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LAS INSUFICIENCIAS DE LA INTEGRACION EN
SUDAMERICA: ALGUNAS HIPOTESIS
EXPLICATIVAS

Claudio Jedlicki*

RESUMEN

Ei articulo tiene por objetivo mostrar que en la dialéctica compleja que
mantienen mundializacion y regionalizacion, esta dltima puede contri-
buir a una mejor insercion en la primera de los paises en desarrollo.
Sin embargo para alcanzar esta finalidad, el proceso de integracion
regional debe ser consecuente, es decir cumplir con un minimo de
requisitos basicos que le permitan lograr la meta que se da, la de una
Unidn Aduanera o mas frecuentemente, la de un Mercado Comiin. La
integracion para ser atractiva para todos los participantes debe asegu-
rarle a cada uno un acceso fluido al mercado regional. Esto requiere al
menos dos requisitos basicos: seguridad institucional y necesidad de
compensaciones entre 10s socios, en particular para tomar en cuenta
las diferencias de dimensién y de desarrollo entre los paises socios.
Ambas estan muy lejos de cumplirse en los dos principales procesos
de integracion en América del Sur, CAN y Mercosur.

Palabras claves: Integracion, regional, requisitos, instituciones, com-
pensaciones, paises en desarrollo.
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ABSTRACT

The article aims to show that in the complex dialectics between
globalization and regionalization, the latter can contribute to a better
insertion of the developing countries into the former. However, in this
perspective, the process of regional integration has to be consequent
that is to say comply with a minimum number of basic prerequisites
which will make it possible to reach this objective of being either a
customs union or more frequently a common market. In order to be
attractive to all the participants, integration has to provide each one of
them with easy access to the regional market. This implies at least the
accomplishment of two basic prerequisites: institutional security and
some compensations between members, in particular so as to take
into account the discrepancies in size and development between the
member countries. Both conditions are very far from being achieved in
the two main integration processes in South America, CAN and
Mercosur.

Key words: Integration, regional, prerequisites, institutions,
compensations, developing countries.

JEL:F15

Introduccion

En la era de la mundializacién o de la globalizacion, como se quiera, la
perforacion creciente de las fronteras permite la circulacion cada vez mas
fluida de las mercancias, de los servicios, de los factores de produccion,
también del capital e incluso, de manera relativamente marginal, de la
mano de obra. Frente a este proceso que define fundamentalmente un
movimiento de tipo centripeto, la regionalizacion, institucionalmente asumi-
da como un proceso de integracion, aparece como un movimiento de tipo
centrifugo y como tal, opuesto al primero. El simple hecho de ser una zona
preferencial implica una discriminacion en cuanto al tratamiento reciproco
que se otorgan los miembros respecto al resto del mundo. Sin embargo,
estos dos procesos, mundializacion y regionalizacién, pueden al mismo
tiempo ser considerados como complementarios en la medida en que
ambos contribuyen al incremento de los intercambios econdmicos entre
las naciones. Sdlo que en este Ultimo caso, el de la regionalizacion, esto
ocurre entre naciones vecinas que comparten, o al menos crean, una
comunidad de intereses politicos, econdmicos, culturales, sociales, etc. El
ejemplo mas representativo y acabado es sin duda el de la Unién Europea
(U.E.), pero lo son también los procesos de integracion en América del Sur,
tanto el de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) como el del Mercosur.
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Lo que deseamos mostrar aqui es que en esta dialéctica compleja que
mantienen mundializacion y regionalizacion, esta Gltima puede contribuir a
una mejor insercion en fa primera de los paises en desarrollo. Sin embargo,
como intentaremos demostrarlo, el proceso de integracion regional debe
ser consecuente, es decir cumplir con un minimo de requisitos basicos que
le permitan alcanzar las metas que se propone, generalmente la de una
Unién Aduanera o aun mas frecuentemente, la de un Mercado Comun.

Comenzaremos evocando la necesidad de los intercambios con el exterior
para toda economia, para enseguida tratar de las ventajas e inconvenien-
tes de la integracion regional en este contexto. Proseguiremos, examinan-
do las condiciones en las cuales el proceso de integracién debe enmarcarse.
Concluiremos subrayando que la integracion entre paises en desarrollo es
particularmente compleja, y que si bien es cierto que la construccién euro-
pea constituye un paradigma de referencia ineludible, hay que redefinir el
modelo de integracion en el contexto del subdesarrollo.

Nuestra referencia a 1 largo de este andlisis seran los procesos de integra-
cién en curso en Sudamérica: CAN y MERCOSUR. Ambos son un buen
ejemplo de que los procesos de integracion estan muy lejos de alcanzar
las metas que inicialmente se propusieron, y esto hace ya casi cuatro
decenios en lo que respecta al primero y decenio y medio en el caso del
segundo. El mejor reflejo de lo afirmado se observa en la poca y erratica
progresion del comercio intra-regional (Tabla 1 y Tabla2).

TABLA 1: COMERCIO INTRA CAN: Total e intra-regional (en millones de US$) y Coefi-
ciente de Integracion (%) 1969/2005.

1969 | 1980 | 1980 | 1991 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 2005

1.C Jo Total | 4910 30215| 31407 | 20411| 38895 43207| 57423| S50970| 49646 54981 [ 72095| 100868
2.Comercio Intra 95 1189 1329| 1797| 5411 3939| 5167| 5653 5275| 4903| 7361 9079
Coef.Inte. (2/1) 19 39 4,2 6,1 13,9 9,1 9,0 11,1 10,8 89 10,2 9,0

Fuente: Comunidad Andina de Naciones

TABLA 2: COMERCIO INTRA MERCOSUR: 1990/2004 (millones de US$ et %) y Coefi-
ciente de Integracion (%) 1990/2005.

1990 1994 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
1. Exp. intra-
MERCOSUR 4127 | 12049| 20768| 20496 14134 | 17711 | 15214 10166| 12569 | 17192
2. Exp. totales 46433| 62127| 83474| 81426 73600 84604 87882 88883 105920 | 135 568

“:;111';"“ 84| 1954| 2495 252 192 209 173 11,4| 118| 127

Fuente: Centro de Economia Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Argentina
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Comercio exterior, desarrollo e integracion regional
La importancia crucial para el desarrollo economico del sector exportador

Una vasta literatura que viene desde los fundadores de la Economia Politi-
ca, Adam Smith y David Ricardo, hasta hoy en dia, en particular Paul
Krugman, el principal contribuyente de la Nueva Teoria del Comercio Inter-
nacional, no ha cesado de subrayar las virtudes del comercio internacional
en tanto que factor de crecimiento econémico. Si mayoritariamente los
tedricos de la economia internacional se han reclamado partidarios del libre
comercio, simultdneamente se puede constatar que practicamente en
términos de politica econdmica casi todos los paises han, en algin mo-
mento u otro de su trayectoria, recurrido al proteccionismo o al menos a
protecciones parciales. Este desfase entre tedricos de la Economia Politica
y responsables de la politica econdmica viene, fundamentalmente, de que
los primeros razonan al interior de paradigmas que tienen escasa relacion
con la complejidad de la realidad concreta. Es asi como los primeros se
ven obligados a recurrir a supuestos sobre el funcionamiento de la econo-
mia que dan validez normativa a proposiciones que solo tienen vigencia en
condiciones particulares, es decir aquellos ideales que imperan en la econo-
mia a la cual se refierent.

Los autores clasicos percibieron lo absurdo que significaba querer
autoabastecerse en toda clase de productos cuando una parte, aquella
para la cual tenemos menos predisposicion para ejecutarla con nuestras
propias fuerzas productivas, podia ser importada y ser pagada con el
producto de nuestras exportaciones. Estas Ultimas provendrian de aque-
llas actividades en las cuales el esfuerzo productivo de la nacién se ejerce
en las mejores condiciones. Sin entrar en detalle, ni de inmediato a los
limites de esta manera de enfocar las cosas cuando se toman en cuenta
las restricciones con que razonan - competencia perfecta, rendimientos
constantes a escala, etc. - ni en las diferencias entre A. Smith y D. Ricardo
a este respecto - ventajas absolutas o relativas -, hay que admitir que
concluyen con bastante sentido comun. Sin embargo, al considerar rendi-
mientos constantes y las diferencias irreductibles entre paises, se conde-
naba, en el plano tedrico, a los paises histéricamente atrasados a la impo-
sibilidad de vencer el sesgo que los separa de los mds desarrollados. Hay
que recordar que los enfoques neoclasicos, que introducen la nocion de
rendimientos decrecientes, no vinieron en absoluto a poner en cuestion el

' Esto es particularmente cierto en 1o que respecta a los tedricos que se reclaman de la Economia
Neocidsica cuyo objetivo no es tanto el de dar cuenta como funcionan las economias sino como
debieran funcionar. De ésta manera no son los modelos los que se “equivocan” sino la realidad, y se
trata entonces de influir en esta Gltima para acercarla de las condiciones en las cuales el modelo opera.
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determinismo que se derivaba de la posicion de los clasicos en materia de
Division Internacional del Trabajo, al contrario. En efecto vinieron a confir-
mar la idea que los paises del llamado Tercer Mundo debian especializarse
en la exportacion de materias primas, las que darian enseguida la capaci-
dad de importar los productos industriales que no fabricaban.

Ya List (1841) habia avanzado sobre la cuestion de la necesidad de un
proteccionismo pasajero para permitir que las empresas adquiriesen la
madurez necesaria para ser competitivas. Llamaba a esta forma de pro-
teccion “los derechos educadores”. Razonaba fundamentalmente desde
un punto de vista pragmatico a partir de su propio contexto historico, el de
Alemania, frente a la superioridad industrial de Inglaterra.

De alguna manera lo planteado por F. List ha sido retomado mas de un
siglo después por lo que se ha llamado “La Nueva Teoria del Comercio
Internacional” pero esta vez reflexionando a partir de la teoria econdmica.
Asi, nada menos que un ardiente partidario del libre comercio como Paul
Krugman, ha admitido la racionalidad de un proteccionismo pasajero en
algunas ocasiones. Razona en un esquema de competencia imperfecta,
donde coexisten monopolios y oligopolios, y toma en cuenta el rol de las
economias de escala que por lo demas justifican en gran parte la existen-
cia de este tipo de empresas. Se muestra que las economias de escala
pueden ser como las ventajas comparativas, y/o complementarias de
éstas, en tanto que explicativas de la especializacion internacional en com-
petencia imperfecta (Krugman, 1998). Sin entrar en discusiones comple-
jas del modelo de equilibrio general, se puede simplemente razonar a partir
de la creacion de una empresa nueva en un pais en desarrollo. Ldgica-
mente tiene fundamento admitir que a medida que va aumentando su
produccion, al mismo tiempo va adquiriendo un control técnicamente cada
vez mayor del proceso de produccion, va disminuyendo sus costos me-
dios de produccion. La misma deduccion puede adelantarse para el con-
junto de un sector industrial, donde las economias de escala, esta vez
externas, provienen de la concentracidon de actividades —proveedores,
mano de obra, infraestructura de comunicaciones, etc. -. La produccién,
en un comienzo normalmente no alcanza a ser competitiva con las impor-
taciones, pero puede serlo algunos afios mas tarde, e incluso permitir
hasta una eventual entrada en los mercados exteriores de la region y
enseguida en el resto del mundo. Asi, una proteccién o subvencion inicial y
limitada en el tiempo, sera una condicion indispensable para el éxito de tal
tipo de secuencia, a fin de reparar las carencias hereditarias. Por lo de-
mas, como se anticipaba mas arriba, la historia de estos tltimos dos siglos
del desarrollo del sistema capitalista de los paises hoy avanzados muestra,
practicamente sin excepcion - quizas la de Inglaterra -, que todos los
paises han recurrido pasajeramente o a veces estructuralmente a formas
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de proteccionismo. Aun mas, contindan haciéndolo en algunas ocasiones
para asegurar la modernizacion de un sector en dificultad o cualquier otra
consideracion estratégica para el desarrollo nacional?.

A partir de lo expuesto y con las salvedades evocadas, compartimos la
idea que el comercio entre las naciones tiende mas bien a enriquecer a las
naciones participantes. Quizas, solo A. Emmanuel (1972), el autor de
Intercambio Desigual, ha cuestionado esta interpretacion de los hechos.
Sin embargo, aunque compartamos con A. Ernmanuel la existencia de
una pérdida de sustancia en el intercambio entre paises con disparidades
salariales importantes, o por decirlo de otra manera, la existencia de una
transferencia de valor vehiculada en el intercambio comercial, la pérdida
que podria provocar la autarquia comercial podria ser superior a esta trans-
ferencia de valor de los paises en desarrollo hacia los paises desarrollados.
De manera mas exacta, afirmemos que el comercio internacional tiende &
enriquecer a unos Mas que a otros, pero que aun asi el menos favorecido
de los participantes generalmente también aumenta su nivel de bienestar.

Ademas si consideramos que se trata de economias subdesarrolladas,
esto le confiere al sector exportador un rol fundamental. En primer {ugar, el
de procurarse la moneda internacional para paliar las insuficiencias de la
produccion nacional, ya que contrariamente a los paises desarrollados, no
disponen de una moneda de pago internacional. Es el sector exportador, el
que justamente permite en los paises en desarrollo generar las divisas
para financiar la compra de los bienes de produccion, de las tecnologias
avanzadas, y de los demas bienes de consumo corriente y durable que no
son producidos, o producidos en cantidad insuficiente, localmente. Le co-
rresponde entonces este papel fundamental de transformacion de bienes
de un tipo en bienes de otro tipo, y por eso, hasta cierto punto, este
sector juega el rol estratégico que ocupa el sector de bienes de produccién
en las economias desarrolladas. En efecto, la exportacion de bienes de
consumo corriente, mas habitualmente de materias primas, a veces con
un poco de valor agregado, permiten procurarse los bienes de capital que
hacen posible la acumulacion. En consecuencia, aunque estén conscientes
del caracter poco remunerador de las exportaciones, de la tendencia se-
cular al deterioro de los términos de intercambio, del intercambio desigual,
estan condenados a exportar. Frecuentemente, la insuficiencia de los pa-

? En muchos casos el recurso al proteccionismo se explica mucho mas por razones politicas y sociales
que econdmicas. Es cierto que también 1a independencia o la autonomia de ciertos sectores considerados
como estratégicos, la preservacion de valores culturales, el equilibrio territorial (urbano/rural), son
factores que pueden hacerse presentes antes que las consideraciones econdmicas. Basta recordar
aqui el proteccionismo agricola, tanto de la Unidn Europea como de los Estados Unidos, al igual que
proteccionismos pasajeros, en ambos casos, para permitir la modernizacion del sector metalurgico.
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gos generados por las exportaciones frente a las necesidades en términos
de importaciones imprescindibles, los conduce a endeudarse. Esto los hace
a su vez aln mas dependientes de la necesidad creciente de divisas para
soportar el servicio anual que el endeudamiento genera, y que tiende a
agravarse cuando pierden el control del proceso y se encierran en la
espiral del endeudamiento.

Apertura comercial e integracion regional

Cuando un pais se lanza en un proceso de integracién economica, su
primer objetivo es el de aumentar sus exportaciones de bienes, en un
primer momento gracias a la reduccion y luego a la desaparicion de aran-
celes y otras barreras no arancelarias. Luego, en fases mas avanzadas
del proceso, sera cuestion de los servicios, asi como también de los facto-
res de produccion, exportacion de capital y movilidad de la mano de obra.
El objetivo basico de buscar el incremento de las exportaciones de bienes
y servicios implica abrir a su turno la economia a sus vecinos, lo que
reciprocamente significa estar dispuestos a aumentar sus propias importa-
ciones. Sin embargo, la dialéctica entre exportaciones e importaciones
incita generalmente, a mediano y largo plazo, a maximizar la primera de
estas dos variables, o en todo caso, a asegurar el equilibrio entre ambas.
La mayor o menor atraccion que puede ejercer la integracion regional para
cualquier pais esta en funcidn, entre otras cosas, de ese objetivo de
alcanzar al menos equilibrio entre los intercambios. En el caso contrario se
tiende normalmente a contribuir al déficit en la balanza de pagos corrien-
tes, lo que obliga a buscar financiamientos exteriores que conllevan a los
inconvenientes conocidos, en particular cuando se trata de préstamos
bancarios internacionales. Es por esto que si bien es cierto que el equilibrio
total, en todo momento, es irrealista y absurdo, el hecho de que un pais
se instale en una situacion de déficit estructural en una asociacion regional,
naturalmente va generar dificultades en la marcha del proceso de integra-
cién. Estas complicaciones son aun mas agudas cuando son el resultado
de practicas comerciales desleales.

Si bien es cierto que en los intercambios entre paises en desarrollo, poco
se puede esperar del rol fundamental de transformacién que cumple el
sector exportador, como lo hace cuando se comercia con paises con nivel
de desarrollo superior, no se puede pensar que dicho intercambio no con-
lleve efectos positivos. El hecho que la oferta regional en bienes de pro-
duccidn o de alta tecnologia sea probablemente escasa, no significa que el
intercambio regional carezca de interés, al contrario. La creacion de una
zona preferencial no excluye el comercio con el resto del mundo; asi el rol
de transformacion que cumple el sector exportador seguira intacto en los
intercambios con los paises mas avanzados. En cambio, la ampliacion de
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la demanda al conjunto de la region podra permitir a la oferta existente
incrementar el abastecimiento del mercado regional en productos de con-
sumo corriente, probablemente mas adaptados al poder de compra de
cada uno de los paises participantes, que ya estaban concebidos original-
mente para mercados similares. Enseguida, la expansion del mercado
constituird un estimulo para aumentar la produccion existente cuando sea
el caso y/o la ocasidn para desarrollar nuevos productos, constituyéndose
en un fuerte aliciente a la inversion. Por Ultimo, en fases avanzadas de la
integracién se desarrollan formas complementarias de cooperacién entre
los socios y se establecen nuevas areas de acciéon en materia de integra-
cion en funcion del objetivo que se ha fijado?, en particular con la coordina-
cién de las politicas econdmicas y mas precisamente en materia de politica
monetaria.

Sin embargo aparece también un peligro, potencial o real, cuando no se
elude, que es el de la desviacion de comercio. Este Ultimo constituye a
nuestro parecer, como lo veremos enseguida, uno de los principales obs-
taculos de la integracién entre paises en desarrollo; posteriormente trata-
remos las ventajas mencionadas.

Desviacion de comercio

Después de la Segunda Guerra Mundial, presenciamos un fuerte creci-
miento del comercio internacional con la creacién del GATT y la multiplica-
cién de acuerdos comerciales preferenciales reciprocos. Se desarrollan pa-
ralelamente importantes contribuciones tedricas sobre esta problematica.
J. Viner (1950), el primero, quiso mostrar que los flujos de intercambio
comercial al interior de un bloque regional se realizan generalmente en
detrimento del bienestar de los paises participantes. Esto resulta de la
modificacion de las fuentes de aprovisionamiento como consecuencia de la
desaparicién de los aranceles en la zona. Asi, el efecto de creacion de
comercio tiende a ser inferior al de desviacion de comercio*. En definitiva,
el consumidor gana gracias a la desaparicion del arancel que reduce el
precio de la mercancia, pero socialmente, es decir para el conjunto de la
colectividad, el resultado tiende a ser negativo, ya que la pérdida en recau-
dacion aduanera, mas la eventual expulsion de productores nacionales

Se reconocen generalmente cinco fases de integracidn, desde la mas floja a la mas fuerte: la Zona
de Libre Comercio, la Unién Aduanera, el Mercado Comtin, la Unién Econdmica y la Unién Econdmica y
Monetaria.

4 .z - . .

El efecto de creacion corresponde al reemplazo de una fuente de aprovisionamiento nacional por
una externa mas eficiente. Y el efecto de desviacion, a! de una externa por otra también externa,
pero menos eficaz.
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que no son competitivos al nuevo precio, suelen representar un costo
superior.

Aunque el aporte de Viner fue importante, sobretodo por el énfasis que
puso en la cuestion de los efectos de creacidn —el comercio regional- y de
desviacion de comercio -el comercio con el resto del mundo y de eventua-
les productores nacionales-, su contribucién tiene un alcance limitado ya
que razona en términos de competencia perfecta y con rendimientos
constantes de escala’. Como ya fue evocado, son los enfoques de la
llamada “Nueva Teoria del Comercio Internacional” que levantan la hipéte-
sis restrictiva precedente otorgando asi una vision mas proxima de la
realidad del comercio internacional hoy en dia. Es indiscutible que el comer-
cio intra-industrial hoy dominante en el mundo, confronta economias im-
perfectamente competitivas. Las empresas producen bienes similares, pero
susceptibles de ser diferenciados entre ellos. Estas ademas buscan agran-
darse para obtener rendimientos crecientes y/o tratar de beneficiarse de
externalidades provenientes de la concentracién de actividades que gene-
ran economias de escalas externas.

Dentro de este enfoque, la evaluacion de los efectos de creacion y de
desviacion de comercio cambia. El precio, una vez que las exportaciones
regionales reemplazan las que hasta ahi provenian del resto del mundo, no
es el mismo que antes. Las economias de escala, gracias al aumento de la
produccion, permiten una reduccion del precio, disminuyendo los efectos
negativos de la desviacion de comercio y dejando la posibilidad de invertir
la tendencia en el futuro, cuando el precio regional iguale o sea inferior que
el del resto del mundo. Asi un pais puede reducir el espectro de productos
que fabrica, bajar los costos de los que produce y dar la oportunidad a los
consumidores de escoger gracias a una oferta que se extiende, hecha de
productos nacionales e importados. Es sobre esta base que se organiza
fundamentalmente el comercio intra-comunitario, al menos asi fue entre
los paises europeos.

Desde esta perspectiva, los acuerdos regionales pueden ser apreciados
favorablemente, contrariamente a Viner que consideraba el precio invaria-
ble y, alin mas, a los enfoques neoclasicos que lo suponen en alza como
consecuencia de los rendimientos decrecientes. Ahadamos que la “Nueva
Teoria del Comercio Internacional”, al contrario de los enfoques ricardianos
0 neoclasicos, considera las formas de proteccion transitorias de activida-

5 . . . . . .

Se conviene en otorgarie una cierta validez en lo que se refiere al comercio de productos primarios
en la medida que las condiciones de los mercados en los cuales son intercambiados se aparentan a los
supuestos con los que razona.
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des susceptibles de desarrollar economias de escala en el futuro, como
compatibles con la especializacion éptima de una nacién en el comercio
internacional®. Desde este punto de vista, la regionalizacion al favorecer la
posibilidad futura de economias de escala, permite una insercién interna-
cional mas diversificada, en particular para los paises en desarrollo. En
efecto, es en estos Ultimos que los costos de los factores son general-
mente inferiores, sobretodo de mano de obra, lo que sumado a las econo-
mias de escala, podria transformarlos en paises competitivos a nivel inter-
nacional, una vez que estas Ultimas son alcanzadas.

A partir de lo avanzado hasta aqui, se puede postular que la atraccién que
ejerce un proceso de integracion sera tanto mayor para sus eventuales
participantes como las posibilidades que existan gracias a ¢l de obtener
economias de escala que sean importantes. Esto implica que los intercam-
bios intra-regionales deberan ser mayoritariamente intra-rama o al menos
intra-industriales. El intercambio de materias primas y de productos agrico-
las, si bien puede ser fundamental para un pais para procurarse aquellos
bienes de los cuales esta desprovisto, cediendo los que produce en exce-
S0, no acarrea otras ventajas adicionales a aquellas comparativas de tipo
ricardiano. Efectivamente, este tipo de produccion tiene pocos efectos
derivados de las economias de escala, ya que éstas son muy débiles en |a
produccion agricola y minera. AUn mas, generalmente este tipo de bienes
es raramente sometido a aranceles importantes cuando un pais esta des-
provisto de su produccion, por lo tanto para los exportadores potenciales el
mercado regional no ofrece diferencias con el mundial. Por consiguiente, la
insercion internacional de un pais con vocacion a producir este tipo de bie-
nes, NoO pasa, a priori, necesariamente por su incorporacién a un bloque
regional.

Sin embargo, hay que tener presente que la potencialidad de generar
economias de escalas futuras gracias a la integracion, puede no ser sufi-
ciente para hacer mas atractivo el proceso para todo eventual participan-
te. El plazo para obtener las economias de escala puede ser largo y
durante ese tiempo habra que proteger las industrias dedicadas a la bus-
queda de tal objetivo. Esto equivale admitir que durante ese transcurso de
tiempo, los paises de la region estaran confrontados a los efectos perver-
sos de la desviacion de comercio. Lo mas razonable, parece ser que cada
uno de ellos haga todo lo que esté a su alcance para evitarlo. Asi se

® En esto no contradicen las recomendaciones de Friedrich List, que como vimos postulaba un
proteccionismo educador. La diferencia con este Ultimo esta en que se pone el énfasis en las economias
de escala, cuando List parecia mas bien inquietarse por la constitucién de una base industrial nacional.
Ver en particular Krugman P.R. y Obsfeld M.(2003)
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intenta, y se logra a menudo, diferir el establecimiento de la Unién Adua-
nera, en particular la fijacion de un Arancel Externo Comun. También
multiplicar las barreras no arancelarias entre socios y todo aquello que
impida la progresion del comercio intra-regional.

En las tablas 1 y 2 de la introduccion se podia apreciar como el comercio
tanto en la CAN como en el MERCOSUR progresaron rapida y
concomitantemente con la reduccidn de aranceles hasta su desaparicion
en los afios 1990. Luego, a fines de ese decenio enfrentados a crisis
exteriores y dificultades internas el coeficiente de integracion baja y el
advenimiento de la Unién Aduanera tantas veces anunciado hasta hoy no
es una realidad. Es por esto que queremos insistir: la problematica de la
creacion/desviacion de comercio es mucho mas rica que aquello a lo que
la reducen los estudios econométricos, ciertamente bastante interesan-
tes, destinados a medirla aqui o alla. Lo que deseamos hacer es resaltar
que la falta de integracién puede encontrar su origen, en la voluntad de
eludir los costos eventuales que la desviacion de comercio engendraria.
Por consiguiente, nos parece que mas alla de los estudios que muestran
las desviaciones de comercio que se han podido o no verificar, con suertes
diversas y resultados contradictorios’ en los diferentes procesos de
regionalizacion, tomar en cuenta esta problematica es fundamental para
encauzar los procesos de integracién. No sdlo para verificar la desviacion
cuando se produce, sino también para interpretar las libertades que se
dan los unos y los otros con respecto a lo acordado en materia de libre
circulacion de las mercancias para evitar la desviacion de comercio. En
efecto, la desviacién del comercio puede inducir a considerar las medidas
que se imponen para evitar gue se interpongan frenos al desarrollo de los
procesos de integracion, susceptibles de encontrar este tipo de obstacu-
los. Volveremos mas adelante sobre este punto crucial.

La ampliacion del mercado

Los efectos de tamafio son bien conocidos por los economistas, concier-
nen las economias de escalas internas y externas. Las primeras, las inter-
nas, son aquellas que son susceptibles de obtenerse cuando aumenta la
dimension de la empresa, lo que ensancha la disminucién del costo medio
y facilita la caida del precio de venta en condiciones de rentabilidad, dada la
importancia de los costos fijos. En muchos casos la tecnologia y los Unicos
equipos y maquinaria disponibles, necesarios para producir, han sido con-
cebidos para altos niveles de produccion, lo que sitéala inversion minima a

7 Ver sobre esta problematica un completo y excelente andlisis de De la Reza G (2006).
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un costo muy elevado. Las segundas, las externas, resultan del aumento
de la produccién de todo un sector, lo que autoriza la baja del costo medio
de cada una de las empresas que pertenecen a ese sector gracias a una
serie de externalidades que vienen del efecto de concentracion de activi-
dades similares: presencia de proveedores y subcontratistas especializa-
dos y de trabajos de mantenimiento en la cercania, asi como la de una
mano de obra capacitada, desarrollo de una infraestructura préxima que
facilita tanto la entrada de insumos como la expedicidn de los productos de
la empresa, produccion de conocimiento y capacitacion de una mano de
obra apta para ejercer en las empresas del sector, etc.

La corriente desarrollista de la CEPAL de los afios 1950/1960 preconizaba
la integracion econdmica de la region dentro de las politicas que debian
adoptar los paises del sub-continente como parte de la estrategia de lucha
contra el subdesarrolio. El fundamento de esta proposicion encontraba su
plena coherencia en un diagnostico que podriamos resumir de la manera
siguiente: /os mercados domeésticos de los paises en desarrollo se caracte-
rizan por su estreches, fundamentalmente como resultado de la flaqueza
del PIB y de la concentracion del ingreso. Puede eventualmente agregarse
a esto, cuando corresponde, un tamario pequerio de la poblacion asi
como del territorio de un pais, que encuentra sus raices historicas en /a
colonizacion y en el proceso de descolonizacion que la siguio. De ahi que
muchas inversiones, en particular en la industria pesada y en /as activida-
des que conocen economias de escala importantes, no puedan efectuar-
se dada la falta de rentabilidad. La ampliacion del mercado que ofrece la
integracion permite en consecuencia de romper este circulo vicioso.

De lo expuesto pareciera deducirse que tanto mas pequefio es un pais,
mayores son las ventajas potenciales que puede obtener del proceso de
integracion. Veremos que no es asi. Algunos paises en desarrollo, tales
como la India, China o Brasil, llamados paises continente, disponen de un
tejido industrial completo o si se quiere de un sistema productivo bastante
integrado. Queremos decir con esto que disponen de algunas industrias
que pertenecen a ramas que mas bien caracterizan el sistema industrial
de los paises desarrollados (bienes de equipc, maquinaria, bienes de con-
sumo durable, etc.). Sin embargo, se diferencian de estos Ultimos en que
sblo disponen de ellas en nimero limitado y es en ese, entre otros aspec-
tos, que siguen siendo subdesarroliados®. Se puede deducir a partir de

8 . . .- . —— .

Otra diferencia probable es que tal vez utilizan una tecnologia menos sofisticada que en los paises
desarrollados o bajo licencia otorgada por alguna multinacional cuya sede se encuentra en estos
Gltimos.
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esto, que la dimension de un pafs no es ajena al grado de diversificacion
de su sector industrial. En consecuencia, la talla de los paises participantes
en un acuerdo regional, aun si varios indicadores muestran que se trata de
paises con niveles de desarrollo similar, los desiguala frente al mercado
regional,

Podemos afirmar que mientras mayor sea la dimensién de un pais en un
blogue regional, mas seran las posibilidades para que éste obtenga venta-
jas suplementarias a las de sus socios. Para comenzar, podra beneficiarse
de la demanda excedentaria que el mercado regional consiente para desa-
rrollar economias de escala; en un primer momento incrementando gene-
ralmente instalaciones de las cuales ya dispone. Se trata tanto de las
empresas mismas como del entorno de estas, susceptible de generar
externalidades.

A priori, en un proceso de integracion los paises de talla mas chica pueden
aparecer como los que pueden ganar mas, ya que el incremento de
mercado que representa el bloque regional para todo pais participante con
respecto a su propio mercado interno, es inversamente proporcional a la
talla de este Ultimo?. Sin embargo, se trata sélo de una ilusién. Si admiti-
mos como se avanzo mas arriba, que los paises pequefios en desarrollo
estan globalmente desprovistos de industrias susceptibles de explotar eco-
nomias de escalas importantes, crearlas cuando se abre la perspectiva de
un mercado regional aparece, por decir lo menos, mucho mas complejo
que para sus SocCios mayores.

En primer lugar, el monto de la inversion que este esfuerzo representaria
para é| seria proporcionalmente muy superior que para sus socios mayo-
res. Enseguida, si bien esto se superara, lanzarse en una actividad nueva
lo posicionaria en situacion inferior de competitividad con respecto a un
socio que ya tiene una experiencia en ella. Por dltimo y como lo veremos
mas adelante, en tanto que pais con un mercado estrecho presenta un
riesgo superior al de sus vecinos con mercados mayores.

Ademas aceptar que los paises pequefios tienen pocas probabilidades de
atacar el mercado regional con productos industriales de ramas dindmicas,
significa simultaneamente considerar que la situacion inversa es la que

? psi por ejemplo, en el MERCOSUR (a cuatro) la expansion que representa el mercado regional -
medicién aproximada aqui a partir de los PIB 2005 respectivos de cada pais miembro- es de 26% para
Brasil, de 450%, para Argentina, de 6 170% para Uruguay y de 13 750% para Paraguay. Se privilegia
el PIB en ddlares corrientes ya que son estos Ultimos los que expresan mejor el poder de compra de
las importaciones en un momento dado.
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tiene mayores posibilidades de ocurrir, es decir la de importarlos a partir de
entonces desde los paises socios. En este caso, la probabilidad de asistir a
una desviacion de comercio es alta, ya que habra una sustitucion de
proveedor, el del resto del mundo por uno regional. Si como es verosimil
éste Ultimo es menos eficiente, por practicar un precio mas elevado que el
internacional'®, pero en definitiva menor para el importador y el consumi-
dor, pues no tendria arancel. A pesar de que este Gltimo gana, el conjunto
de la comunidad nacional pierde: el consumidor gana gracias a la desapa-
ricién del arancel, pero esto no es mas que una compensacion por la
pérdida en términos de recaudacion arancelaria, esto se traduce en una
pérdida de bienestar global. En estas condiciones, la magnitud del efecto
neto negativo para la comunidad dependera de la diferencia entre el precio
internacional y el regional, asi como de la importancia del arancel practica-
do hasta entonces.

Cabe recordar aqui que generalmente se acuerdan periodos de desgrava-
cién mas largos a los paises pequerios que a los grandes, en particular
para los bienes provenientes de las industrias susceptibles de generar
economias de escala. Sin embargo, el resultado es que al cabo de muchos
afios, mas de tres décadas y media en la CAN y mas de una y media en
lo que se refiere al MERCOSUR, como ya se dijo, siguen siendo uniones
aduaneras incompletas por la incapacidad de fijar un arancel Unico que
refleje el interés comdn.

Concluyamos sobre este punto que la pertenencia a un bloque de integra-
cion tiende a favorecer a los paises mas grandes y/o eventualmente mas
desarrollados industrialmente. Son éstos quienes pueden incrementar su
comercio y desarrollar su potencialidad en los sectores y ramas mas dina-
micas donde se verifican las economias de escala. En cambio, los mas
pequenos tienden a deteriorar sus términos de intercambio cuando des-
vian sus fuentes de abastecimiento hacia el bloque regional, no porque
este sea, al menos en lo inmediato, mas competitivo, sino que lo deviene
por razones puramente fiscales. Conscientes de esta situacion, la atrac-
cién que ejercen los procesos de integracién sobre ellos es, ostensible-
mente, menor que sobre los grandes. Todo esto se traduce en definitiva,
en prorrogas reiteradas de los plazos que se da el proceso de integracion
por alcanzar etapas mas avanzadas en su propio desarrollo.

A pesar que los consumidores pueden esperar un precio menor gracias a la baja que permiten los
menores costos generados por la mayor escala, es probable gue el precio siga por encima del que se
puede obtener en el mercado internacional durante un largo tiempo. Por otra parte, todo indica que
el precio internacional es inferior al que prevalecia en la regién, ya que nada impedia hasta entonces
al pais importador de abastecerse en esta Ultima, sabiendo ademas que el costo en transporte seria
inferior.
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La necesidad de cooperar en otras dreas

Una asociacion regional ofrece la posibilidad a los paises que la componen,
de concluir un acuerdo monetario sobre la moneda de pago a utilizar en las
transacciones intraregionales. Cualquier alternativa al uso de una divisa
internacional, que no tienen el poder de emitir, para saldar las transaccio-
nes, puede facilitar la fluidez del comercio intraregional y liberar recursos
para las operaciones con el resto del mundo. Dentro de un proceso de
integracion diferentes alternativas se les ofrecen para economizar el uso
de las reservas internacionales, desde la mas evidente que consiste en
crear una moneda comun para tales efectos, o aun mas una moneda
Unica, hasta el uso de una unidad de cuenta para el intercambio intraregional,
donde sdlo los saldos no compensados al cabo de un periodo serian objeto
de un pago en divisas.

La creacion de una moneda comUn o Unica, pasa previamente por un
largo periodo de cooperacion entre los socios y una gran confianza entre
ellos; esta alternativa solo puede ser retenida en una perspectiva de muy
largo plazo. En cambio, la unidad de cuenta, por ejemplo inspirada en el
Bancor del plan Keynes, podria constituir una buena solucion. Por decirlo
en pocas palabras, se trataria, por supuesto, no de usar el oro para el
pago de los saldos no compensados como era el caso en el plan Keynes,
pero de cualquier divisa de uso corriente. Sin embargo rescatamos de éste
altimo, la compensacidon de pagos y el que los saldos no compensados
solo serian saldados al cabo de un periodo mas o menos largo, para
desalentar los saldos excedentarios que no recibirian en tanto que tales
ninguna remuneracion o pago de interés. Esto Ultimo favoreceria la bus-
queda del equilibrio en los intercambios, lo que naturalmente tiende a
favorecer el entendimiento entre los paises socios.

Existen potencialmente otras areas de cooperacidn entre los paises partici-
pantes al proceso de regionalizacion donde, en principio, el aprovecha-
miento de la convergencia en la accion hace que el esfuerzo colectivo sea
superior a la suma de los esfuerzos individuales en el caso que actuaran
dispersos. Last but not least, se trata especificamente de inversiones
comunes. Pueden ser fisicas, en infraestructuras importantes donde va-
rios paises son beneficiarios, o de complementar la inversion de uno de los
socios prolongandola al pais vecino (rutas, vias de transporte de energia,
puertos, etc.)!!. Se puede pensar también en las ventajas que se pueden

1 . Lo . . , . L. . .

éDe que serviria por ejemplo el que uno de los socios abra una via de comunicacion hacia el pais
vecino si este Ultimo no la prolongara para conectarla y hacerla compatible con su propia red de
comunicaciones?
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esperar de la mutualizacion de gastos en materia de investigacion cientifica
y tecnoldgica, asi como en la formacidn en ciertas especialidades de alto
nivel. Por Uitimo la creacion de empresas binacionales, de la que sera
brevemente cuestion mas adelante, requiere también de cooperar en
materia de politica industrial.

De Ias condiciones indispensables de la integracion regional

Para hacer de la integracién un proceso realmente atractivo para sus
participantes, que tenga una significacion real y no venga a ser una institu-
cién mds dentro de la plétora de organizaciones internacionales, es indis-
pensable que retina un minimo de requisitos. Dos nos parecen esenciales:

o ofrecer seguridad institucional para evitar algunos riesgos inherentes a
los procesos de integracion, y

¢ prever formas y mecanismos de compensacion respecto de aquellos
paises que aparecen claramente desaventajados en ciertos dominios.

La seguridad institucional de los procesos de integracion

Un proceso de integracion requiere necesariamente, entre otros, de un
minimo de instituciones, tanto de d6rganos como de reglas comunitarias
que se aplican a todos los participantes. Este requerimiento sera tanto
mas fuerte, cuanto mas elevado sea el nivel de integracion deseado,
desde el menos restrictivo, el Area de Libre Comercio, pasando por la
Unidn Aduanera, el Mercado Comun, la Unidn Econdmica, hasta la forma
mas desarrollada y compleja antes de constituir un Estado Federal, la
Unién Econémica y Monetaria.

Cuando un grupo de paises se lanza en un proceso de integracion cual-
quiera, su primer objetivo es el de incrementar sus exportaciones gracias
a la reduccion reciproca de aranceles y enseguida a la desaparicion de
estos, cuando el plan de disminucion llega a cero. La prosecucion de un
objetivo como este, implica a su vez abrir la economia a los paises socios
para que sus productos entren en condiciones competitivas al mercado
local, lo que significa aceptar un nivel mayor de importaciones.

Si entonces el primer objetivo, pero no Gnico en un proceso de integracion,
es el de desarrollar el comercio entre l0s socios y que para €so se comien-
za por reducir y abolir los aranceles, no es para ver surgir en reemplazo
otras formas de proteccion, deseadas o no, que vendrian a entrabar los
intercambios intra-zona. Sabemos que esas formas tienden a multiplicarse
cuando la coyuntura econdmica de un pais se deteriora y/o también cuan-
do imperativos electorales favorecen la aparicion de medidas que prote-
gen el empleo local a corto plazo. Las mas tradicionales de estas formas,

ENSAYOS DE ECONOMIA No. 31, 2007: 39-64



Claudio Jedlicki 55

cuando son deseadas, son las barreras no arancelarias, las medidas de
excepcion, las devaluaciones. Estas Gitimas pueden ser también no nece-
sariamente deseadas, pero impuestas por los mercados financieros inter-
nacionales que observan ciertos indicadores que supuestamente reflejan
el estado de salud de las finanzas del pais. Se trata generalmente de la
deuda pUblica, la deuda externa, el déficit presupuestario, la tasa de infla-
cién y la tasa de interés.

En todo proceso de integracién, sobretodo si se quiere ir mas alla de la
fase de libre comercio, se deben establecer desde el comienzo mecanis-
mos que tiendan a imposibilitar las practicas proteccionistas, arancelarias y
no arancelarias. Se trata tarnbién de evitar las devaluaciones. Para esto se
pueden contemplar margenes de paridades cambiarias aceptables entre
las monedas de los socios y mecanismos de cooperacion y de intervencion
de los Bancos Centrales que permiten mantener las paridades acordadas
dentro de oscilaciones razonables y previamente estipuladas. Pero esto no
es todo, para enfrentar posibles ataques especulativos provenientes de
los mercados financieros internacionales es necesario tener acuerdos res-
pecto de los niveles en los cuales deben evolucionar las principales varia-
bles que estos observan en su actuar cotidiano: déficit presupuestario,
endeudamiento, inflacién, tasas de interés.

Una razén suplementaria para abordar la falta de seguridad institucional en
relacidn con las eventuales protecciones entre paises socios, viene de que
también de ahi pueden inducirse desviaciones de inversion en desmedro
de los paises mas pequefios. El constituyente principal del riesgo de invertir
en los paises mas chicos, todo lo demas igual, resulta simplemente de la
falta de confianza de que las exportaciones dirigidas a los socios vayan a
gozar de un acceso seguro al mercado regional. Efectivamente, el riesgo
de advertir que para tal o cual otro producto se interponga alguna traba
aduanera o administrativa por un pais del blogue es elevado. En esas
condiciones el pais que representa menos riesgos es el mas grande, ya
que su mercado le asegura, por o menos, una mayor absorcién en la
venta del bien en cuestion.

Es frente a todas estas situaciones y a otras del mismo orden que apare-

ce la necesidad imperiosa de institucionalidad en un proceso de integra-

cion:

1. Normas claras y que se imponen a todos desde el momento en que
son adoptadas, para evitar medidas proteccionistas nacionales. Estas
normas deben responder a los principios de inmediatez -nadie puede

retardar la aplicacién-, de aplicacién directa -todos pueden reclamar la
aplicacion en los propios tribunales nacionales- y de preeminencia -laley

ENSAYOS DE ECONOMIANo. 31, 2007: 39-64



56 Las insuficiencias de la integracion en Sudameérica: algunas hipotesis explicativas

internacional es superior a la nacional-, lo que resuelve la cuestion de la
internalizacion.

2. La presencia de un drgano susceptible de sancionar los incumplimientos
eventuales a las normas acordadas. Este organo tiene que ser de tipo
comunitario, independiente de los gobiernos, un Tribunal de Justicia
Permanente, de manera que vaya creando su propia jurisprudencia y
con poderes reales de sancion.

3. Un ejecutivo dotado de poder de iniciativa y de control, que para fun-
cionar eficazmente debe también operar independientemente de los
gobiernos, es decir, debe ser de tipo intra-gubernamental y supranacional
para escapar a los intereses coyunturales o electorales de cada uno.
Sélo un drgano de este tipo puede continuar la promocién del proceso
de integracion cuando la voluntad politica de los gobiernos se hace floja.
Tal organismo tendra que ocuparse, por ejemplo, que los paises miem-
bros cumplan con los objetivos de convergencia, a traves de la coordi-
nacion de las politicas macroecondmicas para evitar devaluaciones no
deseadas. Esto ultimo implica también, asi como para otro tipo de
misiones, que este organismo cuente con un minimo de personal califi-
cado, capaz de realizar estudios técnicos y peritajes.

Los requisitos institucionales evocados no tienen nada de originales, se
habra reconocido facilmente nuestra inspiracion en la institucionalidad euro-
pea, de la cual por o demas no se aleja la CAN, pero si el MERCOSUR. Se
podra objetar el alto costo, la voluntad de escapar al mimetismo al cual
tienden los paises dependientes, el deseo de avanzar sin burocratizar la
integracion. Algunas de estas razones fueron dadas cuando F. Collor y C.
Menem negociaron el MERCOSUR, pretextando la superfiuidad de érganos
de regulacion en un mercado concebido en pleno ascenso del neoliberalismo
triunfante.

Indudablemente, si el conjunto de estos requisitos institucionales nos pa-
rece constituir una condicion necesaria, no es por en tanto una condicion
suficiente. El ejemplo de la CAN est3 alli para recordarnoslo: su organiza-
cion institucional, que responde con creces a lo expuesto, ha favorecido
una integracion que esta lejos de ser satisfactoria. Ahf lo que ha faltado es
la voluntad politica de los Estados miembros para avanzar mas rapida-
mente, la falta de confianza entre los socios, las dificultades econdmicas,
sociales y politicas por las que han atravesado los paises de la region en
estos Ultimos veinticinco anos, asi como la imposibilidad de aplicar sancio-
nes. Todo esto en un contexto objetivo de paises subdesarrollados relati-
vamente desindustrializados, con estructuras productivas similares y por
consecuencia muy poco complementarias. Pero se agrega a este ejemplo
el del MERCOSUR, con paises mas industrializados y un poco mas comple-
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mentarios, donde a nuestro parecer, la falta de institucionalidad, que no es
producto de la casualidad ni de una ingenuidad cualquiera’?, ha sido una
de las principales causas de su estancamiento y regresion, todo esto
ciertamente, en un contexto econémico particularmente dificil.

Para superar esta situacion se requiere una voluntad politica fuerte en la
cupula de los diferentes Estados participantes. Un cierto nivel de concien-
cia ciudadana por la integracion puede contribuir a que este proceso de
institucionalizacion se genere impulsando a los gobiernos en tal sentido.
Pero la voluntad politica y la conciencia ciudadana estaran presentes, si y
sblo si, se esta convencido que el proceso de integracién es susceptible de
favorecer el desarrollo de cada uno de los participantes. Cada pais debe
tener claro que son todos ganadores y al mismo tiempo que los mas
pequehos y/o los mas atrasados deben recibir la solidaridad del resto'3.
Sin embargo, para que cada uno sienta que globalmente gana con la
integracidn, nos parece que deben atenderse algunas cuestiones que re-
quieren compensaciones 0 mas precisamente politicas compensatorias.

La necesidad de compensaciones

Los mecanismos de mercado librados a la mano invisible, dificilmente pue-
den obtener un resultado que respete la equidad entre los socios. Al con-
trario, como cada cual lo sabe, tienden a favorecer la aparicion de ganado-
res, pero sin tomar en cuenta los handicapsiniciales. Operando asi, lo mas
probable es que tiendan a perpetuar las asimetrias constatadas. Sélo si se
admite que éstas existen, y se razona en términos de las compensacio-
nes necesarias a las que se debe proceder, el proceso de integracién
podra volverse aceptable para todos. No puede dejar de aparecer como
una evidencia que los paises mas pequefios no tienen porque tener por
vocacion la de aceptar ser los eternos perdedores de los intercambios
intra-regionales. Las desventajas que acarrea la desviacion de comercio
derivada de la preferencia regional frente a las importaciones provenientes
de! resto del mundo, obligan a tomar medidas reparadoras.

 Hemos expuesto en otros textos el hecho que si en la CAN se pudieron dar instituciones como las
que tiene y no en el MERCOSUR, esto esta relacionado entre otros también con las disparidades de
talla. A pesar de que hay asimetrias de dimension en ambos bloques, las del MERCOSUR son tales que
impiden incluso al conjunto de los otros miembros de contrapesar al mayor del bloque, Brasil, en
cualquier tipo de representacion proporcional. Este Oltimo se aprovecha de esta situacion, ciertamente
dificil de resolver, dejando un espacio sin instituciones, donde las discrepancias son zanjadas en
funcion del poder de negociacion de cada uno.

¥ sunkel O. (1998) escribe a este proposito “La disparidad de los niveles de subdesarrollo es muy
amplia y la redistribucion desigual de los costos y beneficios de la integracién generaria grandes
tensiones entre los distintos paises, las distintas regiones y los grupos sociates dentro de cada pais.
A este nivel de desarrollo, es poco probable que se pudieran asignar fondos para aliviar este tipo de
problemas”.
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No escapa a nadie que un andlisis fino en términos de creacion y desvia-
cion de comercio debe hacerse producto por producto. Un bloque de
integracion generalmente pretende establecer un espacio (inico donde son
susceptibles de circular la totalidad de las mercancias que cada uno de los
miembros produce. De esta manera no se debe aislar la eventual pérdida
que sufriria uno de los participantes cuando compra a un socio' que se
beneficia, si no se toma en cuenta gue reciprocamente puede ocurrir 0
inverso con otro producto que importa este Gltimo desde el primero. La
cuestion que por lo tanto debe resolverse es la de la verosimilitud de la
ocurrencia de la operacién inversa. De lo que se trata, es de hacerla
probable, estando conscientes que no seran los mecanismos de mercado
que por si solos lo lograran. Es aqui donde imperativamente se requiere
inducir 1a asignacién de recursos comunitarios, nacionales -estatales y pri-
vados- y extranjeros —prioritariamente, pero no Gnicamente, aquellos pro-
venientes de los paises socios- para provocar las inversiones en sectores
industriales dinamicos en los paises mas paquefios que son los que sus-
ceptiblemente estan mas expuestos a la situacion mecionada, aunque no
exclusivamente.

Esto no significa tampoco, que haya que recurrir a una planificacién de tipo
soviético que introduzca Ias conocidas infiexibilidades del viejo “Gosplan”.
Se trata, a partir de una concepcion de la integracién regional en la cual se
toman en cuenta las disparidades productivas estructurales entre las na-
ciones participantes, poder paliar las consecuencias negativas que puede
acarrear la apertura comercial reciproca. Sin ser exhaustivo, algunas pis-
tas para conseguir un objetivo como el propuesto se encuentran, por
ejemplo, en el acuerdo automotriz del MERCOSUR, donde se establecen
coacciones para llegar a un comercio compensado. Estas pueden inducir la
creacion de empresas mixtas oriundas de los paises socios o de filiales en
los paises desprovistos, asi como también inducir a las multinacionales ya
presentes en la region a organizar una divisién del trabajo en el espacio
regional. Se pueden contemplar también acciones o disposiciones donde la
intervencion de los Estados sea imprescindible para reservar algunas acti-
vidades a un pais, y otras a otros, dentro de una concepcién de produc-
cién integrada a nivel regional, que genere cadenas productivas regiona-
les. Mas globalmente, se puede incluso pensar en la posibilidad de acuer-
dos de especializacion intra-ramas entre los paises socios, en particular en
aquellas en que el sector privado no esta presente o que su presencia es
indeseable.

14 . . . . .
Provocada por la substitucion de un proveedor mas eficiente localizado en el resto del mundo en
beneficio del pais socio.
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En definitiva, la pertenencia a un bloque de integracion tiende a favorecer
en los intercambios intra-regionales a los paises mas grandes y/o even-
tualmente mas desarrollados industrialmente. Son estos quienes pueden
incrementar su comercio y desarrollar su potencialidad en los sectores y
ramas mas dinamicas donde se verifican las economias de escala. En cam-
bio los mds pequefios tienden a deteriorar sus términos de intercambio
cuando desvian sus fuentes de abastecimiento hacia el bloque regional, no
porque este sea, al menos en lo inmediato, mas competitivo, sino por
razones fiscales. Conscientes de esta situacion, la atraccién que ejercen los
procesos de integracion sobre ellos es menor que sobre los grandes.

La desventaja de los paises mas pequenos no solo se limita a lo expuesto.
Ya mencionamos el que son susceptibles de sufrir de desviacién de inver-
sion en beneficio de los paises con mayor mercado. Se agrega a esto, el
hecho que el efecto de aglomeracion juega en la misma direccion. La
concentracion de actividades industriales en un pais, region o ciudad, don-
de el nivel de industrializacién alcanzado y de desarrollo de infraestructuras
publicas que esta induce genera externalidades apreciables, constituyendo
para cualquier inversionista un efecto de atraccién suplementario*®. Dispo-
ner de medios de comunicacion y de transporte, de una oferta de mano
de obra capacitada, de empresas susceptibles de proveer insumos asi
como servicios (manutencidn, trabajo interino,etc.) o eventualmente
subcontratacion, constituye de todo punto de vista una ventaja sustantiva.

A pesar de que el proceso de integracion en América del Sur ha conocido un
desarrollo tan lento como erratico, es posible verificar, al menos concomitante
con éste’®, que los paises que han obtenido en términos relativos los mejores
resultados, son justamente los de mayor tamano (ver tablas 3 y 4).

TABLA 3: MERCOSUR: PIB en PPC (en miles de millones de US$) 1991-2005 y en %

del total.
PIB1991 % PIB 2005 %
Argentina | 271 23,80 533,7 24,66
Brasil 823,1 72,29 1576,7 72,86
Paraguay 16,2 1,42 19,1 0,88
Uruguay 28,3 2,48 34,3 1,58 \
MERCOSUR | 1138,6 99,99 2163,8 99,98 ‘

Fuente: Construido por el autor a partir de los PIB en PPC dados por el PNUD (2007).

** Para un examen detallado de los problemas de localizacion de empresas ver por ejemplo Fontagné
y Mayer (2005).

16 . . . L .
Lo que no constituye por cierto una prueba formal, pero si una presuncion de ésta.

CRAICAVAC MNEC CANMIMARATIARIA 294 DAAT- AN CA
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TABLA 4: CAN: PIB en PPC (en miles de millones de US$) 1980-2005 y en % del total.

1980 % 2005 %
Bolivia |7, 3,66 24,6 3,28
Colombia |76,4 37,86 337,3 45,00
Ecuador |14,7 7,28 57,0 7,60
' Perii 50,0 24,78 167,2 22,30
Venezuela |53,3 26,41 163,5 21,81
CAN 201,8 99,99 749,6 99,99

Fuente: Construido por el autor a partir de los PIB en PPC dados por el PNUD (2007).

En ambos procesos, aunque mas en el MERCOSUR que en la CAN, las
disparidades son enormes!’. En el primero hay un pais continente, Brasil,
uno mediano, Argentina y dos muy pequefos, Paraguay y Uruguay. En la
CAN, uno grande, Colombia, dos medianos, Venezuela y Perl y dos chi-
cos, Ecuador y Bolivia. De estas asimetrias se habia tenido poca cuenta
hasta muy recientemente, si no es para dar, aqui o alla, un plazo levemen-
te mayor -entre uno y cinco anos- o un ndmero de productos exentos a
los paises mas chicos para adaptarse a una norma cualquiera (por ejem-
plo el AEC). En 2004, se decidid la creacion del FOCEM, esencialmente
gracias a las presiones argentinas dado el déficit estructural en que se
habia instalado su comercio con Brasil después de una década de exce-
dentes. Al FOCEM, cuya puesta en marcha fue prevista para 2007, se le
asignaron recursos de sélo 50 millones de US$ el primer afo y luego de 75
US$ vy 100 US$ millones los dos anos siguientes. Estos montos parecen
totalmente irrisorios para enfrentar todas las consecuencias de las asimetrias
existentes.

Se puede observar que en el transcurso de estos Ultimos anos, tanto en la
CAN como en el MERCOSUR, el peso relativo sélo de los paises de gran
dimensién se ha mejorado, exceptuado el caso de Ecuador, pais pequeno,
dentro de la CAN, que experimento un leve mejoramiento. Si la compara-
cidén no es razon, dado que otras variables pueden explicar las variaciones

" Medimos las disparidades a partir del PIB, es decir de la riqueza generada por cada uno de |os socios.
La medicidn del PIB se realiza en Paridad de Poder de Compra (PPC), para dejar de lado las fuertes
variaciones en las que intervienen las tasas de cambio de las diferentes monedas locales respecto del
ddlar, en particular en el MERCOSUR.
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de los pesos relativos del PIB en cada bloque, no se puede dejar de estar
sorprendido al constatar que en el MERCOSUR, Paraguay deteriora su
peso relativo en un 38 % y Uruguay lo hace en un 20% en el periodo
considerado®®. En la CAN donde la volatilidad del nivel del PIB provocada
por las variaciones del precio del petrdleo puede ser importante, se obser-
va sin embargo que el pais que mas se beneficia es Colombia, en el cual
este producto no juega un rol mayor. Su mejoramiento sobrepasa los
siete puntos porcentuales, mientras que todo el resto sufre un retroceso,
con la excepcidon como se dijo de Ecuador, que conoce una leve mejora de
0,3 puntos porcentuales. Frente a estos resultados, [0 menos que se
puede afirmar es que hay razones de peso para sospechar que las
asimetrias de tallas observadas en cada blogue no han sido sin significa-
cion para los unos y los otros.

Conclusiones

Después de haber enumerado las ventajas que otorga la integracion he-
mos querido demostrar aqui que para que éstas sean reales, y no una
mera especulacion tedrica, deben cumplirse algunos requisitos basicos. Asi
hemos planteado fundamentalmente dos: la seguridad institucional y la
necesidad de compensaciones entre los socios.

La primera nos parece indispensable para que la unificacion del mercado
regional sea una realidad y que las apuestas de los inversionistas, cuales
sean, se hagan a esta escala. Es también irremplazable para que el respe-
to de las decisiones comunitarias se imponga a todos los socios de manera
permanente, mas alla de coyunturas aleatorias y oportunistas que puedan
llevar a violarlas. Nos parece que esta primera condicion se impone a
cualquier proceso de integracion, aunque con mayor necesidad entre pai-
ses en desarrollo, que en tanto que tales ofrecen generalmente menos
confianza a los inversionistas. Entre estos ultimos, las instituciones fuertes
son esenciales para los paises mas pequenos, que sin ellas se encuentran
confrontados a la ley del mas fuerte en la solucion de conflictos entre
Socios.

Por otra parte, se requieren al menos dos instancias institucionales donde
se desarrolle un espiritu comunitario, un ejecutivo y otro judicial. El primero
para impulsar la integracion mas alla de los intereses particulares de cada
nacion, coordinar las politicas comunes, asegurar el respeto de los objeti-
vos fijados. La segunda para resguardar la imparcialidad. Jean Monet, el

¥ En puntos de porcentaje la pérdida aparece pequefia dado el poco peso relativo de ambos paises
en el total del PIB del MERCOSUR, pero como se aprecia en términos relativos la caida es bastante
importante.
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padre de la construccidn europea, decia “Nada es posible sin los hombres,
pero nada es durable sin las instituciones”.

La cuestion de las compensaciones también nos parece imprescindible
para incentivar a todos los socios a privilegiar la region sobre el resto del
mundo. Esto no podra ser obtenido mientras cada pais no esté consciente
que lo que sacrifica por un lado lo compensa por otro y que procediendo
asi contribuye al progreso de todos. Solo de esta manera se puede llegar a
evitar que los miembros del bloque eludan la desviacion de comercio que
puede significar en ciertos casos comprarle a un socic. No se trata de
substituir al resto del mundo produciéndolo todo, sino de tomar en cuenta
la nueva realidad regional y de considerar generaimente la competitividad
internacional de estas actividades a mediano y largo plazo. En algunos
casos estratégicos podra privilegiarse el criterio de [a autonomia necesaria
de la region sobre el de la competencia. Fundamentalmente se trata de
proteger provisoriamente aquellas producciones en las cuales la escala re-
gional puede permitir a la regidon alcanzar un nivel de competitividad interna-
cional una vez alcanzada la madurez o la velocidad de crucero, cuando
experiencia industrial y economias de escala se ejercen en plenitud.

Insistimos también que hacer atractivo el proceso de integracion significa
que cada miembro pueda claramente identificar a éste como fuente de
desarrollo econémico y de progreso social. En paises insuficientemente
industrializados, y que conocen disparidades importantes entre ellos, no se
puede esperar que los mecanismos de mercado vayan por si solos a paliar
esta situacion, al contrario. Como creemos haberlo mostrado, probable-
mente acentuarian aun mas las asimetrias. La organizacién de las com-
pensaciones pasa necesariamente por una politica tanto comercial como
industrial a nivel regional, en la cual el rol de los Estados es fundamental,
tanto para estimular la compra regional como para la promocion de las
nuevas inversiones que se requieren. La primera se obtiene protegiendo
las nuevas actividades de terceros -arancel externo comun- y/o subven-
cionandolas, asi como desarrollando las infraestructuras necesarias para
acompaharlas. La segunda, resulta directamente de los incentivos que se
dispongan para provocar las inversiones, en particular cuando tengan un
origen binacional o multinacional implicando los capitaies oriundos de los
paises de la region. En caso de ser capitales publicos la inversion deberd
estar programada regionalmente, indicando claramente las obligaciones de
las entidades implicadas en cada uno de los paises.

Ambas acciones, procurarse las instituciones necesarias y organizar las
compensaciones, deben articularse bajo el objetivo comin de generar un
espacio con un sistema productivo integrado y un mercado Unico. Los
encadenamientos industriales propios de un sistema productivo integrado,
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asi como la confianza que inspira el acceso seguro a un mercado Unico,
constituyen la principal garantia de una integracion tanto durable como
creible. La persecucion de una meta como la enunciada dificilmente puede
abstraerse de un esfuerzo concertado destinado a implementar una serie
de politicas publicas, asi como generar las condiciones que permiten la
creacion de un minimo de instituciones y de un clima que favorezca la
aceptacion de concesiones reciprocas y/o solidarias. Hay que engendrar
una vision comunitaria en cada uno de los miembros del bloque sobre el
proceso de integracion, donde los intereses a largo plazo y colectivos
priman sobre aquellos a mas corto plazo e individuales.

No se debe tampoco olvidar que hay una serie de otras potencialidades
que se pueden aprovechar como consecuencia del proceso de integra-
cion. Mencionamos en este trabajo las virtudes de un acuerdo monetario,
de acciones comunes en materia de formacion y de investigacion cientifi-
ca. Podrian agregarse otras, de las cuales por ejemplo una politica de
revalorizacion salarial concertada no seria la menos importante. Favorece-
ria el desarrollo contribuyendo también a revalorizar las exportaciones de la
region hacia terceros.

Una de las repercusiones mas difundidas de las dificultades que genera el
subdesarrollo es la inestabilidad politica y la debilidad del sistema democra-
tico. Las elites gobernantes aparecen poco comprometidas con el proceso
de integracion. Ademas de la baja conciencia ciudadana existente sobre
esta problematica, se agregan rivalidades heredadas de la historia comun
del subcontinente que vienen a veces desde el periodo colonial. Muchas de
estas rivalidades han sido sabiamente orquestadas por gobiernos sucesi-
vos a fin de desviar a los ciudadanos de preocupaciones mas graves,
donde aparecen ellos mismos directamente responsables. Asi se han ge-
nerado nacionalismos y formas de chauvinismo desplazadas. Afortunada-
mente, este tipo de reacciones coexisten con una retorica recurrente
sobre la unidad de los pueblos latinoamericanos que encuentra una buena
acogida en la poblacion, especialmente cuando la arrogancia de la potencia
imperial se hace demasiado presente. Este conjunto contradictorio, a pe-
sar de dejar margenes de maniobra para acercar paises vecinos, no faci-
lita la transferencia de soberania que la seguridad institucional asociada a
un proceso de integracion exige. Por otra parte, hay que admitir que las
disparidades sociales y regionales, asi como la escasez de medios propia al
subdesarrollo hacen extremadamente dificil cualquier decision de traspaso
de medios financieros de un pais a otro. Sélo una instancia independiente
que intermedie ese tipo de transferencia facilitaria la operabilidad.

Por Gitimo, constatemos que la cuestion de la integracion regional repre-
senta un enorme desafio en América Latina que hasta aqui no se ha
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enfrentado con la altura que merece. Es cierto, algunas iniciativas se plan-
tearon cuestiones estructurales de fondo v propusieron mecanismos para
avanzar. Creemos que fue el caso del Pacto Andino en sus inicios y del
Programa de Integracion y de Cooperacion Econdmica entre Argentina y
Brasil de 1986. Sin embargo, estos proyectos abortados fueron victimas
de sus propias insuficiencias, como lo hemos visto, pero también del cam-
bio neto de orientacion de la politica econdmica hacia una vision neoliberal.
Los preceptos neoliberales imperantes hoy en dia, segin los cuales el
Estado debe retirarse, o hacerse muy pequefo, para confiar a la mano
invisible del mercado, suerte de hada de la Economia Politica, el cuidado de
generar la solucién mas eficiente, nos parece incapaz de posibilitar la inte-
gracion entre paises subdesarrollados y con grandes asimetrias.
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