisuales, idea que tomo el nombre de convergencia
(Nédrdnen, 2005).

Las innovaciones técnicas estaban brindando la posibilidad de liberar
al segmento de la radiodifusiéon del problema de la escasez de frecuen-
cias, pero se sostenia que para poder aprovechar las ventajas el sector
debia transformarse e incrementar la escala y competitividad de sus ope-
raciones mediante iniciativas que modificasen su tradicional funciona-
miento. Es por ello que comenzd a abogarse por la desregulaciéon de los
mercados de telecomunicaciones y audiovisual y la construcciéon de la
infraestructura necesaria para desarrollar un mercado comiin europeo.
Esto implicaba realizar trabajos, tanto en el desarrollo del sistema de ban-
da ancha para las telecomunicaciones como en la transmisi6én satelital en
el sector audiovisual.

En 1986 Europa intent6 formular un estandar para el desarrollo de la
television en alta definicion (HDTV)®, combinando el sistema analédgico de

85 Sigla que proviene del inglés High Definition Television.
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transmision — en la modalidad satelital — con el digital, con el objetivo de
iniciar la transicion hacia la TD. Su desarrollo tenia méas bien un caracter
defensivo, ya que buscaba evitar que las iniciativas japonesas en esta mate-
ria se propagaran por el continente.

El proyecto, nacido a nivel de Estados, se llevd adelante dentro del pro-
grama EUREKA, una organizacién paneuropea destinada a coordinar vy fi-
nanciar proyectos de innovacion tecnologica e I+D. EUREKA otorgd un mar-
co para el desarrollo del trabajo, proveyendo fondos y logistica, en tanto los
Estados europeos miembros de la mencionada organizacién eran los que
lideraban el plan y quienes acercaron la propuesta al sector privado, prin-
cipalmente conformado por fabricantes de equipos (entre ellas, Thomson,
Philips y Bosch). Francia y Alemania habian sido los fundadores del progra-
ma EUREKA en 1985 y practicamente la totalidad de Europa occidental ad-
hiri6 a su creacion. Al momento del lanzamiento de los trabajos sobre HDTV
la organizacién contaba con la participacién de Alemania, Austria, Bélgica,
Dinamarca, Espafa, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Irlanda, Italia,
Luxemburgo, Noruega, Portugal, el Reino Unido, Suecia, Suiza y Turquia.

La iniciativa, como sefala Galperin (2004, p.132), «fue un clasico pro-
yecto de politica industrial en una escala intergubernamental». Las tareas a
desarrollar estaban bien especificadas, ya que se estipulaba que las empre-
sas estatales del rubro telecomunicaciones construyeran la infraestructura
necesaria, los «campeones industriales nacionales» se dedicaran a manu-
facturar los equipos de TV necesarios y las emisoras ptblicas transmitieran
los programas en el nuevo formato de alta definicion.

Asi naci6 el Multiplexed Analogue Components (MAC), sistema donde
la sefnal analogica tradicional seria «multiplexada»®® con sonido digital.
Si bien el MAC demostr6 que era posible separar la imagen y el sonido de
una transmision, el punto critico era la capacidad o habilidad que las ins-
talaciones disponibles tenian para trabajar de esta manera. En verdad, esto
resultd ser un problema durante esta primera experiencia, debido a dificul-
tades técnicas tanto de los equipos transmisores de las emisoras como de
los dispositivos de recepcion de los hogares. Al no poder procesar este tipo
de emisiones, donde el sonido y la imagen corren por canales separados,
ocurrié que la imagen visualizada en las pantallas de television se degra-
daba. Esta cuestion, sumada a la obsolescencia en la que cayo6 fruto de los

86 Multiplexar, en el campo informatico y de las telecomunicaciones, significa combinar dos
canales de informacion distintos en uno solo.
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progresos tecnologicos, mas algunos problemas intrinsecos a la iniciativa,
hizo que su vida fuera efimera. Galperin (2004) argumenta que el sector
privado se mostraba reticente a realizar grandes inversiones en materia de
equipos para un sistema de transmision — el satelital — que contaba con
muy poca penetracion.

Ante el magro avance del proyecto, la Comisién Europea intentd sub-
sidiar la inversion para apuntalar el desarrollo del MAC y se dict6 una
«memoria de entendimiento» con radiodifusores, empresas industriales
y compaiias satelitales para reforzar la credibilidad del estindar MAC.
Sin embargo, no se pudo revertir la tendencia, a lo cual ayudé la nega-
tiva britanica de seguir aportando fondos al programa y el creciente uso
de recursos de EUREKA hacia otros fines diversos, como el desarrollo de
pantallas planas.

Al fracaso del MAC evidenciado en la transmisién experimental efec-
tuada durante las Olimpiadas de Barcelona en 1992, le siguié un cambio
en la vision de la CE, tras la eleccién de nuevas autoridades en 1993, con
Martin Bangemann coordinando las politicas tecnologicas. Si bien ya des-
de mediados de la década de 1980 se hablaba de liberalizar y desregular
los mercados audiovisuales y de telecomunicaciones, esta idea se hizo mas
evidente a partir de este momento, con la publicacién del informe Bange-
mann en 1994.

La idea de convergencia se veia unida a la de desregulacion e incremen-
to de la competitividad y a un cambio en el rol de los Estados y de la CE.
Estos altimos seguirian jugando un rol clave en materia de regulacion, coor-
dinacion y fomento a la I+D, en tanto los proyectos tecnologicos aplicados
cobrarian un caracter mas market-driven.

Asi apareci6 en escena el European Launching Group (ELG), enfocado
en el avance en materia de TD. El ELG incluy6 a los principales fabricantes
de equipos y emisoras de ocho paises y, a fines de 1993, pas6 a incluir, ade-
mas de los mencionados miembros, a 6rganos reguladores y grupos multi-
media tanto ptblicos como privados. El ELG defini6 su politica de acciéon
emitiendo la «memoria de entendimiento», la cual fue firmada por los di-
versos miembros en septiembre de 1993.

Este comunicado no s6lo marcé la agenda a seguir sino que establecio
la base de confianza para conjugar los diferentes intereses que confluian
en el grupo. La firma del mencionado documento devino en el renombra-
miento de esta iniciativa conjunta, pasando a denominarse Digital Video
Broadcasting (DVB), en cuyo ambito se creb un grupo de trabajo especial
dedicado al tema de la TD. Hoy en dia, entre 200 y 300 compafiias forman
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parte del DVB y no s6lo son de origen europeo; la alianza se ha expandido
a nivel mundial siguiendo su objetivo de biisqueda de cooperacién para la
creacién de estandares.

Lo distinguible de esta nueva iniciativa es que fue liderada desde su
inicio por el sector privado, muy diferente al caso del MAC de la década
de 1980, cuando fueron los Estados nacionales quienes comandaron el
proyecto. Esto no impidi6é que, como se comentd, se unieran emisoras pi-
blicas al grupo. De hecho, citando nuevamente a Galperin (2004, p.5), «a
pesar de la ola de privatizacién y el crecimiento de los operadores comer-
ciales en las ultimas décadas, los organismos de radiodifusiéon ptblicos
siguen siendo una fuerza importante en el paisaje mediatico europeo». En
este aspecto, el caso britanico resulta un paradigma, sobre todo por ser
justamente el primero en implementar reformas de tinte liberal en el con-
tinente, a partir de 1979.

Los diferentes agentes que se aglutinaron en el DVB proporcionaron sus
diversas experiencias especificas acumuladas a lo largo de afios de trabajo.
Un item que qued6 claro desde el inicio — y que fue traido a la mesa de dis-
cusiones por los representantes del sector industrial - fue que los potencia-
les estandares y especificaciones a emitir s6lo serian viables y valiosos en
tanto pudieran materializarse en productos con valor comercial. Esto marco
desde el comienzo las acciones llevadas adelante por el grupo y explica, en
gran parte, los éxitos conseguidos hasta el presente.

Los proyectos que maneja el DVB son presentados por sus diversos
miembros pero la promulgaci6n oficial de los mismos y su puesta en vigen-
cia, asi como su estandarizacion, s6lo tienen lugar una vez que las iniciati-
vas son estudiadas y aprobadas por los cuerpos comunitarios que legislan
sobre temas referentes a telecomunicaciones, produccion audiovisual o
electronica. Estos son el European Telecommunications Standards Institu-
te (ETSI), la EBU y el Comité Européen de Normalisation Electrotechnique,
respectivamente.

El Consejo Europeo elabord en 1994 el primer documento referente a
la tematica de la TD (European Council, 1994). Alli quedé claro que no se
podia avanzar hacia la digitalizacion en tanto no hubiera una armonizacién
de normas y se creara un estandar europeo, comin a todos los paises, de
modo tal que se pudiera hablar de un Gnico mercado europeo de TD.

La ret6rica del paneuropeismo rigi6 las actividades desde el comienzo y
el consorcio DVB llev) adelante el proceso de conformacion de una norma
estandar (la cual seria denominada, precisamente, con el nombre de di-
cho grupo impulsor). La caracteristica central de la misma es la utilizacion
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del formato MPEG-2 como medio de codificacion de las senales de audio
y video, asi como de los procesos de sincronizacién de las mismas y la
multiplexacion.

A su vez, la organizacion DVB también cre6 normas estandares para
cada posible medio de transmision de la sefial digital: el DVB-S, para el
caso satelital, el DVB-T, para el terrestre y el DVB-C para el cable. El DVB-
S se desarroll6 en 1993, en tanto que en 1994 le toco el turno al DVB-C. El
primero de estos sistemas fue utilizado por Francia en 1996, para realizar la
primera transmisién digital de television en Europa.

El haber apelado a las modalidades satelital y por cable como puntapié
de la digitalizacion de la television encuentra sus razones en el menor cos-
to y mayor sencillez de adaptacion al sistema digital que estas modalida-
des tenian en relacion con la transmision terrestre, aunque esta tltima te-
nia una prominencia notable en el continente. S6lo en ciertos paises como
Bélgica, Luxemburgo, Holanda, Suiza o los de la peninsula escandinava,
la television analdgica por cable y por satélite tuvo una difusiéon temprana.
En estos casos, razones culturales y técnicas hicieron que se adoptasen
esas modalidades: multiplicidad de lenguajes, densidad poblacional, pro-
blemas con la disponibilidad de frecuencias en las fronteras y caracteris-
ticas geograficas que dificultan la transmisién terrestre, como ocurre en
regiones montafosas (esto es particularmente destacable en el caso suizo)
(véase Fontaine y Pogorel, 2006). En paises europeos con vastos territo-
rios y poblacién dispersa, la television terrestre resulta mas ventajosa, al
proveer una cobertura mas simple para este tipo de situaciones y, ademas,
menos costosa.

La versatilidad de la TD esta puesta de manifiesto en su independencia
respecto al modo de transporte. Como vimos, es posible transmitir la sefial
mediante la tradicional TDT, la plataforma satelital o la televisiéon por ca-
ble. A su vez, los desarrollos en el campo de las telecomunicaciones han
dado origen, entre otras cosas, a los sistemas wireless. Recientemente, el
consorcio DVB ha incorporado entre sus estandares de transmisién a una
plataforma susceptible de utilizar este sistema y, de esta manera, proveer
una sefial de TD a dispositivos portatiles con alimentacién por bateria. El
estandar se conoce como DVB-H¥ y esta disefiado para reducir el consumo
de bateria, haciendo un uso mas eficiente de los recursos. El ETSI oficializd
su incorporacién como estandar en el afio 2004.

87 La «H» proviene del inglés handless.
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Como puede apreciarse, el desarrollo de la TD en Europa no fue espon-
taneo ni se tuvo en claro desde el inicio como encarar el proyecto. En todo
caso, la experiencia sumada a los acontecimientos ocurridos, en particular
las modificaciones de politicas y visiones que tuvieron lugar dentro de la
CE, fue moldeando el camino a seguir. Si bien la cooperacién, como modus
operandi, estuvo presente desde el inicio, no fue sencillo aunar intereses
ni poner en practica las ideas. Mas aun, fue verdaderamente dificil llegar a
coordinar a todos los actores. El inicial liderazgo de los Estados fue dando
paso a iniciativas conducidas por el sector privado, en el marco de la des-
regulacion de mercados, aunque ello no implico que las emisoras estatales
y el Estado como un todo perdieran terreno. Galperin (2004, p.6), en este
sentido, es elocuente:

«A pesar de la mucha discusién acerca de la desregulacion de la industria,
el hecho es que los Gobiernos siguen desempefiando un papel clave en la
asignacion de recursos y en la dinamica que toma el mercado en la industria
de la radiodifusion. Para bien o para mal, todavia deciden (o al menos regu-
lan en longitud) quién puede emitir qué, a quién, a qué precios, y usando
qué tecnologia, en particular en el sector terrestre (también conocido como
«over-the-air»)».

4.3.4. Europay el Mercosur: diferentes politicas
y objetivos frente a la TV digital

Sin duda, las diferencias entre los procesos de integraciéon ocurridos en Eu-
ropa y América del Sur son profundas (claro esta, el tiempo de cada proceso
es una de ellas). En lo que respecta a politicas de telecomunicaciones, radio
y TV, estas divergencias se acent@ian.

Como sefiala Monje (2006), al momento de la conformacién del Merco-
sur el area de comunicaciones no revestia un interés especifico en la agenda
de discusiones. Asimismo, continiia esta autora, las politicas de info-comu-
nicacion durante la década de 1990 se abocaron a la generacion de merca-
dos y no al desarrollo de un proyecto colectivo de integracion regional. En
definitiva, el debate sobre las politicas de comunicacién en el Mercosur era
practicamente inexistente, mientras que las acciones de integracion en las
industrias de radio y TV resultaban sumamente escasas.

En cambio, como vimos antes, el camino hacia la cooperacién y ela-
boraciéon de una norma europea de television digital tuvo sus raices a
mediados de la década de 1980. Detras de la producciéon de un estandar
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regional se encontraba claramente la cuestién de la soberania tecnologica
y la disputa econémica entre las grandes potencias del mundo (EE.UU.,
Europa y Japén). Aunque la cooperacion fue un ingrediente clave a partir
de entonces, el proceso de coordinacién regional tuvo algunas idas y veni-
das, éxitos y fracasos.

El proyecto EUREKA-MAC, que cont6 con la cooperacién entre los Esta-
dos y fue financiado con fondos regionales, tenia tanto un caracter defensi-
vo como de «politica industrial intergubernamental», pero se enfrentd con
ciertas debilidades técnicas que no pudo superar. Con el paso del tiempo, el
liderazgo de la iniciativa fue pasando hacia el sector privado. El rol ejercido
por las empresas en la posterior iniciativa DVB puso también de manifiesto
la importancia de la integraciéon preexistente de las cadenas productivas
regionales en la industria electronica y el sector televisivo.

Asimismo, para los noventa Europa ya contaba con una exitosa expe-
riencia vinculada a la creacién del estandar GSM para telefonia mévil. Todas
estas cuestiones se sumaban a la necesidad de coordinar el manejo del es-
pectro radioeléctrico en una geografia cargada de muchos paises pequenos y
medianos densamente poblados y con maltiples fronteras compartidas.

En funcién de las distancias histéricas y de disponibilidad de recursos
con Europa, no sorprende que la mayor parte de los paises de América La-
tina haya enfrentado el tema de la TDT por medio de la evaluacién de los
diferentes estandares internacionales entre los cuales optar. Claro esta, las
cuestiones de soberania han estado presentes histéricamente, por ejemplo
mediante la introduccién de ciertas modificaciones técnicas idiosincrasicas
(por ejemplo, PAL-N y PAL-M). No obstante, el desarrollo de un estandar
propiamente local para la TDT estaba muy lejos de los intereses y posibili-
dades econémicas de practicamente todos los paises de la region.

La excepcion seria Brasil, y especialmente el gobierno de Lula da Silva
que vio a la TV digital como una pieza significativa de su proyecto indus-
trial. Como sefnala Galperin (2006), el desarrollo de una nueva norma (pro-
movido a partir de la conformacion del SBTVD a fines de 2003) constituia
una iniciativa sumamente arriesgada y costosa, que ademas, dado el tama-
fio del mercado brasilefio, podia presentar limitaciones de escala.

Mas alla de las cuestiones politico-econémicas que llevaron a dejar de
lado la idea de elaborar una norma propia, la disposicion japonesa a permitir
la incorporacién de algunas innovaciones tecnolégicas por parte de Brasil,
como asi también a otorgarle participacion en el comité de ISDB, resultaron
ser ventajas importantes del acuerdo estratégico con Japén. En otro orden,
Brasil y Japon poseen vinculos significativos en materia de poblacién (la de
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Brasil es la mayor colonia japonesa en el mundo) e inversiones extranjeras
en el area electronica (con filiales de grandes firmas japonesas del rubro).

A partir de entonces, comienza para Brasil el camino de lograr una esca-
la considerable para el ISDB-Th. Precisamente, segtin la Sociedad Brasilera
de Ingenieria de Televisién (SET, 2009, p.25), «el interés brasilefio en los
mercados de otros paises tiene una razon de ser: las ganancias en escala».
En este sentido, Brasil empieza a destinar importantes esfuerzos diplomati-
cos y técnicos para alentar la eleccion de dicho estandar por parte de otros
paises latinoamericanos, siguiendo los pasos de los grupos que promueven
cada una de las normas disponibles (Souza y Souza, 2009)%.

La articulacién con América Latina resulta fundamental para garantizar
una mayor demanda para la industria electrénica brasilefia puesto que, sal-
vo por una pequena capacidad productiva en Argentina, no existe otra base
industrial significativa en la regién (BNDES, 2000).

Los mencionados «esfuerzos diplomaticos y técnicos», una serie de ven-
tajas ofrecidas por Brasil y Japon segiin el caso (desde acuerdos de trans-
ferencia tecnoldgica hasta promesas de inversion y créditos blandos) y la
importancia geopolitica de acoger el estandar que la mayor parte de la re-
gion adoptase, fueron haciendo que uno a uno los paises se suscribieran
a la norma japonesa-brasilefia. Peri 1o hizo en abril de 2009, Argentina en
agosto de dicho afio, Chile en septiembre y Venezuela en octubre. En marzo
de 2010 Ecuador eligi6 esta norma, Costa Rica le sigui6 en mayo, Paraguay
en junio, Bolivia y Nicaragua por agosto y Uruguay a fines de afio.

Sibien practicamente toda la regi6n se encuentra actualmente adherida
a la norma japonesa-brasilefia (Colombia es una excepcion), lo cual repre-
senta un hecho destacable teniendo en cuenta la historia de divergencias
normativas a la que hemos estado acostumbrados (por ejemplo, en TV ana-
l6gica), este resultado no se alcanzd por la via de la cooperacion regional
ex-ante en materia de elaboracion/adopcion de un cierto estandar.

A diferencia de Europa, donde la cooperacion regional (ya sea a nivel de
Estados como de los privados) aparecia como un requisito estratégico para
generar un marco comun para el desarrollo tecnoldgico dentro de una cade-
na productiva regional, el caso del Mercosur (y mas en general de América
del Sur) poco tiene que ver con cuestiones de coordinacion técnica-indus-
trial, sino mas bien parece haber respondido a la influencia geoeconémica

88 Téngase en cuenta que, en términos de poblacion, sumando todos los paises de América Cen-
tral y del Sur, el mercado alcanza las dimensiones de EE.UU. (SET, 2009).
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y politica del camino elegido por el lider regional y al efecto imitacion ante
la adopcion por los demas paises de la region.

Cabe preguntarse por qué no fue posible llegar a un acuerdo previo a
nivel del Mercosur o incluso de un mayor nimero de paises de la region.
No es nuestra intencién aventurarnos en responder una cuestion que posee
multiples aristas, pero por lo menos nos parece importante hacer un llama-
do de atencion sobre la respuesta que ofrecia el por entonces ministro de
comunicaciones de Brasil, Hélio Costa®’:

«Podriamos haber trabajado mejor. Pero en Brasil sentiamos que estabamos
muy atrasados en materia de television digital respecto del resto del mundo
y por tanto no se podia esperar. Si nosotros hubiéramos encarado un proceso
conjunto en la regién, nos habriamos retrasado dos o tres afios. Tomamos la
decisién entonces que mejor atendia la realidad geografica de nuestro pais y
de América del Sur y después entendimos que era casi una obligacién trasla-
dar a los socios del Mercosur la experiencia positiva que estamos teniendo».

4.3.5. TV Digital, iniciativa estatal y politica industrial

Reunidos en Lima el 21 de septiembre de 2009, los ministros (o secretarios)
de comunicaciones de Argentina, Brasil, Chile, Per(1 y Japén crearon el Fo-
rum ISDB-T Internacional y suscribieron un acuerdo de cooperacién sobre
TV digital conocido luego como «Declaracion de Lima». Mediante esta de-
claracion, los Gobiernos ratificaron su voluntad de trabajar mancomunada-
mente para la implementacion del sistema japonés-brasilefio, invitando a
los demas paises de la region a adoptar dicho estandar. A su vez, afirmaban
que la cooperacion en el establecimiento de marcos normativos comunes
facilitaria la consolidacion de un sistema latinoamericano de TDT y permi-
tiria aprovechar las economias de escala derivadas de éste.

Sin duda, los avances en cuanto a la adopciéon de un marco normativo
compartido en la region, junto con las intenciones expresadas en materia de
cooperacion tecnoldgica®, representan al menos un punto de partida inte-
resante para poder alcanzar otras formas de integracién, como la conforma-
cioén de cadenas productivas regionales en torno a la TDT. Cabria entonces

89 Véase http://ipsnoticias.net/nota.asp?idnews=94755.
90 Enlaseccion 4.5 veremos con mas detalle algunas iniciativas de cooperacién en marcha en el
area de software para la TV digital, particularmente alrededor del middleware Ginga.
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preguntarse cuales son las posibilidades de los paises de la region, y en es-
pecial del Mercosur, para poder avanzar en estas lineas.

Como hemos venido mencionando, la TV digital result6 ser uno de los
pilares de la politica de desarrollo industrial del gobierno de Lula da Sil-
va. Una de las areas claves dentro de esta politica fue (y sigue siendo) la
industria de semiconductores. Dado el caracter estructural y creciente del
déficit de balanza comercial en este rubro (que representa en valor mas
del 60% de los componentes importados y cerca del 30% de las importa-
ciones de todo el complejo electrénico), el Gobierno incluy6 a este sector
entre las cuatro areas prioritarias alcanzadas por el programa de Politica
Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior lanzado a inicios de 2004
(Campanario et al., 2009).

Mas alla de las distintas medidas llevadas a cabo en el marco de este
programa®, lo cierto es que la estrategia mas plausible consistia en la atrac-
cion de fabricantes internacionales, debido a la presencia de importantes
barreras a la entrada en este mercado, la elevada escala minima de produc-
cion dependiente de las ventas globales, como asi también los costos, tiem-
pos y riesgos del desarrollo de una capacidad local de produccién (CPgD,
2005b). En este sentido, las negociaciones en torno a la adopcién del estan-
dar de TDT aparecian como una posibilidad para obtener alguna contrapar-
tida en materia de inversiones extranjeras en el area de semiconductores (o
por lo menos asi se lo intentd y present6 pablicamente).

A su vez, el sector fue alcanzado por las medidas del Programa de Ace-
leracién del Crecimiento (PAC) adoptado a inicios de 2007, especificamente
con el Programa de Apoyo al Desarrollo de la Industria de Semiconducto-
res, que incluye una serie de exenciones impositivas. Por su parte, otros
sectores vinculados a la TDT también obtuvieron beneficios en el marco
del PAC, por medio del Programa de Apoyo al Desarrollo de la Industria
de TV Digital. Los incentivos abarcan a las empresas productoras de equi-
pamientos transmisores, pero excluye a la fabricacion de conversores (set
top boxes), que seguira contando solamente con los beneficios asociados
a la produccion en la Zona Franca de Manaos. Asimismo, el Gobierno cred
el Programa de Apoyo a la Implementacion del Sistema Brasilefio de TV
Digital Terrestre, gestionado por el BNDES, con el objetivo de apuntalar las
necesidades de inversiones para la transicion tecnoldgica.

91 Véase Campanario et al. (2009) para un detalle de las mismas.



266 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

A pesar de todas estas medidas, y como antes senialamos, la esperada
fabrica de semiconductores a partir de inversiones extranjeras atin no lle-
g6 a Brasil. En tanto, el Gobierno decidi6 emprender por su propia cuenta
este camino. A fines de 2008 se cre6 por decreto el Centro de Excelencia en
Tecnologia Electronica Avanzada, empresa publica ligada al Ministerio de
Ciencia y Tecnologia (MCT). Luego de una inversion estatal superior a los
400 millones de reales (unos 250 millones de ddlares), en febrero de 2010
fueron inauguradas las instalaciones de la sala limpia de fabricacion, co-
razon de la primera fabrica de semiconductores en América Latina. Segiin
informacion oficial del MCT, la empresa se encuentra en proceso de desa-
rrollo de chips para la modulacién (recepcion) de TV digital®?, por lo que se
planea que en poco tiempo sea capaz de producir sus propios chips para
equipar los televisores fabricados en el pais®.

Como puede apreciarse en los hechos, la iniciativa ptblica tiene un pa-
pel central en la implementacién de la TDT en Brasil. Lo mismo ocurre en
Argentina, donde es el Gobierno el que lidera el desarrollo del sistema de
television digital abierta.

En el caso argentino, la implementacién de la TDT se encuentra a cargo
del Ministerio de Planificaciéon Federal, Inversion Publica y Servicios. Por
su parte, se ha encomendado a AR-SAT (una sociedad anénima de capital
estatal) el desarrollo de la Plataforma Nacional de TDT, tarea que prevé la
instalacion de unas 47 plantas de transmision a lo largo del pais para al-
canzar aproximadamente al 75% de la poblacién (Carboni et al., 2010). A
esto se suma la creacién de nuevos medios televisivos piiblicos, un progra-
ma de producciéon de contenidos audiovisuales para la TD y el plan «Mi TV
Digital», que procura «el acceso al equipo receptor necesario para ver la
Television Digital Terrestre, sin costo para aquellos ciudadanos e institu-
ciones que presentan riesgos de exclusion durante el proceso de transiciéon
tecnologica».

Por el lado de Uruguay, ha trascendido que entre las contrapartidas
de las inversiones brasilefias a raiz del cambio oficial de norma de TDT
se encuentra la instalacién de una fabrica de decodificadores para TV
digital en 2011%.

92 Véase http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/316563.html.

93 Véase http://www.tiinside.com.br/05/08/2010/ceitec-vai-direcionar-producao-em-chip-para-
tv-digital-e-wimax/ti/193859/news.aspx.

94 Véase http://www.elpais.com.uy/101229/pnacio-538306/nacional/tv-digital-esperan-inver-
siones-por-us-35-millones/.
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En este marco de preeminencia de la iniciativa estatal y de esfuerzos
presupuestarios piblicos, resulta entendible que cada pais pretenda sacar
el mayor rédito posible en materia de desarrollo industrial nacional, identi-
ficando propiamente a la implementacion de la TDT como una herramienta
de politica. En este sentido, entre las prioridades de estos programas suele
sefialarse la maximizacién del abastecimiento con producci6n local, y por
ende la minimizacién de la participacion de las importaciones.

No obstante, en ocasiones los «tiempos politicos» pueden no coincidir
con los de la industria, como asi también pueden presentarse problemas
de planificacién y ejecucién que hagan que las intenciones no se traduz-
can necesariamente en los hechos. Un ejemplo de esto es lo ocurrido en
Argentina. Con el objetivo de lanzar la TDT antes de la llegada del cam-
peonato mundial de fatbol de 2010, el Gobierno emprendié una carrera
contra reloj a partir de la adopcion del estandar japonés-brasilefio a me-
diados de 2009.

En este camino, gran parte del poder de compra del Estado se destin
a la adquisicion de insumos y productos provenientes del exterior, lo que
disminuy6 el impacto y los beneficios para la industria nacional. La mi-
tad de los conversores que el Gobierno adquiri6é en el marco del plan «Mi
TV Digital» se produjeron fuera del pais (a esto debe sumarse que buena
parte de los mismos tienen importantes problemas de funcionamiento)®.
Por otra parte, en materia de equipamientos de transmision, y a pesar del
interés sefialado en lograr el mayor contenido nacional posible®, lo cierto
es que la industria local ha tenido una muy escasa participacion hasta el
momento®8, Segiin Queipo (2008), para superar la barrera que represen-
ta la escala de produccién en la industria electrénica es necesario recurrir

95 Véase, por ejemplo, http://negocios.iprofesional.com/notas/112824-TV-Digital-alertan-sobre-
conversores-fallados-y-desinteres-de-los-canales-por-falta-de-equipos.

96 Véanse http://www.invap.com.ar/es/home/sala-de-prensa/388-invap-y-la-television-digital.
html; http://www.argentina.ar/_es/pais/C3613-invap-instalara-este-ano-47-estaciones-para-
la-tv-digital.php.

97 Recién ahora parece empezar a revertirse de a poco esta situacion. Véase, por ejemplo, http://
www.eradigital.com.ar/blog/?p=1175.

98 Es preciso sefialar que a pesar de la intencion de acelerar lo mas posible la implementaciéon
dela TDT, lo cual llevé en parte a recurrir a importaciones en detrimento de la industria local,
al momento de finalizar la redaccion de este trabajo (casi dos afios después de la adopcién de
la norma ISDB-T) s6lo se han repartido alrededor de un tercio de los conversores que se pla-
neaba distribuir en un primer momento, mientras que se han inaugurado 19 de las 47 plantas
de transmision estipuladas.
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inicialmente a contratos oficiales. Como hemos visto, parte de estos recur-
sos piblicos no se emplearon en este sentido.

En tanto, el grueso de la industria regional de bienes electronicos de
consumo se concentra en Manaos (Brasil) y, en menor medida, en Tierra
del Fuego (Argentina). En este tltimo caso, sacando provecho de los be-
neficios del régimen de promocion, los establecimientos alli asentados se
abocan al montaje y ensamblado de partes y componentes importados sin
el pago de derechos. La produccion se destina principalmente al mercado
interno y llega a cubrir una considerable proporcién de la demanda local
en algunos productos, mientras que su desempefio exportador es muy po-
bre (Queipo, 2008).

Por su parte, con una escala de produccién mucho mayor, la capacidad
tecnologica de varias empresas ubicadas en Manaos no se limita meramente a
tareas de montaje, sino que llega a fabricar algunas partes en la regiéon, aunque
el indice de valor agregado local suele ser bajo”. Asimismo, a pesar que el
volumen de exportaciones es reducido en relacién con la produccion total, se
logran exportar equipos de TV y partes a otros paises latinoamericanos, entre
ellos, Argentina (véanse CPqD, 2005b; Mayer, 2007; Trends Consulting, 2007).

El denominado «impuestazo tecnologico»'*° que se sanciond en Argenti-
na en noviembre de 2009 ha tendido a disminuir el niimero de bienes elec-
tronicos terminados importados desde Asia y Brasil, aunque la contrapar-
tida ha sido su reemplazo por la adquisicion de partes y componentes de
estos origenes para su armado final en el pais'®.

En lo que respecta a la industria de equipamientos de transmisién, tanto
Argentina como Brasil cuentan con fabricantes locales en los segmentos de
baja y media potencia, con lo cual estas empresas suelen cubrir una gran parte
de la demanda interna de equipos de radiodifusion y television. A su vez, estas
firmas poseen una importante reputaciéon y experiencia exportadora (véanse
BNDES, 2000 y Trends Consulting, 2007). Para las empresas argentinas, el

99 Por ejemplo, en el caso de los conversores, el maximo de agregacion de valor por parte de
empresas brasilefias no supera el 3% del costo total del equipo (CPgD, 2005a).

100 La Ley 26539, conocida como «impuestazo tecnologico», elimina la exencion de impuestos
internos (26%,63%) y duplica el IVA (del 10,5% al 21%) a un listado de productos electrénicos
e informaticos que no se fabriquen o ensamblen en Tierra del Fuego. Por otra parte, el Decreto
252/09 establece la reduccién de la alicuota correspondiente a impuestos internos para los
productos fabricados en Tierra del Fuego por empresas beneficiarias del régimen de la Ley
19640 (de promocion al territorio nacional de Tierra del Fuego).

101 Véase http://comex.iprofesional.com/notas/108820-Revelan-el-verdadero-ADN-de-produc-
tos-electrnicos-que-se-oculta-bajo-el-sello-made-in-Argentina-.
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mercado latinoamericano aparece como una oportunidad cierta de negocios
en el marco de la TDT. Asimismo, los productores brasilefios del rubro también
posan su interés en otros paises de la region. Por ejemplo, recientemente la
firma LINEAR anunci6 la instalacién de una fabrica en Uruguay'®.

Como hemos podido apreciar, detras de la TDT se encuentran distin-
tas ambiciones y proyectos por parte de los paises miembros del Mercosur.
Aunque el papel central que juegan las iniciativas ptblicas en el desarrollo
de este sector lo acerca generalmente (por lo menos en el «discurso») a la
implementacién de politicas industriales nacionales, la practica muestra
importantes diferencias en su aplicacion. Al respecto, Brasil ha generado
su propia légica industrial detras del sector (con adaptaciones locales al
estandar de TDT, desarrollo inicial de una incipiente industria de semicon-
ductores, etc.) y luego ha buscado atraer al resto de la region de forma tal
de generar escala para las decisiones tomadas.

Por su parte, las aspiraciones productivas de Paraguay en torno a la
TDT son muy bajas, mientras que por el lado de Uruguay la mayor promesa
de despliegue econémico hasta el momento podria venir por el lado de la
vinculada industria del software, o eventuales inversiones brasilefias en el
sector de transmision.

La situacion de Argentina parece un tanto mas compleja de analizar.
A pesar de la existencia formal de instancias y comisiones de evaluacién
(1997 y 2006) sobre qué camino seguir en materia de TV digital, lo cierto
es que la decision de adoptar el estandar japonés-brasilefio a mediados de
2009 estuvo fundamentada sobre bases no del todo claras. Asimismo, los
problemas de planificaciéon e implementacion posterior en un marco de re-
lativa «urgencia politica» fueron haciendo que los objetivos de desarrollo
industrial y generacion de empleo local no necesariamente lograran mate-
rializarse de forma completa en los hechos.

Por otra parte, las medidas tomadas para el desarrollo de la industria
electronica en Tierra del Fuego (como el «impuestazo tecnoldgico» de tinte
proteccionista) no parecen ser capaces de romper la loégica del desarrollo
previo de la produccién en dicha provincia, basada en el ensamblado de
bienes para el mercado interno a partir de importaciones de partes y com-
ponentes (principalmente de Asia), lo cual dista mucho del objetivo de una
mayor generacion de valor agregado nacional.

102 Véase http://www.elpais.com.uy/100316/pnacio-476902/nacional/TV-digital-se-instala-fir-
ma-brasilena-de-transmisores/.
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Salvando las distancias de tamafo, como hemos sefialado, el complejo
industrial de Manaos en torno a los bienes electrénicos de consumo tampoco
estd muy lejano de la logica del ensamblado para el mercado local, si bien
existe alguna produccion doméstica de partes y cierto desempeno exportador.

Esta débil forma de insercién en las cadenas globales de valor no per-
mite identificar posibilidades claras de complementacién productiva regio-
nal, puesto que el grueso del aparato industrial de la region en torno ala TV
digital se concentra en el montado final y las pruebas de control a partir de
componentes y partes importadas desde Asia, aunque existen algunas fir-
mas que se especializan en la produccion para ciertos nichos de mercado y
poseen una interesante capacidad tecnolégica (véase CPgD, 2005a, Trends
Consulting, 2007 y Queipo, 2008).

No obstante, la escala regional que se ha alcanzado en términos de es-
tandar técnico podria ser un buen punto de partida para que, mediante la
cooperacion regional, se pueda «negociar» conjuntamente una mejor posi-
cién en las cadenas globales de valor de la industria, y desde alli pensar en
una «nueva cadena» productiva en la region. Claro esta, esto requiere de
la ardua tarea de poner en comiin intereses nacionales y regionales, en un
contexto de significativas asimetrias entre las partes.

A pesar de estas dificultades que pueden entorpecer el camino hacia
la cooperacion, lo cierto es que el Mercosur cuenta con una posibilidad
no presente en otros momentos. El tiempo dira si los paises fueron o no
capaces de salvar las distancias entre si y aprovechar esta oportunidad de
buscar un desarrollo industrial regional mas profundo vinculado a la TDT.

Finalmente, un punto que ha quedado fuera de los alcances de este tra-
bajo, pero que merece la pena ser mencionado, es la posibilidad de inte-
gracion regional en materia de desarrollo y produccion de contenidos para
la TV digital. Una posible linea de investigacién a futuro deberia abordar
el rol de los grupos multimedia de capital mercosurefio (como el caso de
las poderosas cadenas Globo o Clarin, con influencia en los demas paises
del bloque), como asi también de los agentes extranjeros que operan en la
region, y la posible participacion de la industria de software regional en la
generacion de contenidos e interactividad.

4.4, LOS BIOCOMBUSTIBLES EN EL MERCOSURY EUROPA

Los biocombustibles han adquirido un renovado interés a nivel mundial a lo
largo de la altima década, lo cual se manifiesta en el rapido crecimiento de
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este mercado. En este proceso han tenido un papel central las politicas pabli-
cas; en lineas generales, el desarrollo de la industria de biocombustibles se ha
debido mas a la existencia de medidas gubernamentales favorables que a las
simples fuerzas del mercado. La entrada en escena de nuevos paises (desarro-
llados y en desarrollo) agudizo la tendencia mediante la implementacion de
politicas especificas para alentar a la industria. En la mayor parte del mundo
existe algiin programa en marcha (o esta en proceso de implementacion).

Segln calculos propios a partir de datos de la United States Energy In-
formation Administration (USEIA), la producciéon conjunta de bioetanol y
biodiesel creci6 a tasas anuales acumulativas del orden del 22% en el pe-
riodo 20012009, mientras el producto total de cada uno de estos biocom-
bustibles se increment6 a un ritmo anual del 19% y 40%, respectivamente.
Estas diferencias en las tasas de crecimiento individual explican por qué
mientras que en el afio 2001 el etanol representaba mas del 90% del con-
junto de la produccién, en 2009 la proporcion se encuentra en torno al 81%
de etanol y 19% de biodiesel.

En los siguientes graficos presentamos la participacion de distintos pai-
ses en la produccién mundial de etanol (Grafico 1) y biodiesel (Grafico 2)
paralos afios 2005 y 2009. Como puede apreciarse, los mayores productores
mundiales son EE.UU., Brasil (principalmente etanol) y Europa (con un pa-
pel central en la produccion de biodiesel).

En efecto, hasta el afio 2005 Brasil era el mayor productor mundial de
etanol (con casi la mitad del mercado), pero a partir de entonces ha sido
superado por EE.UU. No obstante, en la actualidad Brasil da cuenta de un
tercio del producto global, al tiempo que los demas paises de América La-
tina tienen una participacidon extremadamente baja en esta industria. Los
casos que le siguen en importancia son Colombia con el 0,4% y Paraguay
con el 0,2%.

Cabe resaltar que los datos recolectados por la USEIA acerca de la pro-
duccién de etanol en Argentina son escasos e incompletos, mas aun si
tenemos en cuenta que sbélo presenta informaciéon a partir del ano 2006
y que los niveles de produccién reportados parecen, a simple vista, muy
reducidos para la realidad. Segiin Lopez y Starobinsky (2009), la produc-
cion argentina de etanol en el afio 2006 representaba el 0,29% del total
mundial, mientras que la de Paraguay constituia el 0,09% (cifra cercana a
la participacion que se desprende del Grafico 1 para 2005). Si bien no exis-
ten datos certeros que permitan actualizar en forma fehaciente esta rela-
cion, a mediados de 2010 se estimaba que la cantidad de etanol elaborada
anualmente en Argentina estaria en el orden de los 129-168 millones de
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litros'®®, mientras que — seglin la informacién de la USEIA - en el afio 2009
se produjeron alrededor de 120 millones de litros de etanol en Paraguay'*+.

Grafico 1 Participacion en la producciéon mundial
de etanol (paises seleccionados)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la United States Energy Information Administration.

En lo que respecta a la produccién de biodiesel, existe aqui una mayor
pluralidad de participantes con cierta importancia relativa (véase incluso el
porcentaje del componente «Otros» paises) que se ha acentuado con el paso
de los afos. Precisamente, varios paises han ido incrementando su peso
en el mercado global, mientras que otros actores originales (especialmente
el caso de Alemania) han perdido cierta participacion en el agregado. De
todas formas, en el aflo 2009 los paises europeos representaron el 56% de
la produccién mundial de biodiesel, al tiempo que los principales paises de

103 Véase http://www.americaeconomia.com/negocios-industrias/produccion-argentina-de-etanol-
se-triplicaria-en-dos-anos.
104 Este mismo dato se sefiala en http://docs.biotecsur.org/seminarios/es/palegre_pps_py.pps.
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América Latina involucrados en este mercado fueron Brasil (9%), Argentina
(7,5%) y Colombia (1,8%)105.

Grafico2  Participacion en la produccién mundial de
biodiesel (paises seleccionados)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la United States Energy Information Administration.

A continuacion analizaremos con mayor detalle la experiencia del Mer-
cosur y la UE en el desarrollo de la industria de biocombustibles, haciendo
especial hincapié en las politicas pablicas adoptadas en cada region.

4.4.1. La experiencia de los paises del Mercosur

La produccién de biocombustibles en el caso del Mercosur no presenta un
desarrollo coordinado ni una evolucién semejante en cada uno de los paises

105 Segun estimaciones de Brown (2011) (citadas en Duffey, 2011), Argentina representaria el
13,1% de la produccion global de biodiesel del afio 2010, mientras que Brasil explicaria un
9,7% de esta oferta.
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miembro sino, hasta la fecha, un panorama y estado situacioén heterogéneos
entre los Estados parte. En términos generales, la situaciéon energética de
cada pais es disimil, tal como puede corroborarse al observar la matriz regio-
nal del afio 2009 (tltimo dato disponible).

Grafico 3 Matriz energética del Mercosur (Aiio 2009, en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la CEPAL.

Si bien el uso de energias no renovables muestra, en promedio, un nivel
considerable, el caso de Argentina es el de mayor retraso relativo, ya que el
petrdleo y el gas (las fuentes no renovables mas significativas) exhiben un
uso prominente (32% y 54%, respectivamente)'*®. En tanto Uruguay muestra
en términos relativos una mayor diversificacion energética, Brasil muestra
un nivel bastante equilibrado entre los tipos de energia y Paraguay es el
pais que tiene la mejor posicién, con una participacion de las fuentes ener-
géticas renovables que supera los dos tercios de la oferta total.

En esta situacién probablemente haya ayudado el hecho de que el pais
no posee yacimientos petroliferos, por lo que el desarrollo de combusti-
bles alternativos se ha presentado como una necesidad imperativa para
dicha nacién. De hecho, en Paraguay la provision de energia en base a la

106 El restante 5% corresponde a otras fuentes de energia no renovables, por ejemplo. el carbon.



1+D Y COMPLEMENTACION PRODUCTIVA EN EL MERCOSUR... | 275

produccién de lefia sustentable e hidroelectricidad es la mas alta de la
regién, con una participacion en la oferta total de energia cercana al 22%
y 30%, respectivamente. En contraste, la utilizacién de cafia de aztcar
para la elaboracion de alcohol es bastante baja, aunque es la segunda del
Mercosur, detras de Brasil (véase Grafico 4).

Grafico4  Participacion de las fuentes de energia renovable en la
oferta total de energia (Afio 2009, en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la CEPAL.

Los principales biocombustibles que se producen en el Mercosur son el
bioetanol y el biodiesel, aunque también existen a nivel mundial otros como
el biogas. La elaboracion de biodiesel es bastante reciente en tanto que la
produccion de bioetanol presenta antecedentes mas lejanos, con Brasil y Ar-
gentina como los primeros en iniciar investigaciones en la materia a lo largo
de la década de 1970. Sin embargo, el camino seguido fue desigual: Brasil fue
mas constante en la investigacion y desarrollo de este biocombustible y hoy
exhibe, en consonancia, una presencia del 18,5% de la oferta total nacional
de energia frente al escaso 1,4% de Argentina.

Tanto en bioetanol como en biodiesel las politicas seguidas por los pai-
ses de la regi6n fueron unilaterales (méas alla de que tengan algunas seme-
janzas entre si), sin un enfoque regional en los analisis y desarrollos, ni una
complementacién en produccién e investigaciéon. En este sentido, parece
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razonable recopilar los principales hitos en el desarrollo de los biocombus-
tibles de cada pais.

4.4.1.1. Argentina

Practicamente desde la creacion de la empresa estatal Yacimientos Petrole-
ros Fiscales (YPF) en 1922, se realizaron estudios sobre factibilidad del uso
de etanol en mezcla con combustibles fosiles. Entre las décadas de 1920 y
1970 se realizaron pruebas aisladas, hasta el lanzamiento de un plan oficial
en 1979: el Programa Alconafta. Los desarrollos iniciales, en los que se utili-
z6 una mezcla con 12% de alcohol etilico, se llevaron adelante en Tucuman.
El éxito de las pruebas redund6 en un uso difundido de la alconafta hacia
1981, que reemplazo a la nafta ordinaria en aquella provincia.

En 1983 se unieron al programa Salta y Jujuy, en tanto Catamarca y La
Rioja lo hicieron en 1984 y Santiago del Estero en 1985. La primera etapa
del plan contemplaba el aprovechamiento del excedente de la produccién
de cana de aziicar en el norte argentino, mientras que el paso siguiente
buscaba aprovechar la capacidad total de los ingenios para la destilacién
y la produccion de alcohol de cafa, incluso sacrificando la exportacion de
azucar si fuera necesario. Este hecho se veia favorecido por la depresion en
el precio de dicho producto y el alza que venia experimentando el precio
del crudo desde mediados de la década de 1970. Desde la incorporacion de
Santa Fé y Entre Rios a fines de 1985 se fueron sumando otras provincias del
litoral y noroeste, hasta llegar a 12 provincias en el programa para 1987, con
un consumo de alrededor de 250 millones de litros de alcohol anhidro, es
decir, de alcohol mezclado con nafta.

Si bien existian proyectos para llevar la capacidad instalada a un nivel
de produccion de 450 millones de litros de alcohol y el plan alconafta
concebia en la practica un subsidio implicito a su utilizacidn, debido a
que el Estado renunciaba al cobro de impuestos sobre el 15% de alco-
hol que contenia el combustible, el programa no prosper6. Las magras
zafras de mediados de la década de 1980 sumadas a la recuperacion del
precio del aztcar y la caida del precio del petroleo, mas las presiones
de los ingenios azucareros por liberar produccién para la exportacion,
hicieron que el programa fuera olvidandose paulatinamente. Tal como
sefialan Schvarzer y Tavosnanska (2007), la elaboraciéon de alcohol para
uso en combustibles perdi6 interés en Argentina en los afios siguientes,
al margen de que se lo sigui6é produciendo para la industria quimica y
alimentaria y la exportacion.



1+D Y COMPLEMENTACION PRODUCTIVA EN EL MERCOSUR... | 277

El nuevo siglo reflot6 el interés por los biocombustibles. Para el afio 2004,
nuevamente acorde a Schvarzer y Tavosnanska (2007), la produccion de eta-
nol orillaba los 150 mil metros ctibicos, en tanto que Chidiak y Stanley (2009),
en base a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos, hablan
de un consumo bruto de biodiesel de 12.940 metros ciibicos para el afio 2006.

En este contexto, en mayo de 2006 se promulgd la Ley 26093 (reglamen-
tada mediante el Decreto 109/07), con el fin de establecer un régimen de re-
gulacién y promocion para la produccion y uso sustentables de biocombus-
tibles, que comprendia tanto al bioetanol, el biodiesel y el biogas. La ley,
que fija en 15 afos la vigencia del régimen, a partir de la fecha de promul-
gacion'”’, nombra a la Secretaria de Energia como autoridad de aplicacion,
en tanto el Ministerio de Economia debe determinar el cupo anual de los
beneficios promocionales e incluirlo en el proyecto de Ley de Presupuesto.

La autoridad de aplicacion es la que tiene la atribucion de habilitar las
plantas productoras de biocombustibles, las cuales seran autorizadas a pro-
ducir segin cumplan con normas de seguridad (tratamiento de efluentes y
residuos) y calidad de los combustibles (también establecida por aquella
autoridad de aplicacion). El organismo tiene también la facultad de deter-
minar los precios a los que se comercian el bioetanol y biodiesel.

La ley fija entre sus objetivos la promocién de las pequefias y mediana
empresas (PYMES), las economias regionales y los productores agropecua-
rios. Los incentivos establecidos se centran basicamente en la exencién im-
positiva, bajo los tradicionales modos de devolucién del IVA y amortizacién
acelerada de bienes de uso, como asi también la exclusién de los bienes
afectados a la produccion de la base imponible del impuesto a la ganancia
minima presunta y la exoneracion del biodiesel y bioetanol del pago de la
tasa de infraestructura hidrica y el impuesto a los combustibles liquidos y
el gas natural. Sin embargo no existe ningiin tipo de referencia a lineas de
crédito especiales.

Por otro lado, siguiendo una practica usual a nivel global en cuanto a
fomento de la actividad, se determinan porcentajes minimos de bioetanol y
biodiesel que se deben mezclar con los combustibles fosiles, a fin de alentar
el desarrollo del mercado de combustibles renovables, «forzando» la toma
de conciencia respecto al cuidado del medioambiente y estimulando la pro-
duccién de energias renovables. Tanto las naftas como el gasoil debian pa-
sar a contener un minimo de 5% de bioetanol y biodiesel, respectivamente,

107 De todas maneras, se otorga al Poder Ejecutivo la facultad de extender el plazo.
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desde inicios de 2010. En tanto, el corte del biodiesel fue elevado a 7% con
la Gltima resolucion de la Secretaria de Energia, de septiembre de 2010.

En cuanto al bioetanol, numerosos ingenios en Salta, Tucuman y Jujuy
producen alcohol en base a la cana de azicar, que se destina a la elabora-
cion de etanol. Tucuman, por ejemplo, concentra el 62% de la oferta local
de alcohol y melaza. La cantidad y escala de los establecimientos ha ido
aumentando en los Gltimos afios y el pais se encamina a transformarse en
un productor mediano a nivel mundial.

Seglin la Camara Argentina de Alcoholes, en lineas generales, la pro-
duccion argentina se explica por nueve establecimientos que venden su
produccion a las principales refinerias de petroleo del pais. Segtn la ca-
mara, las compras de Petrobras, Refinor, ESSO, Shell e YPF alcanzaron
los 81 millones y medio de litros en 2010. La produccion de bioetanol esta
destinada al mercado interno, hecho en el que ha influido la mencionada
ley de biocombustibles que establecié un corte minimo obligatorio para
las naftas. A su vez, la Ley 26334, sancionada a fines de 2007, incluy6 a los
ingenios azucareros dentro del conjunto de agentes pasibles de ser bene-
ficiados con los incentivos propuestos por la Ley 26093, a fin de estimu-
lar la conformacion de cadenas de valor mediante la integraciéon de los
productores de cafna de aziicar e ingenios azucareros en los procesos de
fabricaci6én de bioetanol.

La produccién de biodiesel posee antecedentes mucho mas recientes.
Siguiendo a Chidiak y Stanley (2009), en 2000 se desarrollaron las primeras
iniciativas, lideradas por PYMES y motivadas por los precios relativos del
aceite y petréleo. Las iniciativas de esta primera etapa arrojaron una capa-
cidad instalada de 40.720 toneladas/afio de biodiesel. De mas esta decir que
la escala de estos establecimientos era reducida, ya que estaban enfocados
al mercado interno, principalmente al autoconsumo. Los afios siguientes
vieron florecer esta industria, con una notable cantidad de proyectos lle-
vados adelante por empresas del sector agroindustrial, quienes evidente-
mente estaban en una posicion ventajosa por contar directamente con la
materia prima necesaria para elaborar biodiesel.

La Ley 26093 decididamente fue un estimulo, al obligar el corte de gasoil
con biodiesel, que se sumo a las perspectivas en el plano internacional en
torno a los precios del petréleo y la ingente demanda de biocombustibles de
los paises desarrollados. En este sentido, las grandes plantas productoras
de biodiesel (propiedad de las empresas de agronegocios) estan encamina-
das a la exportacion, hecho que puede constatarse al ver que las instalacio-
nes se hallan ubicadas en su mayoria sobre la margen del Rio Parana, en
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lo que es el complejo agroindustrial-portuario de San Martin-San Lorenzo,
al norte de Rosario, en Santa Fé. La zona ya se perfilaba como gran cen-
tro agro-portuario desde mediados de la década de 1980, con la puesta en
marcha de Terminal 6 en 1985 — un emprendimiento conjunto de un grupo
de cerealeras cuyo control fue quedando, con el tiempo, principalmente en
manos de la Aceitera General Deheza y Bunge.

Si bien este sector cuenta con accesos ferro-viales, los mismos son in-
suficientes para su nivel de actividad, por lo que se producen cuellos de
botella. Aunque se han lanzado ciertos planes de modernizacién y adecua-
cion del modo ferroviario, como mejora y duplicaciéon de vias y aumento de
capacidad de las playas de clasificacion y otros planes integrales de accién
conjunta sobre los modos ferroviario y automotor — como el Circunvalar
Rosario — los mismos avanzan lentamente.

El hecho de que las principales inversiones en el campo del biodiesel
se hallen concentradas en empresas agroindustriales, como Ecofuel (joint
venture entre Aceitera General Deheza y Bunge), Renova (joint venture entre
Vicentin y Glencore) y Molinos Rio de la Plata, ha devenido en una cierta
concentraciéon del mercado en dichas firmas y en el uso del aceite vegetal a
base de soja como principal insumo. Sin embargo, cabe mencionar que no
es la soja, precisamente, la materia prima que posee el mayor rendimiento
de litros de biodiesel por hectarea cultivada. Segiin Schvarzer y Tavosnans-
ka (2007), su rendimiento es de 502 litros/ha mientras que con girasol se ob-
tienen 906 litros/ha y con cultivos «alternativos» como la colza y la jartrofa
el rendimiento asciende a 929 y 1419 litros/ha, respectivamente. El término
«alternativo» es relativo, pues su uso marginal en Argentina y otros paises
de la regidn no debiera extrapolarse a nivel mundial, dado que la colza, por
ejemplo, es el principal insumo utilizado en la UE.

0il Fox representa una innovacion en el sector, puesto que realiza su
produccién en base a algas en su planta de San Nicolas. También se ha
mostrado interesada en construir una planta en Uruguay y ha acercado el
proyecto a la empresa estatal uruguaya de energia Administracién Nacio-
nal de Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP). Esta innovacién en la
producciéon de biodiesel ha sido fruto, a su vez, de la mencionada concen-
tracion ocurrida en el sector debido a la incursiéon de empresas agroindus-
triales en la producciéon de biocombustibles, lo cual ha reducido la oferta
de aceite de soja en el mercado local, dificultando el aprovisionamiento por
parte de empresas no procesadoras de oleaginosas que producen biodiesel.
Cabe mencionar que la produccién en base a algas requiere contar con una
fuente de diéxido de carbono asequible, pues se lo utiliza como medio para
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estimular la fotosintesis, que genera oxigeno y aceite vegetal. En Argentina,
0il Fox ha construido un ducto y recibe el di6xido de carbono desde la cen-
tral termoeléctrica de San Nicolas.

Con anterioridad a la Ley 26093, la produccién de biocombustibles es-
taba fuertemente dirigida a la exportacion (exclusivamente en términos de
biodiesel), aunque existia una minima produccién orientada al mercado
interno, basicamente del tipo autoconsumo. La ley, al fijar un corte minimo
obligatorio de los combustibles fosiles, cre6 perspectivas de crecimiento de
la demanda doméstica. Si bien podria parecer que las PYMES y los produc-
tores agropecuarios estarian dedicados a abastecer el mercado interno, des-
tinando su produccion al corte obligatorio, y las grandes empresas estarian
enfocadas en la exportacion, el progresivo crecimiento del mercado local y
la reciente resolucién gubernamental que eleva la imposicion de contenido
minimo de biocombustibles en los combustibles inorganicos del 5% al 7%
han llevado a que los grandes jugadores del mercado destinen una parte de
su produccion al consumo local.

Segtn la Camara Argentina de Energias Renovables (véase CADER,
2011), del actual cupo nacional de B7 un 43% corresponde a los pequefios
productores, un 32% a las aceiteras y el 25% restante a los «grandes inde-
pendientes». Es decir que, si bien las PYMES y demas productores peque-
fios tienen una apreciable presencia en el mercado interno y las grandes
empresas estan orientadas hacia la exportacion, éstas altimas destinan
parte de su produccién al cupo nacional que establece la Secretaria de
Energia y, en este sentido, han accedido a algunos incentivos fiscales de
promocion de la actividad. Por ende, que Santa Fé concentre el 80% de
los establecimientos productores y que las aceiteras aglutinen el 56% de
la capacidad instalada no implica una segmentacion tan fuerte del mer-
cado en términos de destino de la produccién segin el tipo de agente que
se considere. De hecho, el que el 51% de la produccion local se exporte
pone de manifiesto que la industria local no posee una inica y marcada
orientacion. No obstante, si parece evidenciarse, a grandes rasgos, que la
zona del litoral concentra la produccion que tiene como objetivo principal
la exportacién y que los establecimientos cuyo foco es el mercado interno
estan asentados en el interior del pais.

Si bien las potencialidades del pais en el segmento de los biocombus-
tibles son notorias, debido a la dotacién de recursos, ello no deberia ser
un argumento a favor del «mono-insumo», dados los beneficios que podria
traer la diversificacion de la materia prima utilizada en la produccién. A
su vez, es preciso mencionar que una de las quejas que subsiste del sector
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privado es la falta de incentivos especificos, orientados sectorialmente, que
distingan entre grandes, medianas y pequefias empresas. En este sentido,
el pais no exhibe un claro plan de estimulo a los pequeios productores en-
focados al autoconsumo o a la agricultura familiar, como si puede observar-
se en el caso brasilefio (Lopez y Starobinsky, 2009).

4.4.1.2. Brasil

Este pais posee algunas caracteristicas de su desarrollo histérico que lo em-
parentan con la experiencia argentina. Brasil puso en marcha un programa
estatal de fomento a la produccién de alcohol en 1975, el Prodlcool, desti-
nado a fomentar la produccion y el consumo de alcohol en base a cafia de
azlcar como sustituto de la nafta y el gasoil. Su puesta en marcha, en este
caso, también obedeci6 a la depresion de los precios del azdicar y al alza del
costo del petr6leo de mediados de la décadade1970. La diferencia notable
con el caso argentino es que los estimulos, como asi también la actividad,
no decayeron con el tiempo, sino que se prosiguioé con el desarrollo del sec-
tor, cuya envergadura creci6 en forma ostensible.

En la década de 1990, el otrora Instituto do Alcool e do Acticar dio paso
a la Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), a
la vez que comenz6 la desregulacion del mercado de bioetanol. De hecho,
hoy en dia, este sector se halla desregulado en gran medida, con precios
determinados por el mercado. Sin embargo, los incentivos y medidas gu-
bernamentales contintian, ya que si bien los precios del bioetanol no se
encuentran administrados directamente, el Gobierno interviene en el mer-
cado de las naftas con el objetivo de mantener su precio en caso de descen-
so del precio del petroleo, a fin de que no peligre la produccion de alco-
hol. También se mantienen lineas de crédito especiales por intermedio del
BNDES vy se garantiza una mezcla minima de 25% de etanol anhidro en la
nafta. Aquél es uno de los dos tipos de alcoholes que se comercializan en
Brasil. Sélo el etanol anhidro se usa en combinacién con la nafta ordinaria,
ya que el otro, el etanol hidratado, se utiliza 100% puro como combustible.
Es notorio el consumo de este tltimo tipo de combustible en Brasil, donde
represent6 el 72% del consumo total de etanol en el segundo semestre de
2009. Para este resultado fue clave el desarrollo de los motores flex fuel,
susceptibles de utilizar tanto etanol puro como alconafta.

El alcohol se obtiene en base a la cafia de aziicar, primordialmente, y la
produccién se halla divida en las regiones Centro-Sur (90% de la produc-
cion) y Norte-Nordeste (10%), siendo los estados de San Pablo, Minas Gerais
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y Parana quienes se destacan por el volumen elaborado. En 2009, el area
destinada a la produccién de cafna de azlcar, pas6 de 7,08 millones de hec-
tareas a 7,79 millones, a la vez que la produccién de etanol alcanz6 los 26,1
mil millones de litros, de los cuales 22,8 se destinaron al consumo interno y
el resto fue exportado. La gran demanda interna es motorizada por la gran
cantidad de vehiculos equipados con el mencionado motor flex que circulan.
A fines de 2009 alcanzaban el 28% del total de automoviles en circulacion,
en tanto la comercializacion de los mismos en el segundo semestre de 2009
alcanzo el 88% del total de ventas. El Gobierno también ha tenido su cuota
de participacion en la difusién de estos vehiculos, debido al establecimiento
de desgravaciones impositivas sobre la venta de los mismos.

En el Mercosur, Brasil lidera la produccion y la investigaciéon y desarro-
1lo en el campo de los biocombustibles y, junto con Estados Unidos y la UE,
se halla entre los principales oferentes globales. Como antes sefialamos,
Brasil aporta el 33% de la produccién mundial de etanol, a la vez que la pro-
duccién y consumo interno de biocombustibles se encuentra concentrada
en dicho producto, sobre todo en etanol hidratado.

El desarrollo del sector estuvo liderado primordialmente por empresas
locales, en tanto la estructura del mercado reflejaba cierto nivel de compe-
tencia entre las mismas. No obstante, tras la crisis internacional reciente el
sector cafiero-alcoholero se ha reconfigurado, aumentando los niveles de
concentracion e incrementando el peso de las firmas transnacionales. En
este sentido, han tenido lugar diversas fusiones y adquisiciones, como la
compra de SEV por la francesa LDC, de Moema por Bunge y de Vale do Ivai
por el grupo hinda Renuka, entre otras.

En el caso del biodiesel, igual que en Argentina, el interés por el mismo
es mas reciente. En julio de 2003 un decreto cred un grupo interministerial
de trabajo (GTI) para estudiar la viabilidad de su produccién y consumo,
lo cual desembocé en el lanzamiento del Programa Nacional de Produc-
cion de Biodiesel a fines de 2004. En 2005, comenz6 a mezclarse gasoil con
biodiesel en un porcentaje de 2%, primero de manera voluntaria por parte
de las refinerias para luego pasar a ser una obligacion. Este nuevo com-
bustible, denominado B2, dio paso al B3 (3% de biodiesel), a partir de una
resolucion de la ANP de marzo de 2008 que elevaba el porcentaje de corte
minimo, y desde julio de 2009 rige el B4. En tanto, existen proyectos para
llevar el porcentaje minimo a 5% para 2013.

El GTI y la comision interministerial permanente creada por el mismo
establecieron lineas de accién que incluyeron tanto el establecimiento de ti-
pos de mezclas y calidad de producto como el régimen de incentivos fiscales



1+D Y COMPLEMENTACION PRODUCTIVA EN EL MERCOSUR... | 283

y financiamiento a productores. En términos de regulacién, Brasil presenta
algunas similitudes con Argentina. La ANP es la autoridad de aplicacién en
materia de biocombustibles y la encargada de autorizar el funcionamiento
de las refinerias, a la vez que establece los cortes minimos obligatorios y
realiza subastas de biodiesel.

Sin embargo, el papel del Estado ha sido diferente, visto desde la totali-
dad de acciones llevadas adelante. La promocion de la actividad realizada
por el Gobierno se desarrolla en tres frentes.

En primer lugar, existen alicuotas diferenciales en los tributos del los
Programas de Integracién Social y Contribucién para el Financiamiento de
la Seguridad Social (PIS/Confins), en tanto existe una exencidn impositiva
total en el caso del Impuesto al Producto Industrial (IPI). El régimen tri-
butario mencionado no es uniforme, puesto que sélo en el caso del IPI la
exencion es general, mientras que en el caso del PIS/Confins la alicuota
impositiva depende del tipo de materia prima utilizada y del origen geogra-
fico de su produccion. Existe una tasa general de 0,22 reales por litro sobre
la cual se realizan diversos descuentos, segtn los casos. Productos como
la mamona o la palma, originados en producciones agricolas familiares de
las regiones Norte, Nordeste y Semi-Arido estan exentos completamente. La
agricultura familiar, por si sola, goza de una reduccion del 68% con respec-
to a la regla general y la mamona o palma de las regiones Norte y Nordeste
no cultivadas en establecimientos familiares tienen una reduccién del 31%
con respecto a la tasa general.

En segundo lugar, en el afio 2005 el Ministerio de Desarrollo Agrario es-
tablecié un marco regulatorio especial para la actividad, el programa «Selo
Combustivel Social», con el fin de estimular la agricultura familiar y su
destino a la produccién de biodiesel. El programa esta destinado a las em-
presas industriales productoras de biocombustible y busca que las mismas
adquieran los insumos para su produccion en establecimientos familiares.
El que las empresas certifiquen aquel origen de sus insumos las habilita a
acceder a los beneficios fiscales antes mencionados, como asi también a li-
neas especiales de financiamiento para inversiones y a trato preferencial en
las subastas que realiza la ANP (otro tipo de mecanismo de incentivo que se
menciona a continuacién). Para poder obtener el «sello de combustible so-
cial», las empresas deben cumplir el requisito de brindar asistencia técnica
y capacitacion a los productores, a la vez que deben certificar determinados
porcentajes de compra de materias primas, especificados segiin regiones.

En tercer lugar, el Gobierno dispuso un sistema de licitaciones publicas
para adquirir biodiesel en vista del temor que existia respecto al desarrollo
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de su produccién y al establecimiento de un mercado. Este mecanismo en-
tr6 en vigencia en noviembre de 2005 y fue el puntapié del desarrollo del
mercado de biodiesel en Brasil. Como se menciond, las compras priorizan
los biocombustibles elaborados con materia prima originaria de estableci-
mientos familiares. En las subastas, la ANP y Petrobras fijan la cantidad
maxima que las empresas pueden ofertar y el precio maximo que se pagara,
lo que fija un techo a las cotizaciones.

Por tiltimo, otra linea de accién gubernamental se halla en la asistencia fi-
nanciera, a través de las lineas de crédito especiales que ofrece el BNDES a los
productores de biodiesel, destinadas a inversién en infraestructura de pro-
duccién, almacenamiento, logistica y adquisiciéon de equipos. También en el
caso de financiamiento se priorizan proyectos que ostenten el «sello social», a
la vez que los mismos son beneficiados ademas con tasas diferenciales.

Las empresas de agronegocios, como Brasil Ecodiesel, Granol, ADM, Ca-
ramuru y Oleoplan, tienen una presencia fuerte en el sector, aunque ello
no ha devenido en una concentracion en cierto insumo para la fabricaciéon
de biodiesel, tal como en Argentina, donde predomina el uso de la soja. En
efecto, un rasgo relevante de la industria brasilefia de biodiesel es la diver-
sidad de materias primas utilizadas en la produccién, como, entre otras, la
soja, la papaya, la palma y el mani, y la abundancia de tierra disponible
para la actividad. En cuanto a inconvenientes que presenta el sector de los
biocombustibles, en términos globales, puede mencionarse cierto déficit en
infraestructura, en lo que es transporte y almacenamiento. Se destaca la
saturacion de puertos de la regién Centro-Sur, como el de Santos, y el eleva-
do costo de transporte al que se ven sometidos Estados como Mato Grosso,
Goias y Minas Gerais.

4.4.1.3. Paraguay

En este pais el desarrollo de los biocombustibles encuentra un primer
antecedente en el etanol, donde el marco de promocion y difusién a la
mezcla de nafta ordinaria con etanol anhidro fue instaurado por el De-
creto 2162 de 1999. Para esto, se contaba con la infraestructura que
Petr6leos Paraguayos (PETROPAR) poseia desde 1989, cuando se le insti-
tuy6 la atribucién de la produccién de alcoholes al traspasarle una planta
productora de la Administraciéon Nacional de Alcoholes ubicada en Mau-
ricio José Troche, en el departamento de Guaira. Un nuevo decreto sancio-
nado en 2001, el 12.111, cred un grupo especial de trabajo a nivel guberna-
mental para estudiar la factibilidad técnica y econémica de la produccién
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de biocombustibles. Finalmente, en 2005 se sancion6 la Ley 2748 que re-
glamenta la produccion, fomento y difusion de los biocombustibles.

Con anterioridad a la ley 2748, especificamente en el afio 2000, se
puede encontrar otro precedente importante. En dicho ano se publicé un
informe elaborado por la Japan International Cooperation agency (JICA)
centrado en el desarrollo econémico paraguayo, basado en la estrategia
de clusters (véase JICA, 2000). El mencionado estudio contiene capitulos
destinados a las cadenas agraria e industrial y al sector de transportes, y
resalta la factibilidad de procesar industrialmente la soja a los efectos de
incrementar el valor agregado de las exportaciones, en vista de la impor-
tancia de dicho cultivo en el pais y su marginal consumo interno. Todo
esto, enmarcado en un contexto de muy baja productividad y tecnifica-
ci6n de los productores.

Tal como sefnala Rodriguez Alcala (2009), el ingente desarrollo de los
biocombustibles, su notable relaciéon con los agronegocios y encadena-
mientos hacia atras y hacia delante hizo replantear la estrategia de de-
sarrollo, en vista de la oportunidad de fortalecer el desenvolvimiento y
alcance de los clusters. La perspectiva de potenciar la produccién agro-
pecuaria en aras de incrementar su competitividad y su valor agregado,
ademas de tener efectos sobre los niveles de produccién, empleo y ahorro
de divisas, llevd a proponer en el afio 2002 su inclusién en el proyecto de
la JICA como sector a desarrollar.

La Ley 2748 de 2005 determind que la autoridad de aplicacién en
materia de biocombustibles seria el Ministerio de Comercio e Industria
(MIC). Sus responsabilidades abarcan el analisis de los proyectos de ins-
talacion de refinerias de combustibles organicos para su aprobacion, la
fiscalizacion de las instalaciones y el establecimiento de los porcentajes
de mezcla de los diversos carburantes. Las propuestas, una vez aproba-
das por el Consejo de Inversién del MIC, pasan a ser beneficiarias del
programa de fomento a la actividad que el mismo organismo ha esta-
blecido, conformado basicamente por la exoneracion del impuesto a in-
corporacion de bienes de capital. En el caso del etanol, el corte oficial
establece una mezcla de al menos 24% de etanol en las naftas. Para el
gasoil, se maneja un porcentaje minimo del 1% de biodiesel, aunque hay
planes de llevarlo al 5%.

Sin embargo, parecen existir dificultades para cumplir aquel 1% que es-
tablece la norma, como se desprende de declaraciones de la Camara Para-
guaya de Biodiesel (BIOCAP), donde se subraya el escaso cumplimiento de
la norma y la no actualizacion del precio del biodiesel, lo cual desincentiva
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su produccién'®®, Este hecho también es resaltado por el «Paraguay Biofuels
Annual Report 2010» del Foreign Agricultural Service del United States De-
partment of Agriculture (USDA), donde a su vez se argumenta que para
aumentar la produccion de biodiesel en pos de incrementar el porcentaje
de mezcla existen algunas dificultades en la forma en que actualmente se
elabora aquel combustible. Este se obtiene en base al sebo vacuno, lo cual
implica una produccién escasa de gasoil organico debido a la insuficiente
oferta de este insumo. El Gobierno habia ensayado llevar el corte minimo
al 5% pero debido a los inconvenientes mencionados, como asi también a
dificultades técnicas que enfrent6 PETROPAR en el proceso de mixtura, se
retrocedi6 al 1% como corte obligatorio minimo.

Esto se halla enmarcado en un contexto donde la produccién de gasoil
organico ostenta un escaso desarrollo, con establecimientos de pequefio
porte y basicamente destinados al mercado interno, sobre todo al autocon-
sumo. El consumo doméstico se halla motorizado por PETROPAR, quien es
el Ginico que realiza la mezcla de combustible. Segiin BIOCAP, asumiendo
un potencial corte de 5% del gasoil, la demanda interna seria del orden
de los 36 millones de litros/afio. Acorde al USDA (2010), la produccion del
2010 habria estado en torno a los 12 millones de litros, en tanto habria
seis plantas productoras de biodiesel, siendo las dos mayores propiedad
de sendos frigorificos, lo cual esta en linea con la preponderancia del sebo
vacuno como materia prima.

Si bien el pais cuenta con un potencial apreciable para la produccién,
debido a la existencia de variados insumos, como el ricino, jartrofa, tartago
y soja (aunque éste no se presenta como el mas ventajoso, puesto que la
competitividad de la produccién local y su precio internacional encarecen
su uso como insumo), el monopsonio de PETROPAR resulta en precios que
se hallan por debajo de los costos.

La situacion de las alconaftas resulta ser un tanto diferente, ya que su
actividad ha alcanzado un nivel de desenvolvimiento un poco mayor. De
por si, la labor de la cafia de azlcar esta fuertemente arraigada en Para-
guay, caracterizada por pequeios establecimientos y concentrada en la
regi6n oriental, en los departamentos de Guaira, Cordillera, Paraguari v,
en menor medida, Caaguazi. El problema que exhibe la produccion cafie-
ra es que su nivel de tecnificacién es escaso, dado el marginal acceso de
los productores a la tecnologia. Esto lleva a un tipo de proceso productivo

108 Ver «Situacion del biodiesel en Paraguay» (29/12/2010) en www.biodiesel.com.ar.
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intensivo en recursos, con bajos niveles de productividad, al punto que la
tierra detenta una caida en su grado de fertilidad. Asimismo, la proporcién
de la produccién destinada a la elaboracion de alcohol es baja, ya que no
alcanza el 50% (Rodriguez Alcala, 2009).

La produccion de etanol también se caracteriza por establecimientos pe-
quefios, pensados para abastecer al mercado interno. Entre ellos, se destaca
el de PETROPAR, con la mayor capacidad instalada. La planta de dicha em-
presa estatal, ubicada en el departamento de Guaira, posee infraestructura
para el acopio de cafia de azidcar, su molienda y la produccién de alcohol,
con una capacidad promedio de 250.000 litros/dia. El resto de la produccién
se halla dividida entre diversos ingenios azucareros, de los cuales ninguno
llega por si solo a representar el 30% de la elaboraci6én local de alcohol. Se-
gin el USDA (2010), la destileria de PETROPAR explica alrededor de un ter-
cio de la produccion local de etanol, a la vez que esta tltima utiliza al azicar
como principal insumo y sélo en menor medida al maiz, dada la gran exten-
si6n de la actividad azucarera en el pais. El principal tipo de etanol produci-
do es el anhidro, para su mezcla con las naftas segtin los cortes reglamenta-
dos. También se produce etanol hidratado susceptible de ser utilizado puro
en los vehiculos, debido a cierta difusion de automoviles con motores flex.

Acorde al mencionado informe del USDA (2010), se estima que Paraguay
incrementara su capacidad de produccion de etanol en el 2011 hasta los 280
millones de litros anuales. Hay dos proyectos de destileria en carpeta, a ser
inauguradas este afio. Incluso se prevé la posibilidad de exportar parte de la
produccién en el mediano plazo, no asi en el caso del biodiesel, donde las
proyecciones son mucho mas débiles y no se estima la existencia de saldos
exportables en el mediano horizonte.

No obstante, deberia resaltarse que la produccién de alcohol en base
a maiz, mandioca, sorgo y arroz o la elaboracion de biodiesel utilizando
como insumo al tartago, ricino o la jartrofa posicionan muy bien al pais.
Sobre todo por el hecho de que la actividad agropecuaria, concentrada en
pequefias unidades, basicamente de origen familiar, abre la posibilidad de
mejorar ostensiblemente los ingresos familiares y, con ello, la calidad de
vida de vastos sectores de la poblacion, siempre que existan politicas favo-
rables a dicha actividad.

4.4.1.4. Uruguay

Este pais presenta una historia muy semejante a la de Paraguay en diversos
aspectos. Ambos han iniciado sus actividades muy recientemente, tanto en
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biodiesel como bioetanol y en ambos paises las petroleras estatales tienen
un rol prominente. En el caso de Uruguay, el precedente regulatorio en la
materia data de 2002, cuando se aprob6 la Ley 17567 que expresaba el inte-
rés publico por la produccién y fomento de los combustibles alternativos,
con vistas a alentar la sustitucion del petroleo y sus derivados. La ley espe-
cifica de biocombustibles, la N° 18195, fue promulgada a fines de 2007 aun-
que altn no se halla reglamentada. La ley crea el marco institucional para
el desarrollo de la actividad a la vez que determina las normas de mixtura y
calidad de los combustibles y los mecanismos de incentivo para el fomento
de la industria, basicamente exoneraciones fiscales.

El entramado de instituciones gubernamentales con injerencia en el
ambiente, en lo que respecta a regulacion, esta compuesto por la Direc-
cion Nacional de Energia y Tecnologia Nuclear del Ministerio de Indus-
tria, Energia y Mineria y la Unidad Reguladora de Servicios de Energia y
Agua, en tanto la Direccién Nacional de Medioambiente es la encargada
de fiscalizar el impacto ambiental de los proyectos y de que las diversas
instalaciones productivas cumplan con los requisitos de seguridad del
medio ambiente.

Desde el punto de vista normativo, se reconoce la existencia de un
«mercado segmentado» de biocombustibles, basicamente uno «grande»
y otro «pequefio». En este Gltimo, se desempefian las empresas cuya pro-
duccion esta destinada al autoconsumo, mientras que en el primero se
hallan firmas de mayor escala, donde el biocombustible esta destinado a
la comercializacién, mas alla de que una parte pueda afectarse también
al autoconsumo.

De todas maneras, la comercializacion en el mercado interno no se rea-
liza de manera directa sino a través de ANCAP, la petrolera estatal urugua-
ya. En tanto el volumen de produccion exceda los 4.000 litros diarios de
biodiesel se debera, segin la normativa, o bien exportarlo o bien venderlo
a la empresa estatal, encargada de su venta para el consumo interno.

En pos del estimulo a la actividad, ANCAP ha establecido que cortaria
el gasoil con biodiesel hasta un maximo de 2% hasta 2008, pasando a ser
ese porcentaje la cota minima entre enero de 2009 y fines de 2011. En tan-
to, se estipula que el corte minimo para 2012 seria del 5%. En el caso del
etanol, la pauta fijada por la petrolera estatal impone un corte maximo
de las naftas de hasta 5% hasta 2014. Asimismo, en ambos tipos de bio-
combustibles se ha hecho expresa mencién de que su desarrollo estaria
supeditado al uso de materias primas nacionales, tanto de origen animal
como vegetal.
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No obstante la distincién hecha respecto a la segmentaciéon de merca-
dos, las inversiones son mayoritariamente de origen nacional, de baja es-
cala y con gran proporcion de la produccién destinada al autoconsumo,
mientras que la produccién de biodiesel es poco intensiva en mano de obra
(seglin Bittencourt y Reig Lorenzi, 2009). Las materias primas basicas son
el sebo vacuno y el aceite vegetal, en su mayoria a base de girasol, aunque
también se emplean la soja y, de manera no sistematica, la cascara de arroz.
En este sentido, la matriz de insumos uruguaya, como la argentina y para-
guaya, no se encuentra muy diversificada.

ANCAP esta llevando adelante la conformacién de un polo industrial
en Montevideo, en unién con la aceitera Cousa y la productora lactea
Conaprole. La empresa estatal de energia obtendria la materia prima pro-
vista por Cousa para producir biodiesel, mientras que los desechos y ha-
rinas de la aceitera serian utilizados por Conaprole como alimento para el
ganado en su produccién lactea. Por otro lado, la empresa estatal también
ha mostrado interés en desarrollar cultivos alternativos en la produccién
de biocombustibles. También se halla en estudio la elaboracion de etanol
en base a sorgo granifero y cebada en Paysand por parte de Alcoholes del
Uruguay (ALUR), la subsidiaria de ANCAP encargada de la fabricacién de
alcoholes. A su vez, ya se halla en funcionamiento otra planta de ALUR
productora de etanol en base a la cafia de aziicar en Bella Union, que estu-
dia ampliar su capacidad.

Como puede apreciarse, el ritmo de la actividad y los proyectos lo marca
mayoritariamente ANCAP, aunque eso no implica la inexistencia de iniciati-
vas privadas o publico-privadas. Mas alla de la propiedad de los emprendi-
mientos, donde la presencia de ANCAP como productora de biocombustibles
es destacable en el caso de etanol, las instalaciones presentan una dificul-
tad en su escala, que dificilmente las coloque en una posicion competitiva
a nivel internacional. A su vez, otros de los inconvenientes que enfrenta la
industria de los biocombustibles en Uruguay, hoy en dia, se hallan relacio-
nados con la gran dependencia del sector de insumos tradicionales para la
elaboracion de combustibles organicos, la imposibilidad de expandir el area
cultivable y ciertas presiones de costos en referencia al transporte y logisti-
ca. La desventaja de la utilizaciéon de insumos tradicionales radica en que
los recientes aumentos de los precios internacionales han incrementado el
costo de oportunidad de su destino a la fabricacion de biocombustibles, a la
vez que encarece la produccién uruguaya. Sin embargo, se vienen estudian-
do alternativas tendientes a diversificar las materias primas utilizadas en la
produccion, con el empleo de algas, sorgo granifero y colza.
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4.4.2. La politica europea sobre biocombustibles

La utilizacién de biocombustibles en Europa no es algo nuevo, puesto que
desde las primeras décadas del Siglo XX constituyeron una via alternativa
de sustituciéon de combustibles en algunos paises de la region. Como sefia-
lan Kutas et al. (2007), gracias a una activa intervencién gubernamental
Francia fue uno de los precursores en el uso de etanol entre 1920 y 1950,
aunque a partir de los aflos sesenta este biocombustible practicamente des-
apareci6 de los mercados a raiz de la abundancia del petréleo y la disminu-
cion de los excedentes de aziicar por la mayor demanda de la agroindustria
y la industria quimica.

A partir de mediados de la década de 1980, el interés por el desarrollo
de biocombustibles reaparecié como parte de una estrategia mayor abo-
cada a promover el uso de fuentes de energia renovables en la regioén. En
esta linea, una Directiva de 1986 del Consejo de la Comunidad Europea
acerca de la disminucién del uso de crudo por medio de la utilizaciéon de
componentes sustitutos permitié la incorporacién (mezcla) de hasta un
5% de etanol en la nafta, como una forma de reducir la dependencia de las
exportaciones de petrdleo por parte de los paises miembro (Kutas et al.,
2007). Sin embargo, no fue hasta fines de esta década y principios de la de
1990 que empezaron las iniciativas de produccion (especialmente de bio-
diesel) en varios paises de Europa, con su correlato en materia de politicas
a nivel nacional y regional. De este modo, entre 1993 y 1997 se dio un sos-
tenido crecimiento de la introduccién de biocombustibles en el mercado.
Esta tendencia estuvo particularmente dominada por Francia (focalizada
en la mezcla de hasta un 5%), aunque Alemania (enfocada en el uso de
biodiesel puro) ya empezaba a perfilarse como uno de los actores mas im-
portantes de la region (Pelkmans et al., 2008).

La principal politica para favorecer la producciéon de biocombustibles
en Europa durante estos afios no fue una medida especificamente enfo-
cada hacia el sector, sino que provino indirectamente de la aplicacion de
la reforma efectuada en 1992 a la Politica Comtn en Agricultura (CAP, por
su sigla en inglés). Esta reforma de la regulacion regional de la actividad
agricola introdujo la obligacion de retirar de la produccién el 15% de las
areas cultivadas con cereales y oleaginosas, para reducir asi los excedentes
que no eran facilmente exportables. Sin embargo, permitia la posibilidad
de realizar cultivos no destinados a la alimentacién en tierras retiradas de
la produccién (set-aside land) sin perder la compensacion derivada del re-
pliegue de las tierras en produccion (set-aside premium). Como resultado,
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a mediados de la década de 1990 la mayor parte de la cosecha con fines
bioenergéticos se encontraba en set-aside land. Esta tendencia se fue redu-
ciendo parcialmente en el periodo 1997-1999 a raiz de la disminuci6n de las
obligaciones, y luego el requisito se estabilizd en el 10% del terreno hasta
2007 (restriccién que desaparecio a partir de 2008) (Pelkmans et al., 2008).

En otro orden de medidas, los primeros estandares de calidad del bio-
diesel en paises europeos también datan de la década de 1990, con Ale-
mania, Austria, Francia, Italia y Suecia como pioneros. Por otra parte, a
partir de 1992 la legislacion de la Comisién Europa permiti6 la aplicacién
de exenciones impositivas para proyectos piloto sobre biocombustibles, lo
cual luego seria llevado a la practica por varios paises de la regién dentro
de sus esferas nacionales (para un mayor detalle véase Kutas et al., 2007).

Hacia fines del siglo XX, la produccién de biocombustibles en Europa
habia alcanzado volimenes considerables y la necesidad de llevar adelante
planes mancomunados para alentar esta industria comenzaba a ubicarse
en el centro de la agenda regional sobre energia. En consecuencia, la Co-
misién Europea publico en 1997 el White Paper para una Estrategia y Plan
de Accion de la Comunidad, titulado «Energia para el Futuro: Fuentes de
Energia Renovable». El propoésito de este comunicado era promover el uso
de fuentes alternativas de modo tal de lograr ciertos objetivos energéticos
para la regién, como mayor seguridad y diversificacion en el abastecimien-
to (reduccién de la dependencia de importaciones de petroleo), protecciéon
ambiental y desarrollo sostenible, y mayor competitividad econémica de
Europa (Fagernis et al., 2006).

En este sentido, el white paper contenia una estrategia y plan de acciéon
explicito y establecia que tanto la UE como sus paises miembros deberian
estipular objetivos indicativos (si bien no obligatorios legalmente) para con-
tribuir a la ambiciosa meta de duplicar la participacion total de energias re-
novables en la region hacia 2010 (Jansen, 2003). Siguiendo a la publicacién
del white paper, 1a Comision Europea suscribi6 a fines de 1997 el Protocolo
de Kyoto, a través del cual se asumia el compromiso de reducir paulatina-
mente la emisién de gases de efecto invernadero (Kutas et al., 2007).

En 2000, la comision lanzé un green paper con el titulo «Hacia una
Estrategia Europea para la Seguridad del Abastecimiento Energético».
Poniendo el énfasis en las altas necesidades europeas de importar ener-
gia, esta publicacién constituy6 un punto de partida importante para una
politica regional mas exhaustiva, en la que los biocombustibles deberian
tener un fuerte papel en el logro del objetivo de contar con un 20% de
fuentes alternativas de energia en 2020 (Van Thuijl y Deurwaarder, 2006).
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Asimismo, el green paper resaltaba que la legislacion de la UE estaba ac-
tuando de forma contraproducente con vistas a la seguridad energética,
llamando la atencién sobre el hecho de que las exenciones impositivas
estaban sélo disponibles para proyectos piloto, etapa que ya habia sido
superada en varios paises de la regién (Van Thuijl et al., 2003).

A pesar de la difusion de las publicaciones anteriores, varios paises de
Europa seguian sin desarrollar politicas concretas sobre biocombustibles.
En este contexto, la Comision Europea emitié en 2001 un «Comunicado so-
bre combustibles alternativos para el transporte carretera y un conjunto de
medidas para promover el uso de biocombustibles», incluyendo dos pro-
puestas de directivas para la UE. La primera de estas propuestas buscaba
incentivar la utilizacion de biocombustibles en el transporte, fijando targets
obligatorios de ventas de estos combustibles alternativos en el mercado na-
cional de cada pais miembro. De este modo, preveia fijar la obligacion de
lograr un volumen de biocombustibles del orden del 2% para el 2005, cre-
ciendo este requisito 0,75% por afio hasta llegar al 5,75% en 2010. En tanto,
la segunda de las propuestas apuntaba a modificar una directiva del afio
1992 de forma tal de permitir a los paises miembro la adecuacién de sus
estructuras de impuestos interiores para favorecer la venta de biocombusti-
bles (Van Thuijl et al., 2003).

Elafio 2003 represent6 el inicio oficial de las politicas de promocién para
el desarrollo de biocombustibles a nivel europeo. Con respecto a la primera
de las propuestas lanzadas en 2001, la comision se vio forzada a relajar cier-
tos puntos durante sucesivas enmiendas, enfrentandose especialmente con
la oposicion por parte del Consejo Europeo a aceptar la aplicaciéon de por-
centajes minimos obligatorios (Jansen, 2003). Por ende, la «Directiva sobre
la promocion del uso de biocombustibles y otros combustibles renovables
para el transporte» sancionada por la Comision y el Parlamento Europeo en
2003 s6lo mantuvo los niveles requeridos para los afios 2005 (2%) y 2010
(5,75%) como targets indicativos, eliminando ademas las referencias para
los afios intermedios.

Asimismo, la directiva comprendia para el logro de estos valores no s6lo
la participacién de los biocombustibles en el mercado energético nacional,
sino también de otras fuentes renovables alternativas (como lo dice su nom-
bre). Por su parte, los paises miembro tendrian la libertad de definir sus
propios objetivos nacionales y establecer su respectivo marco de politicas
para lograrlos, debiendo reportar anualmente los progresos alcanzados por
medio de estas medidas. En tanto, la Comisién Europea deberia realizar
cada dos afios un informe de evaluacién de los avances de cada pais.
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Para facilitar la aplicacion de la directiva sobre biocombustibles, se lle-
varon adelante una serie de modificaciones complementarias. Una de ellas
fue la sancién ese mismo afio de la Directiva sobre Tributacién de la Ener-
gia, la cual permitiria a los paises miembro la aplicaciéon de exenciones im-
positivas a los biocombustibles (mas alla de la etapa piloto experimental)
para reducir el diferencial de costos con respecto a los combustibles fosiles.

A diferencia del caso de la CAP, donde el apoyo a la produccién agricola
era regulado a nivel regional, la UE se restringia a establecer el marco para
la aplicacién de incentivos fiscales a los biocombustibles y dejaba las deci-
siones concretas sobre las politicas a seguir a cada pais miembro (Pelkmans,
2008), siguiendo el principio de subsidiariedad en la unién. En consecuen-
cia, los distintos paises de Europa aplicaron esquemas de promocién bajo
una amplia variedad de formas, dependiendo de sus particulares caracteris-
ticas nacionales, dotacién energética, eficiencia en el consumo, influencia
del sector agricola y de las industrias vinculadas a los biocombustibles, nivel
de apoyo publico a iniciativas ambientales, etc. (Fabeny et al., 2008).

A pesar de la diversidad de politicas aplicadas por cada pais'®, lo cierto
es que en un primer momento la implementacién de reducciones fiscales
a los biocombustibles fue una herramienta central para su promociéon en
la UE, puesto que todos los paises con alto grado de penetracion tenian (o
habian tenido) un régimen fiscal favorable. Mas atin en los casos donde,
ademas de las exenciones a los biocombustibles, se aplicaban elevadas ta-
sas a los combustibles fosiles, como ocurrié en Alemania (pais que domind
el consumo regional en la Gltima década). Sin embargo, como respuesta en
parte a las pérdidas de ingresos piblicos ligadas a este tipo de medidas, va-
rios paises han ido modificando estos esquemas durante los tltimos afios,
introduciendo paralelamente cuotas obligatorias de porcentajes minimos de
biocombustibles que los distribuidores deben vender. Asimismo, algunos
paises aplican esquemas mixtos, en los cuales las cuotas establecen un li-
mite al monto de biocombustibles que se benefician de la exencién imposi-
tiva, o bien solo ciertos tipos de biocombustibles reciben las reducciones de
impuestos, mientras que los de mayor volumen de comercializacion se rigen
por esquemas obligatorios (Wiesenthal et al., 2009). Por otra parte, la inver-
sion en I+D en biocombustibles de segunda generacién es otro componente
comiin de la politica energética de los estados miembro (Fabeny et al., 2008).

109 Para un analisis de la experiencia particular de diversos paises de la regién, pueden consultarse
Van Thuijl et al. (2003); Fabeny et al. (2008); Pelkmans et al. (2008); Wiesenthal et al. (2009).
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Tabla1 Instrumentos de politica segiin pais

Alemania, Austria, Bélgica, Espana, Francia, Hungria, Irlanda, Italia, Paises

Medidas fiscales Balticos, Polonia, Reino Unido, Suecia.

Alemania, Austria, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia (2009), Finlandia, Francia,
Obligaciones y penalidades Holanda, Hungria (2009), Irlanda (2009), Italia, Paises Balticos, Polonia, Reino
Unido, Repdblica Checa, Rumania.

Fuente: EREC (2010).

En lo que respecta a medidas regulatorias y de definicién de estandares a
nivel regional, el Consejo y el Parlamento Europeo aprobaron en el afio 2003
una Directiva sobre Calidad de Combustibles (que modificaba otra de 1998),
incluyendo una serie de especificaciones ambientales para los biocombus-
tibles, ademas de la nafta y el diesel. A su vez, ese mismo afio la Comisiéon
Europea para la Estandarizacién (CEN) desarroll6, en conjunto con actores
de toda la cadena, una norma europea para el biodiesel (EN 14214)"°,

Estas resoluciones facilitaron la conformacion de un mercado de carac-
ter regional. Asimismo, en los tltimos afios la CEN ha estado trabajando
con las respectivas agencias de EEUU y Brasil para procurar el alineamiento
de los estandares de biodiesel y bioetanol, teniendo como correlato el Whi-
te Paper sobre Estandares de Biocombustibles Compatibles Internacional-
mente del afio 2007 (Fabeny et al., 2008).

La ultima de las medidas de caracter regional ocurridas en el afo
2003 a favor de los biocombustibles vino por el lado de los incentivos a la
producci6n agricola. Como antes mencionamos, a partir de la reforma de
1992 a la CAP los productores tenian la posibilidad de realizar cultivos no
destinados a la alimentacién en tierras retiradas de la produccién (cuyo
requisito fue del 10% en el periodo 1999-2007), manteniendo igualmen-
te el respectivo pago compensatorio. No obstante, como comentan Pelk-
mans et al. (2008), el rapido crecimiento de la demanda por biodiesel des-
de el afio 2000 (particularmente en Alemania) habia vuelto necesario que
mayores areas se destinaran a la produccién con estos fines. Por ende, en
2003 se produjo una segunda reforma de la CAP, con la cual se lanz6 el
«Esquema de Cultivos Energéticos». Bajo este régimen, a partir del afio si-
guiente los cultivos energéticos realizados en tierras basicas (es decir, no
en set-aside land) recibirian una ayuda especial de 45 euros por hectarea.

110 En el 2007 la norma EN 15376 estableci6 ciertas caracteristicas para el etanol como compo-
nente para mezcla.
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Originalmente, este incentivo cubria hasta un maximo de 1,5 millones de
hectareas, pero con la posterior incorporaciéon de nuevos paises a la UE
el limite se incrementd a 2 millones. A pesar de que en un inicio la res-
puesta por parte de la agricultura a este beneficios fue baja, con los afios
el esquema gand en relevancia y finalmente en el 2007 se alcanzd el area
maxima (Pelkmans et al., 2008).

Como resultado de todas estas medidas, el uso de biocombustibles se
duplico entre 2003 y 2005, aunque en este Gltimo afio la participacion de
los mismos en el consumo total de combustibles de la UE s6lo alcanz6 el
1,1%, quedando por debajo del minimo de 2% indicado en 2003 (véase Gra-
fico 5). En realidad, ya en el comunicado de la Comision Europea de 2004,
titulado «La participacién de la energia renovable en la UE», habia queda-
do claro que hacian falta mayores esfuerzos para conseguir los objetivos
estipulados en la directiva sobre biocombustibles. En este sentido, la comi-
sién llevo adelante una consulta piblica entre febrero y marzo de 2005 para
recabar recomendaciones sobre los pasos a seguir y sus resultados fueron
recopilados en el «Plan de Accion sobre Biomasa» publicado en diciembre.
El plan establecia medidas para aumentar el desarrollo de energia a partir
de la biomasa de madera, residuos y cultivos agricolas, e incluia propues-
tas para promover el uso de biomasa en la calefaccion, la electricidad y el
transporte, junto con aspectos relacionados a financiacion e investigaciéon
(Fagernis et al., 2006).

Sobre la base del «Plan de Accién sobre Biomasa», la Comision Europea
publicé a inicios de 2006 «Una Estrategia de la UE para Biocombustibles»,
complementando el informe anterior y explorando nuevas alternativas de
promocion. En particular, con el objetivo de aumentar la demanda de bio-
combustibles, la comision resaltaba la importancia de la definicién de tar-
gets nacionales, del establecimiento de obligaciones y del aseguramiento
de una produccibn sustentable (Amezaga et al., 2010).

A inicios de 2007, se public6 la comunicacién conocida como «Renewa-
ble Energy Road Map». En ésta, la comision sugeria la introduccién de tar-
gets obligatorios para lograr una participaciéon del 20% de energias renova-
bles en el consumo energético total de la UE hacia 2020, como asi también
un objetivo minimo (legalmente vinculante) sobre biocombustibles del 10%
del consumo total de nafta y diesel en el transporte para idéntico afio. Es-
tas propuestas fueron aprobadas por el Consejo Europeo en marzo de 2007,
habiéndose agregado ademas un tercer objetivo, reducir las emisiones eu-
ropeas de gases de efecto invernadero en un 20% para el afio 2020 (con
respecto al escenario de 1990).
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Sobre la base del acuerdo de 2007, la Comisién Europea presento
a comienzos de 2008 un proyecto (borrador) para una nueva directi-
va, con un conjunto de medidas legislativas que buscaban promover
el logro de los targets establecidos. A lo largo del afio, esta propuesta
atravesé un importante proceso de negociaciones y cambios. Entre es-
tas modificaciones, el objetivo que prefijaba que el 10% de los combus-
tibles para transporte en 2020 deberia ser cubierto con biocombustibles
fue reformado hasta expresar que el 10% de la energia empleada en
transporte deberia provenir de fuentes renovables en dicho afio. Este
cambio permitiria a la electricidad y el hidr6geno ser parte del target,
con la esperanza de generar un incentivo para el desarrollo de estas
tecnologias (Amezaga et al., 2010). De la mano de la controversia sobre
el objetivo obligatorio del 10%, otro eje del debate fue la produccién y
el uso sustentable de los biocombustibles para poder alcanzar aquella
meta. En este sentido, el borrador final (post-negociaciones) establecia
los siguientes criterios de sustentabilidad para que los biocombustibles
pudieran computarse en el calculo del target o bien para acceder a be-
neficios fiscales (Swinbank, 2009):

1. el uso de estos biocombustibles deberia significar un ahorro en las emisio-
nes de gases de efecto invernadero en un 35% como minimo (50% a partir
de 2017 y 60% para nuevas instalaciones operativas a partir de dicho afo) y

2. la materia prima para su producciéon no deberia provenir de tierras con
un alto nivel de biodiversidad; ni tampoco derivarse de tierras con altas
existencias de carbono.

Finalmente, hacia fines de 2008 el Parlamento Europeo aceptd este
conjunto de medidas legales, conocido como el «Paquete sobre Cambio
Climatico».

Asimismo, otro cambio importante ligado a la politica agricola ocu-
rri6 durante 2008. En la «CAP Health Check», la Uni6n Europea acordd
eliminar el «kEsquema de Set-Aside Land» a partir de dicho afio, mientras
que los beneficios del «Esquema de Cultivos Energéticos» se suprimirian
hacia fines de 2010. En consecuencia, en la actualidad ya no quedan me-
canismos de apoyo a la producciéon de materia prima para biocombusti-
bles en la UE.

El camino hacia la modificacién de la directiva de biocombustibles reco-
rrido en los Gilltimos afios tenia varias razones de ser (ePURE, 2010):
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1. en Europa todos los sectores cubiertos por el Protocolo de Kyoto habian
reducido sus emisiones de gases de efecto invernadero desde 1990, salvo
el transporte, cuyas emisiones habian crecido casi un 30%,

2. el transporte carretero representaba mas del 90% de la emisiones vincu-
ladas al transporte en general y mas de un quinto de las emisiones totales
de la UE,

3. habia un baja diversificacion en las fuentes de energia para el transporte,
puesto que el petréleo daba cuenta del 98% de los combustibles emplea-
dos por el transporte europeo,

4. las importaciones cubrian el 82% de las necesidades de hidrocarburos de
Europay

5. ladirectiva de 2003 no habia sido exitosa (s6lo Alemania, Austria y Suecia
habian alcanzado el objetivo del afio 2005), al tiempo que era muy poco
probable que la mayor parte de los paises miembro consiguieran llegar al

target de 2010.

Grafico 5 Tendencia corriente vs. Directiva 2003
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En este contexto, el Consejo Europeo aprob6 en 2009 el conjunto de me-
didas discutidas a lo largo del afio anterior por medio de la sancién de la
«Directiva sobre la promocion del uso de energia a partir de fuentes renova-
bles». Al igual que antes, si bien el marco regional de politicas se define a
nivel de la UE, cada pais debe determinar las medidas a implementar para
cumplir con dichas obligaciones y comunicar oportunamente a la Comisién
Europea su respectivo Plan de Acciéon Nacional para Energias Renovables.

Aunque se espera que los biocombustibles de primera generacién ten-
gan un papel central para el alcance del porcentaje del 10% de energias
renovables en los transportes hacia 2020, para incentivar el uso de otras
fuentes alternativas se definid que los biocombustibles de segunda gene-
racion se ponderaran por 2 para el calculo del cumplimiento de dicha obli-
gacion, mientras que la electricidad renovable empleada en transporte vial
(no ferrocarril) tendra un ponderador de 2,5 (Swinbank, 2009).

Por otra parte, un punto controvertido con respecto a las obligaciones
de sustentabilidad ambiental de la directiva de 2009 de la UE tiene que ver
con el impacto en materia de emisiones a partir del cambio indirecto en el
uso de la tierra (ILUC, por indirect land use change). La directiva no toma en
cuenta el ILUC y, por ende, las emisiones resultantes del mismo no forman
parte del calculo de los gases de efecto invernadero. La controversia pasa
por analizar si la politica sobre biocombustibles tendra efectos medioam-
bientales positivos o no, puesto que es posible que por medio del ILUC el
uso de nuevas tierras para cultivos energéticos conlleve un aumento en la
emision de gases como resultado de la limpieza y acondicionamiento de
otras areas para cultivos alimenticios. Si bien la directiva encomienda a la
Comisién Europea a entregar un analisis y sugerencias sobre las consecuen-
cias del ILUC a fines de 2010, la comisioén ha pospuesto recientemente hasta
mediados de 2011 la publicacién de dicho reporte.

Otra modificacion relevante ocurrida en 2009 fue la sancién de una nue-
va Directiva sobre Calidad de Combustibles a nivel de la UE, a partir de la
cual se permite introducir mayores mezclas (hasta el 10%) de biocombusti-
bles en las naftas y gasoils. Asimismo, la directiva impone a los proveedores
y distribuidores la obligacién de reducir las emisiones de sus combustibles
en un 6% hacia 2020, comparado con las emisiones de combustibles fosiles
en 2010 (Amezaga et al., 2010).

A modo de cierre de este breve racconto historico acerca de las politicas
europeas en el campo de los biocombustibles, en el siguiente grafico pode-
mos apreciar la evoluciéon de la produccion de biodiesel y bioetanol de la
UE en el periodo 19922009, donde resulta evidente el cambio de tendencia
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ocurrido a partir de los afios 2003-2004. Es asi que en un contexto de fuerte
compromiso y coordinacién politica, acompafado por la consecuente res-
puesta de la industria regional, Europa se ha convertido en el lider mundial
en produccion de biodiesel. Dos tercios de este mercado global son cubier-
tos por los paises miembros de la UE, al tiempo que Alemania da cuenta de
casi la mitad del producto del bloque (EREC, 2010). Por el lado del bioeta-
nol, si bien es cierto que en la actualidad la produccién europea es reduci-
da en comparacién con EE.UU. y Brasil, este sector ha respondido también
favorablemente al marco de politicas ptblicas de la regién, con importantes
crecimientos interanuales en los Gltimos afios.

Grafico6  Produccion de Biodiesel y Bioetanol en la UE
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4.4.3. Breves comentarios sobre el desarrollo de
biocombustibles en el Mercosury la UE

Un punto en comtn entre las experiencias del Mercosur y la UE es el papel
que han jugado (v juegan) las politicas piiblicas en el impulso de la industria
de biocombustibles. Como hemos sefialado para el caso de Europa, dentro
del esquema normativo regional los paises tienen la libertad de definir sus
politicas de incentivos fiscales y obligaciones (cuotas de comercializacién)
en funcion de sus planes de accién nacionales. No obstante, existen marcos
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comunes a nivel regional sobre politica agropecuaria, estandares de biocom-
bustibles y requisitos de calidad (mezclas permitidas). Asimismo, hemos
visto como con el paso de los afios la légica de la intervencion piblica ha
ido virando desde medidas mas basadas en exenciones y subsidios hacia un
enfoque asentado en metas de penetracion y/o esquemas mixtos.

En cuanto al Mercosur, las politicas piiblicas han resultado esenciales para
la promocién del sector, tanto en materia de estimulo a la produccién como
en el establecimiento de pautas de consumo, al fijar un requisito minimo en
el uso de combustibles organicos y normas de calidad que beneficia el medio-
ambiente y potencia la demanda, ya de por si en aumento. Las medidas imple-
mentadas por los paises han hecho foco, primordialmente, en desgravaciones
impositivas, al tiempo que hay un claro déficit en materia de financiamiento.
Sélo Brasil, donde la oferta de crédito por parte de los bancos ptblicos (del BN-
DES en mayor medida) tiene una presencia importante, escapa a esta realidad.

En cuanto a los objetivos por detras de estos marcos de politicas pibli-
cas, existen algunas diferencias entre los enfoques de ambos bloques de
paises. Por el lado de la UE, el interés regional se ha centrado en lograr una
mayor seguridad energética (dada la dependencia de las importaciones de
combustibles fésiles en un contexto de alza de sus precios internacionales),
como asi también en el cumplimiento de los compromisos ambientales asu-
midos (particularmente el Protocolo de Kyoto), aprovechando asi el uso de
biocombustibles como una forma de mitigar la emisién de gases de efecto
invernadero. En tanto, los paises del Mercosur, y mas en general de América
Latina, suelen tomar a los biocombustibles como una via para abarcar un
conjunto mas amplio de objetivos de politica, como el fomento del desarrollo
rural, la promocién de exportaciones, la mejora en el resultado de balanza
de pagos, la seguridad energética y ciertas metas ambientales (Duffey, 2011).

En lo que refiere al nivel de coordinacion regional de las politicas pabli-
cas, hemos sefialado que, desde fines de la década de 1990, en Europa se ha
venido trabajando mancomunadamente para lograr un mayor desarrollo y
consumo de biocombustibles en la region. En este sentido, se han gestado
diferentes esquemas normativos regionales (indicativos u obligatorios) a lo
largo de mltiples ambitos, como estandares, calidad de biocombustibles,
metas de mezcla, politica agricola, tributacién e incentivos, uso de energias
renovables en transporte, etc. Por su parte, siguiendo el principio de subsi-
diariedad, cada pais ha mantenido la potestad de encuadrar las acciones lle-
vadas a cabo a nivel nacional dentro de este marco de coordinacién regional.

Por el contrario, el caso del Mercosur ha estado signado por la implementa-
cién de enfoques nacionales en un contexto carente de coordinacién regional.
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Cada pais posee una agenda de politicas diferente, definida practicamente a
nivel nacional, por lo que no es posible identificar una politica general en la
regi6n para el desarrollo de los biocombustibles. La integracién regional en
el sector es muy escasa, a pesar de las excelentes condiciones que presentan
los paises para llevar adelante estas actividades, no s6lo por los recursos dis-
ponibles y la competitividad de los mismos, sino también por la proximidad
geografica de algunos de los polos industriales de los paises con sus pares re-
gionales. A su vez, no so6lo es inexistente la complementacién en el terreno
productivo, sino también en las especificaciones de los productos, las normas
y la calidad. Por ejemplo, Argentina es mas rigurosa con las normas de calidad
(normas IRAM) en lo que atafie a mezclas y Brasil es mas flexible, aunque esta
en proceso de alineamiento a los estandares europeos debido a su objetivo de
posicionarse como uno de los exportadores mundiales de excelencia.

En efecto, cada pais estableci6 las especificaciones que deben cumplir
los biocombustibles a través de sus respectivos institutos certificadores de
normas técnicasy de calidad. Estas especificaciones contienen un conjunto
de elementos que deben verificar los carburantes, como su punto de infla-
macioén, estabilidad a la oxidacion, contenido de ésteres, de fosforo, glice-
rol, metales alcalinos, densidad, etc. Los valores de estas variables fueron
establecidos de manera unilateral por parte de los paises del Mercosur, algo
que se diferencia notablemente del caso europeo, donde la UE fijé una nor-
ma comiin para todos los paises en materia de biocombustibles.

Si bien no podemos dejar de reconocer que en los Gltimos afios se han
dado algunos pasos hacia la definicién de intereses y acciones en comun,
hasta el momento los resultados cosechados son escasos y no han podido
revertir el panorama preexistente en materia de dispersion de estrategias
nacionales. Hacemos referencia aqui al «Memorando de Entendimiento
para establecer un Grupo de Trabajo Especial sobre Biocombustibles», sus-
cripto en diciembre de 2006 por los estados parte del Mercosur y Venezuela,
mediante el cual se encargaba la elaboracién de un programa de coopera-
cion en el area de los biocombustibles en el plazo de un afo.

Como consecuencia de estas acciones, a fines de 2007 el Consejo del
Mercado Comin aprobd un «Plan de Acciéon del Mercosur para la Coope-
racion en Materia de Biocombustibles» que contempla nueve actividades
estratégicas y objetivos especificos, ademas de crearse un Grupo Ad Hoc
sobre Biocombustibles en el marco del Grupo Mercado Comiin con vistas a
implementar las actividades descritas en dicho plan.

Otro hecho reciente es la firma en enero de 2011 de un «Memorando de
Entendimiento sobre Bioenergia y Biocombustibles» entre Argentina y Brasil,
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en el que se expresa el objetivo de promover la produccion y el uso de estas
fuentes de energia renovable en ambos paises. Esperemos que este tipo de ini-
ciativas pueda ser el punto de partida para el logro de una mayor cooperacién
y coordinacién regional en el sector de biocombustibles.

Precisamente, a partir de la creacion del Grupo Ad Hoc sobre Biocom-
bustibles, se comenz6 a trabajar en la armonizacién de las especificaciones
técnicas y, al presente, existe un conjunto de parametros estandarizados. Si
bien subsiste un grupo de variables con diferencias en los valores acepta-
dos regionalmente, su estandarizacién parece factible en el mediano plazo.

Como hemos podido apreciar en nuestro analisis del caso del Mercosur,
salvo la experiencia de Brasil, en el resto de los paises miembros la industria
de biocombustibles se encuentra en sus inicios, con esquemas regulatorios y
marcos de politicas de promocion recientes, incluso algunos en fase de desa-
rrollo e implementacion. Es asi que al margen de la importante participacion
brasilefia principalmente en la produccién mundial de etanol y, en menor
medida, de biodiesel, los demas paises del bloque tienen un peso reducido
en el mercado global. Si bien es cierto que Argentina ostenta una participa-
cién creciente en la industria de biodiesel (que como vimos es una indus-
tria de menor tamafno mundial en relacion a la de etanol), Paraguay aporta
menos del 1% a la produccion global de etanol, mientras que el producto
de Uruguay es marginal en el agregado mundial de ambos biocombustibles.

En suma, las asimetrias tanto estructurales como de politica entre los
paises del Mercosur demuestran que la integracién productiva dista de ser
un proceso simple. La transferencia de tecnologia y recursos intra-bloque,
asi como la coordinacion de politicas y la armonizacién de normas técni-
cas y de calidad, resultan imprescindibles para potenciar las capacidades
de los paises miembros, aprovechando el conocimiento adquirido en la re-
gidn sobre biocombustibles y, especialmente, el liderazgo de la experien-
cia brasilefia en la materia.

Un tema donde seria conveniente que la colaboracién regional pronto se
hiciera presente es el de la estandarizacion de los criterios para definir la «sus-
tentabilidad» ambiental de la produccién de los biocombustibles del Merco-
sur, puesto que la profundizacién de la presién internacional en torno a esta
cuestion es un problema comun para todos los paises miembros. Como sefa-
lan Aguilar et al. (2010, p. 55), entre los paises de la regién no sélo existen dis-
tintas normas técnicas nacionales sino también diferentes estandares sobre
la «sustentabilidad» de su produccién, regulaciones que, frente al potencial
de crecimiento de las exportaciones de estos bienes, revisten una importancia
clave para facilitar o dificultar el acceso a los mercados internacionales.
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4.5. UN ABORDAJE DE TEORIA DE JUEGOS: COMPLEMENTACION
PRODUCTIVAE I+D EN LOS CASOS DE TDTY BIOCOMBUSTIBLES

En esta seccidén buscaremos aplicar distintos recursos de teoria de juegos
para analizar bajo otra 6ptica los casos de TDT y biocombustibles en el Mer-
cosur. Como sefialamos en el segundo apartado de este capitulo, este abor-
daje metodolégico nos permite estudiar las configuraciones de incentivos
de las partes y los diferentes problemas de la acciéon colectiva asociados.

Las caracteristicas del bien en cuestion y el contexto socio-econémico e
institucional en que se plantea su provision determinan la interaccion es-
tratégica entre los agentes, mientras que las formas que asuma esta interde-
pendencia conducen a distintos problemas de la accién colectiva. De aqui
se derivan diversos pronoésticos sobre las oportunidades de cooperacion y
la necesidad (o no) de mecanismos para resolver conflictos de interés.

Como antes mencionamos, una caracteristica basica de nuestro anali-
sis en linea con el marco teérico de referencia sera la utilizacion de juegos
estaticos, dado que este abordaje nos permite apreciar como la estructura
de incentivos individuales y la interdependencia entre las acciones de los
paises-jugadores predeterminan un cierto punto de partida para la provi-
sién de cada bien publico.

Si bien la aplicacién de un enfoque dindmico ha quedado fuera de las
intenciones y posibilidades de este capitulo, no podemos dejar de men-
cionar que el tiempo puede ejercer un impacto sobre las posibilidades de
cooperacion. En este sentido, Snidal (1985a) sefial6 tempranamente las im-
plicancias para la cooperacién internacional de alterar el nimero de itera-
ciones del juego, dependiendo de las distintas estructuras de juegos de las
que se parta. Mas recientemente, Holzinger (2003) también coment6 sobre
las consecuencias posibles de la interaccion repetida entre los jugadores,
mientras que Sandler (2009) incorpor6 la cuestién intergeneracional a la
problematica de la provision de bienes piiblicos internacionales'!.

En definitiva, en las dos subsecciones siguientes revisaremos las posi-
bilidades de cooperacién regional en dos tipos de bienes publicos regiona-
les: la conformacién de cadenas productivas regionales y la generacion de
«conocimiento» a partir de actividades de I+D. En cada una de estas partes

111 Ya no en términos internacionales, sino inter-regionales, Cheikbossian y Sand-Zantmanb
(2007) analizaron bajo un enfoque dinamico las posibilidades de sostener la cooperacion en
un entorno con incertidumbre sobre las inversiones efectuadas por los demas jugadores.
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pondremos bajo evaluacién los casos de la TDT y los biocombustibles en el
Mercosur, estudiados a lo largo de este capitulo.

4.5.1. Conformacion de cadenas productivas regionales

A continuacién aplicaremos el marco metodolégico de juegos para reflejar
las posibilidades de cooperacion en el Mercosur en torno a la formacion de
cadenas productivas regionales vinculadas a la TDT y al sector de biocombus-
tibles. Como sefialan Rozemberg et al. (2002), las acciones de promocién de
la complementacién productiva pueden ser parte de marcos mas amplios de
colaboraci6on en I+D, fuentes de financiamiento y transferencia tecnologica.

Puesto que ninguno de los paises puede alentar la conformacion de cade-
nas productivas regionales de forma aislada, sino que es necesario un cierto
nivel de compromiso (minimo) de todas las partes al respecto, la tecnologia
de agregacion weakest-link es la que mas se ajusta a estas caracteristicas'?

Otro supuesto de partida de nuestro analisis sera la homogeneidad
entre los jugadores, para luego mostrar cémo el grado de heterogeneidad
puede afectar las interacciones estratégicas entre los mismos y, por ende,
los resultados del juego. Este es un punto importante, puesto que las asi-
metrias entre los paises miembros del Mercosur no son despreciables al
tiempo que, como pronto veremos, las posibilidades de cooperacion y las
recomendaciones difieren seglin se parta de un contexto de caracteristicas
simétricas o asimétricas.

Por otra parte, en nuestro analisis habra tres caracteristicas que definan
a los paises-jugadores: la cantidad de recursos disponibles, los beneficios
que extraen de la conformacién de cadenas regionales y el «costo» que la
complementacién productiva implica para cada uno estos. La variacién del
nivel de recursos nos permitira introducir la mencionada heterogeneidad
en el estudio. Alli plantearemos tres escenarios:

1. los dos tienen recursos iguales a 9,
2. el primer jugador 6 y el segundo 9y

3. uno3yelotro9.

112 Véase el Box 1 en el primer capitulo de este libro para refrescar el uso de esta terminologia.
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Es decir, la brecha entre los jugadores se va ampliando.

Otra fuente de variabilidad sera el nivel de beneficios. En este caso, es
preciso tener presente que la complementacién productiva puede benefi-
ciar de distinta manera a cada jugador, sobre la base de la heterogeneidad
entre ellos. En este sentido, la diferencia en los recursos puede interpretar-
se como proxy de otras diferencias entre los jugadores (en nuestro caso, los
paises miembros del Mercosur), como el tamafio de cada economia, la ma-
durez del complejo industrial en torno a la television y los biocombustibles,
o el volumen de su poblacién.

Es de esperar entonces que los beneficios que cada pais extraiga de la
conformacién de cadenas productivas regionales en estos sectores depen-
dan de estas caracteristicas. En este sentido, y a los fines practicos de nues-
tro analisis, calcularemos tres casos posibles: beneficios bajos, medios y
altos, a partir de multiplicar el monto de recursos de cada jugador por 2/3, 1
y 4/3, respectivamente'™,

Con respecto a los «costos», supondremos que la generacion de una
cadena productiva regional tiene un costo de 10, por lo que ningiin pais-
jugador tiene la capacidad para proveer este bien de forma unilateral, como
mencionamos anteriormente'. Inicialmente partiremos de un contexto
donde la carga se reparte en porciones iguales (cada uno incurre en un cos-
to individual igual a 5), independientemente de su disponibilidad de recur-
sos. En segundo lugar, el reparto de los costos beneficia al pais-jugador con
menores recursos y, por altimo, la division de los costos favorece al de ma-
yores recursos'®. La idea de fondo es que los acuerdos de complementacién

113 Notese que con esto no queremos decir que los beneficios que cada pais-jugador obtiene de la
complementacion productiva sean variables completamente exdgenas, puesto que el monto
de estas ganancias depende (endégenamente) de las asimetrias entre los mismos. El hablar
en forma simplificada de contextos de beneficios bajos, medios o altos, refiere mas bien a
la idea de escenarios donde la conformacion de cadenas productivas regionales representa
ventajas bajas, medias o altas para los paises de la region.

114 Si bien es cierto que podriamos suponer «costos» de conformacion de cadenas regionales
diferentes para los casos de TDT y biocombustibles (posiblemente por lo sefialado en el resto
del capitulo el primero de los casos seria el mas dificultoso), esto nos llevaria a modificar
tanto beneficios como costos. Por una cuestion de simplicidad en la exposicién, en lugar de
mover ambas variables, consideramos un valor fijo para los costos y el factor de variaciéon
queda en las ganancias de la complementacién productiva.

115 En el segundo caso, la proporcién del costo total que cada jugador aporta se obtiene de: a)
dividir el monto de recursos propios por la suma de los recursos propios mas los del otro ju-
gador y b) multiplicar la fraccién que se alcanza en el paso anterior por 10. En el tercer caso,
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productiva pueden tomar diferentes configuraciones finales de «costos» (en
materia de reacomodamientos del aparato productivo, por ejemplo) segiin
coémo se encuadren las negociaciones y qué parte logre imponer un mayor
peso en las mismas.

Como suele plantearse, los pagos de las siguientes matrices se obtienen
de restar los costos en que incurre cada jugador, a los beneficios que éste
obtiene para cada combinacién de estrategias.

El primer caso que analizaremos es aquél donde los costos se dividen en
partes iguales. Si nos movemos horizontalmente desde una matriz de pagos
a otra, podemos ver los efectos del aumento del grado de heterogeneidad
entre los jugadores. Note que mientras el pais-jugador 2 (arriba en la matriz
de pagos) mantiene la misma disponibilidad de recursos (9), la capacidad
de gasto del pais-jugador 1 (en el lateral) se va reduciendo (de9a6yde6a
3) cuando pasamos del escenario (i) al (ii) y del (ii) al (iii), respectivamente.

Por otra parte, al trasladarnos en forma vertical de una matriz a otra
es posible evaluar las diferencias entre contextos con diferentes niveles de
beneficios. La matriz de abajo se obtiene a partir de una configuracién de
menores beneficios que la que se encuentra por encima de ésta.

Figura 1 Caso 1: Weakest-link con costos iguales de complementacion

Beneficios Altos

2 B B
C nC C nC C nC
C 717 5/0 C 3/7 5/0 C 1/7 5/0
1 A U
nC 0/-5 0/0 nC 0/-5 0/0 nC 0/-5 0/0

0] (i) (i)

en lugar de tomar como numerador los recursos propios en el paso (a), se calcula el costo
individual a partir de los recursos del otro jugador.
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Beneficios Medios

2 B B
C nC C nC C nC
C 4/4 5/0 C 1/4 5/0 C 2/4 5/0
1 A U
nC 0/-5 0/0 nC 0/-5 0/0 nC 0/-5 0/0

(0] (i) (iif)

Beneficios Bajos

2 B B
C nC C nC C nC
c 1/1 5/0 C /1 5/0 C 3/1 5/0
1 A U
nC 0/-5 0/0 nC 0/-5 0/0 nC 0/-5 0/0

(0] (in) (iii)

En el caso clasico de homogeneidad y para cualquier nivel de bene-
ficios, el juego toma la estructura tipica de assurance, con equilibrios de
Nash (en negrita) a lo largo de la diagonal principal. Los jugadores prefie-
ren las acciones coordinadas a las no, puesto que si uno no coopera, la
provision del bien puablico es nula (no existe incentivo al free-riding). La
l6gica detras es que el compromiso de todas las partes es necesario: o todos
cooperan, o se fracasa. Existe el riesgo de que se dé este Gltimo resultado
si las partes acttian de forma independiente y alguna de ellas tiene dudas
sobre qué eleccion hara el otro jugador (Aggarwal y Dupont, 1999). No obs-
tante, la comunicacién puede ser una via de solucién para este problema de
coordinacién. Asimismo, una vez que se suscriben contratos o acuerdos de
cooperacion estos se satisfacen (Sandler, 2004).

En cambio, a medida que se incrementa la heterogeneidad entre los juga-
dores, la coordinacién se va complicando (Holzinger, 2001). En el escenario
(ii) de menor asimetria entre las partes, tanto para beneficios altos como me-
dios se sigue manteniendo la estructura de assurance, por lo que la coopera-
cion se mantiene atin como un posible resultado del juego. De todas formas,
aparecen ahora problemas distributivos en el reparto de las ganancias de la
complementacion productiva, que pueden llegar a obstaculizar el alcance de
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un acuerdo. Ahora bien, si la heterogeneidad resulta ser mayor (pasamos al
escenario iii), el imico equilibrio de Nash que queda en pie es el no coopera-
tivo. Para el pais-jugador de menores recursos, ya no reviste ningtin incentivo
lograr la complementacién productiva (pues termina perdiendo en términos
netos), por lo que no cooperar se vuelve una estrategia dominante. En este
caso, la inica forma de que los paises-jugadores logren llegar a un acuerdo de
conformacioén de cadenas productivas es mediante la transferencia de benefi-
cios (o la compensacion de costos) por parte del jugador de mayores recursos.

Cuando los beneficios son bajos, tanto en el escenario (ii) como en el (iii)
ya no es posible alcanzar un acuerdo de complementacién productiva. No slo
los jugadores de menores recursos no tienen ningtin interés en cooperar al res-
pecto, sino que los beneficios netos que si obtiene el jugador mas rico no son
suficientes para compensar las pérdidas en que aquellos incurren (puesto que
los beneficios netos del conjunto son nulos o negativos, respectivamente).

Las letras utilizadas hasta el momento para definir a los paises-jugadores
no han sido puestas al azar. Entendemos que el escenario (ii), de menor asi-
metria entre las partes, podria caracterizar el marco de interaccion estratégica
entre Argentina y Brasil. Por su parte, el contexto de mayor heterogeneidad
— escenario (iii) — resultaria mas apropiado para describir el juego planteado
entre Brasil y Uruguay. Por altimo, el caso de Brasil y Paraguay seria compa-
rable a este G1ltimo, aunque bien podria tratarse de un escenario un poco mas
asimétrico aun (que por cuestiones de simplicidad no incluimos).

Pasemos ahora a analizar el caso en que el reparto de los costos tota-
les favorece al jugador de menores recursos. Es decir, el jugador mas rico
asume la mayor carga, mientras que el otro enfrenta una porcién menor. A
la hora de la negociacion entre las partes, esta forma de division de costos
puede emplearse como una via de compensacién de parte del pais-jugador
de mayores recursos, de forma tal de incentivar al de menores recursos para
lograr su cooperacion. Esto es precisamente lo que se observa en el escena-
rio (iii), para beneficios altos y medios, donde a diferencia del caso ante-
rior (reparto igualitario) la nueva estructura de asignacién de costos abre
la posibilidad de que se alcance un acuerdo beneficioso para ambas partes.
No obstante, como suele ocurrir con la introducciéon de heterogeneidad, el
equilibrio cooperativo presenta importantes desigualdades distributivas, lo
cual puede debilitar el compromiso de alguna de las partes.

En relacion al escenario (ii) de menor heterogeneidad, si bien los pagos se
modifican con respecto al Caso 1, las estructuras de los juegos permanecen
igual. La interaccion estratégica entre los jugadores no se altera y, por tanto,
valen las mismas conclusiones que antes sefialamos. Mas importante atin es



1+D Y COMPLEMENTACION PRODUCTIVA EN EL MERCOSUR... | 309

resaltar que nada cambia para el contexto de beneficios bajos, a pesar que el
reparto de costos tienda ahora a favorecer al jugador de menores recursos. En
definitiva, ya sea que los jugadores se encuentren en el escenario (ii) o (iii),
si los beneficios de la complementacién productiva son reducidos, ninguna
de las partes tendra el interés de abogar por la basqueda de la cooperacion.

Figura 2 Caso 2: Weakest-link con reparto de costos a
favor del pais con menores recursos

Beneficios Altos

B B
C nC C nC
C 4/6 -5/0 C 1,3/47 | -27/0
A u
nC 0/-6 0/0 nC | o0/73 0/0

(i) (i)

Beneficios Medios

B B
C nC C nC
c 2/3 4]0 C 03/1,7 | -27/0
A U
nC 0/-6 0/0 nC 1l o0/73 0/0

(iD) (i)

Beneficios Bajos

B B
C nC C nC
C 0/0 4]0 C |-07/13| 27/0
A U
nC 0/-6 0/0 nC | o0/73 0/0

(i) (D)

En el caso en que el jugador de mayores recursos logre imponerse en
la ronda de negociaciones y consiga que sea el otro el que cargue con los
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mayores «costos» de la complementacion productiva (véase Caso 3), las po-
sibilidades de cooperacion se tornan atiin mas complejas. S6lo en el esce-
nario (ii) con beneficios altos el equilibrio cooperativo aparece como una
realidad cierta, sin la necesidad de recurrir a ning(in tipo de compensacién
entre las partes. Siguiendo en este contexto de menor heterogeneidad pero
con beneficios medios, el jugador de menores recursos no consigue benefi-
cio (neto) alguno de la coordinacién. En este sentido, seguramente prefiera
mantenerse en el statu quo de no cooperar, a menos que B le brinde alguna
contrapartida (transferencia) para alcanzar un acuerdo.

El caso es mas problematico todavia para el escenario de mayor hetero-
geneidad (iii), donde la complementacién productiva reviste importantes
pérdidas para el jugador de menores recursos, lo cual hace que las compen-
saciones necesarias para poder incentivar la cooperacion por parte de U sean
dificiles de lograr.

Por altimo, al igual que antes, las posibilidades de cooperacién desapa-
recen en el contexto de bajos beneficios, puesto que no existe marco de ne-
gociacién alguno que permita que ambas partes se beneficien mutuamente
de suscribir un acuerdo de complementacién productiva.

Figura3 Caso 3: Weakest-link con reparto de costos a
favor del pais con mayores recursos

Beneficios Altos

B B
C nC C nC
c 2/8 6/0 C | 33/93]| 73/0
A U
nC 0/-4 0/0 nC 0/-2,7 0/o0

(i) (iii)
Beneficios Medios

C nC C nC

C 0/5 6/0 C | 43/63| 73/0

nC 0/-4 0/0 nC | o/-2,7 0/0

(i) (i)
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Beneficios Bajos

B B
C nC C nC
c 2/2 6/0 C | 53733 7.3/0
A U
nC | o/4 0/0 nC | o/27 0/0

(i) (iii)

En suma, a partir de este analisis de la complementacion productiva me-
diante teoria de juegos es posible extraer algunas relaciones particulares:

1. amayor heterogeneidad (asimetria) entre las partes, mayores son las difi-
cultades para lograr cooperacion,

2. en cuanto menores sean los beneficios de la complementacién, habran
menores incentivos para formar cadenas productivas regionales y

3. en ciertos escenarios (de beneficios colectivos considerables) es posible
que la negociacién y compensacién entre las partes permita disminuir, y
eventualmente eliminar, la tentacién de no cooperar de alguna de ellas.

En funcion de lo que hemos venido estudiando en este capitulo, su-
mado a la opinidn de especialistas y referentes del sector de la TV digital,
este negocio no parece revestir un caracter estratégico a nivel regional.
Asimismo, no existe una clara légica de integracidén productiva, mas alla
que la mayor parte de los paises de la region hayan adherido a una misma
norma de TDT.

En este contexto, el complejo industrial vinculado a la TDT no parece
mostrar claras posibilidades de complementaciéon productiva, pudiendo
asimilarse quizas a los distintos escenarios de juegos con bajos beneficios
que recién hemos analizado. En el caso de los bienes electrénicos de consu-
mo, deben tenerse en cuenta las enormes diferencias de capacidad produc-
tiva entre Manaos y Tierra del Fuego, como asi también las caracteristicas
globales que tiene esta industria.

A su vez, la adopcién de medidas del tipo «impuestazo tecnologico» tien-
de a remarcar el interés de (supuestamente) resguardar el mercado interno
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argentino de la entrada de productos finales importados, aunque se caiga en
el ensamblado de kits provenientes del exterior y con escaso valor anadido
local. Mas alla de las diferencias sefialadas con respecto a Tierra del Fuego,
lo cierto es que la mayor parte de la industria de Manaos tampoco escapa a
la 16gica del montaje final de partes y componentes importados, con un bajo
aprovechamiento del parque productivo brasilefio (CPgD, 2005a; Campana-
rio et al., 2009).

Por su parte, en el campo de la transmisioén, resulta razonable esperar
que las bases productivas locales de cada pais se destinen a abastecer la
demanda local (a pesar del accionar del gobierno argentino antes sefia-
lado), como asi también a competir en el marco de los demas paises de
la regién.

No obstante, como hemos resaltado hacia el final de la tercera sec-
cioén, el hecho de que se haya alcanzado una escala regional en materia
de norma técnica de la TDT se presenta como una posibilidad para que,
cooperacién mediante, el bloque como un todo pueda alcanzar una mejor
posicion en las cadenas globales de valor de la industria. De conseguirse
una insercién mas profunda en las cadenas mundiales, el negocio de la
TDT podria cobrar nuevas caracteristicas, un mayor dinamismo y revestir
mayores beneficios para la region. En este sentido, dentro de la estruc-
tura de juegos presentada, podria darse el paso desde una instancia de
beneficios bajos hacia otra de beneficios medios o altos, lo cual permitiria
modificar la estructura de incentivos y facilitaria con ello un mayor grado
de cooperacion hacia la conformacion de una «nueva cadena» productiva
en el Mercosur.

En tanto, el sector de biocombustibles guarda algunas diferencias con
el caso de la TDT, puesto que presenta mejores perspectivas en materia de
competitividad y potencialidad de recursos. Segiin Bezchinsky y Chidiak
(2009), existen dos tematicas que tienen una alta prioridad para casi todos
los paises de la region: el sector energético y el sector agropecuario. Por
ello, el avance en estas areas clave para el desarrollo de los paises pue-
de contribuir a generar un espacio de cooperacion regional. No obstante,
sefialan estos autores, el hecho de que existan temas de interés comiin y
con potencial para la cooperacion no es garantia de que ésta realmente se
concrete, dado que ademas no hay muchas experiencias exitosas de coope-
racion tecnoldgica regional.

Todos los paises del Mercosur tienen ventajas comparativas en tanto
producen de forma competitiva las materias primas necesarias para la
elaboracion de biocombustibles, mientras que, con diferentes grados de
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evolucion, todos se encuentran en el proceso de desarrollo de sus indus-
trias nacionales. La producciéon de biocombustibles tiene la potenciali-
dad de generar ventajas competitivas dindmicas para la region', al tiem-
po que los encadenamientos hacia atras y adelante podrian estimular la
produccion tanto de insumos, como de bienes de capital — algo incipiente
aidn, salvo en el caso del etanol en Brasil — (Lopez y Starobinsky, 2009).
En este sentido, el avance de los Estados miembros hacia la conformaciéon
de una cadena productiva regional en torno al sector de biocombustibles
podria dar el puntapié para la generaciéon de empresas locales capaces de
proveer al conjunto de la region de bienes intermedios y maquinarias que
en la actualidad se abastecen, por lo general, a través de las importacio-
nes (especialmente de Europa).

Los biocombustibles aparecen asi como un sector donde los paises del
bloque depositan intereses comunes y esto se ve reflejado en los pasos da-
dos hasta ahora en el ambito del Mercosur, aunque todavia los mismos no
sean suficientes como para modificar la loégica del enfoque nacional de po-
liticas. Segiin el Memorando de 2006, el grupo de trabajo especial debia
promover medidas para estimular la estructuracion de cadenas productivas
integradas en el area de biocombustibles en el Mercosur. Asimismo, el Plan
de Accibn de fines de 2007 resaltaba la importancia de promover el proceso
de integracién productiva del bloque.

En este contexto, resulta factible asimilar al sector de biocombustibles
con un caso donde las ganancias respectivas de la complementacién pro-
ductiva regional se corresponden con los escenarios de beneficios medios
presentados en las anteriores estructuras de juegos. A diferencia de lo
expuesto para la TDT, que supusimos mas cerca del marco de beneficios
bajos, las posibilidades de alcanzar un equilibrio cooperativo son mayo-
res, pero éstas dependen ciertamente de como se den las «negociaciones»
y la definicion final del reparto de «costos» y beneficios hacia el interior
del bloque.

116 Si bien, por los objetivos antes sefialados, nuestro abordaje metodoldgico consistio en la im-
plementacion de juegos estaticos (como suele ser también usual en la literatura que aborda
la problematica de los bienes ptiblicos internacionales mediante teoria de juegos), lo cierto es
que la utilizacion de juegos dinamicos podria resultar una via alternativa de interpretacion,
para asi evaluar las consecuencias de la interaccion repetida entre los agentes. Este posible
planteo ha quedado fuera de los alcances de este trabajo, pero representa una interesante
linea de investigacion y aplicacién a futuro.



314 | LOS DESAFIOS DE LA INTEGRACION Y LOS BIENES PUBLICOS REGIONALES

En especial, para que se logre un acuerdo beneficioso para todas las
partes, de forma tal que todos los paises miembros tengan el interés de
promover la conformacién de una cadena productiva regional en torno a
la produccion de biocombustibles, es necesario que dicho reparto se dé a
favor de aquellos con menores recursos. Dada su vasta experiencia y capa-
cidad productiva, en particular Brasil tiene un rol fundamental en materia
de transferencia tecnolégica y de conocimientos, como asi también en la
realizacion de inversiones (por ejemplo, en Paraguay), a la hora de impul-
sar la integracion de la cadena regional.

Asimismo, es preciso que se sumen esfuerzos en materia de unificaciéon
de certificaciones y homogeneizacion de practicas productivas, teniendo en
cuenta especialmente la mayor rigidez normativa de Europa en los Giltimos
anos, si se pretende que la region como un todo pueda disfrutar a futuro de
una mejor insercién en la mercado global de biocombustibles.

4.5.2. Cooperacion tecnolégica, actividades de I+D
y generacion de «conocimiento» regional

Como bien sefialan Rozemberg et al. (2002), generalmente aparecen im-
portantes fallas de mercado en la produccién, transmision y utilizacién
de los conocimientos resultantes de las actividades de investigacién y
desarrollo, dado el caracter de bien ptblico de dichos conocimientos y
las externalidades y economias de escala que estos gastos generan. En
especial, el conocimiento se caracteriza por la no rivalidad en su consu-
mo. Y si bien es cierto que es posible lograr algiin grado de exclusion, por
ejemplo mediante el uso de patentes, esto no es siempre aplicable a toda
forma de conocimiento; incluso existen actividades de I+D que no buscan
la exclusividad de sus resultados, como puede ser el caso del desarrollo
de software libre. Consecuentemente, es preciso que los Estados asuman
un rol activo a través de politicas ptblicas de [+D, puesto que cuando las
firmas no puedan apropiarse de los beneficios de generar conocimiento,
el incentivo privado para producirlo se vera limitado y seguramente sus
esfuerzos no alcanzaran el 6ptimo social (Stiglitz, 1999).

Ciertas formas de conocimiento tienen las caracteristicas de ser bienes
publicos globales, con lo cual una vez que son provistas (generalmente
por paises desarrollados) se encuentran disponibles para ser utilizadas en
todo el mundo. No obstante, no todas las regiones enfrentan los mismos
problemas de investigacién, por lo que muchas veces no es posible recu-
rrir a conocimientos generados «afuera» y se torna necesario el desarrollo
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de actividades locales de I+D enfocadas en los intereses y problematicas
regionales. Es asi que ciertos tipos de conocimientos se comportan como
bienes piblicos regionales, y merecen un tratamiento especial por encon-
trarse fuera de las agendas de las naciones centrales (aquellas que dispo-
nen de las mayores capacidades y recursos disponibles). En otros casos,
aun cuando halla alguna fuente de conocimiento valioso proveniente del
exterior, es probable que se necesiten cambios para adaptarlo a las carac-
teristicas del entorno regional.

Desde la 6ptica de la literatura sobre bienes piblicos internacionales
(regionales o globales) y teoria de juegos, las actividades de investigacion
y produccion de conocimiento suelen analizarse mediante la tecnologia
de agregacion best-shot, es decir, donde el mayor aporte individual fija el
nivel total del bien piblico, mientras que los esfuerzos por debajo de este
no logran mayores resultados. Por ende, la recomendacién general es dejar
las tareas de I+D en los paises desarrollados, puesto que son aquellos que
pueden disponer de las mayores partidas para estos fines. Los demas pai-
ses no tendrian mas que esperar que los resultados se difundan libremente
en forma de conocimiento, evitando incurrir en derroches de recursos.

Sin embargo, como recién senalamos, esta l6gica sblo tiene sentido
en la medida en que las naciones mas ricas se interesen por los mismos
temas que los paises y regiones menos desarrolladas. En tanto esto no su-
ceda, la posibilidad de un abordaje local de las problematicas regionales
vuelve a cobrar sentido.

El tema retorna nuevamente al ambito de las capacidades: ;existe aca-
so un pais en la region que pueda asumir este reto individualmente, o
sera necesario aunar esfuerzos de forma tal de concentrar el mayor ni-
vel de recursos volcados a la investigacion? Como sefala Sandler (2006),
cuando se trata de investigaciéon abocada a conocimientos regionales es-
pecificos puede ser necesario que las actividades de los distintos paises
se coordinen para evitar la duplicacién y el malgasto. En este sentido, la
creacion de redes y la formacion de equipos de investigacion a lo largo de
la region pueden marcar el camino de la cooperacion, reuniendo recursos
y experiencias, y superar los umbrales requeridos para alcanzar los desa-
rrollos esperados.

Luego de estos comentarios generales sobre el conocimiento como
bien pablico, utilizaremos el marco metodolégico de juegos para estu-
diar las posibilidades de cooperaciéon en el Mercosur en torno a las acti-
vidades de investigaciéon y desarrollo tecnolégico vinculadas a la TDT y
a biocombustibles.
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Como mencionamos, la forma clasica con la que suele abordarse a las
actividades de I+D es mediante la tecnologia de agregacion best-shot. A
su vez, usualmente se supone que los jugadores tienen idénticas carac-
teristicas (homogeneidad) y realizan sus inversiones en I+D sin coordi-
nacién alguna, es decir, cada uno lleva adelante estas actividades por
su cuenta, pero s6lo aquél que realiza el mayor aporte define el nivel de
conocimiento disponible pablicamente. Las contribuciones por debajo de
este maximo son entonces redundantes y no alteran la disponibilidad to-
tal del bien pablico. Nuestro analisis partira de este marco, para luego ir
levantando supuestos e introduciendo modificaciones.

En primer lugar, de la misma forma que en el apartado anterior, mostra-
remos el efecto de la heterogeneidad entre los jugadores sobre las estructu-
ras y los resultados del juego. Los escenarios posibles que aqui planteare-
mos seran los mismos que antes, es decir:

1. los dos tienen recursos iguales a 9,
2. el primer jugador 6 y el segundo 9y
3. uno3yelotro9.

El segundo punto que relativizaremos sera el de la coordinacion. En este
sentido, contrastaremos el escenario base donde los grupos de investiga-
cion actian separadamente con otro donde las actividades logran coordi-
narse y, mediante la cooperacion, se retinen capacidades y recursos. De
esta forma, se podran evaluar las eventuales ganancias de la coordinaciéon
y su efecto en materia de resultados de la interaccion.

Una tercera fuente de variabilidad seran las decisiones de inversion de
cada jugador. Inicialmente partiremos del supuesto de que ambos realizan
la misma contribucion (todos gastan la suma de 3), independientemente
de su disponibilidad de recursos. Luego permitiremos que los jugadores
realicen aportes proporcionales a su capacidad de gasto (un tercio de sus
recursos) y analizaremos las diferencias entre una y otra situacién. En este
altimo caso, en los mencionados escenarios (ii) y (iii) las inversiones pasan
aser 2y 3, 1y 3, respectivamente.

En tanto, un aspecto clave de nuestro analisis sera la definicién de los
beneficios. Primero, tratandose de una tecnologia best-shot, mantendremos
el supuesto de que la disponibilidad final de bien ptublico resultante de la
I+D, se determinara a partir de la mayor inversion en estas actividades (se
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invierta en forma coordinada o no). No obstante, los conocimientos y de-
sarrollos tecnoldgicos resultantes (que son los mismos para todos) pueden
beneficiar de forma diferente a cada jugador, teniendo en cuenta su grado
de heterogeneidad.

Por ejemplo, un mayor niimero de habitantes implicard un mayor be-
neficio del consumidor agregado, como consecuencia de la produccion de
software libre (que posiblemente abarate los dispositivos de recepcién de
la TDT). Otro ejemplo son los cambios introducidos por Brasil en la norma
ISDB-T a raiz de las investigaciones llevadas a cabo por universidades loca-
les. De esta forma, la industria nacional se vio inicialmente protegida de la
entrada masiva de bienes electrénicos desde Japon, puesto que los artefac-
tos disefiados bajo el original estandar japonés no eran compatibles con las
modificaciones técnicas brasilefias.

En definitiva, las matrices de pagos de los juegos que siguen a continua-
cion estan calculadas de la siguiente forma. El volumen de beneficios para
cada jugador se extrae de multiplicar la mayor inversion realizada en [+D",
por los recursos disponibles del jugador, por un tercio. Este Gltimo no es
mas que un ponderador (ad hoc) de los beneficios. Finalmente, los pagos
individuales surgen simplemente de restar a estos beneficios el costo de las
inversiones realizadas por el jugador.

Pasemos entonces a los juegos. El primer caso es el de una tecnologia
best-shot, donde independientemente del nivel de recursos, ambos paises
invierten la misma suma (3) en actividades de I+D vinculadas a la TDT. Al
igual que antes, si nos movemos horizontalmente desde una matriz de pa-
gos a otra, podemos ver los efectos del aumento del grado de heterogenei-
dad entre los paises. Mientras el pais-jugador 2 (arriba en la matriz de pa-
gos) tiene la misma disponibilidad de recursos en todos los escenarios, la
capacidad de gasto del pais-jugador 1 (en el lateral) va cayendo cuando nos
movemos hacia la derecha. Por otra parte, al trasladarnos en forma vertical
de una matriz a otra es posible evaluar las diferencias entre un contexto sin

117 La mayor inversién puede ser efectuada por cualquiera de los jugadores de forma individual,
o bien de manera coordinada sumando los aportes de cada uno.

118 Su valor responde a los fines practicos del analisis, pero no tiene ninguna fundamentacién
explicita. Para no volver muy engorrosa la parte central de este trabajo, en el Anexo replica-
mos el calculo de todas las matrices para una configuracion de menores beneficios (alterando
los ponderadores). Alli puede apreciarse que, salvo en algunos casos aislados, la mayor parte
de las conclusiones se mantienen sin cambios. El caso de mayores beneficios sera presentado
mas adelante en este apartado.
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coordinacion y otro donde los paises logran cooperar mediante actividades
conjuntas de I+D.

Figura 4 Caso 1: Best-shot con inversiones iguales en I+D

Sin coordinacién

2 B B
C nC C nC C nC
C 6/6 6/9 C 3/6 3/9 C 0/6 0/9
1 A U
nC 9/6 0/0 nC 6/6 0/0 nC 3/6 0/0

0] (@in (iii)

Con coordinacién

2 B B
C nC C nC C nC
c 15 /15 6/9 C 9/15 3/9 C 3/15 0/9
1 A 1]
nC 9/6 0/0 nC 6/6 0/0 nC 3/6 0/0

0] (@in (iii)

El escenario (i) de jugadores homogéneos y sin coordinacién es la repre-
sentacion clasica de una tecnologia best-shot. El juego toma entonces una
estructura matricial de chicken, donde los equilibrios de Nash en estrate-
gias puras se componen de un proveedor del bien publico y un free-rider
de las contribuciones hechas por el otro. No obstante, estos dos equilibrios
presentan pagos desiguales, por lo que la interaccién entre los jugadores
plantea tanto un problema de coordinacién como distributivo. Como cada
uno prefiere el equilibrio donde no contribuye con las actividades de I+D
(recibiendo sin costo los resultados obtenidos a raiz de los esfuerzos del
otro jugador), no sélo se dificulta el logro de un acuerdo, sino que incluso
existe la posibilidad de que no se alcance ninguno de los equilibrios y las
investigaciones no se realicen (véase Holzinger, 2008).

Al introducir un poco de heterogeneidad entre los jugadores — esce-
nario (ii) —, el resultado en materia de cantidad y tipo de equilibrios en
estrategias puras no se altera, manteniéndose la estructura de chicken
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con la posibilidad de provisiéon unilateral por parte de cualquiera de los
jugadores. Sin embargo, a diferencia con el caso clasico anterior, aparece
ahora un equilibrio con pagos simétricos (cuando A no contribuye y B
efectiia las actividades de I+D), lo cual podria reducir el problema distri-
butivo antes sefialado.

En el tercer escenario, el de mayor heterogeneidad entre los jugado-
res, la balanza termina inclinandose por la provision unilateral por parte
de B. Dadas las diferencias en las capacidades de gasto de ambos, U no
obtiene beneficio (neto) alguno de invertir en I+D, por lo que prima su de-
cision de no contribuir. La mayor asimetria entre los jugadores facilita el
suministro del bien pablico por una de las partes, puesto que es probable
que aquel que mas beneficios extrae del mismo (por lo general también
el mas rico) termine proveyéndolo (véanse Aggarwal y Dupont, 1999; Hol-
zinger, 2001).

En lo que respecta a las ganancias derivadas de la coordinacion de las
actividades de I+D, se puede apreciar que tanto en el escenario (i) como en
el (ii) parece haber espacio para la cooperacion. Si los jugadores logran po-
nerse de acuerdo y aunar esfuerzos a partir de programas de investigaciéon
conjunta, no s6lo se obtienen los mayores pagos individuales para cada
uno de ellos, sino que también se alcanza el 6ptimo del conjunto. De este
modo, con la coordinacién aparece la posibilidad de dejar atras la estruc-
tura matricial tipo chicken y pasar a un equilibrio de Nash donde las partes
cooperan en la provision del bien ptublico.

No ocurre necesariamente lo mismo en el escenario (iii), puesto que si
bien el jugador B tiene un fuerte incentivo para contribuir en las actividades
de I+D y buscar la cooperacion, el jugador U se encuentra indiferente entre
seguir una u otra estrategia. A su vez, resulta factible pensar que exista una
cierta inercia a mantenerse en el statu quo de «no contribucién», ya que
comenzar a invertir en la produccién de conocimiento no le trae aparejado
ningin beneficio (neto) adicional.

Por otra parte, hasta ahora hemos considerado que la coordinacién y
conformacién de planes de investigaciéon conjunta no tiene costo alguno
para las partes. Si levantaramos este supuesto simplificador, posiblemen-
te el resultado cooperativo representaria incluso una pérdida de bienestar
para U con respecto al punto de partida donde se mantiene como free-rider.
En definitiva, para poder lograr la cooperacioén es preciso que B redistri-
buya parte de los beneficios que extrae de la misma, o bien que compense
a U por algunos de los costos en que incurre, de forma tal de modificar la
estructura de pagos e incentivos de este Giltimo.
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Del mismo modo que en el apartado anterior, el escenario de menor asi-
metria (ii) podria describir el marco de interaccién entre Argentina y Brasil,
mientras que el contexto de mayor heterogeneidad (iii) se ajustaria al juego
entre Brasil y Uruguay (o, posiblemente, entre Brasil y Paraguay).

Pasemos ahora a un contexto donde los paises-jugadores invierten en
I+D una cierta proporcion de sus recursos (suponemos un tercio). El esce-
nario homogéneo (i) no reviste interés en este caso, puesto que las matrices
permanecerian iguales que las expuestas en el Caso 1. Por su parte, como
antes mencionamos, en las circunstancias (ii) y (iii) las inversiones de los
distintos paises pasan a ser 2y 3, 1y 3, respectivamente.

No obstante, vemos que en este marco (mas equitativo, y realista tal vez,
en el reparto de los costos) se mantienen los principales resultados y corola-
rios expuestos en el caso anterior. Salvo la modificacion de algunos pagos,
lo cual era de esperarse, las formas matriciales y los respectivos equilibrios
permanecen practicamente sin cambios.

Figura 5 Caso 2: Best-shot con inversiones en I+D
proporcionales a los recursos

Sin coordinacién

B B
C nC C nC
C 46 2/6 C 2/6 0/3
A ]
nC 6/6 0/0 nC 3/6 0/0

(D] (iii)

Con coordinacion

C 8/12 2/6 C 3/9 0/3

nC 6/6 0/0 nC 3/6 0/0

(i) (ii)
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En los dos casos hasta ahora analizados nos hemos mantenido dentro
del marco tradicional que vincula a las actividades de I+D con la tecnolo-
gia de agregacion best-shot. Sin embargo, no siempre resulta valido afirmar
que toda aquella contribucién por debajo del maximo es redundante y no
aporta nada a la provision total del bien piiblico en cuestion. Segin Arce
y Sandler (2001), la forma de agregacion menos extrema better-shot suele
ser mas comdn en la practica que la tecnologia mas estricta best-shot. Por
otro parte, Sandler (1998) menciona dos razones por las cuales la I+D pue-
de revestir caracteristicas propias del escenario better-shot. Primero, si las
investigaciones estan inmersas en un contexto de incertidumbre sobre sus
posibles resultados, el hecho de que haya un segundo grupo abocado a la
misma tarea puede elevar las probabilidades de éxito del conjunto (mas
alla que destine menores recursos para tal fin). En segundo lugar, es posi-
ble que a pesar de no alcanzar los mayores logros de la investigacion, este
grupo secundario consiga de todas formas hacer algin descubrimiento de
valor para la misma.

En el caso de la tecnologia better-shot, como mencionamos anteriormen-
te, la disponibilidad total del bien piblico se determina en primer lugar a
partir del mayor aporte, y en menor medida por la segunda contribucion. En
este sentido, y siguiendo la misma logica del resto del analisis, el volumen
de beneficios para cada jugador se calculara del siguiente modo: primero, se
multiplica la mayor inversion realizada en [+D, por los recursos del jugador,
por un tercio; segundo, se multiplica la inversion que le sigue en monto, por
los recursos del jugador, por un cuarto; finalmente, se suman ambos valores.
Restando luego el costo de los actividades de I+D llevadas a cabo por cada
jugador se obtienen los pagos que derivan en las siguientes matrices.

Figura 6 Caso 3: Better-shot con inversiones en I[+D
proporcionales a los recursos

Sin coordinacién

C 7;10,5 26 C | 2,75:8,25 0;3

nC 66 0;0 nC 3;6 0;0

(i) (i)
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Como puede apreciarse al comparar el Caso 2 con el 3, la tecnologia better-
shot relaja la necesidad de coordinacién y/o concentracion de esfuerzos para
poder obtener un equilibrio donde ambos paises-jugadores inviertan en activi-
dades de I+D. Precisamente, en el escenario (ii) (hipotéticamente Argentina y
Brasil), los dos paises tienen incentivos a contribuir incluso de forma aislada,
es decir, sin conformar un programa conjunto de investigacion. La posibilidad
de que las inversiones secundarias (hablamos en monto) consigan hacer su
aporte paralelo al bagaje de conocimiento ptiblico disponible disminuye la ne-
cesidad de aunar recursos y planes de accioén. No obstante, es preciso destacar
que los beneficios (netos) que pueden obtenerse a partir de la cooperaciéon
siguen siendo superiores a la realizacion de proyectos unilaterales.

Por su parte, en el caso (iii), dada la mayor heterogeneidad entre las partes
(y, por ende, el reducido aporte que esta en condiciones de realizar el jugador
U), no se alcanza a alterar la forma matricial ni el equilibrio que se tenia en el
caso best-shot. En suma, solamente Brasil invertiria en actividades de I+D, al
tiempo que Uruguay se beneficiaria del bien pablico regional resultante.

Sobre la base de este analisis de la cooperacion en actividades de I+D me-
diante teoria de juegos, podemos encontrar algunas relaciones particulares:

1. amayor heterogeneidad (asimetria) entre los jugadores, el resultado se in-
clina hacia la provisién unilateral por parte de aquél que extrae mayores
beneficios de la realizacion de estas investigaciones (en este caso, se trata
ademas del jugador con més recursos), mayores son las dificultades para
lograr cooperacion,

2. es posible que, dependiendo del nivel de heterogeneidad entre las partes,
resulte conveniente coordinar esfuerzos y no duplicar o malgastar recur-
sos mediante la creacién de redes y/o equipos regionales de investigacion,
puesto que asi no s6lo se alcanzan mayores pagos individuales sino tam-
bién para el conjunto y

3. ante la posibilidad de que proyectos por separado hagan diferentes apor-
tes de conocimiento valioso, se disminuye la necesidad de coordinacion,
si bien los beneficios del caso cooperativo siguen siendo mayores.

Los distintos juegos que hemos examinado pueden servirnos para dar
cuenta de algunos acontecimientos que ocurrieron en América Latina en tor-
no a cooperacioén en I+D vinculada a la television digital. A partir del Segundo
Foro Internacional de ISDB-T que tuvo lugar en Buenos Aires en mayo de 2010,
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se conform6 una Red Latinoamericana de Cooperacion en Investigacion, De-
sarrollo y Formacion en el area de software para la TV Digital Interactiva.

Esta red esta compuesta por centros y universidades de Argentina, Bra-
sil, Chile, Ecuador, Paraguay, Per(i y Venezuela. Entre sus primeras acti-
vidades se encuentran un workshop realizado en Belo Horizonte en octu-
bre de 2010 y el dictado de la Escuela Latinoamericana de Ginga a fines de
febrero de 2011 en Ecuador. Asimismo, se proyecta realizar otro workshop
para octubre-noviembre de 2011y existen pedidos de escuelas de capacita-
cion en varios paises de la region.

No obstante, hasta el momento no se han llevado a cabo programas de
investigacion conjunta en el marco de la red. Aunque hay varios proyectos
en carpeta (a realizarse proximamente), la obtencion de financiamiento es
el principal limitante. En este sentido, la conformacién de la Red y sus pri-
meros pasos parecen mostrar la existencia de un espacio para explotar a
futuro en materia de cooperaciéon en formacién y capacitacion de recursos
humanos y en I+D sobre temas de software, aplicativos y de interactividad.

Sin embargo, estos terrenos donde la cooperacién aparece como una
posibilidad, se han mostrado, por lo menos hasta el momento, como areas
menos estratégicas desde el punto de vista de la magnitud de los negocios
ligados a la TV digital. En tanto, la gran incégnita que se plantea a futuro
es como se desarrollara (o no) el mercado de aplicativos e interactividad,
un sector donde los paises de la region podrian contar con ciertas ventajas
para su explotacion.

Por otro lado, en el marco del cumplimiento del acuerdo de transferencia
tecnolégica suscripto por Argentina y Brasil en agosto de 2009, con motivo
de la adopcién del estandar japonés-brasilefio, el laboratorio TELEMIDIA
de la Pontificia Universidad Catélica de Rio de Janeiro brind6 su colabora-
cion al LIFIA de la Universidad Nacional de La Plata para transferir conoci-
mientos vinculados al desarrollo del middleware Ginga. Posteriormente, el
laboratorio argentino tomé la version de software libre e introdujo correc-
ciones, adaptaciones y mejoras a la implementacion original, derivando en
una nueva version libre denominada Ginga.ar. Si bien en este caso no hubo
un programa conjunto y coordinado de investigacion, lo cierto es que gru-
pos de los dos paises contribuyeron a un mismo fin. Por ende, es posible
asimilar este acontecimiento con lo representado anteriormente por el jue-
go a partir de una tecnologia better-shot (Caso 3, escenario ii).

La situacion es un tanto diferente por el lado de los biocombustibles. En
este caso, los paises del Mercosur han destinado, de forma aislada, diferen-
tes esfuerzos a la realizacién de investigaciones y actividades de desarrollo
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tecnologico sobre la materia (véase Lopez y Starobinsky, 2009, o para un
mayor detalle, la descripcion de cada pais expuesta en IICA, 2007; 2010).
Asimismo, la cooperacién en iniciativas de I+D conjunta ha sido sumamen-
te reducida, por no decir practicamente inexistente.

Es asi que esta realidad posiblemente se corresponda mejor con otro es-
cenario de juegos, distinto del que recién hemos expuesto. Aligual que en el
apartado anterior (sobre complementacién productiva), podemos suponer
que el caso de los biocombustibles representa para los paises del bloque un
contexto de mayores beneficios (es un sector mas estratégico) que el de la
TDT. En este sentido, a continuacion recalculamos las mismas matrices de
juegos antes presentadas bajo una estructura de mayores ganancias deriva-
das de las actividades de I+D.

Para los dos casos de tecnologia best-shot, ahora suponemos que el vo-
lumen de beneficios para cada jugador se extrae de multiplicar la mayor
inversién realizada en I+D, por los recursos disponibles del jugador, por
cuatro novenos (4/9)". En tanto, en el caso de la tecnologia better-shot, los
beneficios para cada jugador se obtienen de la siguiente forma: primero, se
multiplica la mayor inversién realizada en I+D, por los recursos del jugador,
por un 4/9, después, se multiplica la inversién que le sigue, por los recursos
del jugador, por un tercio® y, finalmente, se adicionan ambos valores. Los
pagos individuales en cada contexto surgen simplemente de restar a estos
beneficios el costo de las actividades de I+D llevadas a cabo por el jugador,
obteniéndose las siguientes matrices.

Figura 7 Caso 1”: Best-shot con inversiones iguales en [+D

Sin coordinacién

2 B B
C nC C nC C nC
C 9/9 9/12 c 5/9 5/12 C 1/9 1/12
1 A 1]
nC | 1279 0/0 nC 8/9 0/0 nC 4/9 0/0

0] (in (iii)

119 Mayor que el ponderador anterior, que habiamos supuesto en un tercio (1/3).
120 Mayor que el ponderador anterior, que habiamos supuesto en un cuarto (1/4).
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Con coordinacion

2 B B
C nC C nC C nC
C 21/21 9/12 C 13/21 5/12 C 5/21 1/12
1 A U
nC 12/9 0/0 nC 8/9 0/0 nC 4/9 0/0
(0] (ib) (iif)
Figura 8 Caso 2°: Best-shot con inversiones en I+D

proporcionales a los recursos

Sin coordinacion

B B
C nC C nC
C 6/9 33/8 c 3/9 0,3/4
A U
nC 8/9 0/0 nC 4/9 0/0
(ii) (iii)

Con coordinacion

B B
C nC C nC
C | 11,3/17 | 33/8 C 4,3/13 03/4
A U
nC 8/9 0/0 nC 4/9 0/0
(i) (iif)

Como puede apreciarse, a diferencia de las estructuras de juegos pre-
sentadas al inicio de este apartado, en los casos 1" y 2” de tecnologias best-
shot, ya no se presentan escenarios con un @inico equilibrio de provisién
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unilateral por parte del jugador de mayores recursos — lo que antes obser-
vabamos en el marco de mayor asimetria (iii).

En cambio, en los contextos sin coordinacion, todas las matrices tienen
una estructura de chicken, evidenciando el interés de todos los jugadores
en que las actividades de I+D se lleven efectivamente a cabo, asi sea a costa
propia. Por su parte, las ganancias de la coordinacion son tales que todos
los jugadores pueden contar ahora con incentivos suficientes como para
sostener un equilibrio cooperativo, incluso en el escenario de mayor hete-
rogeneidad (iii), donde antes esto no aparecia como un posible resultado de
la interaccion estratégica entre las partes.

Figura 9 Caso 3°: Better-shot con inversiones en I+D
proporcionales a los recursos

Sin coordinacién

B B
C nC C nC
C 10/15 3,3/8 C 4/12 03/4
A U
nC 8/9 0/0 nC 4/9 0/0

(i) (ii)

Por el lado de la tecnologia better-shot, en este marco de mayores bene-
ficios se relaja alin mas la necesidad de coordinacién para poder conseguir
que ambos paises-jugadores realicen al mismo tiempo actividades de I+D,
aunque sea de forma aislada, es decir, sin la necesidad de concentrar es-
fuerzos y alinear agendas. Este era el caso anteriormente para el escenario
(ii) de menor heterogeneidad, resultado que aqui se mantiene. Pero ahora
incluso aparece la posibilidad de que el pais-jugador U, en el marco de ma-
yor asimetria (iii), elija llevar adelante inversiones en I+D de forma paralela
a los programas que B realice, puesto que se encuentra indiferente entre
seguir una u otra estrategia.

Frente a una forma matricial similar a ésta, pero en un contexto de bts-
queda de coordinacién y una configuraciéon de menores beneficios, antes
seflalamos que posiblemente existiera una cierta inercia a permanecer en
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la posicion de «no contribucién», ya que comenzar a invertir en I+D no le
significaria ningtin beneficio (neto) adicional, e incluso, si la coordinacién
y conformacion de planes de investigacién conjunta tuviera aparejado al-
glin costo, entonces la participacion resultaria mas bien en una pérdida de
bienestar para U.

Sin embargo, en este caso (better-shot, sin coordinacion) los posibles
costos de coordinacién que mencionamos no estan presentes y podriamos
aun relativizar algunos supuestos de nuestro analisis como para verificar
la posibilidad de la realizacion de actividades de I+D de forma aislada por
parte de ambos jugadores.

Primero, es posible que el «conocimiento» producto de las labores de
investigacion del otro jugador no sea completamente piiblico, o bien se pre-
cise de cierta capacidad técnica para poder procesarlo. En este sentido, el
pago para U en el cuadrante inferior izquierdo seria levemente menor. Se-
gundo, el hecho de generar capacidades domésticas cientifico-tecnoldgicas
puede ser apreciado por cada pais-jugador (independientemente del valor
especifico de los conocimientos resultantes de la investigacion propia o aje-
na), con lo cual el pago para U en el cuadrante superior izquierdo podria
ser ligeramente mayor. Bajo cualquiera de estas circunstancias, el resultado
seria uno de inversion simultanea en I+D sin coordinacién entre las partes.

Como hemos senalado, hasta ahora, la cooperacién en materia de com-
plementacion de actividades de investigaciéon y desarrollo tecnolégico so-
bre biocombustibles por parte de los paises miembro del Mercosur ha sido
muy reducida, al tiempo que cada uno de los estados parte (con sus diferen-
cias intrinsecas) ha ido desarrollando diferentes programas de I+D dentro
de una 6ptica nacional.

Esto no significa que no existan posibilidades de conformar agendas
de cooperacion tecnolbgica sobre el tema, sino que el avance en esta linea
ha sido, hasta el momento, insuficiente, lo cual trae a la luz la necesidad
de profundizar estas iniciativas a partir de un mayor esfuerzo y compro-
miso entre los paises del bloque. Precisamente, la intenciéon de abogar por
la realizacién de actividades de I+D mancomunadas ha estado presente
tanto en la Memoria de Entendimiento de 2006 entre los paises miembros
del Mercosur y Venezuela, como en el reciente Memorando suscripto por
Argentina y Brasil.

En aquella primera instancia, se encomendaba al Grupo de Trabajo Es-
pecial sobre biocombustibles la elaboraciéon de medidas para «estimular
programas conjuntos de investigacién sobre produccién y uso de biocom-
bustibles». Como correlato del accionar de dicho grupo, el plan de accién
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rubricado por el Mercosur a fines de 2007 contenia las siguientes activida-
des especificas:

«Promover la articulacién entre las entidades relacionadas con desa-
rrollo tecnolégico en las cadenas de produccién de biocombustibles del
Mercosur,impulsar las oportunidades de investigaciones conjuntas, inter-
cambio de investigadores y capacitacién en la producciéon industrial de
biocombustibles y en el aprovechamiento de los subproductos, de las bio-
rrefinerias y considerando los avances presentes y futuros biotecnolégicos
eidentificar oportunidades de transferencia de tecnologia y capacitacion de
recursos humanos».

A su vez, podemos mencionar que la memoria de entendimiento entre
Argentina y Brasil de enero de 2011 insta a las partes a trabajar por la pro-
mocion de programas de investigacion y desarrollo de la bioenergia, inclu-
yendo los biocombustibles, a fin de mejorar el desempefio técnico, aumen-
tar la eficiencia en términos de costos y promover el desarrollo sustentable.

Como puede desprenderse de los hechos, el sector de biocombustibles
reviste una condicion estratégica para los paises de la region, lo cual hace
que cada uno destine esfuerzos propios a la ejecucion de actividades de in-
vestigacion en la materia. En tanto, si bien la cooperacién y complementa-
cion tecnologica ha estado un tanto lejos de la realidad, existe por lo menos
un interés conjunto de avanzar en la generaciéon de programas conjuntos
de I+D. Estos aspectos pueden apreciarse, asimismo, en las estructuras de
juegos resultantes de una mayor configuracion de beneficios, a partir de las
cuales hemos pretendido abordar el caso de los biocombustibles.

Alli vimos que, independientemente de la heterogeneidad entre los pai-
ses, la forma matricial de chicken alcanzada refleja el interés de todas las
partes en que las actividades de I+D se lleven a cabo (aunque tenga que
asumirse el costo asociado), mientras que las ganancias que se desprenden
de la coordinacién podrian generar incentivos tales que a todos los paises
les resultase conveniente lograr un equilibrio cooperativo de complemen-
tacién tecnolodgica. Por otra parte, sefialamos también que en un contexto
de mayores beneficios, como el que suponemos para este caso, es posible
que se realicen actividades I+D de forma aislada y sin coordinacion entre
las partes, al margen de la asimetria entre los paises analizados, lo cual se
condice en cierta medida con lo ocurrido en la practica.

En definitiva, a pesar de los escasos avances concretos en el Mercosur
sobre cooperacion en actividades de I+D vinculadas a biocombustibles,
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pareciera existir alli un relevante espacio donde profundizar, por lo me-
nos, sobre la base del interés compartido por parte de los estados miem-
bros (y expresado en las distintas memorias y plan de accién respectivo).

En tanto, cabe destacar que los paises del bloque, junto con otros de
América Latina, forman parte de un grupo de trabajo que lleva adelante in-
vestigaciones referidas a los llamados biocombustibles de segunda genera-
cién, cuyo objetivo es desarrollar etanol son sustratos lignocelulésicos. Estos
son desperdicios producidos por algunas actividades industriales que no
tienen ning@in uso ni valor en el sector alimentario pero si tienen gran valor
energético y serian susceptibles de utilizarse en la produccién de etanol.

De prosperar la iniciativa, significaria una alternativa al uso de mate-
ria prima de origen agricola que se utiliza, primordialmente, en el procesa-
miento de alimentos. A su vez, también morigeraria algunos de los impactos
que viene generando la actividad agricola en los diversos ecosistemas fruto
del ingente crecimiento de la demanda de insumos de origen agropecuario
para el desarrollo de biocombustibles. Es necesario mencionar, sin embar-
go, que el mencionado proyecto de investigaciéon, conocido como babetha-
nol, tuvo su origen en una iniciativa europea y cuenta con financiamiento
de aquel continente. No obstante, comparte con la experiencia regional el
hecho de que poco parece haberse avanzado en términos practicos, en estas
latitudes, sobre el tema.

4.6. CONCLUSIONES

Dos temas que han sido objeto de abundante retérica a lo largo de la histo-
ria del Mercosur son los de complementacién productiva y cooperacion en
ciencia, tecnologia e innovacién. De hecho, en la actual estructura insti-
tucional del Mercosur existen grupos especializados en ambas tematicas,
ademas de que las mismas sean abordadas en otros grupos sectoriales o
transversales. Mas aiin, en particular el tema de integracién productiva
tuvo un relanzamiento importante en afos recientes, luego del fracaso de
iniciativas previas (como los foros de competitividad), con la adopcién de
diversas iniciativas respecto de cuya evolucién, lamentablemente, poco se
conoce de manera publica.

En cualquier caso, creemos que es indisputable que los avances concre-
tos en ambos frentes son por el momento muy escasos. La complementa-
cién productiva ha avanzado fundamentalmente en aquellas ramas (como
el complejo automotriz) donde hay una fuerte presencia de empresas trans-
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nacionales, las cuales se han movido a nivel global hacia estrategias de
biisqueda de eficiencia en las cuales la especializaciéon de sus filiales en
determinadas actividades forma parte crucial de nuevas formas de division
intra-corporativa del trabajo (fragmentacion de sus cadenas de valor). En
este caso, entonces, el incentivo del mercado unificado se sumo a tenden-
cias propias de las empresas y los mercados respectivos.

En cambio, pese a que la complementacién productiva es un instrumen-
to potencialmente importante para generar ganancias de eficiencia produc-
tiva, mejorar la integracién de las PYMES en los mercados internaciona-
les, dinamizar los procesos innovadores y reducir el nivel de conflictividad
intra-bloque en diversos sectores «sensibles», es poco lo que se ha logrado
avanzar de manera efectiva en esta area dentro del Mercosur, mas alla del
ya mencionado caso de las ramas dominadas por ET.

Las razones que estan detras de estas tendencias son diversas, desde
cuestiones de entorno (falta de convergencia e inestabilidad macro, asime-
trias regulatorias, deficiencias de la infraestructura regional y, fundamen-
talmente, los agujeros y las tareas incompletas del proceso de integraciéon
en el Mercosur), hasta otras estructurales y propias del aparato industrial
de la region (fuertes heterogeneidades del universo empresarial, falta de
una tradicién de cooperacién intra-firma, debilidades de los sistemas de
innovacion, similitud de las dotaciones factoriales, falta de acceso al finan-
ciamiento, etc.).

En particular, es importante resaltar que, desde el establecimiento de la
Uni6én Aduanera en el Mercosur en 1995, muchas de las medidas necesarias
para la consolidacién del mercado integrado no fueron implementadas;
mas adn, han surgido nuevas trabas al comercio intra-regional. A la vez,
el proceso de integraciéon no avanz6 lo suficiente como para garantizar la
remocién de las trabas de naturaleza fisica y burocratica que afectan los
flujos comerciales entre los paises del Mercosur. Todo esto, naturalmente,
reduce significativamente los incentivos para el desarrollo de esquemas de
complementacién productiva, en tanto que las politicas pro-complementa-
cion instrumentadas en Mercosur han sido, previsiblemente (dado el con-
texto, pero también las debilidades en su implementacion), incapaces de
revertir estas tendencias.

En el campo de ciencia y tecnologia, donde también serian evidentes
las ganancias de la cooperacion (considerando la posibilidad de coordinar
esfuerzos y sumar recursos, en particular para atender problemas de indole
regional, asi como también la oportunidad de promover la mejor articu-
lacion entre los sistemas de innovacién nacionales), tampoco se registran
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logros importantes, fundamentalmente porque el tema nunca estuvo en
la agenda real del proceso integrador, ni se movilizaron fondos relevantes
para actuar en esta materia.

Considerando la falta de aprovechamiento de las oportunidades de co-
operacién en materia productiva y tecnolégica, podemos decir que, por lo
general, el Mercosur como mecanismo de integraciéon no ha sido capaz de
facilitar la generacion de bienes piablicos regionales en estos frentes.

En este trabajo hemos intentado abordar el examen de este tema a través
del uso de teoria de juegos. La razon de esta eleccion radica en que enten-
demos que la provision de bienes piblicos regionales implica la necesidad
de una acciéon colectiva. En consecuencia, hay que comprender cual es el
marco de incentivos que enfrentan los agentes del juego (en este caso los
paises del Mercosur) para decidir si cooperan o no.

En nuestro caso, hemos elegido estudiar el tema en dos sectores que
despiertan, por diferentes razones, gran interés tanto a nivel regional como
global, la television digital y los biocombustibles. Un aspecto comtn a am-
bos sectores es que su emergencia fue posterior a la creaciéon del Mercosur
(es cierto que los biocombustibles ya existian desde tiempo atras, nota-
blemente el etanol en Brasil, pero es en esta década cuando se produce
un boom desde el punto de vista de su interés econémico a nivel global).
En consecuencia, existia la posibilidad de que los paises de la region, que
tenian que tomar decisiones cruciales de politica en ambas areas, coordi-
naran de movida dichas decisiones, o al menos establecieran acuerdos de
cooperacién tendientes a generar sinergias y aunar esfuerzos en materia de
desarrollo tecnolégico, adopcion de normas, promocion de eslabonamien-
tos productivos, etc.

El examen de lo efectivamente ocurrido hasta ahora muestra que,
lamentablemente, mas alla de algunas iniciativas puntuales, la coope-
racion ha brillado por su ausencia en estas dos areas'?'. Es cierto que
existen algunos acuerdos firmados tanto en el campo de TV digital como
en biocombustibles que apuntan a promover el tipo de acciones que aqui
estamos comentando, lo cual abre la posibilidad de que, de aqui a un
tiempo, el escenario en Mercosur sea mas favorable. Pero si vamos al

121 Sibien en el caso de la TDT todos los paises miembros han confluido en la adopcién de una
misma norma técnica, lo cual podria interpretarse como un posible BPR, hemos remarcado
también que este resultado no fue el fruto de una planificacién y cooperacion regional de
caracter tecno-industrial, sino mas de influencias geoeconémicas y politicas (que incluso su-
peraron la extension geografica del mismo Mercosur).
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diagnostico de lo ocurrido hasta ahora, la conclusion negativa arriba ex-
puesta se mantiene. La pregunta entonces es, a la luz del marco concep-
tual aqui empleado, por qué ha sido tan dificil la accién colectiva en la
region en las dos areas bajo estudio.

Una primera cuestion relevante es la asimetria de tamafio entre los socios
del bloque. Y no hablamos Gnicamente de la divisién paises grandes/peque-
fios, sino también de la brecha entre Brasil y el resto de los miembros del Mer-
cosur, que se refleja en lo que a nosotros nos interesa no tanto en su desempe-
fio econémico medido por los indicadores habituales de cuentas nacionales,
sino en el grado de ambicién de sus desarrollos tecnologico-productivos.

En los sectores que nos interesan, Brasil ocupa una clara posicién de
liderazgo en el caso de etanol (reduciendo notablemente sus incentivos a
cooperar) y también fue lider en cuanto a la eleccién y adaptacion de una
norma especial de TV digital, arrastrando al resto de los paises de la re-
gién a converger hacia dicho estandar. En segundo lugar, las asimetrias se
extienden a los respectivos aparatos productivos, con Brasil como el caso
en donde hay mayor diversificacion e integracion local, Argentina en una
posicién intermedia y Paraguay y Uruguay mas rezagados.

Ambos elementos generan, entonces, percepciones altamente asimétricas
sobre los costos y beneficios de la cooperacion, favoreciendo la accién indivi-
dual a nivel paises, mucho mas cuando, en este trabajo, estamos hablando de
bienes que no son estrictamente ptblicos, lo cual genera obviamente proble-
mas de apropiabilidad que se suman a los otros ya comentados.

En tanto, la heterogeneidad y la debilidad de los vinculos previos entre
los agentes productivos de la regién, sumadas al escaso niimero y baja ma-
durez de los «campeones regionales» (multilatinas mercosurefas) tampo-
co abren espacio para liderazgos privados en materia de complementaciéon
productiva y tecnolégica. A su vez, el marco institucional tampoco favorece
el despliegue de estrategias de cooperacion, considerando que el Mercosur,
como ya ha sido analizado en varios trabajos, tiene dificultades serias para
producir e internalizar normativas regionales.

Adicionalmente, hay que considerar que en el caso de biocombustibles,
si bien existe la potencialidad de que la regién se convierta en un proveedor
global de relevancia, las politicas internas también promueven la sustitu-
cion doméstica de combustibles fosiles por energias renovables, de lo cual
surge que el abastecimiento local es también una prioridad, sin que parezca
haber demasiado interés en favorecer dicho abastecimiento via comercio
intra-regional. A la vez, no todos los paises parecen apostar a las mismas
materias primas como base para la industria de biocombustibles, lo cual
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dificulta la cooperacion en el plano tecnolégico (donde ademas, salvo en el
caso de Brasil, los esfuerzos locales son relativamente limitados).

En el caso de TV digital, esta claro que s6lo Brasil tiene aspiraciones de
convertirse en un jugador regional en materia productiva y tecnolégica, en
tanto Argentina se concentra en el abastecimiento del mercado interno con
una industria de escaso valor agregado y Paraguay y Uruguay se posicionan
esencialmente como consumidores.

Es necesario reconocer que el examen de la experiencia europea tam-
poco muestra siempre un panorama de enorme fluidez en la cooperacién
tecno-productiva en ambas areas, especialmente en el caso de biocombus-
tibles. Pero méas alla del grado de avance concreto de las iniciativas regiona-
les (ciertamente mayor en el area TV digital), lo relevante es tener en cuenta
que en los dos sectores tempranamente se reconocio la necesidad de traba-
jar tanto en el plano técnico como en el politico para adoptar decisiones e
iniciativas a escala comunitaria.

Las diferencias entre el caso europeo y el Mercosur en este plano son re-
sultantes de varios factores. Ciertamente, en Europa hay mas paises y las asi-
metrias entre ellos no son pequeiias, lo cual deberia dificultar relativamente la
accion colectiva. Sin embargo, a favor de aquel bloque juegan dos aspectos cru-
ciales: el mucho mayor grado de consolidacion institucional de la integracién
por un ladoy, por otro, el también mucho mayor dinamismo de sus estructuras
productivas y la existencia de grandes jugadores privados que se mueven en la
frontera tecnolégica mundial, que lideran cadenas de valor regionales.

Dado que los avances que el Mercosur pudiera tener en el segundo pla-
no, si ocurren, sélo tendran lugar en un futuro relativamente distante, es
preciso al menos intentar mejorar el contexto institucional, que hasta ahora
ha fallado en generar un ambito confiable y efectivo para la accién colectiva
regional. Tanto en biocombustibles como en TV digital hay areas potencia-
les de cooperacion, pero esas debilidades del contexto institucional, suma-
das al desalineamiento de los objetivos de politica a escala nacional, han
impedido hasta ahora que las mismas sean abordadas.

El aporte de este trabajo ha tratado de ser el de generar un marco ana-
litico que permita entender mejor cuales son los obstaculos que operan y
donde existe mayor probabilidad de adoptar estrategias comunes. Cierta-
mente se trata apenas de un primer paso, que podria complejizarse desde el
punto de vista metodolégico (por ejemplo, a partir de un enfoque de juegos
dinamicos), pero que creemos relevante para comenzar a revertir la falta de
resultados concretos que se observan, tanto en materia de complementa-
cion productiva como tecnolégica, en el Mercosur.
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ANEXO
POSIBILIDADES DE COOPERACION PARA EL CASO DE BENEFICIOS BAJOS

El objetivo de este anexo es replicar el analisis de las posibilidades de co-
operacion en actividades de I+D realizado en el cuerpo central del trabajo,
pero bajo una configuracién de menores beneficios (es decir, en un caso de
«beneficios bajos»), para asi mostrar como esta variable puede repercutir o
no en los resultados y conclusiones de cada juego.

En los Casos 1y 2 de tecnologia best-shot, el volumen de beneficios
para cada jugador se extrae de multiplicar la mayor inversion realizada
en I+D (en forma coordinada o no), por los recursos del jugador, por 2/9.
En el Caso 3 de agregacién better-shot, los beneficios para cada jugador
se calculan asi: primero, se multiplica la mayor inversién realizada, por
los recursos del jugador, por 2/9; segundo, se multiplica la inversién que
le sigue en monto, por los recursos del jugador, por 1/9; y finalmente, se
suman ambos valores.

Caso1 Best-shot con inversiones iguales en [+D

Sin coordinacion

2 B B
C nC C nC C nC
C 33 3;6 C 1;3 1;6 C 133 16
1 A U
nC 63 0;0 nC 43 0;0 nC 23 0;0

® (ii) (iif)
Con coordinacion

2 B B

nC 6:3 0;0 nC 43 0;0 nC 23 0;0

(0] (in) (iii)
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Caso 2 Best-shot con inversiones en I+D proporcionales a los recursos

Sin coordinacion

c 12;3 2/3;4 C 1;3 1,3;2

nC 43 0;0 nC 23 0;0

(ih) (iii)

Con coordinacion

B B
C nC C nC
c 67 2/3:4 c 5/3; 5 1/3;2
A ]
nC 43 0;0 nC 23 0;0
(i) (iif)
Caso 3 Better-shot con inversiones en I+D proporcionales a los recursos

Sin coordinacién

B B
C nC C nC
C| o35 | 234 c 4/3; 4 -1/3;2
A u
nC 43 0;0 nC 23 0;0

(i) (ii)

Tomando como punto de referencia para la comparacion a las primeras
estructuras de juegos presentadas en el capitulo (lo que podriamos denomi-
nar como la configuracién de «beneficios medios»), las diferencias pasan
principalmente por:
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Los casos de tecnologia best-shot (1y 2) con coordinacion y mayor hete-
rogeneidad (escenario iii), donde U ya no es indiferente entre contribuir o
no en caso de que B decida invertir en I+D, sino que prefiere estrictamente
permanecer como free-rider.

Bajo la forma de agregacion better-shot en el contexto de menor hetero-
geneidad (escenario ii) ya no se da el equilibrio donde ambos paises-juga-
dores realizan actividades de I+D independientes. Al comparar esta matriz
con la que se obtuvo en el Caso 2 sin coordinacién, podemos ver que se
pasa de una estructura de chicken a otra con un Gnico equilibrio donde B
invierte unilateralmente. El hecho de que los aportes secundarios consigan
contribuir a la disponibilidad total del bien ptblico (better-shot), hace que
la estrategia de invertir en I+D se vuelva dominante para B. No obstante,
como ahora estamos bajo una configuraciéon de menores beneficios, las ga-
nancias adicionales en que se traduce la inversiéon secundaria por parte de
A no alcanzan para compensar los costos de la misma. Por ende, este ju-
gador prefiere no contribuir y aprovechar los resultados de las actividades
llevadas a cabo por B.






