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Los cuatro paises que conforman el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) exhiben marcadas
diferencias, tanto en lo que se refiere al tamafio de las economias, como al grado de desarrollo.
Esta evidencia ha provocado un intenso debate, cuyo interrogante saliente refiere a si las
disparidades o asimetrias estructurales afectan el desempefio de los miembros de la unién aduanera
o si el proceso de integracion tiende a equiparar los niveles de ingreso per capita de los socios.
Las economias de aglomeracion ejercerian una fuerza de atraccion destacable para la localizacidn
de las firmas, profundizando las disparidades entre los paises socios. De cualquier manera, la
reduccion de las barreras al comercio debilitaria las fuerzas de concentracion. Pero la inversion
en infraestructura y el desarrollo de un marco institucional que supla las fallas de coordinacion
contribuirdn, de manera relevante, a la descentralizacion de la actividad econémica en la region.
Lacreaciéndel FOCEM conel objetivodefinanciarprogramasdestinadosadesarrollarlacompetitividad
y promover la convergencia estructural y la cohesion social, en particular “de las economias menores
y de las regiones menos desarrolladas” persigue la remocién o atenuacion de las asimetrias,
reconociendo de manera implicita que ademds de las asimetrias entre los socios del bloque, dentro de
cada uno de éstos existen diferencias muy marcadas en los niveles de desarrollo entre las regiones que
los componen. Los proyectos financiados por el FOCEM tendieron a concentrarse progresivamente en
problemas de infraestructura fisica, que absorbieron, en el periodo 2008-2011, un 94 % de los fondos.

* Todas las opiniones vertidas en este articulo son de exclusiva responsabilidad de los autores y no representan necesariamente la

opinién o el pensamiento del Centro de Economia Internacional (CEl).
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INTRODUCCION

os cuatro paises que conforman el MERCOSUR

exhiben marcadas diferencias, tanto en lo que

se refiere al tamafio de las economias, como al
grado de desarrollo. Esta evidencia ha provocado un
intenso debate, cuyo interrogante saliente refiere a
si las disparidades o asimetrias estructurales afectan
el desempefio de los miembros de la unién aduanera
o si el proceso de integracion tiende a equiparar los
niveles de ingreso per capita de los socios. Es posible
que, bajo determinadas circunstancias, los procesos de
integracion regional profundicen ciertas disparidades.
En la literatura se suele distinguir entre asimetrias
estructurales y asimetrias de politica o regulatorias
(Bouzas, 2003). Las primeras se corresponden con
las dimensiones de los paises -territorio, poblacién,
tamafio de mercado-, la dotacién relativa de factores,
distribuciéon del ingreso y niveles de desarrollo. En el
caso de /as segundas, devienen de las politicas publicas
y adquieren relevancia cuando en un proceso de
integracién generan incentivos espurios a la localizacién
de las actividades econémicas en la region.

En el caso de los paises de ingresos relativamente
altos, habria cierta evidencia empirica acerca de que las
uniones aduaneras promoverian una “convergencia”
de los niveles de ingreso per capita. Para el caso de la
Unién Europea, se habria observado que las diferencias
de los ingresos per capita de los socios se han ido
reduciendo. Por el contrario, en el caso de paises de
ingresos relativamente bajos, la integracion econémica
podria dar lugar a un proceso inverso: las divergencias
de los ingresos per capita de los socios tenderian a
profundizarse (Venables, 2003). El argumento de
Venables se basa en las ventajas comparativas de los
paises miembro. En aquellos paises cuyas ventajas
comparativas son relativamente similares entre si y
respecto del mundo, la conformacién de una unién
aduanera favoreceria la convergencia de los niveles de
ingreso. En el caso de los paises menos desarrollados
y ventajas comparativas mds extremas, una unién
aduanera seria mas vulnerable al desvio de comercio
y, consecuentemente, a promover divergencias en los
niveles de ingresos per capita. Venables concluye que
los acuerdos de integracién “Sur-Sur” pueden presentar
riesgos para los paises mds chicos ya que los mayores
beneficiados serian los paises con una estructura
industrial més consolidada; en otros casos, los acuerdos
de un pais de ingresos relativamente bajos con paises

de altos ingresos pueden resultar mas beneficiosos a
los primeros.*

En principio, un proceso de integracion daria lugar a
una mayor eficiencia en los patrones de produccion y
ganancias de bienestar a nivel agregado. Sin embargo,
no pueden desconocerse los efectos distributivos
ya que los ajustes de las estructuras de produccién
requieren la reasignacion de los factores productivos.
Para los modelos neocldsicos de comercio, la
localizacién industrial descansaria en las ventajas
comparativas de cada pais, las cuales son el resultado
de diferencias exdgenas en las dotaciones de factores,
tecnologia y geografia.

Las teorias mas recientes de comercio internacional
y la "nueva geografia econémica” (NGE) van
mas alld de la desigual distribucion espacial de los
recursos y factores de produccion. Estas corrientes
enfatizan que la localizacién de la produccién es un
fenémeno de naturaleza endégena; es un subproducto
de externalidades pecuniarias asociadas con los
encadenamientos de demanda y oferta (Ottaviano,
2002). En este marco analitico, los procesos de
integracion pueden estimular la concentracion
industrial. Si los mercados devienen en una mayor
interrelaciéon, las economias de escala serdn mejor
aprovechadas localizando la produccion cerca de los
mercados donde se concentran los consumidores y
los oferentes. Aquellas regiones con buenos accesos
al mercado resultan sumamente atractivas para la
localizacién de la produccién y el desarrollo de una
base exportadora. El resultado final serd un proceso
acumulativo de crecimiento de demanda y oferta
enddgeno que beneficiard, en mayor grado, a aquellos
que estan localizados en el ntcleo, en detrimento de los
menos avanzados localizados en las areas periféricas.
En definitiva, las diferencias regionales persistiran y
probablemente se profundicen como consecuencia
de las economias de aglomeracion. El proceso de
integracion dejaria de ser un fenémeno virtuoso y, por

1 Venables (2003) asimila niveles de ingreso per capita

con ventajas comparativas: menores ingresos per capita estarian
asociados a abundancia relativa de mano de obra no calificada y
recursos naturales.
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el contrario, reforzaria la desigual distribucion de las
actividades productivas (Resmini, 2007).2

Las economias de aglomeraciéon -externalidades
pecuniarias localizadas- estan en el nicleo de la NGE.
En aquellos sectores que se destacan por la presencia de
economias de escala y la competencia monopolistica y
donde los costos de comercializacion son significativos
(incluidos los costos de transporte), las economias de
aglomeracion resultan relevantes. En estos sectores,
cuando una nueva firma comienza a producir en una
determinada localizacién, aumenta la demanda y la
oferta en los “encadenamientos hacia adelante y hacia
atras” (Ottaviano, 2002).

La proximidad facilita distintas interacciones
econémicas y da lugar a beneficios derivados de la
“clusterizacién" de las actividades econdémicas. El
acceso a los mercados promueve una localizacién
desproporcionada de las firmas en los centros de
consumo de magnitud. Estos mecanismos pueden
ser amplificados a raiz de que la demanda de bienes
manufacturados no proviene sélo de bienes finales
sino también de bienes intermedios. Hay un proceso
positivo, en consecuencia, de retroalimentacion: la
localizacién de firmas de bienes finales genera una
demanda significativa de bienes intermedios; pero, a
su vez, la presencia de firmas productoras de bienes
intermedios hace atractivo la localizacion de firmas que
utilizan estos insumos intermedios (Venables, 2008).

¢De qué manera la integracion econdémica puede
atenuar la tendencia a la aglomeracién y acentuacién
de las disparidades? Venables responde que la
reduccién de las barreras al comercio debilitaria las
fuerzas de concentracion. La reduccién de los costos
de comercializacion facilitaria satisfacer la demanda de
consumidores dispersos desde una Unica localizacion.
Si las barreras comerciales -se incluye tanto costos de
transporte y de comercializacion como restricciones
arancelarias y no arancelarias- son altas, habra una gran
dispersion de las localizaciones industriales; pero a medida

2 Resulta conveniente aclarar que el fenémeno de

concentracion espacial también tiene lugar en el dmbito nacional. Las
fuerzas de aglomeracion tienen, como primera causa, razones mas
naturales: abundancia de recursos naturales, proximidad a medios
de comunicacion naturales y condiciones climaticas. Un segundo
conjunto de razones refiere a la presencia de economias de escala,
competencia imperfecta y costos de comercializacion relevantes.

que las barreras comerciales disminuyen cabe esperar
que haya desconcentracion desde un solo centro hacia
diferentes centros sectoriales especializados. Las fuerzas
de aglomeracion tienden a exacerbar las disparidades;
en consecuencia, la profundizacion del proceso de
integracién, disminuyendo las barreras comerciales o
los costos de transporte, tenderd a reducir los costos de
estar fuera de las aglomeraciones existentes.

Sin embargo, intensificar la integracion no resulta
suficiente para atenuar las disparidades. En términos
de politicas, se necesita ademas de dos elementos
fundamentales. Por un lado, disefiar instrumentos
que permitan amortiguar las distorsiones que provoca
la permanencia de estas firmas en los nucleos
existentes. Por otro lado, también se requiere facilitar
la descentralizacion a través de la inversion en
infraestructura asi como desarrollar instituciones que
suplan las falencias de coordinacion (Venables, 2008).

Las fallas de coordinacién refieren, muchas veces,
al desarrollo de una cadena productiva, en la cual
la inversion en un sector estd sujeta al desarrollo
simultaneo de sectores hacia abajo y arriba de la
cadena. En los clasicos problemas de coordinacion, los
sectores potencialmente rentables no se desarrollan a
menos que las inversiones hacia adelante y hacia atras
de la cadena estén aseguradas. En algunos casos, los
problemas de coordinacién se pueden resolver a partir
del comercio exterior, importando el insumo. En otros
casos, sin embargo, esta involucrada la provisién de
servicios no transables con altos costos fijos, dificilmente
provistos por entidades privadas a menos que existan
mecanismos que les asegure demanda suficiente de
los mismos. En el sector del turismo, por ejemplo, la
rentabilidad de la inversion en hoteles estd sujeta en
muchos casos a la provision de infraestructura, como
puede ser un aeropuerto, asi como también a la oferta
de mano de obra con determinadas calificaciones.

En los paises en desarrollo los problemas de
coordinacion se hacen mas agudos. Una de las razones
es la presencia de otras fallas de mercado, como es la
ausencia de mercados de riesgo (Stiglitz, 1996). Las
grandes inversiones involucran mayores riesgos, al
tiempo que los mercados no proveen mecanismos para
deshacerse de dichos riesgos, por lo cual los paises en
desarrollo tienen menos capacidad para llevar adelante
cierta clase de inversiones, como es el caso de muchos
proyectos de infraestructura.
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En el caso de un proyecto de infraestructura de
gran envergadura, como puede ser una ruta o una
via ferroviaria, el tamafio de mercado puede ser
particularmente importante (Murphy, Shleifer y Vishny,
1989). Dado que gran parte de los costos son fijos,
cada empresa o sector que usa la infraestructura ayuda
a amortizar dichos costos haciendo mas rentable
el proyecto. Si se considera que varios sectores son
usuarios potenciales de la infraestructura y dado que
ésta reduce los costos de produccién, el desarrollo de
cada sector indirectamente reduce el costo del resto
de los sectores. En definitiva, la infraestructura se
desarrolla o se justifica cuando varios sectores devienen
en usuarios de la misma. Asi se explica la externalidad
y la falla de mercado: si no se pueden coordinar las
actividades, las inversiones no se llevan a cabo.

Todas las dificultades mencionadas anteriormente
se profundizan en el caso de los proyectos de
infraestructura que tienen impacto transfronterizo
y que poseen, por tanto, caracteristicas de bienes
publicos y externalidades (Beato, 2008). En esos
casos, por definicion, resulta imposible computar
las externalidades positivas o, alternativamente, la
compensacion cuando se produce derrame al otro lado
de la frontera. Esta es otra de las justificaciones para el
desarrollo de iniciativas regionales de integracion fisica.

Es asi como en la mayoria de los casos la ejecucion
de los proyectos de infraestructura requieren la
intervenciéndelestadoy/o deentidades plurinacionales,
fundamentalmente por dos motivos. En primer lugar,
los problemas de coordinacién son especialmente
importantes dado que la infraestructura beneficia
a muchos sectores o regiones. En segundo lugar, los
proyectos tienden a ser grandes y su ejecucion requiere
mucho tiempo, de modo tal que las restricciones de
capital y la incertidumbre desalientan la participaciéon
privada (Murphy, Shleifer y Vishny, 1989).

ASIMETRIAS Y DESEMPENO INDUSTRIAL
N EL MERCOSUR

o Turco (2008) analiz6 el impacto de la
conformacion del MERCOSUR sobre el desempefio
y distribucion de las actividades industriales entre
los paises miembros. En este sentido, la aproximacion
de Lo Turco es desde lo sectorial. El interrogante que se

plantea es si la combinacion de ventajas comparativas
y las fuerzas de aglomeracion industrial obstaculizaron
el desarrollo industrial de las economias mas pequefas
y menos desarrolladas, alentando la especializacion de
éstas en industrias menos intensivas en el uso de mano
de obra calificada en relacion con las economias méas
grandes del acuerdo.

El marco conceptual de Lo Turco se basa en el
trabajo ya mencionado de Venables (2003): una
unién aduanera conformada por paises que tienen
ventajas comparativas similares tendrd efectos més
beneficiosos para aquellos paises socios que tengan
ventajas comparativas intermedias entre las de sus
socios comerciales y el resto del mundo, a expensas
de aquellos socios que tengan ventajas comparativas
extremas. El estudio se concentr6 en analizar
la evolucién de la liberaciéon del comercio intra-
MERCOSUR, el desenvolvimiento de los patrones de
comercio y el desempefio de los sectores industriales
para el periodo 1985-2004.

A partir del calculo del indice de ventajas comparativas
reveladas (IVCR), la autora destaca que no habria
habido modificaciones significativas en los patrones
de comercio a lo largo del periodo. El anélisis de la
especializacién productiva de los paises socios confirma
la especializacion relativa de Brasil en bienes de alta
tecnologia y la de los paises pequefios y Argentina en
manufacturas de recursos naturales; no obstante, en
Argentina también se observa un fortalecimiento de la
especializacién en bienes de tecnologia baja y media,
en Uruguay agroindustrias y en Paraguay la produccién
de bienes intensivos en mano de obra sin especializar.

Lo Turco concluye que el libre comercio intra-
regional promovié la especializacion de los paises
mds pequefios en la producciéon de manufacturas de
recursos naturales y baja tecnologia, de acuerdo a sus
ventajas comparativas regionales. A su vez, los acuerdos
de integracion Sur-Sur favorecen las aglomeraciones
industriales y en el caso de MERCOSUR Brasil ha
sido el pais més beneficiado ya que contaba con una
estructura industrial mas integrada. Argentina ha
logrado beneficiarse con las actividades de tecnologia
media y baja.

A fin de acelerar la incorporacién de las economias
mds pequefias en la produccién de manufacturas de
mayor complejidad tecnolégica, la autora sugiere
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la implementacion de politicas comunitarias que
favorezcan la formacién de cadenas productivas intra-
regionales y promuevan la creacién de mano de obra
calificada y especializada.

La superacion de la heterogeneidad entre los paises
y, fundamentalmente, entre las regiones ha sido uno
de los objetivos primarios de la Unién Europea (UE).
El tratamiento de las asimetrias estructurales no sélo
respondié a motivos econémicos y sociales sino,
también, a cuestiones de indole politica. Los Fondos
Estructurales y el Fondo de Cohesion fueron los
instrumentos empleados para propender a mitigar las
divergencias. Los Fondos Estructurales estan destinados
a financiar acciones orientadas al mercado de trabajo,
apoyo al sector agricola, a regiones desfavorecidas y
a la actividad pesquera. El Fondo de Cohesion, por su
parte, se cre6 en 1993 a fin de contribuir a los paises
con un producto interno bruto (PIB) per capita inferior
al 90% de la media comunitaria. Esencialmente,
el fondo co-financia (hasta un 85%) proyectos de
infraestructura medio-ambientales y de transporte. Si
bien no existe consenso acerca de la efectividad de las
politicas llevadas a cabo por la UE, algunos estudios
sostienen que la implementacién de estos fondos junto
con la adopcion de los programas macroecondémicos
para cumplir con los criterios de la Unién Econdmica
y Monetaria contribuyeron a la convergencia entre los
paises y la reduccién de las disparidades (Bouzas y da
Motta Veiga, 2008).

El impacto de las asimetrias sobre los socios mas
pequefios es disimil (Blyde, Fernandez-Arias, Giordano,
2008). Paraguay cuenta con un ingreso per capita
muy bajo y su desempefio en las décadas recientes ha
sido sumamente modesto. Uruguay, por el contrario,
aun siendo el pais mas pequefio, se ubica en un nivel
intermedio en cuanto a su nivel de desarrollo y ha
mostrado un desempefio econdmico destacable. Pero
habria ciertas evidencias que el proceso de integracién
profundizé las ventajas comparativas de los paises
con dotaciones relativamente abundantes de recursos
naturales (Paraguay, Uruguay y, en cierta medida,
Argentina) y favorecié la emergencia de fuerzas de
aglomeracion de industrias sujetas a economias de
escala, intensivas en tecnologia y mano de obra
calificada, localizadas en Brasil (Lo Turco, 2008).

Las asimetrias de tipo estructural en el MERCOSUR
recién recibieron algun tipo de atencién a partir de la

creacién del FOCEM en 2004 y, mas recientemente,
con la puesta en marcha del Programa de Integracion
Productiva del MERCOSUR. La creacién de un fondo
destinado a remover ciertos efectos de las asimetrias
estructuralesy que se orientara a mejorar las condiciones
de infraestructura de los paises pequefios fue
considerado mas eficiente que una simple transferencia
de ingresos. El efecto seria mas importante para
Paraguay que para Uruguay. De todos modos, como
se verd, la magnitud del financiamiento del FOCEM
resulta algo insuficiente para atacar las asimetrias de
la magnitud que se observan en el MERCOSUR. La
creacion del fondo tiene un efecto positivo sobre el
bienestar, aunque la magnitud requerida para atender
de manera eficaz el problema de las asimetrias seria
superior a la comprometida.

LA creacion e FOCEM

MERCOSUR comienza a ser reconsiderado en

el afio 2003, a instancias de los socios menores
del bloque, fundamentalmente Paraguay (BID-INTAL,
2007a y 2007b). Hasta ese momento, el bloque habia
permitido sélo excepciones temporales a favor de
Paraguay y Uruguay que se traducian, basicamente, en
periodos de convergencia mas prolongados y listas mas
amplias de productos.

‘EI tratamiento de las asimetrias dentro del

A finales de 2003, el MERCOSUR comienza a
tratar las asimetrias de manera explicita. Por un lado,
se le otorga un trato diferenciado a Paraguay en las
negociaciones con terceros mercados, se le da a ese
mismo pais un contenido regional diferenciado en el
régimen de origen del bloque y también se les permite
a Paraguay y Uruguay que presenten listas adicionales
al arancel externo comun (AEC).

Por otro lado, a partir de la Decision CMC N° 27/03
se decide promover los estudios para la creacion dentro
del bloque de fondos estructurales para “elevar la
competitividad de los socios menores” y “corregir las
diferencias existentes a causa de las asimetrias entre
los paises”, destacando la situaciéon de Paraguay como
pais sin litoral maritimo.

Un afio mas tarde, mediante la Decision CMC N°
45/04, se crea el Fondo para la Convergencia Estructural
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del MERCOSUR (FOCEM) con el objetivo de financiar
programas destinados a desarrollar la competitividad
y promover la convergencia estructural y la cohesién
social, en particular “de las economias menores y de
las regiones menos desarrolladas”, reconociendo de
manera implicita que ademés de las asimetrias entre los
socios del bloque, dentro de cada uno de éstos existen
diferencias muy marcadas en los niveles de desarrollo
entre las regiones que los componen.

En la Decision CMC N° 18/05, el FOCEM se define
como un instrumento claramente redistributivo, al
establecer una marcada diferencia entre los aportes
que le corresponden a cada uno de los paises del
MERCOSUR y la distribucion de los recursos entre
los mismos. Asi, a partir de una contribucién anual
al Fondo de U$S 100 millones, Brasil debe aportar el
70% de los recursos, Argentina 27 %, Uruguay 2% vy
Paraguay 1%. En cambio, los proyectos presentados
por los paises se asignan de la siguiente manera: los
presentados por Paraguay absorben el 48% de los
fondos, los de Uruguay 32% vy los de Argentina y
Brasil, 10% cada uno.

La Decision CMC N° 18/05 determiné que los
proyectos del FOCEM deben estar encuadrados en
cuatro programas: Convergencia Estructural (Programa
), Desarrollo de la Competitividad (Programa II),
Cohesion Social (Programa Ill) y Fortalecimiento de la
Estructura Institucional y del Proceso de Integracion
(Programa IV).

Ademas, a través de la misma Decision CMC N°
18/05 se explicitan algunos de los objetivos del fondo
al establecer que la contribucién al desarrollo y ajuste
estructural debe incluir “el mejoramiento de los
sistemas de integracion fronteriza y de los sistemas de
comunicacién en general”.

BID-INTAL destaca la falta de estudios empiricos
que identifiquen las asimetrias y evalien su impacto
(BID-INTAL, 2007a) al tiempo que afirma que la poca
evidencia muestra un aumento de la concentracion de
la actividad econémica en determinadas regiones y el
incremento de las desigualdades regionales.

En lo que sigue se analiza, a partir de los proyectos
de mayor tamafio, de qué manera el FOCEM
contribuye a las regiones menos desarrolladas de los
socios del MERCOSUR, cumpliendo con los objetivos
del mismo.

PARTICIPACION DE LOS PROYECTOS DE
INFRAESTRUCTURA EN EL FOCEM

primeros cuatro afios de vida del Fondo se le debia
dar prioridad a la dotacién de infraestructura fisica
(Programa 1), en particular para facilitar el proceso
de integracion y que, como méaximo, el 0,5% del
presupuesto anual debia estar destinado al Programa IV.

La Decision CMC N° 18/05 estableci6 que en los

Desde la creacion del FOCEM hasta diciembre de
2011 se aprobaron 39 proyectos por un monto superior
a los U$S 1.100 millones, de los cuales casi un 74%
es financiado a través del FOCEM. La clasificacion de
acuerdo a los cuatro programas contemplados en el
Reglamento del FOCEM muestra que 17 proyectos
correspondieron al Programa de Convergencia Estructural,
11 al Desarrollo de la Competitividad, 8 a Cohesion Social
y 3 al Fortalecimiento de la Estructura Institucional.

Las diferencias son mas marcadas cuando se
observan los montos destinados a cada programa.
Asi, los proyectos relacionados con la convergencia
estructural alcanzan casi el 90% del monto total de
los proyectos aprobados, seguidos por los programas
de Cohesién Social (el 5,7%) y de Desarrollo de la
Competitividad (5,4%).

Las cifras comentadas no permiten apreciar la
tendencia observada en los dltimos afios, que muestran
un mayor peso de los proyectos de infraestructura
en el presupuesto FOCEM. Asi, a partir del Grdfico
7 se puede observar que mientras hasta 2008 estos
proyectos absorbian el 64% de los fondos, en los
Ultimos tres afios (2009-2011) dicho valor ascendié al
94%. Como contracara, tanto los fondos destinados al
desarrollo de la competitividad como a cohesion social
pasaron del 18% a alrededor del 3%.

Esta situacion muestra un cambio en las prioridades
que los Estados miembro del MERCOSUR otorgan a
los fondos estructurales, a partir de la presentacion
de proyectos grandes, relacionados con obras de
infraestructura. Entre los proyectos aprobados en los
afios 2010 y 2011 se encuentran los cuatro de mayor
presupuesto de la historia del FOCEM:

® Construccion de la Linea de Transmision 500
kv Itaipu-V. Hayes, Subestaciéon V. Hayes y
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PARTICIPACION POR PROGRAMA DE LOS PROYECTOS
APROBADOS EN EL PRESUPUESTO FOCEM

100 A 938

64,2
60

40 A

20 A

- . B VY A
I | 3,0
0 .

18,0

IIl. Desarrollode la
competitividad

I. Convergencia estructural

Ill. Cohesién social IV. Fortalecimiento de la
estructura institucional

| I Hasta 2008

11 2009-2011 |

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del sitio web del FOCEM.

Ampliacién de la Subestacién Margen Derecha
Itaipu, de Paraguay

® Rehabilitacién y Pavimentaciéon del tramo
Concepcion-Puerto Vallemi, de Paraguay

® Interconexion eléctrica 500 MW Uruguay-Brasil,
de Uruguay

@ Rehabilitacion de vias férreas, linea Rivera: Tramo
Pintado-Frontera, de Uruguay

De acuerdo a la Decisién 18/05, los proyectos
correspondientes al Programa | deben estar
encuadrados en cualquiera de los siguientes cuatro
“componentes”:

i. Construcciéon, adecuacién, modernizacién y
recuperacion de vias de transporte; de sistemas
logisticos y de control fronterizo que optimicen

el flujo de la produccién y promuevan la
integracion fisica entre los Estados Partes y entre
sus subregiones.

ii. Exploracion, transporte y distribucion de
combustibles fésiles y biocombustibles.

iii. Generacion, transmision y distribuciéon de energia
eléctrica.

iv. Implementacién de obras de infraestructura
hidrica para contencién y abduccion de
aguas brutas, de saneamiento ambiental y de
macrodrenaje.

Al considerar los 17 proyectos de convergencia
estructural se puede observar (Cuadro 1) que en
cantidad de proyectos prevalecen los orientados al
transporte (componente i del Programa |) pero que
en términos de montos los proyectos relacionados con
la generacién, transmisién y distribucién de energia
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PROYECTOS DE CONVERGENCIA ESTRUCTURAL CLASIFICADOS POR COMPONENTE

i. Construccion, adecuaciéon, modernizacion y recuperacion de vias de
transporte; de sistemas logisticos y de control fronterizo que optimicen el
flujo de la produccién y promuevan la integracion fisica entre los Estados

Partes y entre sus subregiones.

ii. Exploracion, transporte y distribucion de combustibles fosiles y
biocombustibles.

iii. Generacion, transmision y distribucion de energia eléctrica.

iv. Implementacién de obras de infraestructura hidrica para contencién y
abduccion de aguas brutas, de saneamiento ambiental y de macrodrenaje.

Fuente: Elaboracién propia en base al sitio web del FOCEM.

eléctrica absorben el 67% del presupuesto FOCEM
destinado al Programa |.

LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA
pEL FOCEM v su IMPACTO EN LAS
ECONOMIAS REGIONALES®

[ Cuadro 2 sintetizalainformacion correspondiente
a los cinco proyectos del Programa | mas grandes
aprobados en el FOCEM, tres energéticos y dos de
vias de transporte. Dos de los proyectos corresponden
a Paraguay, la misma cantidad a Uruguay y uno a
Argentina. Dichos proyectos representan el 75% vy

3 No se puede dejar de mencionar que en materia de

infraestructura fisica existe otra iniciativa con vision regional, si bien
mas amplia dado que abarca a todos los paises sudamericanos.
La Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional
Sudamericana (IIRSA), con una cartera de mas de 500 proyectos
de infraestructura de transporte, energia y comunicaciones, incluye
tanto un mecanismo de coordinacién e intercambio de informacion
entre gobiernos como la participacion de instituciones multilaterales
de crédito de la region (BID, CAF, FONPLATA). Si bien no es el
proposito de este trabajo analizar el impacto de los proyectos
correspondientes a la cartera IIRSA, es evidente que muchos de
ellos apuntan a alcanzar beneficios similares que los que tienen los
proyectos FOCEM.

Monto (millones de US$)

proyectos Total

Numero de

Participacion
FOCEM (%)

11 280 207 27,8
0 0 0 0,0
3 681 496 66,8

47 40 53

el 84% del monto total y del presupuesto FOCEM
asignado, respectivamente, dentro de los 39 proyectos
aprobados hasta fines de 2011.

A partir de los datos del cuadro se analiza el impacto
potencial de estos proyectos sobre las distintas regiones
de los paises involucrados, fundamentalmente a partir
de dos aspectos. Por un lado, si los proyectos benefician
a regiones de menor nivel de desarrollo relativo y, por
tanto, si a través de la desconcentracion de la actividad
econémica, favorecen la convergencia estructural.
Por otro lado, enfocarse en las fallas de coordinacion
que puedan solucionar estos proyectos, teniendo en
cuenta los factores desarrollados en la introduccion del
presente trabajo.

En general se observa que los proyectos benefician
particularmente a regiones con menor nivel de
desarrollo relativo. Los casos mas claros son la ruta en el
departamento de Concepcién (Paraguay) y el proyecto
de energia eléctrica en la provincia de Corrientes
(Argentina). En ambos casos se trata de regiones donde
el indice de Desarrollo Humano (IDH), elaborado por
las Naciones Unidas, esta entre los mas bajos de ambos
paises. En el caso de la linea férrea de Uruguay, dos de
los tres departamentos involucrados tienen un IDH por
debajo del promedio del pais.
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IMPACTO DE LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA DEL FOCEM

-

Tipo de proyecto

Construccion,
modernizacién
y recuperacion

Generacion,
transporte y

(Componente del Programa l)  de vias de distribucién de
transportes modal energia eléctrica
y multimodal
Disminucién
del costo de Aumento de la

Objetivo del proyecto

transporte en un
tramo de 170

km de ruta entre
ambas localidades

Monto total/monto FOCEM

disponibilidad de
energia eléctrica
en Paraguay

(en millones de U$S) 99,8/75,3 555/400
Deptos. de
Caaguazu, Alto
Region Pee) d_e’ Parand, Cordillera
Concepcion

y Pte.Hayes y
Asuncion

= Pte. Hayes por
=i debajo, Asuncién
= Indice de desarrollo humano  Uno de los més por arriba y el
£ (IDH) bajos del pais resto apenas
S por debajo del
g promedio del pais
<
Sectores econémicos Qégsz'g:rlsén te Hogares, comercio
beneficiados e industria
ganadero

Generacion,
transporte y
distribucién de
energia eléctrica

Diversificar

las fuentes de
abastecimiento de
energia eléctrica
para disminuir la
vulnerabilidad del
sistema eléctrico

106,7/83,1

Deptos. de
Maldonado,
Lavalleja, Treinta y
Tres y Cerro Largo

Treinta y Tres y
Cerro Largo entre
los departamentos
con peor IDH

Mercado eléctrico
mayorista

Construccion,
modernizacion

y recuperacion

de vias de
transportes modal
y multimodal

Rehabilitar 422
km. de vias
férreas para
mejorar el flujo de
produccién y el
intercambio entre
Uruguay vy Brasil

74,8/50,1

Departamentos
de Tacuarembd,
Rivera y Durazno

Por debajo del
promedio pais en
los dos primeros
casos y similar
en el caso de
Durazno

Cereales y la
industria de
paneles de madera
y enchapados,
ambos sectores
exportadores

Generacion,
transporte y
distribucién de
energia eléctrica

Mejorar la oferta
y la calidad del
servicio de energia

19,1/131

Provincia de
Corrientes

Ocupa uno de los
Gltimos lugares
en el ranking
provincial del IDH

Industria de la
madera y arroz

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion sobre los proyectos, sitios PNUD de Argentina, Paraguay y Uruguay, y sitio web del FOCEM.

Los cinco proyectos FOCEM tienen altos costos fijos
y solucionan fallas de coordinacién en las regiones en
que se desarrollan. Esto es asi porque muchos de los
sectores econémicos con potencial de mayor desarrollo
solo estdn dispuestos a aumentar sus niveles de
inversion y produccién si cuentan con la infraestructura
adecuada. Por ejemplo, en el departamento de
Concepcién, Paraguay, donde el sector ganadero y

frigorifico necesitan de la mejora en la infraestructura
vial para poder desarrollarse y donde a partir del
proyecto se beneficiardn también otros sectores,
fundamentalmente agricolas. Algo similar ocurre tanto
con la linea férrea Rivera-Tramo Pintado, que favorece
sectores productivos exportadores, asi como el proyecto
energético de la provincia de Corrientes que da impulso
a la industria de la madera.
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El proyecto de interconexion eléctrica Uruguay-Brasil
también soluciona otro problema de coordinacién dado
que su ejecucion forma parte de una infraestructura
mas amplia, donde las otras dos etapas y, por tanto,
el proyecto completo no se podrian realizar sin llevar
adelante el proyecto FOCEM.

En cualquierade los cinco casos no hay empresa privada
que pueda proveer el capital requerido por la inversion,
a lo que se suma la falta de mercados de capital para
satisfacer la oferta de fondos. Es asi como se requiere
de la intervencién de los Estados y/o de instrumentos
supranacionales como es el FOCEM para solucionar este
tipo de limitaciones y falencias del mercado. Biancarelli
(2011) destaca, por su parte, la creciente participacion
del Banco Nacional de Desarrollo (BNDES) de Brasil en
la financiacion de proyectos de infraestructura y otros
sectores de la region y cita las estimaciones de Nyko
(2011) seglin las cuales los desembolsos de la institucién
destinados a dicho propésito superaron los US$ 1.000
millones en 2010. Esto representa evidencia adicional
de la intervencién publica para resolver las fallas de
coordinacion en la region.

COMENTARIOS FINALES

a presencia de significativas  disimilitudes

estructurales entre los paises socios del

MERCOSUR ha dado lugar a un interrogante
que, en ultima instancia, cuestiona los beneficios que
los socios méas chicos del bloque podrian obtener del
proceso integracion. Algunos autores sostienen que
los acuerdos de integracién “Sur-Sur” pueden afectar
negativamente el desempefio de los socios de menor
desarrollo relativo. Las economias de aglomeracién
ejercerian una fuerza de atraccién destacable para
la localizacién de las firmas, profundizando las
disparidades entre los paises socios. De cualquier
manera, la reducciéon de las barreras al comercio
-incluyendo los costos de transporte- debilitaria
las fuerzas de concentracion. Pero la inversién en
infraestructura y el desarrollo de un marco institucional
que supla las fallas de coordinacién contribuiran, de
manera relevante, a la descentralizacién de la actividad
econdmica en la region.

La superacion o, al menos la reduccion, de las
asimetrias en el MERCOSUR constituye uno de los
principales objetivos para el fortalecimiento del bloque
en el largo plazo. A pesar de su importancia, esta

problemética se reconocié de manera explicita por
los paises miembros recién en los Ultimos ocho afios.
La piedra angular fue la creacién del Fondo para la
Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM),
creado en el 2004 como un instrumento para financiar
proyectos que reduzcan las diferencias de desarrollo
entre las regiones que componen el bloque.

La realidad muestra que los proyectos financiados por
el FOCEM tendieron a concentrarse progresivamente
en problemas de infraestructura fisica, que absorbieron
en el periodo 2008-2011 un 94% de los fondos. Un
andlisis de los proyectos mas grandes muestra que, alin
antes de ser ejecutados, cumplen con dos condiciones
deseables. Por un lado, estan localizados o tienden a
favorecer regiones menos desarrolladas, ain cuando,
en algunos casos, no se vayan a llevar a cabo dentro
de los paises de menor grado de desarrollo relativo.
Por otro lado, los proyectos pueden hacer frente a
fallas de mercado que el sector privado no esta en
condiciones de solucionar, en particular problemas de
coordinacion que impedirian que ciertos proyectos
de inversion se lleven adelante si no se realizaran las
obras de infraestructura FOCEM. El lado negativo, o al
menos el factor limitante, viene dado por el tamafio de
los proyectos en relacion a las necesidades del bloque
en materia de solucién de diferencias en desarrollo. En
este sentido, el FOCEM se puede definir como un paso
adelante que, necesariamente, deberd ser ampliado
y/o complementado con otras iniciativas si se pretende
reducir las asimetrias en la region. @
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