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CAPÍTULO 2. 
ECONOMÍA POLÍTICA DE LAS UNIONES ADUANERAS Y ECONÓM ICAS 
 
 
2.1. El estado y el mercado en el capitalismo emergente 

 
Durante la década del ochenta el concepto de política industrial no formaba parte de los debates 

económicos. En ese entonces, prevalecía una visión idealizada del mercado como mecanismo suficiente para 
manejar la economía y se sostenía que el rol del estado debía ser mínimo, aceptando implícitamente una 
visión de la sociedad basada en el evolucionismo social derivado de la biología, en el que el dominio 
económico constituía una expresión de la eficiencia y la habilidad para adaptarse a eventos externos. 

Esta situación fue en gran parte motivada por un largo periodo durante el cual los estados nacionales 
reglamentaron fuertemente la economía. En los Estados Unidos, la presencia del estado se tradujo en una 
fuerte reglamentación de la actividad económica, especialmente en el sector de los servicios públicos y en el 
control de prácticas no competitivas existentes en el mercado interno. Sin embargo, como el tamaño del 
mercado doméstico era lo suficientemente grande como para permitir el desarrollo de un gran número de 
firmas eficientes, la presencia del estado se manifestó, sobre todo, a través de acciones antitrust, orientadas a 
evitar la creación de comportamientos colusivos y anticompetitivos por parte de los actores de mayor poder 
de mercado. 

La presencia del estado en Europa fue aun más generalizada. Por el hecho de que la dimensión del 
mercado superaba en tamaño el área de soberanía de los gobiernos nacionales, cada uno de éstos desarrollaba 
políticas que apoyaban de manera explícita a las firmas de cada país frente a la competencia, provocando, de 
esta manera, conflictos entre las naciones; hasta fines del siglo XVIII, todos los países europeos 
implementaban políticas públicas dirigidas a fortalecer a sus campeones y a proteger a sus firmas más 
débiles (Landes, 1969; Supple, 1973). 

Por lo tanto, se desarrollaron distintas formas de proteccionismo, en las que el estado restringía el 
comercio entre países o intervenía en favor de sus propias firmas, alterando el funcionamiento del mercado. 
Por ejemplo, en la tradición francesa de política industrial, el mismo estado impulsó y definió un proceso de 
concentración industrial motivado en permitir la aparición de firmas con dimensiones adecuadas para 
convertirse en dominantes a nivel internacional. 

El proceso de apertura al mercado internacional puede generar la aparición de respuestas de los 
agentes domésticos que deriven en la formación de diversas coaliciones a favor o en contra de la apertura. 
Por ejemplo, todos los potenciales perdedores, es decir las firmas menos eficientes y con debilidades de 
funcionamiento en un mercado abierto, podrían oponerse a la apertura y a la integración regional.1 

Con el surgimiento del capitalismo, el estado nacional se desarrolló gracias a las nuevas clases 
productivas que se afirmaron como las fuerzas que impulsaban el cambio social, motivadas en lograr el 
reconocimiento político de los derechos de ciudadanía (entitlements) que habían consolidado a partir de sus 
habilidades económicas (capabilities). 

En este sentido, a partir de una visión de la dinámica social basada en la libre interacción de los 
individuos, el estado tiene que garantizar las libertades individuales a través de la creación de un contexto de 
estabilidad normativa susceptible de crear externalidades positivas. Cuando la clase de los comerciantes llega 
a ser la clase dominante y crece el interés en un estado que no represente a las castas sino a la nación, los 
países se convierten en nacionalistas y llegan a ser tan cerrados como los estados feudales. 

En este estado nacional los instrumentos de intervención estatal sirvieron para proteger a los 
productores y a los campeones nacionales. Por ejemplo, la reacción alemana a la expansión inglesa impulsó 
a los estados germánicos a establecer una unión aduanera con la intención de crear un vasto mercado 
nacional protegido de los competidores externos más fuertes (Landes, 1969). 

Entonces, se desarrolló una teoría que sostenía la necesidad del proteccionismo para favorecer la 
consolidación de una fuerte y autónoma industria nacional. List (1841) puso en evidencia las finalidades 
políticas del proteccionismo: evitar que las empresas inglesas eliminaran a las jóvenes empresas alemanas y 
afirmaran la supremacía inglesa sobre la nueva Alemania. Por otra parte, en Inglaterra, Mill teorizó el retorno 

                                                           
1 En este sentido, los tratados de integración regional, tales como la Comunidad Europea, el NAFTA y el MERCOSUR, 
pueden constituir tanto medidas proteccionistas para enfrentar la exposición a competidores más fuertes, como 
instrumentos que favorezcan un rápido ajuste estructural de las firmas más débiles, condición necesaria para poder abrir 
el mercado interno a la competencia internacional. Este rápido ajuste, sin embargo, requiere la presencia del estado para 
impulsar la reorganización y el crecimiento de las firmas en el mercado abierto (De Melo y Panagariya, 1993). 
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al proteccionismo como el medio para permitir la maduración de la industria infantil y para evitar la 
competencia con aquellos competidores ya consolidados que podrían destruir las industrias nacientes (Mill, 
1844). 

La apertura o el cierre de la economía, sin embargo, afectan el equilibrio interno de los países 
involucrados en el comercio. Por ejemplo, la apertura del mercado puede implicar la aparición de distintas 
reacciones en las clases sociales y también favorecer la creación de coaliciones de intereses diferentes entre 
sí según sean las modalidades de tal apertura. En el esquema de Smith (1776), el principio de ventaja 
absoluta sostiene que, por ejemplo en el caso de Inglaterra y Portugal, los productores ingleses de tejidos y 
los terratenientes/productores de vino tenían un común interés para vender a Portugal, porque eran más 
eficientes que sus competidores portugueses; a su vez, estos últimos estaban interesados en resistir a la 
apertura del mercado. Los productores ingleses formaban una coalición a favor de la apertura, mientras que 
los productores portugueses constituían otra que reclamaba el cierre de la economía. 

Coaliciones diferentes se forman también considerando el esquema ricardiano basado en las ventajas 
relativas, es decir aquellas que devienen de la especialización en el área de producción relativamente más 
eficiente (Ricardo, 1817). Si los manufactureros ingleses son mucho más eficientes que los portugueses, la 
ventaja procedente del comercio se justifica si el capital inglés se desplaza hacia la producción de tejidos y el 
capital portugués se especializa en la producción de vino, menos eficiente que la de sus competidores 
ingleses pero relativamente más ventajosa que concentrarse en la producción de tejidos. En este caso 
existiría, por un lado, una coalición transnacional de manufactureros ingleses y terratenientes portugueses 
que tendrían un interés común en la apertura y, por el otro, una coalición de terratenientes ingleses y 
productores portugueses de tejido que estarían en contra de la misma (Cuadro 2.1). 

La decisión de abrir el mercado, por lo tanto, resulta del conflicto entre esas coaliciones de intereses. 
En el esquema de Smith se muestra que todos los productores nacionales pueden reclamar la apertura o sus 
reclamos pueden estar asociados al cierre del mercado de su país al comercio internacional. En el esquema 
de Ricardo, las distintas coaliciones de intereses dentro de cada país reclaman tanto la apertura como el 
cierre de la economía. 
 
 
Cuadro 2.1. Coaliciones según el esquema de Smith y según el esquema de Ricardo 
 
1. Esquema de Smith (ventajas 
absolutas) 

Inglaterra Portugal 

Manufactureros ++                         → - - 
Terratenientes +                          → - 
2. Esquema de Ricardo (ventajas 
relativas) 

Inglaterra Portugal 

Manufactureros ⇑      ++                         ← ⇓       - - 
Terratenientes +                          →            - 
Coaliciones de acuerdo a Smith (1) y a Ricardo (2) 
A favor de la apertura 
de la economía 

 A favor de una economía 
cerrada 

1. M(I)+T(I) versus M(P)+T(P) 
2. M(1)+T(P) versus M(P)+T(I) 
 
Nota: + ventaja en términos de eficiencia, - desventaja en términos de eficiencia, ⇓⇑ flujos de capital, → flujos de 
comercio. 
 

En la próxima sección se analizan los grupos que, dentro de un país, apoyan la apertura o el cierre de 
la economía nacional. 
 
 
2.2. Efectos de la apertura de una economía cerrada 
 
Se asume que una economía cerrada está representada por las tradicionales curvas marshallianas de demanda 
(D) y oferta (S); en estas condiciones, es decir ante una prohibición explícita a la importación de bienes de 
otro país que no sea I, el equilibrio entre D(I) y S(I) está fijado en el punto A, al que corresponde el precio 
relativo Pa y la cantidad relativa Qa. 
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Además, se supone que el precio internacional del bien considerado (Pw) es mucho menor y que la 
demanda potencial del país en cuestión es relativamente baja respecto de la oferta mundial, de modo que una 
eventual apertura al comercio internacional no modificaría el precio internacional. En este caso se puede 
representar la curva de oferta mundial con una línea que corresponde al precio Pw y que corta a la curva de 
oferta local en el punto B, y a la curva de demanda local en el punto C (Figura 2.1). 
 

 
Figura 2.1. Economía cerrada 

 
Una apertura unilateral e instantánea al comercio internacional tendría un efecto positivo 

significativo para los consumidores motivado por la reducción de precios y, por lo tanto, la demanda se 
expandiría hasta el punto Qc, debido a que un mayor número de individuos estaría dispuesto a comprar el 
bien importado al precio Pw. Sin embargo, también habría un efecto negativo porque las importaciones (Qb 
Qa + Qa Qc) sustituirían la producción interna (Qa). 

En términos microeconómicos, la producción nacional tan sólo podría ofrecer Qb, lo que implicaría 
que un número de productores internos tendría que cerrar sus fábricas y, en términos macroeconómicos, el 
balance de pagos del país mostraría un déficit. 

En términos políticos, esta situación podría afectar fuertemente a las fuerzas sociales y a los grupos 
de interés internos en conflicto, induciendo la formación de coaliciones regresivas, unidas por la intención de 
bloquear el cambio pero incapaces de proponer senderos de crecimiento alternativos. 

Los consumidores se verían favorecidos por la apertura si sus ingresos no están directamente ligados 
a la producción interna; de este modo, podrían generarse conflictos entre los consumidores cuyos ingresos 
provienen de la producción del bien en cuestión y los consumidores cuyos ingresos son independientes de la 
producción interna del bien importado. 

Los productores nacionales están claramente en contra de la apertura. En este sentido, la existencia 
de una economía cerrada depende de un claro intercambio político: el gobierno garantiza protección a los 
productores y éstos apoyan al gobierno proteccionista. La apertura al comercio internacional, que podría 
significar la destrucción de estos productores, implica la ruptura de esta alianza y, por consiguiente, el 
debilitamiento de la autoridad del gobierno. En consecuencia, el gobierno debe tener la autoridad y el poder 
necesarios para exponer al país al comercio internacional. 

En el interior de las clases sociales podría producirse un debilitamiento de la clase de los productores 
nacionales, que en una economía cerrada apoyan al gobierno, en favor de la clase emergente, es decir los 
comerciantes importadores que se benefician de las nuevas políticas implementadas (Cuadro 2.2). 
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Cuadro 2.2. La apertura de una economía cerrada y los efectos en las clases sociales 
 
 Productores nacionales Comerciantes importadores 
   
Economía cerrada + - 
Economía abierta - + 
   
Nota: + beneficiados, - perjudicados 

 
En este marco se asume la existencia de cuatro grupos de actores: la clase de los productores, la clase 

de los comerciantes importadores, los consumidores cuyos ingresos provienen de la producción nacional y 
los consumidores cuyos ingresos provienen de otros recursos. 

En una economía cerrada, los ciudadanos relacionados con la producción nacional (los productores y 
los consumidores cuyos ingresos están vinculados a la producción) constituyen el eje tanto del sistema 
económico como del político, mientras que los comerciantes importadores y los ciudadanos cuyos ingresos 
devienen de otros recursos se encuentran en la periferia de la estructura de poder. Los trabajadores y los 
administradores de las firmas estatales en la ex Unión Soviética constituyen un ejemplo de dicha situación. 

La apertura del sistema revierte la situación y los productores nacionales, los administra dores y los 
trabajadores y sus familias enfrentan serias dificultades, mientras que la nueva clase de comerciantes 
importadores se afirma y se benefician todos los que no tienen ingresos vinculados con los productores 
nacionales. El caso de la ex Unión Soviética es un buen ejemplo de esta transformación y de los problemas 
políticos relacionados con dicho cambio institucional. 

Además, un déficit comercial implica también una dependencia política de los países que pueden 
producir el bien al precio Pw. Paradójicamente, el proceso de apertura es llevado a cabo por el propio 
gobierno que, hasta este momento, había encontrado apoyo en la clase social potencialmente más 
perjudicada por la apertura de la economía. Por otra parte, los grupos favorecidos por la apertura habían 
jugado, hasta ese momento, un rol marginal en la estructura de poder. 

Dada dicha estructura de poder, crece fuertemente la demanda para aumentar el nivel de protección. 
Esta circunstancia constituye la consecuencia de las fuertes presiones políticas efectuadas por los productores 
nacionales del bien en cuestión y cuya producción es de central importancia para la economía nacional. 
Además, los gobiernos favorecerán soluciones Proteccionistas y autárquicas si los conflictos económicos 
entre países pueden convertirse en situaciones de dependencia política. 

Asimismo, esta solución es obviamente ineficiente porque legitima posiciones de monopolio: en 
lugar de bajar los precios y expandir la oferta, se prefiere mantener una oferta inferior a precios más elevados 
con el objetivo de defender la industria nacional que no puede competir en un mercado abierto con 
competidores más eficientes. Por lo tanto, el costo es asumido por los consumidores, en particular los que no 
tienen ingresos vinculados a la industria nacional y deben enfrentar un fuerte racionamiento para comprar 
bienes a precios extraordinariamente elevados. 

La autarquía constituye siempre una situación difícil por la existencia del peligro de que dentro del 
país crezca la insatisfacción. Así, pueden nacer coaliciones regresivas susceptibles de bloquear el cambio 
pero que, al mismo tiempo, no proponen soluciones institucionales capaces de desarrollar especializaciones 
relativas complementarias para reorganizar la producción interna con el fin de competir a nivel internacional. 

En este contexto, el proteccionismo puede representar tanto un resultado regresivo como una 
solución intermedia, para permitir la reorganización interna que, posteriormente, podría impulsar la 
transformación de las potenciales coaliciones regresivas en coaliciones susceptibles de identificar senderos 
de desarrollo colectivo a través de la redefinición de la división del trabajo. 

Por lo tanto, un acuerdo de integración económica a nivel regional constituye un instrumento para 
guiar el proceso de apertura y de ajuste estructural, y para acompañar un proceso de apertura excesivamente 
rápido evitando situaciones de proteccionismo indefinido. 
 
 
2.3. Unión aduanera y ajuste estructural 

 
Una unión aduanera es un acuerdo político entre gobiernos nacionales para regular los efectos 

económicos y sociales consecuentes de la apertura al comercio internacional, a través de la creación de un 
área común de comercio y de una política tendiente a excluir a los competidores externos. La teoría 
económica de la unión aduanera fue desarrollada luego de la Segunda Guerra Mundial por Viner (1950) y 
Byé (1950) y cuestionada en los años sesenta por Cooper y Massell (1965). Sin embargo, en los años 
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recientes, se revalorizó el análisis del proteccionismo estratégico y de las formas de integración regional 
como instrumentos para regular la apertura de la economía (Krugnian, 1986; De la Torre y Kelly, 1992; De 
Melo y Panagariya, 1993). 

Este debate se basa en el supuesto de que existen por lo menos tres actores: país I, país II (los dos 
cerrados al comercio internacional y menos eficientes en la producción de un bien dado A con respecto a un 
tercer país W) y el resto del mundo. Además, se asume que tanto el país I como el país II son lo 
suficientemente pequeños como para no influir en la oferta mundial del bien considerado. 

Luego se supone que la situación interna del país I puede representarse con las tradicionales curvas 
de oferta y demanda del bien considerado (punto A en la Figura 2.1); los precios internacionales son 
menores, por lo que existe un problema estructural interno ligado a la ineficiencia relativa de la producción 
nacional comparada con la producción internacional, que ofrece el mismo bien a un precio menor. La 
apertura de la economía al comercio internacional implicaría las consecuencias ya mencionadas, es decir, el 
consumo se expande hasta el punto en el que la curva de demanda del país I D(I) encuentra la curva de oferta 
internacional S(W); esto puede darse a través de importaciones que sustituyan la producción interna (Qb Qc) 
desplazando a los productores internos al punto Qb. 

Como ha sido ilustrado en la sección anterior, esta solución afecta no sólo a los productores 
nacionales sino también a los consumidores cuyos ingresos devienen de la producción interna del bien, y al 
gobierno, que tendría dificultades para sostener una situación en la que la producción interna del bien 
decrezca y las importaciones aumenten. Por otra parte, la apertura unilateral favorece a los consumidores que 
no consiguen sus ingresos de la producción interna del bien, a la nueva clase social de los comerciantes 
importadores que viven de las ganancias de la importación del bien desde el exterior y, por supuesto, a los 
productores del país más eficiente. 

De todos modos, debe recordarse que el gobierno difícilmente podría mantener cerrada la economía 
durante mucho tiempo, por la presión de los grupos que se oponen a la existencia de monopolios en la 
economía nacional. 

En este sentido, la unión aduanera representa una solución intermedia que permite reglamentar el 
proceso de apertura controlando los efectos estructurales; esto implica un acuerdo con otro país, que se 
encuentra en una situación similar de ineficiencia relativa en comparación con el resto del mundo, con el fin 
de crear un comercio internacional limitado que no perjudique, por lo menos, a una porción importante de la 
producción nacional y que limite los efectos negativos que la apertura podría causar en la estructura 
productiva existente. Por supuesto, esto implica también una limitación de los efectos positivos, ya que la 
demanda no puede expandirse hasta el punto en que lo haría con una apertura completa. Por esta razón, los 
neoclásicos prefieren una apertura unilateral a la unión aduanera. 

Pero, ¿qué es y cómo funciona una unión aduanera? Si se asume, por ejemplo, que la economía está 
cerrada por la explícita prohibición a las importaciones del resto del mundo o por la presencia de una 
reglamentación a través de aranceles de las importaciones, la unión aduanera, entonces, puede consistir en 
que los bienes que provienen del país II, con el que existe el acuerdo, no están gravados por impuestos sobre 
su precio de mercado (que es más elevado que el precio internacional debido a que la producción es menos 
eficiente), mientras que los bienes procedentes de los países no participantes del acuerdo están gravados por 
impuestos. Por lo tanto, el precio final sería igual al precio de autarquía, dado que esos países quedan 
excluidos del comercio internacional, o, de otro modo, el precio final es lo suficientemente alto como para 
desalentar la importación de bienes producidos fuera del área de la unión aduanera. 
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Figura 2.2. Unión aduanera 

 
 
La producción del país II, más eficiente que la del país I, pero menos eficiente que el nivel 

internacional (obsérvese la pendiente de la curva de oferta), se adiciona a la producción del país I, de modo 
que el nivel de la demanda se encontrará en el punto E y no en el C, como en el caso de un mercado abierto, 
pero no permanecerá en A como si fuera un mercado totalmente cerrado (Figura 2.2). 

La oferta interna está dividida en la producción interna Qd y las importaciones Qe - Qd del país 
asociado. 

Así, en la creación de una unión aduanera existe una característica específica de la apertura, debido a 
que el nivel del comercio es mayor que en una situación de autarquía (desde Qa a Qe), pero también presenta 
un cierto nivel de protección con respecto al resto del mundo, lo que distorsiona el comercio desplazándolo 
del mercado internacional hacia un país caracterizado por problemas de ineficiencia relativa en relación con 
el competidor más eficiente a nivel internacional. 

Cooper y Massel (1965) demostraron claramente que la reducción unilateral de tarifas es preferible a 
la creación de una unión aduanera. Desde el punto de vista neoclásico no existe una explicación que 
justifique la creación de una unión aduanera comparada con la opción de una apertura unilateral al comercio 
internacional. En efecto, si se considera el consumidor individual y se analizan las pérdidas individuales de 
bienestar, una unión aduanera constituye una solución ineficiente. 

Sin embargo, como hemos mencionado anteriormente, la unión aduanera no involucra sólo a los 
individuos, sino a los grupos sociales, cuyos comportamientos limitan al individuo y cuyas acciones 
colectivas están fuertemente limitadas por las condiciones institucionales en las que se desarrolla. 

Debe recordarse que, durante los últimos diez años, la estructura institucional, es decir el estado 
nacional, ocupó un lugar central para el desarrollo social de dichos sujetos colectivos. Así, el mantenimiento 
de una situación de comercio cerrado afecta fuertemente las relaciones internas y externas de poder, 
alterando también las justificaciones de comportamiento individual. 

Por el contrario, la Inglaterra del tiempo de Smith pudo sostener la liberalización de los intercambios 
comerciales porque ésta implicaba su expansión política y económica. Al mismo tiempo, Prusia justificó el 
proteccionismo por la necesidad de reestructurar su economía y enfrentar la ofensiva inglesa a través de una 
unión aduanera con los demás estados germanos, orientada a la creación de un mercado suficientemente 
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grande como para desarrollar estructuras productivas eficientes susceptibles de competir con Inglaterra (List, 
1841). 

Por lo tanto, una unión aduanera se justifica porque permite la reglamentación del comercio entre 
países débiles, estableciendo una protección común contra los competidores más fuertes. Por esta razón, 
consiste en una coalición de potenciales perdedores que se unen por el interés común. En términos 
dinámicos, dicho interés permite el ajuste de las estructuras internas y la creación de condiciones eficientes 
para competir en un mercado abierto. La unión aduanera y todos los acuerdos de integración regional pueden 
constituir una coalición regresiva apoyada por los agentes incapaces de mantener cerrado un pequeño 
mercado y que, simultáneamente, no pueden soportar el costo social de la apertura. 

Los efectos dinámicos se generan si el pasaje hacia la unión aduanera es definido por el objetivo de 
lograr un ajuste en las estructuras productivas nacionales durante la fase de transición, por lo que se crea una 
coalición progresiva que impulsa la apertura total e incrementa el número de actores capaces de sostener 
dicha apertura a través de un rápido proceso de ajuste estructural. En este caso, el acuerdo establece la 
gradual eliminación de las tarifas entre los países que conforman la unión aduanera y el mantenimiento de 
una tarifa externa común, para crear un mercado interno lo suficientemente extenso como para permitir 
economías de escala, tanto estáticas como dinámicas. Este proceso, sin embargo, en la medida en que 
implique la reducción de las barreras externas, fortalece la competitividad de las firmas. 

En este contexto, existe un fuerte riesgo de que se generen resistencias a la apertura. Para responder a 
estas tendencias es necesario impulsar una mayor integración que permita favorecer la reorganización de la 
producción de acuerdo con la extensión del mercado que resulte de la unión aduanera. Esto es lo que sucedió 
entre los tratados de Roma y Maastricht. 

En este sentido, la unión económica sirve tanto para reorganizar la producción, como para lograr una 
mayor apertura internacional. Sin embargo, la unión económica implica una fuerte integración institucional, 
por lo que las políticas públicas para el desarrollo industrial deben apuntar no sólo a favorecer el cambio del 
contexto institucional en el que las firmas operan, sino también a impulsar acciones específicas que 
favorezcan el desarrollo de la cooperación industrial entre firmas para permitir la especialización individual 
en un contexto de complementariedad. Este pasaje es muy complejo porque significa superar los conceptos 
de estado nacional y de identificación nacional de los grupos sociales. 
 
 
2.4. Políticas industriales micro y macro 

 
Desde nuestra perspectiva el mercado constituye una construcción social que no deviene de la simple 

actitud humana para comerciar: en una sociedad basada en la existencia de derechos individuales a 
comerciar, el mercado, es decir el lugar en el que se desarrollan las relaciones entre individuos, representa 
una institución que se construye a través de la definición de reglas colectivas orientadas a fomentar 
dinámicas positivas entre los agentes individuales. 

En este sentido, la política industrial abarca una variedad de acciones que incluye tanto las políticas 
macro orientadas a definir y garantizar los derechos individuales para comerciar, como las políticas micro 
orientadas a garantizar las capacidades individuales y colectivas para comerciar. 

En una perspectiva de acción colectiva, las políticas industriales constituyen instrumentos que 
distintos agentes utilizan para favorecer la estabilización institucional, guiar el cambio estructural, estabilizar 
las especializaciones recíprocas y consolidar grupos colectivos de producción; es decir, instrumentos 
susceptibles de guiar tanto el proceso de consolidación de las coaliciones progresivas como, al mismo 
tiempo, las acciones orientadas a fortalecer la implementación de los derechos de acceso (Sen, 1984). 

Así, el proceso de apertura internacional consiste en una modalidad que permite extender el mercado 
e incrementar la división del trabajo más allá de los límites nacionales y crear redes de firmas, cuyos 
elementos unificadores están conformados no sólo por la proximidad geográfica y por la dependencia de un 
único gobierno, sino también por la posibilidad de definir nuevos mecanismos institucionales comunes. Por 
lo tanto, el proceso de integración internacional implica tanto aspectos económicos como políticos. 

En este contexto, hace falta especificar las condiciones históricas en las que se desarrolló el proceso 
de agregación social. A partir de dichas especificaciones, se deben diseñar las acciones macro y micro que 
funcionan no tanto como sustituto de una autoridad pública, sino como catalizador para el desarrollo de un 
mecanismo colectivo en el que los distintos sujetos públicos y/o privados puedan interactuar para formar 
coaliciones progresivas susceptibles de desarrollar especializaciones no sólo complementarias y eficientes, 
sino también ecuánimes y participativas y, por lo tanto, estables. 
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Como lo demuestra la actual situación de la ex Unión Soviética, en la que es dado observar que no es 
posible pasar de un régimen económico e institucional centralizado a un sistema descentralizado 
simplemente eliminando las estructuras interiores, la economía de mercado no puede crearse por ley. 
Asimismo, en una situación en la que el subdesarrollo económico está ligado al deterioro de las instituciones, 
la solución no consiste en retornar al mercado sino en construir el mercado. Esto significa actuar sobre las 
instituciones colectivas y permitir la participación efectiva a la mayoría de los sujetos. 

Por lo tanto, de acuerdo con Smith, el mercado constituye una institución social basada en la 
legitimación de los derechos individuales. Pero esto conduce a la definición de dinámicas colectivas que no 
están jerárquicamente determinadas, por lo que es necesaria la presencia de una autoridad pública para 
garantizar el funcionamiento de un sistema descentralizado de toma de decisiones colectivas. Es decir, el rol 
del estado es central para el desarrollo de las fuerzas del mercado. 

En este contexto macro, las políticas industriales deben ser capaces de desarrollarse en el marco del 
diseño institucional del sistema al que se refieren. Esto significa actuar sobre la organización administrativa 
del país, es decir, sobre la relación entre la propiedad y el control de las firmas. 

Por ejemplo, en un país que se encuentra en una etapa de transición desde una economía cerrada 
centralizada hacia una economía de mercado, tales como la ex Unión Soviética y la Argentina, esto implica 
enfrentarse a un proceso de cambio institucional y de estabilización macroeconómica acompañado por una 
amplia acción orientada a la privatización de las empresas públicas, para crear actividades y servicios que 
anteriormente eran administrados por el estado. 

Esto modifica radicalmente la relación entre el estado y la economía y requiere de una 
administración pública con fuertes capacidades de orientación y susceptible de garantizar las elecciones 
hechas por los agentes del sector económico. Un estado omnipresente es reemplazado por un estado más 
liviano, pero con mayor autoridad, capaz de favorecer el desarrollo asegurando el acceso a los bienes 
públicos, hasta en el caso en el que estén administrados de forma descentralizada. Este nuevo estado no sólo 
debe favorecer la competencia internacional de los grandes grupos nacionales, sino también la competencia 
interna: debe promover el crecimiento de las pequeñas y medianas firmas ayudándolas a especializarse y a 
integrarse. 

El estado tiene que superar su visión de enorme centro administrativo para reorganizarse en una 
pequeña pero eficiente administración central y en un conjunto de autoridades independientes que garanticen 
el desarrollo y el control de las actividades públicas en las distintas administraciones autónomas que se 
ocupan de la promoción del desarrollo local, a través de procesos que convoquen a todas las fuerzas 
empresariales y los recursos humanos en torno a proyectos específicos. 

Un primer grupo de intervenciones se refiere a la definición formal de los derechos de los individuos 
y de los procedimientos que definen las acciones colectivas. Seguidamente, hay que definir los bienes 
públicos, es decir los bienes de los cuales un individuo puede disponer simplemente por ser miembro de la 
sociedad y las formas en las que dichos bienes deben ser administrados. En este contexto, es preciso 
determinar el rol de las autoridades públicas que controlan el funcionamiento del mercado, con el objetivo de 
evitar su monopolización, pero también estableciendo excepciones para favorecer el desarrollo colectivo de 
actividades particularmente riesgosas. 

En esta fase de definición de las políticas macro, los regímenes regulatorios de las unidades públicas 
deben ser rediseñados, así como las funciones de los mercados financieros y, de las actividades que se 
encuentran antes y después del proceso productivo. De todos modos, la producción constituye el eje central, 
porque sólo estabilizando las relaciones de especialización recíproca se pueden desarrollar eficiencias tanto 
colectivas como individuales para estimular procesos endógenos de crecimiento. 

La eficiencia deviene de la habilidad de acumular conocimientos, por lo que las acciones macro 
deben apuntar a proteger y promover la capacidad de acumular y utilizar los conocimientos. Esto requiere la 
redefinición de los derechos de acceso y de las reglas generales de uso de las estructuras colectivas que 
reducen los costos individuales de acumulación de conocimiento, es decir, las escuelas y todas las 
actividades concernientes a la difusión de los conocimientos. 

Todas estas consideraciones deben necesariamente ser acompañadas por el restablecimiento de la 
estructura de derechos de propiedad que permita el acceso al mercado y por la implementación de reglas 
sociales capaces de eliminar las disparidades sociales y de evitar la creación de coaliciones regresivas. 

Según Dahrendorf, un sistema es inestable si los derechos sociales (entitlements) no se acompañan 
con una adecuada distribución de los recursos (provisions), y si existe una distribución de recursos que no se 
traduzca en derechos de acceso crecientes para sus ciudadanos (Dahrendorf, 1988). 

En este sentido, las políticas industriales están relacionadas con la definición de las reglas que 
modelan la vida colectiva y con las normas que reglamentan el funcionamiento de las actividades públicas. 
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Las reglas y las instituciones públicas han sido históricamente identificadas con la nación. En muchos casos, 
el proceso de apertura internacional constituye una modalidad para forzar el cambio, identificando las 
limitaciones y las oportunidades para un rediseño institucional que, de otra manera, estaría bloqueado por las 
coaliciones regresivas consolidadas a lo largo del tiempo. 

El proceso de apertura puede constituir un elemento importante para la creación de mecanismos 
internos adecuados para guiar las coaliciones progresivas en la redefinición de los assets institucionales y de 
los procesos de reorganización industrial. De todos modos, eficiencia, equidad y estabilidad son problemas 
que se presentan a nivel macro y que, necesariamente, deben ser considerados durante este proceso. 

Las políticas micro implican la posibilidad de identificar catalizadores del crecimiento, es decir, los 
mecanismos de convergencia concernientes a una variedad de sujetos, públicos y privados, destinados a 
guiar el proceso de especialización relativa entre los distintos agentes. Esta situación implica también 
mayores compromisos por parte de los individuos, lo que comporta la creación de grupos de agentes 
fuertemente unidos y susceptibles de permanecer abiertos a cooptaciones posteriores. 

En un contexto consolidado -caracterizado por la presencia de una capacidad colectiva de 
acumulación de los conocimientos, por el desarrollo autónomo de especializaciones complementarias y por 
la selección negativa de los que no pueden acumular conocimientos complementarios a los ya existentes, y 
en el que el acceso está garantizado- no resulta necesario implementar políticas micro porque la 
multiplicidad del sistema puede generar por sí misma mecanismos de agrupación. 

Una situación en la que esta multiplicidad no existe es muy diferente; por lo tanto, las políticas micro 
son necesarias. Todas las acciones orientadas hacia ámbitos locales específicos son importantes si 
constituyen el punto de partida para la creación de futuras redes. Es decir, si constituyen un ejemplo, un 
proyecto piloto que puede servir para otras experiencias locales y contribuir a la evolución del sistema 
colectivo. 
 
 
2.5. Reglas sociales y objetivos comunes 

 
Las uniones aduaneras y las uniones económicas representan acuerdos políticos tendientes a 

favorecer los procesos de integración regional en un contexto internacional acotado y limitado por una 
acción común de control del comercio externo. Por otra parte, dado que el comercio dentro de la unión 
aduanera y/o económica genera procesos de especialización sectorial y redefine la división intraindustrial del 
trabajo, el proceso de integración económica influye sobre las reglas que definen la acción colectiva y así 
asume una función de definición institucional. 

Sin embargo, un proceso de apertura al comercio internacional produce cambios en. todos los países 
involucrados, favoreciendo coaliciones que sostienen o se oponen a la apertura. Una apertura reglamentada, 
tal como una unión aduanera, constituye una solución ambigua que se puede traducir tanto en un último 
intento de proteccionismo, como en un mecanismo colectivo para guiar el futuro proceso de apertura global; 
en cualquiera de los dos casos aparecen cambios estructurales vinculados con el tipo de modificaciones 
institucionales generadas por la formación de dichas coaliciones. 

El proceso de integración económica, perseguido a través de modalidades comunes de regulación, 
implica una evolución en las relaciones productivas e institucionales que modifican las características 
estructurales de las economías y de los grupos sociales. 

La comunidad Europea comenzó el proceso de transformación hacia una unión económica, pero 
subestimó fuertemente el significado y las implicaciones de la fase de transición; en efecto, asignó la 
solución de los potenciales conflictos internos a un mecanismo de mercado ideal y, paralelamente, aseguró a 
los productores nacionales el mantenimiento de sus niveles productivos anteriores a la apertura. Un ejemplo 
de lo expuesto es el caso de los productores del sector agrícola. La crisis que ocurrió luego del Tratado de 
Maastricht demostró por qué una intervención inmediatamente posterior a un período de declinación 
institucional provoca la desespecialización y la desestructuración del sistema. 

Las políticas industriales micro constituyen, por lo tanto, acciones esencialmente de networking 
orientadas a reconstruir las redes de relaciones y consolidar los mecanismos de integración entre los distintos 
individuos. Así, se puede desarrollar un sistema productivo basado en el reconocimiento recíproco, 
entendido como adhesión al grupo y definición de los bienes públicos y de las externalidades. Esto permite el 
desarrollo de la acción colectiva y de la capacidad de sanción a los free riders. Por otro lado, la política 
industrial micro tiene un fuerte componente territorial y sectorial, ya que es mas fácil impulsar dichos 
procesos cuando existe cierta base cultural y tecnológica. 
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En un contexto de integración internacional es posible diseñar acciones que favorezcan el proceso de 
integración económica e institucional. En efecto, en una dimensión macro, estas acciones deben orientarse a 
delinear un sendero de convergencia de las reglas generales y, en una dimensión micro, deben dirigirse a 
inducir la agrupación de los individuos. El primer proceso, llamado top-down, implica una fase 
constitucional en la que se establezcan los principios generales que definen el sendero hacia la convergencia 
y, al mismo tiempo, defina la naturaleza del modelo de toma de decisiones colectivas. 

Los mecanismos evolutivos entran en la fase posterior y pueden generar coaliciones negativas si no 
son acompañados por la posibilidad de actuar desde abajo (bottom-up) para favorecer la agrupación de 
individuos, a través de políticas que permitan la entrada y participación de todos en la nueva fase de 
integración. 

Mientras que el proceso top-down puede estar basado en mecanismos de convergencia integrada, las 
acciones bottom-up se basan en mecanismos complementarios que generan procesos que, por un lado, 
favorecen la convergencia de las reglas generales y, por el otro, impulsan la especialización, provocando, por 
lo tanto, la diferenciación de la capacidad productiva de los individuos. 

En el contexto de integración internacional, las acciones micro no sólo tienen la función de acelerar 
el proceso de aumento de la eficiencia de los sistemas nacionales, sino que también tienen la función de 
agregar las redes transnacionales, permitiendo a los sujetos de cada sistema nacional la posibilidad de operar 
conjuntamente para desarrollar nuevos procedimientos, susceptibles de sostener el proceso de cambio de las 
reglas generales, en el caso de que los procedimientos de cambio institucional top-down no funcionen.  

La acciones bottom-up, basadas en experimentos locales, son de central importancia para la política 
industrial, por más difícil que actualmente sea guiar el proceso de ajuste estructural e institucional de 
intereses. El diseño de una estrategia industrial, tal como el que ha sido definido por el Bangemann Report, 
aparece como un elemento fundamental para el relanzamiento de la Comunidad Europea (Bangemann, 
1992). Para esta estrategia, el concepto de que el mercado es una construcción social basada en la 
multiplicidad de actores y en la descentralización del proceso de toma de decisión constituye un aspecto 
clave. Dicha multiplicidad, sin embargo, se construye con acciones que permitan nuevas entradas al 
mercado, el acceso a actividades de investigación y desarrollo (I&D) y que incentiven la cooperación 
industrial más allá de las regulaciones antitrust. Estas acciones son posibles si se considera que el estado no 
es un sujeto unitario, sino una variedad de niveles institucionales interconectados entre sí en una compleja 
red de interacciones cooperativas, y conflictivas. 


