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CAPITULO 2. )
ECONOMIA POLITICA DE LAS UNIONES ADUANERAS Y ECONOM ICAS

2.1. El estado y el mercado en el capitalismo ememnge

Durante la década del ochenta el conceptpalitica industrialno formaba parte de los debates
econdmicos. En ese entonces, prevalecia una vi@élizada del mercado como mecanismo suficieni@ pa
manejar la economia y se sostenia que el rol datl@glebia ser minimo, aceptando implicitamente una
vision de la sociedad basada en el evolucionisnuialsderivado de la biologia, en el que el dominio
econdmico constituia una expresion de la eficieptsahabilidad para adaptarse a eventos externos.

Esta situacion fue en gran parte motivada por rtgolperiodo durante el cual los estados nacionales
reglamentaron fuertemente la economia. En los Bsthbhidos, la presencia del estado se tradujo an un
fuerte reglamentacion de la actividad economigae@almente en el sector de los servicios publces el
control de practicas no competitivas existente®lemercado interno. Sin embargo, como el tamafio del
mercado doméstico era lo suficientemente grandeoquema permitir el desarrollo de un gran nimero de
firmas eficientes, la presencia del estado se mstdif sobre todo, a través de acciarggrust orientadas a
evitar la creacion de comportamientos colusivosticampetitivos por parte de los actores de mayalep
de mercado.

La presencia del estado en Europa fue aun masajeada. Por el hecho de que la dimensidn del
mercado superaba en tamafio el &rea de soberdptgagiEbiernos nacionales, cada uno de éstos diésharo
politicas que apoyaban de manera explicita afemé de cada pais frente a la competencia, prodocde
esta manera, conflictos entre las naciones; hasts fdel siglo XVIII, todos los paises europeos
implementaban politicas publicas dirigidas a fextal a suxampeones/ a proteger a sus firmas mas
débiles (Landes, 1969; Supple, 1973).

Por lo tanto, se desarrollaron distintas formapm¢eccionismo, en las que el estado restringia el
comercio entre paises o intervenia en favor demamsas firmas, alterando el funcionamiento delcado.

Por ejemplo, en la tradicion francesa de politichustrial, el mismo estado impulsé y definié ungeso de
concentracion industrial motivado en permitir laaidgion de firmas con dimensiones adecuadas para
convertirse en dominantes a nivel internacional.

El proceso de apertura al mercado internacionatlggenerar la aparicion de respuestas de los
agentes domésticos que deriven en la formaciénwesds coaliciones a favor o en contra de la apgert
Por ejemplo, todos los potenciales perdedoresees ths firmas menos eficientes y con debilidades
funcionamiento en un mercado abierto, podrian agerela apertura y a la integracion regidnal.

Con el surgimiento del capitalismo, el estado nzaicce desarrolld gracias a las nuevas clases
productivas que se afirmaron como las fuerzas qumilsaban el cambio social, motivadas en lograr el
reconocimiento politico de los derechos de ciudad@mtitiements que habian consolidado a partir de sus
habilidades economicasgpabilities.

En este sentido, a partir de una vision de la dicgiraocial basada en la libre interaccion de los
individuos, el estado tiene que garantizar lagt#oes individuales a través de la creacion deontexto de
estabilidad normativa susceptible de crear extietadés positivas. Cuando la clase de los comessdigiga
a ser la clase dominante y crece el interés erstatl@ que no represente a las castas sino a Bnnéas
paises se convierten en nacionalistas y llegantaseerrados como los estados feudales.

En este estado nacional los instrumentos de inteiie estatal sirvieron para proteger a los
productores y a losampeones nacionaleBor ejemplo, la reaccion alemana a la expansiglesa impulso
a los estados germanicos a establecer una uninmaducon la intencion de crear un vasto mercado
nacional protegido de los competidores externosfoetes (Landes, 1969).

Entonces, se desarroll6 una teoria que sosteriadasidad del proteccionismo para favorecer la
consolidacion de una fuerte y autbnoma industricional. List (1841) puso en evidencia las finaliesd
politicas del proteccionismo: evitar que las emgsanglesas eliminaran a las jovenes empresas @danya
afirmaran la supremacia inglesa sobre la nueva &bém Por otra parte, en Inglaterra, Mill teoritéetorno

! En este sentido, los tratados de integracién nagjivales como la Comunidad Europea, el NAFTA MERCOSUR,
pueden constituir tanto medidas proteccionistas marfrentar la exposicion a competidores mas fsietemo
instrumentos que favorezcan un rapido ajuste esralde las firmas mas débiles, condicion necagaia poder abrir
el mercado interno a la competencia internacideste rapido ajuste, sin embargo, requiere la pciselel estado para
impulsar la reorganizacion y el crecimiento defiiasas en el mercado abierto (De Melo y Panagafig83).

4



al proteccionismo como el medio para permitir ladoracion de la industria infantil y para evitar la
competencia con aquellos competidores ya consaglgde podrian destruir las industrias nacientel, (M
1844).

La apertura o el cierre de la economia, sin embaafgrtan el equilibrio interno de los paises
involucrados en el comercio. Por ejemplo, la apartlel mercado puede implicar la aparicion de ruissi
reacciones en las clases sociales y también famolacreacion de coaliciones de intereses difeseantre
si segun sean las modalidades de tal apertural Esgaema de Smith (1776), el principio de ventaja
absoluta sostiene que, por ejemplo en el casoglaténra y Portugal, los productores ingleses jigoey
los terratenientes/productores de vino tenian unuecointerés para vender a Portugal, porque eran mas
eficientes que sus competidores portugueses; s&zsuestos Ultimos estaban interesados en resiir a
apertura del mercado. Los productores inglesesdioam una coalicion a favor de la apertura, miergjuas
los productores portugueses constituian otra qriamaba el cierre de la economia.

Coaliciones diferentes se forman también considkrahesquema ricardiano basado en las ventajas
relativas, es decir aquellas que devienen de lacedzacion en el &rea de produccion relativamenés
eficiente (Ricardo, 1817). Si los manufactureraggdses son mucho mas eficientes que los portuguases
ventaja procedente del comercio se justifica sapital inglés se desplaza hacia la producciomjiios y el
capital portugués se especializa en la producc®rvido, menos eficiente que la de sus competidores
ingleses pero relativamente mas ventajosa que otacge en la produccion de tejidos. En este caso
existiria, por un lado, una coalicién transnacict@lmanufactureros ingleses y terratenientes poeses
que tendrian un interés comun en la apertura y,epatro, una coalicion de terratenientes ingleges
productores portugueses de tejido que estarianr@raade la misma (Cuadro 2.1).

La decisidon de abrir el mercado, por lo tanto, ltasiel conflicto entre esas coaliciones de ingses
En el esquema de Smith se muestra que todos |ldsgioves nacionales pueden reclamar la apertuus o s
reclamos pueden estar asociados al cierre del deedm su pais al comercio internacional. En el exsgu
de Ricardo, las distintas coaliciones de interelaro de cada pais reclaman tanto la apertura @mo
cierre de la economia.

Cuadro 2.1. Coaliciones segun el esquema de Smitlsggun el esquema de Ricardo

1. Esquema de Smith (ventajas Inglaterra Portugal
absolutas)

Manufactureros ++ — --
Terratenientes + — -

2. Esquema de Ricardo (ventajas Inglaterra Portugal
relativas)

Manufactureros ++ — --
Terratenientes + — -
Coaliciones de acuerdo a Smith (1) y a Ricardo (2)

A favor de la apertura A favor de una economia
de la economia cerrada

1. M(D+T(I) versus M(P)+T(P)

2. M(L)+T(P) versus M(P)+T(l)

Nota: + ventaja en términos de eficiencia, - detjanen términos de eficiencia, flujos de capital,- flujos de
comercio.

En la préxima seccién se analizan los grupos ceretral de un pais, apoyan la apertura o el cierre de
la economia nacional.

2.2. Efectos de la apertura de una economia cerrada

Se asume que una economia cerrada esta represpotdds tradicionales curvas marshallianas de ddma
(D) y oferta (S); en estas condiciones, es ded¢& ana prohibicion explicita a la importacion dertas de
otro pais que no sea |, el equilibrio entre D(B() esta fijado en el punto A, al que correspoelderecio
relativo Pa y la cantidad relativa Qa.



Ademas, se supone que el precio internacional idal ¢tonsiderado (Pw) es mucho menor y que la
demanda potencial del pais en cuestion es relativsnbaja respecto de la oferta mundial, de modauga
eventual apertura al comercio internacional no ficadia el precio internacional. En este caso ssdpu
representar la curva de oferta mundial con unalénee corresponde al precio Pw y que corta a kaale
oferta local en el punto B, y a la curva de demdadal en el punto C (Figura 2.1).

Figura 2.1. Economia cerrada
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Figura 2.1. Economia cerrada

Una apertura unilateral e instantanea al comerpi@rnacional tendria un efecto positivo
significativo para los consumidores motivado pordduccion de precios y, por lo tanto, la demarela s
expandiria hasta el punto Qc, debido a que un magwrero de individuos estaria dispuesto a comprar e
bien importado al precio Pw. Sin embargo, tambiglorfa un efecto negativo porque las importacio@ds (
Qa + Qa Qc) sustituirian la produccion interna (Qa)

En términos microeconémicos, la produccidn nacidaalsolo podria ofrecer Qb, lo que implicaria
que un numero de productores internos tendria guarcsus fabricas y, en términos macroeconémalos,
balance de pagos del pais mostraria un déficit.

En términos politicos, esta situacion podria afefttartemente a las fuerzas sociales y a los grupos
de interés internos en conflicto, induciendo larfacion de coaliciones regresivas, unidas por &ngibn de
bloquear el cambio pero incapaces de proponer sende crecimiento alternativos.

Los consumidores se verian favorecidos por la agesi sus ingresos no estan directamente ligados
a la produccion interna; de este modo, podrianrgese conflictos entre los consumidores cuyos sage
provienen de la produccion del bien en cuestidosycbnsumidores cuyos ingresos son independieatizs d
produccién interna del bien importado.

Los productores nacionales estan claramente emacdatla apertura. En este sentido, la existencia
de una economia cerrada depende de un claro imtei@aolitico: el gobierno garantiza proteccioroa |
productores y éstos apoyan al gobierno protectmnisa apertura al comercio internacional, que fgodr
significar la destruccién de estos productores,litapa ruptura de esta alianza y, por consiguieate
debilitamiento de la autoridad del gobierno. Ensemuencia, el gobierno debe tener la autoridadppaér
necesarios para exponer al pais al comercio irtienmal.

En el interior de las clases sociales podria priesticin debilitamiento de la clase de los prodestor
nacionales, que en una economia cerrada apoyasbergo, en favor de la clase emergente, es desir |
comerciantes importadores que se benefician delagas politicas implementadas (Cuadro 2.2).



Cuadro 2.2. La apertura de una economia cerrada y§$ efectos en las clases sociales

Productores nacionales Comerciantes importadores

Economia cerrada + -
Economia abierta - +

Nota: + beneficiados, - perjudicados

En este marco se asume la existencia de cuatrogdepactores: la clase de los productores, la clas
de los comerciantes importadores, los consumidmrgss ingresos provienen de la produccion nacignal
los consumidores cuyos ingresos provienen de o#m@ssoS.

En una economia cerrada, los ciudadanos relacisramola produccion nacional (los productores y
los consumidores cuyos ingresos estan vinculadias produccion) constituyen el eje tanto del sistema
econdémico como del politico, mientras que los cemates importadores y los ciudadanos cuyos ingreso
devienen de otros recursos se encuentran en feneerie la estructura de poder. Los trabajadorksy
administradores de las firmas estatales en la @nUBoviética constituyen un ejemplo de dicha situa

La apertura del sistema revierte la situacion yplmgluctores nacionales, los administra dores y los
trabajadores y sus familias enfrentan serias difides, mientras que la nueva clase de comerciantes
importadores se afirma y se benefician todos los mu tienen ingresos vinculados con los productores
nacionales. El caso de la ex Union Soviética eBuen ejemplo de esta transformacién y de los pnudde
politicos relacionados con dicho cambio institualon

Ademas, un déficit comercial implica también unpetelencia politica de los paises que pueden
producir el bien al precio Pw. Paradéjicamentepreiceso de apertura es llevado a cabo por el propio
gobierno que, hasta este momento, habia encon@pdgo en la clase social potencialmente mas
perjudicada por la apertura de la economia. Per mrte, los grupos favorecidos por la aperturdaimab
jugado, hasta ese momento, un rol marginal entlactsra de poder.

Dada dicha estructura de poder, crece fuertemarderhanda para aumentar el nivel de proteccion.
Esta circunstancia constituye la consecuenciagifiéates presiones politicas efectuadas por wdugstores
nacionales del bien en cuestion y cuya producc&®ies central importancia para la economia nacional.
Ademas, los gobiernos favoreceran soluciones Riiot@stas y autarquicas si los conflictos econdsiico
entre paises pueden convertirse en situacionespmimdencia politica.

Asimismo, esta solucion es obviamente ineficierteqpe legitima posiciones de monopolio: en
lugar de bajar los precios y expandir la ofertgyrefiere mantener una oferta inferior a precios plavados
con el objetivo de defender la industria nacionaé qio puede competir en un mercado abierto con
competidores mas eficientes. Por lo tanto, el cestasumido por los consumidores, en particulagi@sno
tienen ingresos vinculados a la industria nacigndeben enfrentar un fuerte racionamiento para camp
bienes a precios extraordinariamente elevados.

La autarquia constituye siempre una situacionitlr la existencia del peligro de que dentro del
pais crezca la insatisfaccion. Asi, pueden nacaliciones regresivas susceptibles de bloquearrabica
pero que, al mismo tiempo, no proponen solucionsttucionales capaces de desarrollar especiatizesi
relativas complementarias para reorganizar la peidn interna con el fin de competir a nivel intzional.

En este contexto, el proteccionismo puede reprasdanto un resultado regresivo como una
solucién intermedia, para permitir la reorganizaciéiterna que, posteriormente, podria impulsar la
transformacion de las potenciales coaliciones siggie en coaliciones susceptibles de identificadsms
de desarrollo colectivo a través de la redefinidéra division del trabajo.

Por lo tanto, un acuerdo de integracion econdminavel regional constituye un instrumento para
guiar el proceso de apertura y de ajuste estruciupara acompafiar un proceso de apertura excesia
rapido evitando situaciones de proteccionismo ingd.

2.3. Unién aduanera y ajuste estructural

Una unién aduanera es un acuerdo politico entréeguis nacionales para regular los efectos
econdmicos y sociales consecuentes de la apettamangrcio internacional, a través de la creaciérud
area comun de comercio y de una politica tendienexcluir a los competidores externos. La teoria
econdmica de la union aduanera fue desarrolladmlde la Segunda Guerra Mundial por Viner (1950) y
Byé (1950) y cuestionada en los afios sesenta popeCo/ Massell (1965). Sin embargo, en los afios
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recientes, se revalorizé el andlisis del protedsion estratégico y de las formas de integracidioned
como instrumentos para regular la apertura dedaauia (Krugnian, 1986; De la Torre y Kelly, 198%
Melo y Panagariya, 1993).

Este debate se basa en el supuesto de que existémmenos tres actores: pais |, pais Il (los dos
cerrados al comercio internacional y menos efiein la produccion de un bien dado A con respeato
tercer pais W) y el resto del mundo. Ademas, senasgue tanto el pais | como el pais Il son lo
suficientemente pequefios como para no influir exfdeta mundial del bien considerado.

Luego se supone que la situacion interna del ppigedle representarse con las tradicionales curvas
de oferta y demanda del bien considerado (puntonAaeFigura 2.1); los precios internacionales son
menores, por lo que existe un problema estructataino ligado a la ineficiencia relativa de lagwocion
nacional comparada con la produccion internaciogaé ofrece el mismo bien a un precio menor. La
apertura de la economia al comercio internacianplicaria las consecuencias ya mencionadas, es deci
consumo se expande hasta el punto en el que la derdemanda del pais | D(l) encuentra la cunafeita
internacional S(W); esto puede darse a través gertaciones que sustituyan la produccion interrta QQ)
desplazando a los productores internos al punto Qb.

Como ha sido ilustrado en la seccion anterior, estacion afecta no sélo a los productores
nacionales sino también a los consumidores cuygresos devienen de la produccién interna del lyie,
gobierno, que tendria dificultades para sostener situacién en la que la produccién interna deh bie
decrezca y las importaciones aumenten. Por otte,garapertura unilateral favorece a los consureglque
no consiguen sus ingresos de la produccion intdehdien, a la nueva clase social de los comegsant
importadores que viven de las ganancias de la iagon del bien desde el exterior y, por supuestos
productores del pais mas eficiente.

De todos modos, debe recordarse que el gobierfmlrdiénte podria mantener cerrada la economia
durante mucho tiempo, por la presion de los grupgs se oponen a la existencia de monopolios en la
economia nacional.

En este sentido, la union aduanera representaalneién intermedia que permite reglamentar el
proceso de apertura controlando los efectos estales; esto implica un acuerdo con otro pais, spie
encuentra en una situacion similar de ineficienglativa en comparacion con el resto del mundo,etdim
de crear un comercio internacional limitado qugpegudique, por lo menos, a una porcion importaetéa
produccién nacional y que limite los efectos negetique la apertura podria causar en la estructura
productiva existente. Por supuesto, esto impliogbtén una limitacion de los efectos positivos, ye tp
demanda no puede expandirse hasta el punto erodueih con una apertura completa. Por esta réan,
neoclasicos prefieren una apertura unilateralusmién aduanera.

Pero, ¢qué es y como funciona una unién aduanesg?e8ume, por ejemplo, que la economia esta
cerrada por la explicita prohibicién a las impaaes del resto del mundo o por la presencia de una
reglamentacion a través de aranceles de las ingomméss, la union aduanera, entonces, puede coressti
que los bienes que provienen del pais Il, con eleyiste el acuerdo, no estan gravados por immiestoe
su precio de mercado (que es mas elevado queab pnéernacional debido a que la produccién esasen
eficiente), mientras que los bienes procedentdesdpaises no participantes del acuerdo estan dpavzor
impuestos. Por lo tanto, el precio final seria igalaprecio de autarquia, dado que esos paisesaqued
excluidos del comercio internacional, o, de otradmcel precio final es lo suficientemente alto copana
desalentar la importacion de bienes producidosfdel &rea de la unién aduanera.



Figura 2.2. 1 Imicsn aduanera
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Figura 2.2. Unién aduanera

La produccion del pais Il, mas eficiente que la peis |, pero menos eficiente que el nivel
internacional (obsérvese la pendiente de la cuevaferta), se adiciona a la produccion del pad Imodo
que el nivel de la demanda se encontrara en ebgigtno en el C, como en el caso de un mercadwtapi
pero no permanecera en A como si fuera un mercddionente cerrado (Figura 2.2).

La oferta interna esta dividida en la produccidterima Qd y las importaciones Qe - Qd del pais
asociado.

Asi, en la creacion de una unidén aduanera exisiearacteristica especifica de la apertura, debido
que el nivel del comercio es mayor que en unadgiinale autarquia (desde Qa a Qe), pero tambi&e e
un cierto nivel de proteccion con respecto al regiomundo, lo que distorsiona el comercio despldat
del mercado internacional hacia un pais caractwipar problemas de ineficiencia relativa en rélacon
el competidor mas eficiente a nivel internacional.

Cooper y Massel (1965) demostraron claramenteaueduccion unilateral de tarifas es preferible a
la creacién de una unién aduanera. Desde el pumtwigia neoclasico no existe una explicacion que
justifique la creacion de una unién aduanera coatfzacon la opcién de una apertura unilateral alecoim
internacional. En efecto, si se considera el comomindividual y se analizan las pérdidas indiths de
bienestar, una unién aduanera constituye una solicéficiente.

Sin embargo, como hemos mencionado anteriormemtanibn aduanera no involucra sélo a los
individuos, sino a los grupos sociales, cuyos cotapgientos limitan al individuo y cuyas acciones
colectivas estan fuertemente limitadas por las icamtks institucionales en las que se desarrolla.

Debe recordarse que, durante los ultimos diez daosstructura institucional, es decir el estado
nacional, ocup6 un lugar central para el desarsaimal de dichos sujetos colectivos. Asi, el mant&nto
de una situacion de comercio cerrado afecta fueré&mlas relaciones internas y externas de poder,
alterando también las justificaciones de compowrtainiindividual.

Por el contrario, la Inglaterra del tiempo de Srpiticlo sostener la liberalizacion de los intercambio
comerciales porque ésta implicaba su expansiotiqgaolf econdmica. Al mismo tiempo, Prusia justifild
proteccionismo por la necesidad de reestructur@cenomia y enfrentar la ofensiva inglesa a traecsna
union aduanera con los demdas estados germanostadaea la creacion de un mercado suficientemente
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grande como para desarrollar estructuras produscéifieientes susceptibles de competir con Inglat@uist,
1841).

Por lo tanto, una unién aduanera se justifica pongermite la reglamentacion del comercio entre
paises débiles, estableciendo una proteccion camontra los competidores mas fuertes. Por esta yazén
consiste en una coaliciébn de potenciales perdedgues se unen por el interés comdn. En términos
dindmicos, dicho interés permite el ajuste de &”ieturas internas y la creacion de condicionieseetes
para competir en un mercado abierto. La union ataantodos los acuerdos de integracion regionadigo
constituir una coalicion regresiva apoyada por dgentes incapaces de mantener cerrado un pequefio
mercado y que, simultaneamente, no pueden sombrtasto social de la apertura.

Los efectos dinamicos se generan si el pasaje lemaiaion aduanera es definido por el objetivo de
lograr un ajuste en las estructuras productivamnales durante la fase de transicion, por lo guersa una
coalicién progresiva que impulsa la apertura tet@crementa el nimero de actores capaces de sosten
dicha apertura a través de un rapido proceso deeagstructural. En este caso, el acuerdo estaldece
gradual eliminacién de las tarifas entre los pafges conforman la unidn aduanera y el mantenimideto
una tarifa externa comun, para crear un mercadonotlo suficientemente extenso como para permitir
economias de escala, tanto estaticas como dinantisés proceso, sin embargo, en la medida en que
implique la reduccion de las barreras externaglfsre la competitividad de las firmas.

En este contexto, existe un fuerte riesgo de queseren resistencias a la apertura. Para respander
estas tendencias es necesario impulsar una maggracion que permita favorecer la reorganizacémad
produccién de acuerdo con la extension del mergaéaesulte de la union aduanera. Esto es lo quesligl
entre los tratados de Roma y Maastricht.

En este sentido, la unién econdmica sirve tanta pagrganizar la produccion, como para lograr una
mayor apertura internacional. Sin embargo, la ueidonémica implica una fuerte integracion instibneil,
por lo que las politicas publicas para el desariiolflustrial deben apuntar no solo a favoreceasilio del
contexto institucional en el que las firmas opersimo también a impulsar acciones especificas que
favorezcan el desarrollo de la cooperacion indalsémtre firmas para permitir la especializaciddividual
en un contexto de complementariedad. Este pasajaigsomplejo porque significa superar los concgpto
de estado nacional y de identificacion naciondbdeyrupos sociales.

2.4. Politicas industriales micro y macro

Desde nuestra perspectiva el mercado constituyeamstruccion social que no deviene de la simple
actitud humana para comerciar: en una sociedadddasa la existencia de derechos individuales a
comerciar, el mercado, es decir el lugar en elspudesarrollan las relaciones entre individuosesgmta
una institucion que se construye a través de lanidigin de reglas colectivas orientadas a fomentar
dinamicas positivas entre los agentes individuales.

En este sentido, la politica industrial abarca weréedad de acciones que incluye tanto las pdditica
macro orientadas a definir y garantizar los dersdhdividuales para comerciar, como las politicasran
orientadas a garantizar las capacidades individyat®lectivas para comerciar.

En una perspectiva de accion colectiva, las paltimdustriales constituyen instrumentos que
distintos agentes utilizan para favorecer la elizabion institucional, guiar el cambio estructuestabilizar
las especializaciones reciprocas y consolidar grupmectivos de produccion; es decir, instrumentos
susceptibles de guiar tanto el proceso de consadidade las coaliciones progresivas como, al mismo
tiempo, las acciones orientadas a fortalecer ldementacion de los derechos de acceso (Sen, 1984).

Asi, el proceso de apertura internacional consistena modalidad que permite extender el mercado
e incrementar la division del trabajo mas all4 de limites nacionales y crear redes de firmas, £uyo
elementos unificadores estan conformados no séléagaroximidad geografica y por la dependenciaide
Gnico gobierno, sino también por la posibilidaddadinir nuevos mecanismos institucionales comuRes.
lo tanto, el proceso de integracién internaciomgilica tanto aspectos econdmicos como politicos.

En este contexto, hace falta especificar las camis historicas en las que se desarroll6 el pooces
de agregacion social. A partir de dichas especificees, se deben disefiar las acciones macro y migo
funcionan no tanto como sustituto de una autorplgalica, sino como catalizador para el desarrodaid
mecanismo colectivo en el que los distintos sujgtaslicos y/o privados puedan interactuar para &rm
coaliciones progresivas susceptibles de desarredipecializaciones no sélo complementarias y efiese
sino también ecuanimes y participativas y, poahid, estables.
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Como lo demuestra la actual situacion de la ex UBidviética, en la que es dado observar que no es
posible pasar de un régimen econdmico e institatiarentralizado a un sistema descentralizado
simplemente eliminando las estructuras interiol@seconomia de mercado no puede crearse por ley.
Asimismo, en una situacién en la que el subdesarobndémico esta ligado al deterioro de las insitines,
la solucién no consiste @rtornar al mercadaino enconstruir el mercadoEsto significa actuar sobre las
instituciones colectivas y permitir la participatiéfectiva a la mayoria de los sujetos.

Por lo tanto, de acuerdo con Smith, el mercado titops una institucion social basada en la
legitimacion de los derechos individuales. Pero eshduce a la definicion de dinamicas colectivas 0o
estan jerarquicamente determinadas, por lo queeessaria la presencia de una autoridad publica para
garantizar el funcionamiento de un sistema desglezado de toma de decisiones colectivas. Es daldio|
del estado es central para el desarrollo de lagdaalel mercado.

En este contexto macro, las politicas industrididsen ser capaces de desarrollarse en el marco del
disefio institucional del sistema al que se refieEsto significa actuar sobre la organizacion adstrativa
del pais, es decir, sobre la relacién entre laipdagl y el control de las firmas.

Por ejemplo, en un pais que se encuentra en upa de&transicion desde una economia cerrada
centralizada hacia una economia de mercado, tafee ta ex Unidn Soviética y la Argentina, esto iicgpl
enfrentarse a un proceso de cambio instituciordg gstabilizacion macroeconémica acompafiado por una
amplia accion orientada a la privatizacion de lapresas publicas, para crear actividades y sesvipi@
anteriormente eran administrados por el estado.

Esto modifica radicalmente la relacion entre eladsty la economia y requiere de una
administracion publica con fuertes capacidades rimtacion y susceptible de garantizar las ele@ason
hechas por los agentes del sector econdémico. @destmnipresente es reemplazado yorestado mas
liviano, pero con mayor autoridad, capaz de favorecereshrdollo asegurando el acceso a los bienes
publicos, hasta en el caso en el que estén admihist de forma descentralizada. Este nuevo estadolo
debe favorecer la competencia internacional dgilasdes grupos nacionales, sino también la comgaten
interna: debe promover el crecimiento de las peagigfimedianas firmas ayudandolas a especializaase y
integrarse.

El estado tiene que superar su vision de enormgocadministrativo para reorganizarse en una
pequefia pero eficiente administracion central yreoonjunto de autoridades independientes que tizgan
el desarrollo y el control de las actividades pradi en las distintas administraciones auténomassegue
ocupan de la promocion del desarrollo local, aésade procesos que convoquen a todas las fuerzas
empresariales y los recursos humanos en tornoyagias especificos.

Un primer grupo de intervenciones se refiere aefinition formal de los derechos de los individuos
y de los procedimientos que definen las acciondscteas. Seguidamente, hay que definir los bienes
publicos, es decir los bienes de los cuales urwithad puede disponer simplemente por ser miembria de
sociedad y las formas en las que dichos bienesndsbe administrados. En este contexto, es preciso
determinar el rol de las autoridades publicas quirolan el funcionamiento del mercado, con el idgjede
evitar su monopolizacion, pero también establedendepciones para favorecer el desarrollo coleat®
actividades particularmente riesgosas.

En esta fase de definicién de las politicas mdosoregimenes regulatorios de las unidades publicas
deben ser redisefiados, asi como las funcionessdmdocados financieros y, de las actividades que se
encuentran antes y después del proceso produBtevtndos modos, la produccidn constituye el ejeérakn
porque so6lo estabilizando las relaciones de edpdedn reciproca se pueden desarrollar eficientaato
colectivas como individuales para estimular proseswdgenos de crecimiento.

La eficiencia deviene de la habilidad de acumutarocimientos, por lo que las acciones macro
deben apuntar a proteger y promover la capacidadul@ular y utilizar los conocimientos. Esto recgiia
redefinicion de los derechos de acceso y de ldasagenerales de uso de las estructuras coledivas
reducen los costos individuales de acumulacion alo@miento, es decir, las escuelas y todas las
actividades concernientes a la difusion de los ciomientos.

Todas estas consideraciones deben necesariamerdeosepafiadas por el restablecimiento de la
estructura de derechos de propiedad que permaacelso al mercado y por la implementacion de reglas
sociales capaces de eliminar las disparidadeslesgiale evitar la creacion de coaliciones regessiv

Segun Dahrendorf, un sistema es inestable si leckies socialeseftittements no se acompafian
con una adecuada distribucién de los recursas/isions, y si existe una distribucién de recursos queeao
traduzca en derechos de acceso crecientes pacadadanos (Dahrendorf, 1988).

En este sentido, las politicas industriales esedacionadas con la definicion de las reglas que
modelan la vida colectiva y con las normas quearaghtan el funcionamiento de las actividades paslic
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Las reglas y las instituciones publicas han sidtbhicamente identificadas con la nacién. En mudasss,

el proceso de apertura internacional constituye moaalidad para forzar el cambio, identificando las
limitaciones y las oportunidades para un redisagtitucional que, de otra manera, estaria bloqupadtas
coaliciones regresivas consolidadas a lo largadiei@ipo.

El proceso de apertura puede constituir un elemenportante para la creacion de mecanismos
internos adecuados para guiar las coaliciones @so@s en la redefinicion de lassetdnstitucionales y de
los procesos de reorganizacion industrial. De tododos, eficiencia, equidad y estabilidad son paoials
gue se presentan a nivel macro y que, necesariantaiien ser considerados durante este proceso.

Las politicas micro implican la posibilidad de itiBoar catalizadores del crecimiento, es decis, lo
mecanismos de convergencia concernientes a unedadride sujetos, publicos y privados, destinados a
guiar el proceso de especializacion relativa etdasedistintos agentes. Esta situacion implica témbi
mayores compromisos por parte de los individuosgue comporta la creacion de grupos de agentes
fuertemente unidos y susceptibles de permanecertadia cooptaciones posteriores.

En un contexto consolidado -caracterizado por lasgmcia de una capacidad colectiva de
acumulacién de los conocimientos, por el desar@litnomo de especializaciones complementarias y po
la seleccion negativa de los que no pueden acuroafacimientos complementarios a los ya existentes,
en el que el acceso esta garantizado- no resultesaeo implementar politicas micro porque la
multiplicidad del sistema puede generar por si raismcanismos de agrupacion.

Una situacion en la que esta multiplicidad no exést muy diferente; por lo tanto, las politicasrmic
son necesarias. Todas las acciones orientadas Bauitos locales especificos son importantes si
constituyen el punto de partida para la creaciéfiutieras redes. Es decir, si constituyen un ejempio
proyecto piloto que puede servir para otras expeias locales y contribuir a la evolucion del sise
colectivo.

2.5. Reglas sociales y objetivos comunes

Las uniones aduaneras y las uniones econdémicagsegptan acuerdos politicos tendientes a
favorecer los procesos de integracion regional ercantexto internacional acotado y limitado por una
accion comun de control del comercio externo. Roa parte, dado que el comercio dentro de la unién
aduanera y/o econdmica genera procesos de espaci@h sectorial y redefine la division intraindistdel
trabajo, el proceso de integracion econdmica ieflagbre las reglas que definen la accién colegtiaai
asume una funcion de definicion institucional.

Sin embargo, un proceso de apertura al comera@onational produce cambios en. todos los paises
involucrados, favoreciendo coaliciones que sostiamee oponen a la apertura. Una apertura reglacheent
tal como una unién aduanera, constituye una soluaidbigua que se puede traducir tanto en un dltimo
intento de proteccionismo, como en un mecanismectiob para guiar el futuro proceso de aperturaajlo
en cualquiera de los dos casos aparecen cambigtestles vinculados con el tipo de modificaciones
institucionales generadas por la formacion de dicioaliciones.

El proceso de integracion econémica, perseguidawes de modalidades comunes de regulacion,
implica una evolucién en las relaciones productigamstitucionales que modifican las caracteristica
estructurales de las economias y de los grupoalesci

La comunidad Europea comenz6 el proceso de tranafddon hacia una union econdmica, pero
subestimé fuertemente el significado y las implicaes de la fase de transicién; en efecto, asigné |
solucidn de los potenciales conflictos internosianecanismo de mercado ideal y, paralelamenteysseg
los productores nacionales el mantenimiento dens@bes productivos anteriores a la apertura. lémpjo
de lo expuesto es el caso de los productores dedrsagricola. La crisis que ocurrié luego del adat de
Maastricht demostré por qué una intervencion inatediente posterior a un periodo de declinacién
institucional provoca la desespecializacion y Isedéructuracion del sistema.

Las politicas industriales micro constituyen, porténto, acciones esencialmente ragworking
orientadas a reconstruir las redes de relaciomesgolidar los mecanismos de integracion entrdikigtos
individuos. Asi, se puede desarrollar un sistemadyctivo basado en el reconocimiento reciproco,
entendido como adhesion al grupo y definicion debienes publicos y de las externalidades. Estoiteel
desarrollo de la accion colectiva y de la capacidedsancion a lofee riders Por otro lado, la politica
industrial micro tiene un fuerte componente teri@oy sectorial, ya que es mas facil impulsar dgh
procesos cuando existe cierta base cultural y kégiva.
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En un contexto de integracion internacional eshjpeslisefiar acciones que favorezcan el proceso de
integracion econdmica e institucional. En efectouea dimension macro, estas acciones deben ggerda
delinear un sendero de convergencia de las reglasrgles y, en una dimension micro, deben dirigirse
inducir la agrupacion de los individuos. El primproceso, llamadotop-down implica una fase
constitucional en la que se establezcan los pibgigenerales que definen el sendero hacia la cgenveia
y, al mismo tiempo, defina la naturaleza del modiel@oma de decisiones colectivas.

Los mecanismos evolutivos entran en la fase postgmpueden generar coaliciones negativas si no
son acompafados por la posibilidad de actuar dabdp bottom-up para favorecer la agrupacion de
individuos, a través de politicas que permitan H&ragla y participacion de todos en la nueva fase de
integracion.

Mientras que el procedop-downpuede estar basado en mecanismos de convergetegieada, las
accionesbottom-upse basan en mecanismos complementarios que gepeyeesos que, por un lado,
favorecen la convergencia de las reglas generalgsrel otro, impulsan la especializacion, provtg por
lo tanto, la diferenciacién de la capacidad prodadie los individuos.

En el contexto de integracion internacional, ladaees micro no sélo tienen la funcion de acelerar
el proceso de aumento de la eficiencia de losnsagenacionales, sino que también tienen la fund&n
agregar las redes transnacionales, permitiends suljetos de cada sistema nacional la posibiliéaopérar
conjuntamente para desarrollar nuevos procedinsesteceptibles de sostener el proceso de camibas de
reglas generales, en el caso de que los procedosida cambio institucion&dp-downno funcionen.

La accionedottom-up basadas en experimentos locales, son de camijpaltancia para la politica
industrial, por mas dificil que actualmente seaagul proceso de ajuste estructural e instituciaiel
intereses. El disefio de una estrategia industalatomo el que ha sido definido porBangemann Repaqrt
aparece como un elemento fundamental para el eefdento de la Comunidad Europea (Bangemann,
1992). Para esta estrategia, el concepto de queestado es una construccidn social basada en la
multiplicidad de actores y en la descentralizaaléh proceso de toma de decisién constituye un &spec
clave. Dicha multiplicidad, sin embargo, se congiricon acciones que permitan nuevas entradas al
mercado, el acceso a actividades de investigacidlesarrollo (I&D) y que incentiven la cooperacion
industrial mas all4 de las regulaciorsesitrust Estas acciones son posibles si se consideral @sta€lo no
€s un sujeto unitario, sino una variedad de nivielsitucionales interconectados entre si en umapteja
red de interacciones cooperativas, y conflictivas.
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