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I. INTRODUCCION

La Secretarfa Ejecutiva de la CEPAL invit6 a un grupo de expertos, los dias 28 y 29 de octubre de
1991, con la finalidad de analizar el tema de la coordinaci6n de las politicas macroeconémicas como
factor de la integracién en América Latina y Europa. La reunién se realiz6 en la Sede de la CEPAL
en Santiago, en el marco del proyecto FRA/90/S33, "Coordinacién de las politicas macroeconémicas",
con el apoyo del Gobierno de Francia.

El Secretario Ejecutivo Adjunto de la CEPAL, sefior Carlos Massad, dio la bienvenida a los
participantes en la reunién en nombre del Secretario Ejecutivo, que se encontraba ausente del pas.
En su exposicion destacd que, a partir del bajo nivel actual de las relaciones comerciales entre los
paises latinoamericanos --s6lo alrededor del 14% en promedio del intercambio total se efectda al
interior de la propia region--, la coordinacién de politicas econdmicas tiene una menor importancia
relativa que las politicas aplicadas frente a terceros pafses. Sin embargo, existe una doble causalidad:
a medida que el comercio crece la coordinacién de politicas se hace més necesaria y, a su vez, el
intercambio se incrementa mediante la concertacion de las politicas econémicas.

Se precisa, para romper este circulo, de un impulso en la partida que inicie el proceso de
coordinacion, ya sea que éste provenga del campo politico; de afinidades geogrificas; o de otra
naturaleza. Es altamente improbable que se origine en el drea econdmica, en virtud de las escasas
vinculaciones que tienen los paises latinoamericanos entre si. Ademas, como se trata de naciones
relativamente pequefias en términos mundiales, sus politicas estan fuertemente influidas por lo que
sucede en la economia internacional.

Por otra parte, la coordinaci6n para que sea fructifera deberia comenzar en aquellas politicas
que tienen la incidencia més clara, sea directa o indirecta, sobre el comercio con los paises socios de
la region. Por ejemplo, las politicas arancelarias y de regulacién del comercio son la primeras opciones
a alguna forma de coordinacién. La politica cambiaria, que es otro importante candidato, significa en
cierta forma concertarse ante las tasas de inflacién, lo que asimismo implica ordenar las politicas
fiscales y cuasi fiscales. En un segundo orden pueden quedar las politicas tributarias y, en la medida
que sc avance en ellas, se podra pensar en las tasas de interés y en otras politicas monetarias.

El Secretario Ejecutivo Adjunto indicé que, en su opinién, no todos los esfuerzos de
integracion que se llevan a cabo en América Latina son compatibles entre si, puesto que la forma y
velocidad de los compromisos no es totalmente congruente. Cabe reconocer como un elemento
positivo que, en general, los acuerdos de integracion estdn encaminados ahora a abrir las economias
y conquistar los mercados externos, mejorando asi la capacidad de negociacidn internacional y
evitando la disputa de los estrechos mercados internos.

Una gran interrogante es qué puede suceder en el plano internacional con la integracién
europea --la creacion de la Europa ampliada-- y las relaciones entre esta regién y los Estados Unidos

y Canada, por una parte, y Japén y su 4rea de influencia, por otra, y si esto se traducird en una
economia de bloques, mas cerrada. '

Tanto la compatibilidad entre los esquemas y acuerdos de integracién en América Latina
como el problema de la apertura de la economia internacional, son dos temas de gran importancia
para el futuro. Al respecto, el sefior Massad expresé su conviccién que de este encuentro debieran
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resultar propuestas de gran interés para los paises de la region e invitd a los participantes a presentar
sus experiencias y opiniones sobre las materias del programa de la reunion.

Como materiales de apoyo a la reunién, a los participantes se les repartieron los siguientes
documentos: "Coordinacién de politicas macroecondémicas en la integracion latinoamericana: ¢una
necesidad o una utopia?”, LC/R.1064(Sem.65/2), 23 de octubre de 1991; "Las nuevas encrucijadas en
la construccién europea”, LC/R.1063(Sem.65/3), 22 de octubre de 1991, que es un resumen en
espaiiol del documento "Le renouvellement des enjeux de la construction europeenne”, octubre de
1991, también presentado a la reunion; y "La coordinacion de las politicas macroeconémicas en el
contexto de la integracidn latinoamericana”, una primera aproximacion para el caso de la integracion
entre Argentina y Brasil, LC/L.630, 4 de junio de 1991.

El propésito del presente informe es dar cuenta, en forma resumida, de los principales
planteamientos y reflexiones de los participantes en el curso del debate. No se pretende, en
consecuencia, hacer transcripciones literales ni interpretar las opiniones individuales vertidas durante
la reunién.

II. ASPECTOS CONCEPTUALES DE LA COORDINACION
DE POLITICAS MACROECONOMICAS

1. Antecedentes

En general, en los procesos de integracion de América Latina --en los tradicionales y en los llamados
de nueva generacién-- la experiencia de cooperacion en las politicas econdmicas es bastante reducida.
Se sabe, sin embargo, que a medida que se avanza en los compromisos de integracién comienzan a
ser necesarios ciertos acuerdos en el campo de las politicas macro y microecondmicas. Esto se debe
a que los progresos de la integracion significan, en primera instancia, rebajas o eliminacién de las
barreras al comercio reciproco, lo que, a su vez, se¢ deberia traducir en mayores corrientes de
intercambio entre los paises socios. La etapa posterior, habitualmente va acompaiada por la
aplicacion de un arancel externo comin hacia terceros paises. Las fases siguientes de
perfeccionamiento del mercado comin se traducen en la apertura de los mercados de factores, es
decir, llevan al libre flujo de capitales, trabajo y tecnologia.

Si el proceso de integracién es exitoso, la apertura de los mercados de factores y de bienes
y servicios se deberia reflejar en un aumento del grado de interdependencia econdmica entre los
paises asociados. Una mayor interdependencia significa, por definicién, que se incrementan las
repercusiones de las politicas econdmicas internas de cada pais sobre los otros socios y viceversa. La
necesidad de cooperacion en las politicas econdmicas surge, precisamente, gracias a los efectos de
transmision que se producen en las economias interdependientes. Cuando, por el tamano o
caracteristicas de los paises, las politicas de uno de los socios no influye sobre el resto, pero si recibe
las repercusiones de las politicas de los otros asociados, se trata mas bien de dependencia econdmica
que de interdependencia.

En consecuencia, la interdependencia ocasionada por la apertura de los mercados tiende a
reducir la eficacia de las politicas domésticas y obliga a tomar en consideracion los impactos de las
politicas macroecondmicas de los paises asociados en el disefio de las propias politicas monetarias,
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fiscales y cambiarias. Al mismo tiempo, se hace necesario igualar los incentivos a la actividad
productiva para evitar distorsiones en la competitividad y la concentracién de factores productivos
en determinados paises.

Los principales condicionantes para la cooperacion en las politicas macroeconémicas son:

a) El nivel de integracion real alcanzado, en el sentido que una interdependencia reducida no
justifica los grandes esfuerzos y costos de perder autonomia en la determinacidn de las politicas
nacionales;

b) la heterogeneidad de los paises --sea en relacién a su tamano, grado de desarrollo u
orientacion de sus principales politicas-- se constituye en un obstdculo por la distinta percepcién de
su compromiso con las obligaciones derivadas de la cooperacién;

c) la presencia de paises mayores en tamaiio y con estabilidad macroecondémica que puedan
ejercer de lideres en el proceso, siempre que sus objetivos de largo plazo no sean demasiado
diferentes, puede ayudar en la promocion de los mecanismos de cooperacion; y

d) existen costos vinculados con la duracién de las negociaciones, en especial debido a posiciones
dificiles de conciliar, lo que introduce factores de incertidumbre en los mercados, y la necesidad de
atender objetivos nacionales a veces divergentes. La complicacién para ejercer la cooperacidn en las
politicas macroeconOmicas se incrementa con el nimero de paises y con la cantidad de metas de
concertacion que se deseen.

Por otra parte, en cuanto a los beneficios, la cooperacién en las politicas macroeconémicas
no es un juego de suma cero, porque gracias a ella el conjunto de paises que se integra puede
alcanzar un mayor control sobre el entorno econémico y mejorar su capacidad de insercién en la
economia internacional. Las ganancias de la cooperacién se pueden agrupar en dos grandes
categorias: estabilidad macroeconémica y eficiencia econémica. La primera permitiria evitar
fluctuaciones exageradas de algunas variables, como los tipos de cambio reales y, la segunda, tiende
a crear situaciones de asignacion més eficientes de los recursos, en particular en presencia de
externalidades.

Lo anterior lleva a considerar el dilema de causalidad, secuencia € instrumentos. En efecto,
¢qué es primero, la aplicacion de los compromisos de integracién o la cooperaci6n en las politicas
macreoconOmicas?. La respuesta més obvia es que se trata de un proceso dialéctico, en que ambos
procesos se alimentan reciprocamente. La cooperacion en algunas politicas puede ayudar a conformar
la interdependencia econémica, pero al mismo tiempo limita los grados de libertad para aplicar las
politicas nacionales. En definitiva no son procesos lineales. En cuanto a secuencia, el cumplimiento
de los compromisos de integracion crea la necesidad de progresar en la cooperacion en las politicas
macroeconOmicas. En relacién a los instrumentos, es dificil decidir de antemano cuales son las
concertaciones factibles.

2. Las experiencias sobre el tema

En la CEE se eligi6 la politica cambiaria; no obstante, en América Latina con altos niveles de
inflacién y politicas de rebajas arancelarias y de eliminacién de restricciones no arancelarias, no es
facil que los paises se comprometan a alinear los tipos de cambio y, sobre todo, que puedan
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cumplirlo. En este sentido, es posible que algunos gobiernos estén dispuestos a una cierta cesién de
soberania econdmica como un quid pro quo para ganar estabilidad, como lo hicieron ciertos paises
europeos. El punto es, sin embargo, que en la CEE habia al menos un pais que podia ejercer el
liderazgo con su propia estabilidad.

Los términos usuales para caracterizar los niveles y contenido de la cooperacién son
convergencia, coordinacién y armonizacién. En uno de los documentos que se ha presentado a esta
reunién se intenta una descripcidn que resulta, en esencia, de la experiencia europea y que puede
ilustrar al respecto.

En lineas generales, se puede percibir una tendencia similar en los procesos de ajuste de las
economias latinoamericanas, en particular en la apertura al comercio internacional, pero sin que esto
signifique que sea viable alcanzar una cierta concertacién en dichas politicas. Por ejemplo, en el
MERCOSUR ha habido una orientacién a sectorializar la discusién, quedando en segundo plano el
tema de la coordinacion macroecondmica. En el caso de algunas variables no hay una real capacidad
de manejar su comportamiento, como sucede con los tipos de cambio que dependen no sélo del
balance comercial de los paises sino también de la cuenta de capitales, donde hay un control
relativamente bajo, y de otras variables que se ven fuertemente afectadas por los desequilibrios
globales de la economia.

De otra parte, los aspectos conceptuales de la cooperacién en las politicas econémicas son
de singular importancia desde los puntos de vista juridicos e institucionales. Desde el angulo
econdmico, existe la necesidad de un marco analitico que permita una mejor definicién de los
términos, principalmente con la finalidad de la medicién empirica de los procesos de coordinacién
o armonizacion. Asimismo, es preciso detectar la secuencia légica de cada instancia de coordinacién
de modo de evitar que se produzcan circulos viciosos. Del mismo modo, se plantea el problema de
las autoridades, por cuanto la coordinacién o armonizacién de politicas se traduce en una cesién de
autonomia o poder de decision.

Es muy dificil sacar conclusiones generales sobre la conveniencia de coordinar las politicas
macroeconémicas. La primera razén es que la discusion se plantea en el contexto del "segundo
mejor". Se sabe que hacer proposiciones globales sobre bienestar bajo este supuesto es complicado,
en especial si se busca la coordinacion debido a que faltan instrumentos a nivel nacional para llegar
a una situacion deseada por cada pais. En estas condiciones, la coordinacién puede tener efectos
negativos, por ejemplo si los paises se concertan para potenciar una distorsién existente, o bien
positivos si se trata de corregir asimetrias. La segunda cuestion es que hay un tema no resuelto en
la teoria econdmica acerca de si las decisiones centralizadas son mejores o peores que las
descentralizadas. El tercer aspecto se refiere a que no se tiene un conocimiento cabal de como
funciona la macroeconomia, tanto al interior de los paises como en términos de los mecanismos de
transmisién que se producen entre las naciones.

Aunque puede resultar practicamente imposible definir a priori areas de coordinacién
macroecondmica, se¢ podrian encontrar espacios para consultas en campos como los superavit
comerciales y las medidas para atenuarlos. Sin embargo, esto exige el control de los instrumentos y
estabilidad en las politicas globales.

En la integracion latinoamericana, cuando se constituyen zonas de libre comercio, el tema de
la armonizacion de politicas no es muy relevante, pero si en formas mas avanzadas de integracion.
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Ademas, la definicién del arancel externo comin (AEC) tiene un papel critico si se va en la direccion
actual de aranceles de un nivel muy bajo, sin que quede la posibilidad de otorgar mérgenes de
preferencia. En este caso, la integracion viene a ser una secuela o subproducto de la insercién en la
economia mundial y la armonizacién de politicas no tendria gran trascendencia, puesto que lo que
importaria son las relaciones con el mundo y no entre los paises latinoamericanos.

En otras palabras, si los procesos en la region se plantean en términos de integracion de
produccién, el AEC tendria que ser més alto que el que se perfila actualmente o bien serfa preciso
recurrir a otros instrumentos mas complejos como las compras de Estado o a sistemas de concertacion
entre empresas latinoamericanas para producir determinados bienes.

Se indico que la experiencia europea de integracidn se inicié por una motivacion politica antes
que por una conceptualizacién o racionalizacién de las acciones a emprender. A su vez, la
coordinacién se hizo necesaria en funcién de la existencia de una diversidad de politicas que se
apartaban de una concepcién neutra u ortodoxa. En cuanto al AEC, su papel se ha relativizado por
la disminucion de su nivel, por el incremento de los servicios frente al intercambio de mercancias y
por la gran cantidad de mecanismos que obstaculizan o facilitan el comercio de bienes y servicios.

En cuanto al Grupo Andino, se estimé que la importancia de la armonizacién de los
instrumentos y las politicas surge como consecuencia de la magnitud y solidez de los compromisos
asumidos para abrir reciprocamente las economias andinas, mas que de las vinculaciones comerciales
vigentes. En estas condiciones se precisa de la armonizacién para hacer mas transparentes los
mercados y crear condiciones equitativas de competencia, que contribuyan a ampliar las corrientes
de intercambio al interior de la subregion. Un aspecto relevante, en dicho contexto, es la
armonizacion de los incentivos a las exportaciones. Asimismo, aunque se supone dificil eliminar las
distorsiones cambiarias, es posible ir avanzando gradualmente a raiz del proceso de apertura acelerada
de las economias. Una primera etapa puede ser el compromiso de adoptar y mantener cambios
Unicos, para luego continuar con otras fases mas complejas de armonizacion.

Una consideracion general sobre los AEC es que, cuando éstos son relativamente bajos con
el mundo, se puede hablar de una integracién inducida que podria manejar los instrumentos
macroecondmicos y los mecanismos més particulares de la politica comercial, para sus objetivos de
alcanzar un mercado ampliado.

3. Un posible marco analitico

A esta altura del debate, se precis6 que caben dos cortes metodoldgicos: uno referido a cudles son
los aspectos fundamentales de la coordinacion de politicas macroeconémicas cuando hay o no hay
equilibrios globales internos, y otro bajo la existencia o no de de una proteccién arancelaria comin
entre los paises que se integran. De aqui puede resultar una especie de matriz en la que se combinen
las situaciones de equilibrios y desequilibrios macroeconémicos con el grado y similitud de la
proteccién externa.

Un primer elemento en la matriz de conceptualizacién propuesta es que la posibilidad de
coordinacién de politicas macroecondmicas en un escenario de suma inestabilidad parece casi nula.
Pero también en el caso de paises con equilibrios razonables, este requisito puede no ser suficiente
si los modelos de desarrollo son distintos y difieren, por lo tanto, sus politicas especificas --como la
politica cambiaria, por ejemplo--.
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Otro aspecto es que los AEC vy las barreras no arancelarias, en la medida que estén
coordinadas, ayudan a establecer una frontera del mercado ampliado, porque introducen cierta
certidumbre, simetria y sustentabilidad. Ello define un horizonte de condiciones de competencia
suficientemente previsible para que las decisiones de inversion, que suponen ampliacién de capacidad
productiva en bisqueda de efectos de especializacién y complementacién, puedan ser dadas.

Un tercer elemento se refiere al grado de desarrollo de los paises que se integran y a su
capacidad de oferta. En un esquema de integracion en donde participan paises, como Brasil, que
tienen una oferta exportable diversificada, pese a que no exista un alto grado de certidumbre, simetria
y sustentabilidad, siempre habran efectos de competencia en el mercado ampliado. Esto puede ser
diferente cuando sélo participan paises con ofertas limitadas o menor capacidad de exportacién al
mercado conjunto.

El cuarto y dltimo factor es que en la medida que hay protecciones muy bajas y con margenes
de preferencia reducidos e inciertos, la necesidad de coordinacién de politicas aparece como mayor
que en los antiguas esquemas de altos aranceles y margenes de preferencia elevados, puesto que éstos
creaban un espacio muy amplio para que las demés politicas comerciales pudieran diferir.

Un punto adicional a la taxonomia propuesta corresponde a la naturaleza de los procesos de
integracion que se pretenden establecer, puesto que a simple vista se puede verificar que los distintos
esquemas en la region no son homogéneos ni en los objetivos ni en los instrumentos. No son
comparables entre si casos como el MERCOSUR vy la Iniciativa para las Américas del Presidente
Bush, por ejemplo.

Por otra parte, no cabe duda que queda un largo camino hacia el libre comercio entre los
paises de la region. Del conjunto de naciones miembros de la ALADI, sélo tres carecen
practicamente de barreras no arancelarias al comercio --Bolivia, Chile y México-- y los niveles
arancelarios son muy variables, puesto que van desde tarifas maximas de 85% hasta otras que no
sobrepasan 10%. Hay, por lo tanto, un enorme desafio para alcanzar una real apertura en las
economias hacia los restantes paises de la regién.

Otra reflexion se plantea en términos de que cuando se habla de coordinaci6n es porque hay
una externalidad, sino cada pais harfa lo que més le conviene con independencia de sus socios. De
la misma manera, la coordinacion responde a la existencia de desequilibrios, dado que si un pais se
encuentra en una situacion de equilibrio no tiene incentivos para buscar formas de cooperacién en
las politicas macroeconémicas.

Se indicé que en cuanto a las estrategias de incentivos para la integracion, hay tres tipos: el
primero es la coordinacién de politicas macroeconémicas; el segundo la armonizacién de politicas
estructurales; y el tercero la concesién de preferencias comerciales. Dichas estrategias no son
mutuamente excluyentes y, en general, se deberia trabajar con una sintesis 0 mezcla de ellas. No
obstante, se concede prioridad a una de las tres en funcion de la factibilidad que les otorga el entorno
internacional de comercio, el ambiente doméstico y de la economia politica de los paises que
participan en un determinado proceso de integracién. En las condiciones actuales se podria buscar,
preferentemente, la armonizacién de las politicas estructurales en relacién a los incentivos a las
exportaciones, compras gubernamentales, reglas de origen y otras semejantes, sin atenerse a férmulas
especificas. No se deberfa conceder una importancia excesiva al avance en el AEC, ni sujetar la
promocidn de las otras politicas al logro de progresos en esta materia.
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Si se desea crear algin tipo de irreversibilidad en un proceso de integracion, por ejemplo en
el MERCOSUR, no se debe excluir el tema de la coordinacién de politicas macroecondmicas ni la
concesion de preferencias comerciales, aunque tengan un papel subsidiario en el proceso y una
posibilidad limitada de que se progrese en ellos. Esto sin perjuicio de priorizar la armonizacién de
politicas estructurales para generar los incentivos que lleven a la continuidad del proceso de
integracion.

Bajo condiciones de apertura comercial unilateral y generalizada, como se verifica en casi
todos los paises de América Latina, sera dificil producir incentivos a la integracién basados en
preferencias arancelarias. También serd complicado avanzar en la coordinacién de politicas
macroeconomicas en circunstancias de baja interdependencia y de inestabilidad en los paises que
debieran liderar los procesos.

IIl. LA EXPERIENCIA DE COORDINACION EN LA
COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA

La presentacion inicial del tema puso énfasis en los futuros problemas de coordinacién de politicas
macroeconémicas y de armonizacién de politicas microeconémicas, que serdn consecuencia de la
realizacion del Mercado Unico y de la Unién Econémica y Monetaria. Por lo tanto, se le dio menor
atencion a la evolucion histérica de la cooperacion macroeconémica en el contexto del desarrollo de
la integracion europea. En dicho sentido, un factor distintivo del proceso de integracién en esa regién
ha sido el alto nivel de interdependencia entre las economias de los paises asociados. La proximidad
econémica y la interdependencia han impuesto la necesidad de la cooperacién, en particular en los
aspectos monetarios y cambiarios. Ello explica la creacién, en 1979, del Sistema Monetario Europeo
(SME). Se destac el elevado grado de sofisticacién que la CEE ha logrado en estos campos y el
imperativo de profundizar dicha cooperacién atn més en el futuro.

La construccién del Mercado Unico hace imprescindible la armonizacién de las politicas
estructurales. De acuerdo con las "cuatro libertades" que se intenta lograr --la libre circulacién de
bienes, servicios, capitales y trabajo--, se requiere armonizar las reglas nacionales en los campos del
transporte, de los impuestos indirectos, de los servicios financieros, del seguro y de las calificaciones
profesionales.

Se pueden dar tres ejemplos que ilustran la naturaleza de las acciones por desarrollar para
aproximarse al Mercado Unico. Estos son: la armonizacion fiscal, la liberalizacién de los servicios
financieros y la construccién de la Europa Social. En el primer caso, la armonizacién fiscal se reduce
en la actualidad al dominio de la tributacién indirecta. En este campo, con respecto al Impuesto al
Valor Agregado (IVA) se intententard alcanzar una tasa normal igual o superior al 15% para todos
los paises comunitarios, a partir de 1993, pesec a los complejos problemas que envuelve su
armonizacion. Entre éstos esté el tema de dénde se paga dicho impuesto. Actualmente se aplica la
tasa del pais importador, es decir, del lugar donde la mercancia ser4 utilizada o consumida, y se cobra
en su paso por la respectiva aduana. Con el Mercado Unico, los intercambios entre los paises
miembros se asimilardn a las compras y ventas dentro de un mismo pais. En otras palabras, deberia
desaparecer el principio de territorialidad sobre el cual se basan los sistemas vigentes del IVA.
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En cuanto a la integracién de los servicios financieros, la liberalizacion de los movimientos
de capitales en la Comunidad entrd en vigor en julio de 1990, fecha en la que se suprimieron los
controles cambiarios. Sin embargo, un mercado tnico implica la supresién de las barreras derivadas
de las normas nacionales en el ambito de los servicios financieros. Asimismo, la propuesta de
directivas sobre servicios de inversién, ain no ha sido objeto de una visién armonizada por parte de
los Ministros de Finanzas.

La construccién de la Europa Social, en términos de un caso particular que es la libre
circulacién de trabajadores existe en diez de los Estados miembros de la Comunidad. No obstante,
no ha resultado facil llevar a la préctica esta libertad aceptada en los acuerdos comunitarios, en
especial ante la necesidad del reconocimiento reciproco de las calificaciones laborales. La Carta que
contiene los doce derechos fundamentales del trabajador europeo carece de valor juridico, pero
representa un aporte politico y est4 respaldada por un programa de accion de 46 medidas legislativas.
La unanimidad en el Consejo de la Comunidad sigue siendo la regla para la aprobacion de estas
materias y frecuentemente bloquea la aprobacion de directivas.

Por otra parte, hacia el futuro, la coordinacién de las politicas macroecondmicas sc
profundizara en el marco de la futura Uni6n Econémica y Monetaria. Para llevar a cabo la Union
Monetaria, el denominado Plan Delors prevé tres etapas. En la primera fase, los paises miembros de
la CEE intentaran llegar a una coordinacién mas estrecha de sus politicas macroeconémicas, para
poder entrar en la segunda etapa que se caracterizara por la fijacién irrevocable de las paridades
cambiarias y, posiblemente, por el establecimiento de un Banco Central Europeo. En la tercera fase,
se completaré la Unién Monetaria a través de la emisién de una moneda europea comin.

En la actualidad, hay dos obstéculos principales que impiden la materializacion rapida de ese
Plan. Estos son: las divergencias estructurales entre los paises comunitarios y los déficit fiscales
nacionales. Para atenuar las divergencias estructurales --que se reflejan sobre todo en los diferentes
niveles de cesantfa--, serfa indispensable un aumento significativo del presupuesto de la CEE para
fortalecer los mecanismos de los fondos estructurales de la Comunidad. Las disparidades de los déficit
fiscales y del grado de endeudamiento publico entre los paises miembros ya tienen repercusiones
indeseables dentro del SME, mediante los flujos de capitales provocados por las diferentes tasas de
interés. Este problema se agravarfa ain més cuando se alcance la fijacién de las paridades cambiarias
y con el establecimiento de una moneda comin. Por lo tanto, serd imprescindible coordinar las
politicas fiscales para abrir el camino a la Unién Econémica y Monetaria.

Sin lugar a dudas, la solucién de dichos problemas, creados por el deseo de incrementar los
vinculos entre los actuales miembros de la CEE, se veran dificultados por la tendencia hacia la
incorporacién de otros paises europeos, sobre todo los miembros de la Asociacién Europea de Libre
Intercambio (AELI) y los paises del Este de Europa. Por esta razon, serfa deseable mantener una
cierta flexibilidad en las formas de coordinacién y armonizacion de las politicas economicas.

Se plantearon algunas consultas sobre la convergencia estructural en la CEE y la necesidad
de politicas industriales explicitas; el tratamiento a las zonas de menor desarrollo; el resultado de los
mecanismos cambiarios y el marco fiscal; y los problemas estructurales y la unificacion monetaria.

En cuanto a las disparidades estructurales y la unificacion monetaria, se sefiald que en
términos generales y desde el punto de vista de la teorfa de las uniones monetarias Optimas, si no hay
una convergencia de las politicas salariales, el factor trabajo tendra incentivos para desplazarse a las
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zonas donde las remuneraciones son més altas, credndose asi importantes movimientos migratorios.
Los paises europeos no tienen la voluntad de aceptar migraciones masivas por razones de
diferenciales de salarios. En consecuencia, la ausencia de grandes disparidades en los salarios y en
los niveles de desarrollo econémico es muy significativa para hacer factible una unién monetaria.

La Comisién de la CEE ha tenido una preocupacién principal por los problemas de
convergencia a nivel coyuntural y no tanto por los estructurales. Aunque en la préctica hay una cierta
convergencia estructural en un grupo de siete paises de la CEE, los cinco paises restantes tienen una
situacion diferente, a pesar que, por distintas razones, estos dltimos han logrado un mejor desempeiio
econdmico que las otras naciones de la Comunidad. Por otra parte, la ayuda comunitaria se ha
concentrado en la agricultura mas que en las regiones con dificultades o carencias estructurales. En
este sentido, se opina que los paises de menor desarrollo dentro de la Comunidad deberian mantener
tasas de cambio bajas de la moneda nacional para sostener la competitividad, a falta de politicas
estruturales que la mejoren.

En relacion con la armonizacion fiscal, se sefiala que es dificil imaginar un mercado tnico sin
avances notorios en esta materia, por los efectos que tienen las politicas tributarias sobre la
competitividad.

Tomando en consideracién que en la CEE los paises miembros no estdn sujetos a grandes
desequilibrios macroeconémicos, que tienen una proteccién con el resto del mundo relativamente
homogénea y que existe una cierta claridad hacia adonde va el proceso de integracién comunitario,
entonces se puede hablar de una coordinacién "fina", que tiene que ver con los cambios en la
productividad, con la diferencias en las tasas de inflacién, con los tipos de interés y con las
divergencias en los regimenes tributarios.

IV. LA COORDINACION DE POLITICAS MACROECONOMICAS EN LOS
ACUERDOS DE INTEGRACION EN AMERICA LATINA

De la discusion anterior se pueden recoger algunos aspectos principales para el caso latinoamericano
y en particular para la integracién entre Argentina y Brasil, desde el punto de vista tedrico y
empirico. Estos son: 1) las lecciones sobre el vinculo entre la integracion y la coordinacién de las
politicas macroeconOmicas que se desprende de la teorfa tanto politica como econdémica; 2) las
ensefanzas que surgen a partir de las experiencias de la CEE y del Grupo de los Siete; y 3) la medida
en que se pueden aplicar estas lecciones para el caso latinoamericano y en especial a Argentina y
Brasil, y cual es la incidencia observable de las politicas macroeconémicas en el comercio en la regién.

En primer lugar, en relacién con el marco tedrico, tanto desde el 4ngulo de la ciencia
econdmica como politica, el nexo entre la integracion y la necesidad de cooperacién macroeconémica
se produce a través del concepto de interdependencia, pero ambas ciencias lo entienden de manera
diferente en cuanto a como se mide y a la interpretacion de este concepto. Para los economistas, la
preocupacion mayor se concentra en los efectos de algunos cambios marginales, es decir, en c6mo
inciden las variaciones macroecondmicas, sobre todo por intermedio de las elasticidades, en el
comercio y en las inversiones bilaterales. Para los cientistas politicos, es méas importante examinar
cuales son los efectos promedios que se producen por la interdependencia econémica con otros
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paises, o sea, en qué medida se tienen que tomar en consideracién las acciones de estos paises en
tanto afectan el grado de libertad de las politicas propias.

Asi, algunos disturbios macroeconémicos pueden impedir el desarrollo de los vinculos
econémicos, especialmente comerciales, por sus repercusiones a través de variaciones marginales.
Pero si este comercio no tiene mucha importancia a nivel global para un pais, la preocupacién desde
el punto de vista politico, en particular si hay un conflicto de intereses entre varios objetivos de la
politica nacional, no serd tampoco muy alta.

El nexo entre ambas corrientes de pensamiento --politica y econdémica-- se plantea en
términos de un circulo vicioso o virtuoso, segiin sea o no significativa la interdependencia. Cuando
no son importantes las vinculaciones entre los paises que se asocian es dificil modificar esta situacion.
Por el contrario, cuando se comienza con un elevado nivel de interdependencia, habra una gran
preocupacién en promedio, porque no se pueden tomar acciones para reducir el potencial de
disturbios que se produce por la exposicion de un pafs a los acontecimientos en otro asociado.

Es bastante complejo encontrar indicadores para medir la interdependencia. Una forma
defendible para los propdsitos de estimar su importancia a nivel politico, es el grado de apertura
calculado a partir del porcentaje que representa el total del comercio sobre el PIB de cada pais. En
el caso de la ALADI, la apertura, medida de esta manera, ha sido persistentemente muy baja y
nunca super6 el 5% del PIB para el conjunto de paises miembros. Para Argentina y Brasil dicha
situacién es ain mas desfavorable en sus relaciones comerciales. Comparando este indicador con la
CEE, se puede verificar que desde los primeros afios de integracién econémica ya superaba en
apertura a la ALADI en cuatro o cinco veces. El comercio reciproco fue desde el inicio muy
importante en la CEE y constituyé una parte substancial de la actividad econémica comunitaria.
Dicha consideracién también se puede trasladar al Grupo de los Siete que tiene una interdependencia
medida por el coeficiente de apertura muy significativa.

Vinculado con las lecciones de la experiencia de la CEE y del Grupo de los Siete, cabe
recordar que cuando empezé el proceso de integracion en Europa habia condiciones
macroecondmicas bastante favorables, muy diferentes a la situacion actual de América Latina. Habia,
por un lado, una coordinacién de facto dada por el sistema de Bretton Woods que garantiz6 en los
primeros veinte anos del proceso una estabilidad que no se recuperd tan plenamente despuds. Tal
vez s6lo ahora, bajo el Sistema Monetario Europeo (SME) se retorne de manera parcial a la
estabilidad. Adicionalmente, se logré temprano la convertibilidad de las monedas europeas entre si,
lo que facilité el proceso de integracién y, al mismo tiempo, aumento la interdependencia.

Al romperse el sistema de Bretton Woods al principio de la década de los setenta, la CEE
empez6 a buscar una zona de estabilidad, porque se parti6 de la conviccién que sin equilibrios
macroeconémicos no hay avances en la integracion. Se intentaron dos tareas distintas: en primer
lugar, en la fase inicial de los afios setenta, se procuré crear una zona de relativa estabilidad real; y
luego, con la formacién del SME, se tomé una meta mucho més ambiciosa que era generar una zona
de estabilidad nominal, a través del uso de compromisos de coordinacién externa con los socios como
herramienta para lograr la estabilidad interna de algunas economias.

El tema de la estabilidad interna mediante compromisos externos es una leccion interesante
de discutir en el marco de la integracion latinoamericana. La condicién para lograr éxito en esta
materia es, segdn la experiencia europea, la presencia de un pais o grupo de paises que actue como
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ancla del sistema o como centro de gravitacién. El centro de gravitacién tiene que: 1) ser lo
suficientemente grande para poder absorber las turbulencias que autométicamente se desarrollan con
este papel y que vienen de las otras economias; 2) ser de su propio interés formar una zona de
estabilidad, esto se da en la CEE por las fuertes relaciones a nivel comercial y de inversién directa
entre los socios; y 3) ser constantemente més estable que los otros socios para que realmente puedan
importar la estabilidad desde ese niicleo.

En segundo término, se comentd que lo sucedido en Europa puede no ser relevante para
América Latina, puesto que no se cumplen varios de los requisitos particulares que se dieron alla,
como la existencia de un pais grande, estable e interesado que pueda servir de ancla del sistema.
Asimismo, el grado de cooperacién macroeconémica en la CEE ha alcanzado niveles muy avanzados
que dificilmente se pueden repetir en esta regién.

Es posible que del Grupo de los Siete puedan sacarse ensefianzas més fructiferas para la
region, dado que en esa agrupaci6n de los paises de mayor desarrollo del mundo no hay COmMPromisos
formales de integracién y la cooperacién macroeconémica toma diversas modalidades segin los
aspectos de que se trate. Segin el grado de intensidad de la cooperacién macroeconémica se
distingue una amplia variedad de formas como el intercambio de informacién sobre comportamientos
macroecondmicos; la convergencia de objetivos, que deja a cada pais libertad para aplicar sus
politicas; la armonizacion de las reglas macroecondmicas; y, finalmente, la coordinacién propiamente
tal sobre las acciones y el uso de instrumentos a corto plazo. En el Grupo de los Siete no hay una
secuencia estricta entre estas etapas, sino se progresa en aquellas dreas de la cooperacién que sean
més factibles segin las circunstancias.

Por otra parte, de la experiencia del Grupo de los Siete aparecen dos condiciones
indispensables para un adecuado funcionamiento de la cooperacién: 1) la necesidad de tener un
acuerdo sobre como funciona y cuél es el modelo macroeconémico més apropiado y 2) todos los
gobiernos deben tener un control eficaz sobre los instrumentos macroeconémicos.

En tercer lugar, se observd que en el caso de Argentina y Brasil, al comienzo hubo un cierto
acuerdo sobre el modelo macroeconémico --Plan Austral y Cruzado--, pero luego ambos esquemas
se distanciaron, al tiempo que se perdia el control sobre los instrumentos y disminufa la credibilidad
sobre las iniciativas para equilibrar las economias. De ahf surge la duda que los compromisos externos
puedan ayudar a restablecer los desequilibrios --por ejemplo los fiscales-- y colaborar en el control
de la inflacién. A partir de esta realidad, el avance en la cooperacién macroeconémica deberia
iniciarse con el intento de convergencia de algunas variables claves, como la tasa de inflacién, por
ejemplo, al propio ritmo y segiin las capacidades de cada pais. Sélo después de haber alcanzado cierto
grado de convergencia, se podria procurar progresar hacia formas mas ambiciosas de cooperacién
macroeconomica. Por otra parte, aparece como un hecho sorprendente el bajo impacto de algunas
variables macroeconémicas sobre el comercio bilateral. Asi, empiricamente casi no se nota el efecto
de la volatilidad cambiaria sobre el intercambio entre Argentina y Brasil. La razén parece ser que hay
una gran cantidad de medidas sectoriales que se sobreponen a la influencia de los tipos de cambio;
que las politicas comerciales de promocion de las exportaciones pueden eliminar en parte importante
el riesgo cambiario; y, por ultimo, habria que argumentar que tanto los mercados externos como
internos muestran inestabilidad, lo que significa que el analisis deberia considerar una inestabilidad
relativa y no absoluta. Ademas, otro resultado empirico indica que el comercio bilateral ha
reaccionado de manera mas que proporcional a las variaciones de la demanda interna en ambos
paises.



12

A modo de conclusién, si se retoma la senda del crecimiento sostenido, se aumentara la
interdependencia y esto generard una cierta presion hacia la cooperacién macroeconémica. Sin
embargo, para volver a crecer hay que restaurar la credibilidad y gobernabilidad de las politicas
macroecondmicas, en particular los equilibrios fiscales, tarea en la que dificilmente se podra buscar
ayuda en los compromisos externos. En otras palabras, es preciso poner "en orden la casa” para poder
progresar en la integracion.

En las restantes agrupaciones en América Latina, se puede percibir una gran diversidad de
situaciones en cuanto a sus objetivos, a sus estructuras formales, a su institucionalidad y a la viabilidad
que se puede presumir a_priori puedan tener cada una de estas iniciativas. Como cada caso es
distinto, no es posible encontrar patrones comunes de analisis. No obstante, del estudio del
comportamiento de ciertas variables significativas, como los aranceles, los tipos de cambio, el PIB,
las inversiones, los gastos del gobierno, los indices de inflacién y el saldo de la deuda externa en los
paises de la ALADI --que comprende al MERCOSUR, al Grupo Andino y a Chile-México como
subagrupaciones--, se puede verificar una gran asimetria en la conducta de estos indicadores al
interior de cada acuerdo, lo que harfa bastante compleja la aplicacién de acciones de cooperacion en
materia de politicas macroecondmicas.

Estos hechos, sumados a la falta de paises lideres que estén en situacién de transmitir
estabilidad y a la baja interdependencia inicial, dejan muy poco margen para imaginar iniciativas
poderosas de coordinacion de politicas macroeconémicas. Sin embargo, es probable que a nivel de
cada acuerdo especifico surja espacio para ciertas actividades de cooperacion factibles para ese
esquema, segin sus propias especifidades y realidades. -

Otro aspecto fundamental en la posibilidad de progresar en la integracion seguiré siendo el
impulso politico-estratégico, que ha permitido en numerosas ocasiones recientes generar condiciones
favorables para que se produzcan luego proyectos o acciones en el campo econdmico. Ejemplos
notorios en dicho sentido son el MERCOSUR, el convenio entre Colombia y Venezuela y muchos
otros similares.

Desde el angulo econémico, cuando la interdependencia es baja la demanda por coordinacion
también es pequena, por un lado, y para que haya oferta de coordinacién tiene que haber control
efectivo sobre los instrumentos, por otra parte. Adicionalmente, cabe agregar las restricciones en las
politicas economicas debidas a las condicionalidades externas impuestas por los organismos
internacionales y, del mismo modo, los compromisos juridicos que atan las politicas desde el punto
de vista interno como consecuencia de los programas de estabilizacién, como sucede con €l manejo
de la convertibilidad que se autoimpuso actualmente Argentina.

En el caso general, la demanda por coordinacién de politicas es en realidad una aspiracion
de mayor estabilidad y previsibilidad en los escenarios futuros, como elemento esencial para crear un
ambiente favorable a la inversién. Por el lado de la oferta, las restricciones mencionadas acerca de
la capacidad para controlar los instrumentos afecta seriamente la potencialidad de que los paises
latinoamericanos puedan participar en algiin intento de coordinacién de politicas macroecondmicas.

Se opiné que en el MERCOSUR, segiin la perspectiva de Brasil, la estrategia para generar
incentivos a la integraciéon deberfa transcurrir por la via de la armonizacién de las politicas
estructurales, puesto que el camino de la coordinacion de las politicas macroecondmicas no lleva muy
lejos y tampoco se pueden esperar grandes resultados de las preferencias arancelarias, debido a la



13

tendencia a la apertura al mundo de las economias latinoamericanas. En Brasil, se estima que los
incentivos para la integracién estdn relacionados con la creacién de comercio dentro del
MERCOSUR; con una nueva actitud del Estado, que en su politica fiscal se dispone a no subsidiar
més producciones como los granos y alimentos; y la percepcidn aiin incipiente de algunos grupos de
industriales que piensan que la integracién en el MERCOSUR podria proporcionar un espacio para
la reestructuracion industrial. A partir de la armonizacién de politicas estructurales cabria la
posibilidad que se desencadenaran dindmicas virtuosas a nivel de la economia politica de la
integracion en Brasil. Esta dindmica permitirfa a los agentes percibir que la integracién podria llegar
a ser un elemento de una nueva fase de industrializacion, factor que es considerado como un bien
publico.

Por su parte en el Grupo Andino, aunque hay una cierta convergencia de enfoques en cuanto
a las politicas macroecondmicas, existen dificultades con el control de las herramientas de politica
ccondmica. En consecuencia, pese a que la oferta de coordinacién de politicas es escasa hay una alta
demanda de parte de los gobiernos y de los agentes econdmicos, producida por la preocupacion que
genera el hecho que la integracién y la apertura comercial van en serio. Se ha establecido un
programa de trabajo en materias como franquicias arancelarias, tema muy vinculado a las compras
estatales; calificacion de origen; competencia comercial, en particular lo referido a dumping y
subsidios; valoracion aduanera; arancel externo comiin; e incentivos a la exportacién. Surgen de aqui
distintas propuestas de armonizacién de politicas, que tendran diferente profundidad segin sea la
viabilidad en su aplicacidn.

En definitiva, la bisqueda de una mayor cooperacién en la armonizacién de politicas en la
region tropieza, aparentemente, con dos factores u obstaculos: la falta de coordinacién institucional
dentro de los paises, y la ausencia de una interpretacién comidn sobre el modelo econémico
subyacente y sobre el funcionamiento de la economia positiva. Hay una tendencia frecuente a mezclar
elementos de la economia positiva y normativa, lo que produce una gran confusién.

De ahi que, a partir de esta realidad, se podria intentar un estudio sobre experiencias reales
con la finalidad de verificar cuales fueron los objetivos y resultados, y las razones de por qué se tuvo
€xito o se fracas6. A través de estos casos se podria intentar buscar una relacién analitica entre
coordinacién de politicas macroecondmicas y politicas comerciales. Las hip6tesis que surjan se podrian
convertir mas adelante en un acervo de conocimientos que produzcan algiin consenso acerca de la
naturaleza de las relaciones analiticas que rijen en esta materia.

Otra propuesta sobre temas a investigar se refiere al anlisis de los mecanismos de transmisién
de inestabilidades de los paises mayores a los menores; los costos y beneficios de la coordinacién de
politicas macroeconémicas en diversos escenarios de integracién; y la compatibilidad o
incompatibilidad entre apertura comercial al mundo y la integracién dentro de la regién.





