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Los acontecimientos de la ultima década han puesto en evidencia que la
globalizacién ha disminuido el fenémeno de las fronteras del “Estado-nacion”,
debilitando las capacidades de accion discrecional de las autoridades nacio-
nales, ast como de los monopolios o grupos sociales internos. Si bien es cierto
que hay una amplia convergencia de los economisias y de los politélogos en
cuanio a la necesidad de enfientar esta nueva realidad mediante un progreso
en el orden institucional, lanto nacional como internacional, el papel que po-
dria desempeiiar el nivel regional como respueste a la globalizacion no focaliza
mucho la atencidn. Al contrario, las autoridades tienden a reaccionar en for-
ma aislada, exclusivamente con instrumentos nacionales y sin contemplar nin-
gun tipo de cooperacion explicita al nivel regional o de grupo de palses. Los
modelos tedricos de los libros académicos tampoco consideran la realidad cre-
ciente del entorno regional, y consideran a los paises como entidades auténo-
mas, sin asimetrias ni sinergia entre ellos. Por lo tanto, tampoco contemplan
las potencialidades de una respuesta regional frente a los defectos de las pre-
siones inestables de la globalizacién. Estos rasgos ilustran una de las conira-
dicciones caracteristicas de la globalizacion: el contraste entre los aspectos
mundiales del campo econdmico y la gobernabilidad econdmica que queda
generalmente limitada al marco nacional.

La presente contribucidn se muestra que la integracion regional constituye
una palanca potencial para que América Latina logre a menor costo estos
progresos institucionales, imprescindibles para adaptar la gobernabilidad de
las economias nacionales a la globalizacion y permitirles sacarie provecho.

*Las opiniones expresadas en este articulo son de exclusiva responsabilidad del autor y pueden no
coincidir con las de las organizaciones para las cuales trabaja.
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na consecuencia de la globa-

lizacién durante la década pasa-

da fue el nuevo desarrollo de la
integracion regional en América Latina.
El acercamiento del mundo externo ha
sido un beneficio, al igual que el acerca-
miento entre economias vecinas. Tanto
las estrategias de las empresas multina-
cionales como las de los exportadores lo-
cales tienden a incorporar el entorno re-
gional (proveedores, tamafio del merca-
do, condiciones macrofinancieras). Cabe
destacar que este fenémeno no fue sola-
mente una repuesta al cambio de giro de
politicas proteccionistas a una mayor
apertura comercial. Fue también un efec-
to de la convergencia impuesta por la
globalizacién en el campo macroeco-
némico: las restricciones de financia-
miento externo y las presiones de mer-
cados impusieron, con el llamado “Con-
senso de Washington”, el mismo tipo de
prioridades y de restricciones en el uso
de las politicas macroecondémicas. Al
conseguir asi un minimo de convergen-
cia en los pardmetros macroecondmicos,
llevando a una cierta estabilidad, fue
mucho més facil negociar e implementar
acuerdos preferenciales de comercio,
tanto en las subregiones como a nivel la-
tinoamericano.

De una cierta manera, la globalizacién
impuso asi una convergencia macroeco-
ndémica en forma transitoria, o una espe-
cie de coordinacién implicita, al restrin-
gir las opciones disponibles y al hacer més
obvios los intereses comunes entre pai-
§€S Vecinos.
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El entorno regional se incorporé
por la convergencia que impone
la globalizacién en el
campo macroeconémico.

Sin embargo, la globalizacién, al in-
crementar la interdependencia entre eco-
nomias y su comercio intrarregional, ha
aumentado al mismo tiempo las externa-
lidades entre las decisiones nacionales de
politica macroeconémica. Eso significa
que no solamente estas crecientes
interdependencias tienden a reducir la efi-
cacia de las politicas nacionales (dismi-
nuyendo asf las posibilidades de accién
auténoma de cada pais), sino que, ade-
mas, las condiciones macroecondmicas de
una economia dependen crecientemente
de las politicas aplicadas por las econo-
mias vecinas (externalidades o spillover
effects). Mientras mas se desarrollan los
intercambios comerciales entre dos pai-
ses vecinos, mds impactos reciprocos tie-
nen las orientaciones respectivas de los
“policy-mix” macroecondmicos de cada
uno. Por esta razdén, como también por
efecto de contagio y por el carécter gre-
gario y masivo de los mercados financie-
ros globalizados, la percepcion de la
sostenibilidad financiera de una economia
se ha vuelto dependiente de las condicio-
nes macrofinancieras de sus vecinos di-
rectos, amplificando sustancialmente las
externalidades generadas por las politicas
macroeconomicas independientes.

Una prueba inmediata de esta nueva
realidad es la existencia de un componen-
te comtn en las “primas de riesgo” de los
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paises de la region, en las evaluaciones
de los mercados financieros. Se trata de
una correlacion entre las fluctuaciones de
los spreads financieros de los bonos emi-
tidos por los paises de una misma region
sin relacion con las decisiones y condi-
ciones macroecondmicas propias de cada
uno. Este fendmeno indica claramente que
la globalizacién refuerza la importancia
de la dimension regional al otorgar un
label comin a un grupo de paises, por lo
bueno o lo malo, es decir, no solamente
en caso de crisis sino que durante los pe-
riodos de bonanza también.

Fue el caso tanto durante la entrada
masiva de capitales del primer perfodo de
los afios noventa, como durante las crisis
financieras y las salidas de fondos que
afectaron a las economias emergentes. Sin
embargo, este tipo de correlacion es mas
percibido en la fase descendente de la co-
yuntura regional, cuando su cardcter
pro-ciclico se manifiesta negativamente,
como en el afio 2001. El deterioro de las
condiciones macroecondmicas y del alza
de las primas de riesgos en los paises del
Mercosur y de sus miembros asociados,
durante el perfodo 2000-2001, constituye
una elocuente demostracion de este feno-
meno de “convergencia” macroecon6-
mica forzada que conlleva la globali-
zacion. Sin embargo, en esta fase negati-
va, la convergencia forzada no contribu-
ye a la integracion regional sino que, al
contrario, tiende a exacerbar los conflic-
tos de intereses entre los paises y sus di-
ferentes sectores o grupos.

Ademds, las autoridades nacionales
parecen solamente pensar en reaccién y
proceso de decisién individuales, sin con-

templar ningln tipo de cooperacién ex-
plicita al nivel regional o sin atreverse a
usar los mecanismos ya existentes. Re-
sulta, como lo ilustra el impacto de la cri-
sis argentina, que las depreciaciones de
las monedas flotantes (Brasil por gjem-
plo) responden 1dgicamente al deterioro
de las condiciones financieras de los pai-
ses cuyo tipo de cambio es fijo (Argenti-
na hasta fin del 2001), empeorandolas en
un circulo vicioso potencialmente destruc-
tor de la cohesion regional lograda en la
fase anterior (el Mercosur).

La depreciacion de las
monedas flotantes responde al
deterioro financiero de los
paises de cambio fijo.

En este campo regional, también, se
llega a la conclusién de que las fuerzas
de la globalizacidn “espontinea” no ga-
rantizan efectos positivos. Sibien es cierto
que las olas globalizadas pueden favore-
cer la integracién regional al poner més
énfasis sobre el entorno regional y sus
condiciones cuando el ciclo coyuntural es
favorable, el cardcter inestable y reversi-
ble del oleaje externo cuando el ciclo es
menos favorable puede ejercer efectos
negativos sobre las construcciones regio-
nales. Sin embargo, estos inconvenientes
y las crisis que generan, podrian ofrecer
una oportunidad para tomar conciencia de
la necesidad de superar el presente esta-
do inacabado de la integracidn regional
en América Latina. La globalizacién ofre-
ce asi una herramienta cuyo buen o mal
uso depende principalmente de la capaci-
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dad de los paises de organizarse en el pla-
no regional.

Esta lectura de los efectos de la
globalizacién sobre el nivel regional pone
en evidencia la necesidad de un analisis
explicito del proceso de la integracion
regional, como resultado de una construc-
cién institucionalizada en esta perspecti-
va més amplia del manejo macroeco-
ndémico, que hace falta tanto en la actitud
de los gobiernos de la region como en los
modelos tedricos dominantes. Los que fi-
guran en los textos académicos tampoco
tienen en cuenta la realidad creciente del
entorno regional y consideran a los pai-
ses como entidades auténomas, sin asime-
trias ni sinergia entre ellos. Por lo tanto,
tampoco contemplan las potencialidades
de una respuesta regional a los defectos
de las presiones inestables de la globa-
lizacién y llegan a negar la existencia de
la Unién Europea y a prescindir de su
experiencia acumulada.

Los modelos tedricos no consideran
las potencialidades de una
respuesta regional a las presiones
de la globalizacion.

La UE es el tinico ejemplo de cons-
truccidn regional que, respetando las so-
beranias nacionales, ha sido exitosa du-
rante un periodo suficientemente largo.
Cabe mencionar que, en la UE, tanto las
presiones de los competidores externos
como la inestabilidad creciente de las
olas financieras durante la naciente
globali-zacidn, crearon las condiciones
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de una dindmica integradora. La
institucio-nalizacidn regional ya existen-
te logrd canalizar las reacciones a las pre-
siones generadas por la globalizacién
hacia una repuesta regional metddica y
progresiva. La UE pudo asi alzarse en la
senda de un proceso acumulativo de
profundizacién de su integracion: el in-
cremento de la competencia externa de
la globalizacién fomentd la demanda in-
terna, de parte de los actores econémi-
cos y politicos, por mas integracién bajo
la forma de una bisqueda de reduccién
de los costos de transaccion provocados
por la existencia de fronteras (realizacién
del mercado tinico), mientras los choques
financieros externos, al provocar costo-
sos ataques especulativos entre monedas
de sus estados miembros y al poner en
riesgo tanto el crecimiento como el fun-
cionamiento del mercado Wnico,
incentivaron la busqueda de una unifi-
cacién monetaria durable (moneda vini-
ca). Este proceso se apoyd en una
institucionalizacién de la convergencia
macroecondmica mediante una coordi-
nacién de las politicas, que focalizé la
atencién de los mercados financieros y
de la opinién publica, gatillando “san-
ciones de mercados”, tanto positivas
como negativas.

Siguiendo esta 1dgica, se vuelve dra-
maticamente claro que hace falta, tanto
en los textos académicos como en la rea-
lidad de la toma de decisiones por las au-
toridades, una dindmica regional pareci-
da en América Latina. Bl tema de la coor-
dinacién de las politicas econdmicas pa-
rece haber desempefiado un papel clave
en el éxito europeo. Como no ha podido
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progresar mucho en América Latina, cabe
plantear primero el tema de la aplicabi-
lidad del modelo europeo, segundo el
tema de los obstaculos a la cooperacién
regional en AL vy, tercero, poder deslin-
dar una estrategia practicable y adaptada
a la zona.

APLICABILIDAD DEL MODELO EUROPEQ A
AMERICA LATINA

La pauta que sigui6é Buropa no impli-
ca que todo lo que hizo tenga valor uni-
versal, y que se deberia reproducir en otras
regiones para tener éxito en la integracion
regional. Si bien estd claro que la expe-
riencia europea no es transferible como
tal a América Latina, quedan sin embar-
go lecciones importantes que sacar de este
conjunto de experimentos a fin de aho-
rrarse las demoras inutiles o los errores
que se cometieron alli. El proceso euro-
peo ha sido muy lento e imperfecto y se
desarrollé en un contexto internacional
muy diferente. Al lanzar cualquier otro
proceso de integracion regional es un de-
ber tratar de compararlo con los demds
casos.

Sin pretender que el camino europeo
sea el inico o el mejor, se puede sostener
que otras regiones que quieran progresar
en su integracién podrian sacar provecho
de un conocimiento mas profundo del
caso europeo y de sus métodos.

Ello obedece a que el caso europeo
es un experimento que muestra un proce-
so de “andar a tientas”, permitiendo apli-
car métodos pragmaticos mientras demos-
tré que otros eran ilusorios en materia de

gobernabilidad econémica. La integracién
europea todavia estd en vias de
implementacion. Ella ha sido y sigue sien-
do larga, penosa, no siempre gloriosa o
tan exitosa, y a menudo el progreso re-
sultd en crisis. Este proceso constituye
una experiencia 1til para los economis-
tas, los cientificos politicos y, sobre todo
los responsables politicos. Incluso, a pe-
sar de las importantes diferencias entre
los casos de las diferentes sub-regiones
de AL y de Europa, el método europeo,
respetuoso de las soberanias nacionales,
puede ser a priori candidato para los ca-
sos de AL, que tampoco pretende formar,
por ahora, estados federales.

Las regiones que quieran avanzar
en la integracion deberian conocer
mas a fondo el caso europeo.

Lo importante que se debe tener cla-
ro es que de ninguna manera se puede
importar un resultado, pero si se puede
importar un método para lanzar un pro-
ceso propio por grupos de paises. La in-
tegracidn regional es necesariamente un
proceso enddégeno a cada subregion, que
es muy diferente a través de América La-
tina. Este proceso requiere un trabajo co-
legiado de los responsables politicos y de
los expertos técnicos latinoamericanos.
Sélo ellos pueden hacerse cargo de lan-
zar el ejercicio de intercambios que pue-
de llegar a la definicién de formulas ade-
cuadas a cada subregion.

El anélisis de la aplicabilidad o no del
modelo europeo constituye un punto de
partida concreto y eficiente, y en eso los
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expertos europeos asi como de otras re-
giones pueden ser ttiles.

Es necesario enfatizar el punto clave:
no se trata de reproducir el camino que
traz6 Europa, con sus sucesivas etapas de
integracidn comercial, con la unién adua-
nera primero, después en el campo de las
politicas econdmicas con el mercado tini-
coy launién econdémica vy, al fin, la coro-
nacién del primer pilar de 1la Unién Euro-
pea con la moneda unica.

La razdn viene primero del contexto
econdémico internacional radicalmente dis-
tinto de lo que fue en los decenios de 1950
y 1960. En Europa, la integracién median-
te la unidén arancelaria fue establecida en
un contexto de crecimiento alto con gran
estabilidad monetaria y financiera, sin
movilidad alta de capital (en los sesenta),
y en un proceso de fuerte consolidacion
institucional (instituciones y legislacién
comunitarias, politicas comunes). La vuel-
ta a la convertibilidad de las divisas na-
cionales en un mismo patrén de tipos de
cambio fijos, con pocos movimientos de
capitales del sistema de Bretton Woods,
permitié asegurar una convergencia obli-
gada y una disciplina automatica de las
politicas macroecondmicas. Asi, se engan-
cho un proceso de construccién progresi-
va del drea comercial hacia lo financiero
y lo monetario antes de tocar las dreas mas
politicas con los pilares segundo y terce-
ro de la Uni6én Europea. Del caso europeo
se impuso como “obvia” una pauta, pre-
sentando a la integracién como algo que
empieza en el dmbito comercial mucho
antes de invadir al campo macro-moneta-
rio, y que conlleva una ineludible transfe-
rencia progresiva de competencias del ni-
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vel nacional hacia lo supranacional, como
si fuera una ley natural de la historia.

La integracién se planted como un
proceso que empieza en el Ambito
comercial antes de invadir el
campo macro-monetario.

Sin embargo, esta presentacion es
erronea por dos razones.

1. Se trata de una lectura histérica que
es superficial porque no da cuenta de la
alta prioridad que se atribuy? a la estabi-
lizacién macro-monetaria, que fue inclu-
so anterior a los acuerdos comerciales.

2. Corresponde a un pasado cuyos ras-
gos no se van areproducir. Aplicando una
lectura mds econdémica, v tomando en
cuenta, con las dimensiones monetarias
y financieras, las grandes tendencias de
la globalizacién que se desarrollaron si-
multdneamente y que han modificado to-
talmente el entorno, se llega a reconocer
que el camino europeo fue en parte con-
tingente. La pauta que siguié Europa ya
no puede reproducirse tal cual en otras
regiones, porque el mundo ha cambiado
significativamente.

Hoy en dfa, el proceso latinoamerica-~
no de integracién se produce en una si-
tuacién radicalmente distinta, en la cual
la estabilidad financiera y de los tipos de
cambio no tiene la misma garantia,
enfatizando las diferencias entre las poli-
ticas macroeconémicas, mientras que el
esfuerzo institucional se mantiene débil,
sin érgano especifico para tomar iniciati-
vas en nombre de los conjuntos subre-
gionales y para hacerse cargo del interés
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regional. Lo poco que existe descansa
exclusivamente en la parte comercial
(uni6n aduanera o zona de libre comer-
cio, sin poder supranacional), y las tenta-
tivas o modalidades practicas para coor-
dinar las demas politicas siguen siendo
muy débiles. Asi, América Latina se en-
cuentra lanzada en unos nuevos intentos
de integraciéon con instrumentos
obsoletos: sus modalidades institucionales
no corresponden al entorno presente de
Ia globalizacion que pide la consolidacion
de los procesos de toma de decisiones en
el campo macroecondmico, simultanea-
mente con los progresos meramente co-
merciales.

Ademas de lo anterior, esta desventa-
ja se combina con fuertes asimetrias de-
bidas a las diferencias en el peso relativo
de los paises participantes, principalmente
dada la presencia de una economia gigante
para sus vecinos (Jo que no es el caso en
Europa). En este contexto, el problema
de las fluctuaciones de los tipos de cam-
bio intrarregionales —que es siempre cru-
cial en materia de integracién regional—
resulta atin mas fundamental para el éxi-
to de una integracion basada en el creci-
miento rapido de los flujos del comercio
intrarregional. Ahora bien, sucede que en
América Latina el grado de inestabilidad
macroeconomica, que fue hasta hace poco
muy alto en promedio, fue sobre todo muy
disperso entre los paises, de tal modo que
el grado de dolarizacién ha sido diferente
entre las economias de la zona, introdu-
ciendo marcadas diferencias estructura-
les en los sectores financieros. Estas di-
ferencias condicionaron los comporta-
mientos privados y publicos, influyendo

en el conjunto de instrumentos de politi-
ca disponibles: en particular, el papel del
tipo de cambio divide en dos campos a
las economias latinoamericanas, segun el
esquema de gestion macroeconémica que
aplican. Por un lado estdn los paises mas
dolarizados, como lo ejemplifica Argen-
tina, donde la paridad con el d6lar se vol-
vié tan crucial, que fue ventajoso ligarse
las manos y abandonar el uso de la politi-
ca monetaria para fines internos. Por otra
parte, estdn las economias donde las he-
rramientas monetaria y cambiaria se si-
guen usando muy activamente, como es
el caso de Brasil. Esta diferencia entre los
regimenes macroecondmicos habia redu-
cido la disponibilidad de instrumentos
para una posible coordinacion en el Am-
bito regional y es una fuente potencial de
conflictos intrarregionales.

Las diferencias estructurales de los
sectores financieros condicionaron el
comportamiento privado y publico.

Este breve intento de comparar Amé-
rica Latina y la Union Europea desde el
punto de vista de la integraciéon permite
llegar a una doble conclusion importante:

* Hoy en dia, el campo macroecond-
mico debe ser incorporado con lamés alta
prioridad en los esquemas de integracién
subregional, dado que condiciona la con-
tinuacién de la integracion comercial (e
incluso politica) de la regidén: cual seria
la credibilidad para los operadores eco-
némicos, de perseguir solamente acuer-
dos comerciales entre los socios de una
subregiodn, si los resultados de tales acuer-
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dos pueden contrarrestarse por los efec-
tos de una falta de convergencia con po-
sibles desequilibrios macroeconémicos y
consecutivas crisis financieras. Dichos
desequilibrios crean costosos riesgos de
contagio y de reacciones contrarias a la
integracion regional, obstaculizando la
aplicacion de los acuerdos.

* Dentro del campo macroeconémico
y en cualquier intento de cooperacion o
coordinacidn, los tipos de cambio desem-
pefian un papel clave, dado que permiten
apuntar al tema de la convergencia de las
politicas macroecondmicas nacionales.
Ofrecen una oportunidad concreta para
discutir en forma conjunta las politicas in-
ternas de cada pais de una subregion. La
experiencia europea, acumulada sobre
todo en este proceso de estabilizacion de
los tipos de cambio mediante el SME y
después con la UEM, permite alcanzar
unas conclusiones operacionales sobre los
limites y alcances de la coordinacion en-
tre autoridades soberanas, asi como acer-
ca del caréacter imprescindible de un mi-
nimo de cooperacién macroeconémica
para que la integracion regional sea
exitosa.

La necesidad de mejorar la compati-
bilidad de las politicas de los socios autd-
nomos de una subregion, que pretenden
integrarse, es independiente del hecho de
tener o no un proyecto de moneda comtn.
La coordinacion regional resulta de la exi-
gencia de ser creible cuando se pretende
construir un mercado Unico para ser com-
petitivo en un mundo globalizado. Eso fue
cierto también adentro de la UE, y sigue
siéndolo para los Estados miembros de la
UE que no adoptaron el euro, como por el
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momento Inglaterra, Suecia y Dinamarca,
pero que participan plenamente en los ejer-
cicios de coordinacién y en los programas
de convergencia de la UE.

Para ser competitivo en un
mundo globalizado, la construccion
de un mercado tnico exige
coordinacion regional.

La coordinacidn es imprescindible
tanto para los paises que mantienen mo-
nedas propias, a fin de que las fluctuacio-
nes de los tipos de cambio cumplan su
funcién fundamental sin entorpecer la in-
tegracion y al mercado Uinico, como para
los que comparten una misma moneda. En
este ultimo caso, el grado de coordina-
cion tiene que ser mas alto y mas sancio-
nado institucionalmente, dado que los
riesgos del free riding son mayores y me-
nos sancionados por los mercados.

En ambos casos, los paises de una
misma subregion tienen interés directo en
construir conjuntamente un esquema de
coordinacion regional para mejorar la
transparencia de sus esfuerzos macroeco-
ndémicos y asegurar la credibilidad de las
politicas decididas.

Un caso particular es el de la dolari-
zacion. Para los paises dolarizados, es
imprescindible disponer de un marco
institucional especifico que garantice un
gran rigor y transparencia presupuestaria
a fin de disponer de un instrumento flexi-
ble para compensar la pérdida de la auto-
nomia de la politica monetaria y cambia-
ria. Es obvio que este marco seria mas
eficaz y creible si se decidiera a nivel re-
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gional. Es lo que hizo falta, y sigue sien-
do el caso, con la crisis argentina.

Las diferencias entre los regimenes
cambiarios condicionan el tipo de coordi-
nacion factible al reducir efectivamente la
disponibilidad de instrumentos para una
posible coordinacién en el &mbito regio-
nal. Sin embargo no la impide sino que, al
contrario, la fuente potencial de conflic-
tos intrarregionales que crearia su ausen-
cia la hace aiin mas necesaria y urgente.

Las diferencias entre los regimenes
cambiarios reducen la disponibilidad
de instrumentos para lograr la
coordinacion regional.

Por esta razon, es imprescindible que
las politicas nacionales sean mas conver-
gentes al perseguir las mismas metas de
estabilidad de los precios internos y de
presupuestos saneados o equilibrados. En
estas condiciones, las fluctuaciones de los
tipos de cambio entre los socios de una
misma region serian mas suaves y tende-
rian a cumplir sus tareas bésicas sin en-
torpecer la integracion comercial.

Cualesquiera sean los regimenes de
tipos de cambio que elijan las autoridades
de una regidn, seria poco creible que los
operadores econdmicos y los mercados
financieros pretendieran seguir con un
proyecto de integracion regional, sin avan-
zar concretamente en una cooperacion
macroecondmica que abarque los tipos de
cambio. Fue eso lo que llevo a Europa
hacia la EMU vy al euro, con un mecanis-
mo institucionalizado de coordinacion de

las politicas nacionales. ;Por qué no ha
sido posible en América Latina?

Los OBSTACULOS MAYORES A LA
COOPERACION ENTRE LOS PAISES DE
AMERICA LATINA

No parece racional que cada pais pre-
fiera seguir por su camino propio. Es una
opcion que resulta mas costosa a nivel del
grupo regional, exponiendo més la region
a la inestabilidad de la globalizacion e
impidiéndole sacar un mejor provecho de
los aspectos positivos del fendmeno. Con-
viene entender las razones universales por
las cuales se subestiman los caracteres
regionales que comparten los paises y las
externalidades que generan.

Desde el punto de vista tedrico, se ha
podido establecer, casi como una eviden-
cia, que un comportamiento cooperativo
de responsables nacionales cuyas econo-
mias estan relacionadas lleva a un equili-
brio superior para el conjunto de paises.
Sin embargo, en el plano operacional, no
se ha podido solucionar el problema con-
creto de que, en el mundo real, las incer-
tidumbres sobre los efectos y los compor-
tamientos de los demas paises obstaculi-
zan fuertemente la aplicabilidad concreta
del principio cooperativo. Basta mencio-
nar que las asimetrias entre economias,
asi como también las diferencias de per-
cepcion en cuanto al funcionamiento de
la economia (el modelo subyacente y la
evaluacion de la posicion ciclica) y los
objetivos politicos (“ponderaciones” en
las funciones objetivas de los responsa-
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bles nacionales), hacen muy dificil iden-
tificar la distribucién individual de las
ganancias de la coordinacién. De hecho,
no sirve establecer que un conjunto de
paises pueda llegar a una situacién mejor
a nivel global cuando las prioridades de
los responsables de las politicas se fijan
y son sancionadas solamente en funcién
de sus resultados a nivel nacional y no en
términos de resultados colectivos, cuya
distribucién de ganancias es incierta o se
desconoce de antemano.

La incertidumbre acerca del
comportamiento de los demds
paises dificulta la aplicacion del
principio cooperativo.

Lo anterior desemboca en una tipica
situacion que la teorfa subrayd de manera
muy pedagdgica con el famoso dilema del
prisionero. Este nos muestra que en caso
de riesgo de pérdidas individuales porlos
responsables, al participar en el juego, la
racionalidad individual de los poderes
soberanos los lleva necesariamente a es-
coger estrategias no-cooperativas. Eso
resulta costoso para todos. Un importan-
te fundamento del dilema radica en la fal-
ta de oportunidad de cooperacion (o
“colusién”, para usar los términos de la
teoria de los juegos del dilema) entre las
administraciones publicas a cargo.

Los paises latinoamericanos no esca-
pan de este universal dilema que afecta a
la cooperacién internacional por el hecho
de depender de las decisiones descentra-
lizadas y soberanas de los gobiernos na-
cionales: aunque todos perciben que cier-
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tas acciones conjuntas llevarian a resul-
tados econémicos mejores para el grupo
de paises involucrados, una serie de inhi-
biciones ~perfectamente racionales, segan
criterios de cada uno a nivel nacional—
lleva a una falta de cooperacion y a resul-
tados menores para el conjunto, pero no
necesariamente para cada pais en forma
separada. Ademés de dificultades de tipo
més técnico (diferencias estructurales,
disparidades de niveles de ingreso vy
otras), los responsables politicos no se
afreven a fomar nuevas iniciativas a raiz
de la accién de un conjunto de incerti-
dumbres: dificultad de evaluar de ante-
mano la distribucién por paises de los
efectos, desconfianza de las reacciones de
los otros paises, falta de consenso sobre
la evaluacion de la situacion y las medi-
das déptimas que serfa conveniente adop-
tar, temor de ligarse las manos con los
vecinos y de ser objeto de criticas politi-
cas en su propio escenario electoral (cul-
to de la soberania), fragilidad institucional
nacional y regional o, incluso, inexisten-
cia de instituciones regionales adecuadas
o de un arbitraje creible.

Por otro lado, un factor favorable a
una salida del dilema en América Latina
viene del grado creciente de visibilidad
de las interdependencias entre economias
cercanas, combinado con la percepcién de
costos derivados de la falta de verdade-
ros mercados regionales y de las divisio-
nes frente a paises grandes, bloques de
terceros paises o mercados financieros
globalizados. Fue precisamente este tipo
de consideracion y de presion externa lo
que permiti6 a Europa salir de su propio
“dilema del prisionero”.
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TN CAMINO PARA SALIR DEL DILEMA DEL
PRISIONERO EN AMERICA LATINA

En el caso de Europa, la solucién fue
muy lenta y resultd de la consideracion
de los tipos de cambio “como un asunto
de interés comun”. Eso llevo a una ges-
tién de los tipos de cambio mediante €l
SME que, merced a la cesta de monedas
llamada ECU, imponia un proceso cole-
giado de decision de las paridades de cada
una de las monedas nacionales. La difi-
cultad del proceso y su cardcter conflicti-
vo llevaron a los Estados miembros a
monitorear los determinantes “domésti-
cos” de los tipos de cambio de sus socios
regionales, es decir, las politicas naciona-
les del vecino, cuyas divergencias se tra-
ducian en presiones especulativas y cam-
bios de paridades. Como se trataba de un
proceso permanente (un juego continuo),
la sucesion de rondas de negociaciones o
de contactos en el tiempo (multi-period
or dynamic games) permitié un aprendi-
zaje mutuo entre responsables. Estrategias
de respuesta entre jugadores se desarro-
llaron y se incorporaron en los comporta-
mientos de cada uno (fit-for-tat). De esta
manera aparecieron esquemas de coope-
racién evolutiva. Por definicidn, si apare-
ceun comportamiento cooperativo, se sale
de las condiciones que fundamentaban el
empate individual y el dilema mismo.

Pero Europa tenia desde el inicio una
estructura institucional adecuada: por un
lado, un motor neutro con la Comision,
cuya tarea era tomar iniciativas e intentar
férmulas, lo que generd un “andar-a-tien-
tas” que se autocorregia; por el otro, el
campo econdmico y monetario disponia

de un colegio de expertos especializados
que reunia a puertas cerradas (mensual-
mente por lo menos) a los responsables
técnicos de las politicas macroecondmicas
nacionales. Este grupo de altos expertos
(designados “a titulo personal” y con es-
tabilidad garantizada, que elegia a su pro-
pio presidente y fijaba sus propias reglas),
permitid la emergencia progresiva de una
confianza mutua y de una cultura comuni-
taria. Se frataba del “comité monetario”
(hoy en dia es el Comité econdmico y fi-
nanciero), compuesto de dos miembros por
pais, uno de ellos el director del Tesoro y
el otro un responsable de los mercados de
divisas del Banco Central nacional, mas
dos macroeconomistas de la direccion ge-
neral de economiay finanzas de la Comi-
sién Europea, asi como un tercero que ac-
tuaba como secretario permanente de apo-
yo (organizacion y difusion de los traba-
jos e intercambios entre miembros).

La estructura institucional de Ja
Union Europea permitio que
surgieran confianza mutua
y cultura comunitaria.

En América Latina, existe una noto-
ria falta de comunicaciones regulares en-
tre expertos econémicos que no sean vis-
tas como “negociacién diplomaética”. A
partir del diagndstico de un obstéculo por
incertidumbre (dilema del prisionero),
reforzado por el cardcter formal de los
contactos entre administraciones de la
misma region, la solucién requiere de
crear mas contactos directos e informa-
les entre macroeconomistas. Estos, al
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trabajar juntos pueden reducir las incerti-
dumbres, identificar sus divergencias y
dar a esos contactos un caracter meramen-
te informal para que los intercambios sean
libres y sélo técnicos, sin calculo nego-
ciador.

Se trata de fomentar el conocimiento
mutuo y la comunicacién directa entre ad-
ministraciones nacionales por subregidn
de integracién (Comunidad Andina,
Mercosur, MCCA, Caricom). Es muy im-~
portante que no consistan sélo en proce-
sos diplomaticos o contactos ministeria-
les oficiales. Por lo tanto, esta comunica-
cion debe ser “multinivel” y no limitarse
como lo es, generalmente, a la prepara-
cién o la toma de decisiones. Los contac-
tos deben ampliarse y abarcar trabajos en
comun y reflexiones conjuntas, en forma
simulténea en varios niveles jerdrquicos
segin el propdsito, reservando los cana-
les oficiales existentes para la agenda ofi-
cial y las negociaciones (ministros) o la
toma de decisiones segin los procesos
formales. Hacen falta trabajos, que los
expertos trabajen mancomunadamente sin
pretender llegar a decisiones sino para
mejorar el conocimiento mutuo, liberar asi
los intercambios y trabajos técnicos de la
coyuntura politica y de la agenda oficial
¥, sobre todo, lograr la creacién de nexos
personales. Eso permite escapar de la pru-
dencia paralizante que resulta del cardc-
ter de negociacidn oficial que se da en los
contactos entre administraciones o insti-
tuciones de distintos paises. Cuando la co-
municacidn internacional pasa a través de
este prisma reductor, se activa la 16gica
del dilema del prisionero, al quedarse en
una légica jerdrquica de politica interna.
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Se pierden oportunidades de mejorar el co-
nocimiento de la realidad, todo se reduce
a la agenda oficial de negociacidon. Por lo
tanto, se avanza a la velocidad del mas len-
to y la 1égica de cooperacién queda domi-
nada por los altibajos de las politicas in~
ternas, sus altos riesgos de enfrentamien-
to entre vecinos y un errado temor a per-
der poder en beneficio del nivel regional.

Si los especialistas trabajan
juntos, puede evitarse la
prudencia paralizante de las
negociaciones oficiales.

Cuando los contactos son regulares y
menos formales se crean mas rapidamen-
te nexos personales y los expertos pue-
den tomar iniciativas de cooperacion efec-
tiva en su propios campos. Se genera una
“dindmica de grupo” con una emulacién
entre los participantes, que compiten para
valorizar su papel, su administracion y sus
conocimientos. Eso induce una nivelacién
hacia arriba y un esfuerzo creativo. Se
logran implementar trabajos de fondo con
informaciones novedosas que no hubie-
ran podido programarse, ni a nivel nacio-
nal ni en caso de que tuvieran que atrave-
sar todo el proceso de composicién de la
agenda oficial de las negociaciones regio-
nales formales. Asi, al compartir analisis
y dificultades, se constituye paulatina-
mente un “espiritu de cuerpo” entre los
expertos macroecondmicos. Esta identi-
dad propia del grupo se convierte en ca-
talizador de la cooperacién entre ellos,
porque el grupo los ayuda en sus trabajos
cotidianos. Los macroeconomistas ganan
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asi margenes de maniobra, contribuyen
con més eficacia a la toma de decisiones.
Eso permite a cada uno aumentar su peso
efectivo en el proceso de decision inter-
no de politica econémica. Al tener més
contactos externos y trabajos colectivos,
se mejoran también los contactos inter-
nos dentro de cada administracién técni-
ca. Los beneficiarios finales son las auto-
ridades respectivas (ministros), que ganan
tanto en informacién como en motivacio-
nes de sus administraciones, mediante la
valorizacién personal que les otorga su
papel en el grupo regional. Se produce asi
un proceso dindmico que, al mejorar la
gobemabilidad de cada pafs, agiliza tam-
bién la formacidn de un consenso regio-
nal sobre las medidas que hay que tomar
porque se impondrén tarde o temprano.
Ademas de olvidar que se trata de re-
cuperar los mérgenes de maniobra que
estin ya perdidos a nivel nacional, esta
concepcién presenta a los organismos re-
gionales como competidores de los gobier-
nos o administraciones nacionales. Eso
alimenta las sensibilidades nacionalistas
y agrega al dilema del prisionero una si-
tuacién de “dafio de responsabilidad” (imo-
ral hazard), en que a los responsables no
les interesa tomar en serio los compromi-
sos regionales y hacer efectiva la integra-
cién. Porlo tanto, en esta concepcion cen-
tralizadora de la integracion, que esté pa-
sada de moda y equivocada, la agenda de
la integracidon regional no podria progre-
sar mucho debido a un vicio 1dgico més
profundo. Si bien es cierto que la integra-
cién regional implica que algunos pode-
res se traspasan del nivel nacional al nivel
regional para recuperar margenes de ma-

niobra a este nivel (por ejemplo, al formar
una union arancelaria o en una unién eco-
némica y monetaria), la experiencia euro-
peareciente demostro lo limitado y excep-
cional de estos campos. Al contrario, el
consenso sobre la importancia del concep-
to de subsidiaridad permitié clarificar la
naturaleza de la integracion entre nacio-
nes soberanas y confortar las soberanias y
las atribuciones de los poderes naciona-
les. Es otro ejemplo para los responsables
latinoamericanos de la importancia de ana-
lizar bien el caso europeo y sus errores
pasados. La tendencia hacia la centraliza-
cidn de las decisiones que adoptaron to-
dos los esquemas integracionistas en el
mundo (no sélo en Buropa, sino en Africa
y en América Latina; recuérdese el Pacto
Andino en su version inicial) resulté un
rotundo fracaso.

El consenso sobre la importancia
del concepto de subsidiaridad
permitié esclarecer la naturaleza
de la integracién entre
naciones soberanas.

En el campo de la coordinacion de las
politicas econdmicas a nivel regional, este
enfoque centralizador se tradujo en el te-
mor de que las responsabilidades de la na-
cién sean sometidas a decisiones de orga-
nismos supranacionales carentes de legi-
timidad politica. Este temor ha reforzado
el famoso dilema del prisionero, median-
te la desconfianza hacia los organismos
regionales y la excesiva formalizacion de
los contactos entre gobiermnos y adminis-
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traciones nacionales, percibidas en térmi-
nos de negociaciones. Por lo tanto, se
inhibieron los intercambios de informa-
cién y el conocimiento mutuo.

Esnecesario que esta clarificacion sea
hecha en América Latina, especialmente
en el campo macroecondmico y moneta-
rio. Si se tiene bien claro que la coordina-
cién macroecondmica no pretende impo-
ner decisiones sino mejorar el proceso
nacional de toma de decisiones, el con-
flicto de intereses no sélo desaparece sino
que se transforma en un motor de coope-
racién al beneficiar directamente a los
dirigentes nacionales.

Cada grupo subregional de paises
(Mercosur, CAN, MCCA, CARICOM)
tiene los elementos basicos necesarios para
monitorear y organizar un minimo de de-
bates y cooperacién en el campo macroeco-
noémico. El Mercosur cred el GMM (Gru-
po de Monitoreo Macroecondmico) en ju-
nio 2000, que en diciembre de ese afio lle-
g6 a definir metas comunes de inflacidn,
déficit publicos y deuda. La CAN tiene
desde 1998 al Consejo Asesor de minis-
tros de hacienda y presidentes de bancos
centrales, que ha propuesto ya la fijacion
de criterios de topes para inflacidn, déficit
y deuda publica. Ademas, se instituyd re-
cientemente (junio del 2001) un Grupo
Técnico Permanente (GTP) para preparar
el monitoreo de criterios del Consejo Ase-
sor. El Mercado Comin Centroamericano
tiene desde los afios sesenta al Consejo
Monetario, que agrupa a los bancos cen-
trales y monitorea criterios comunes.

La existencia de estos dispositivos
indica que el proceso deseado para llegar
a una cooperacion macroecondmica
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subregional estd en marcha. Sin embar-
go, estos esfuerzos son claramente insu-
ficientes y muy lentos, lo que indica que
estdn bloqueados por el llamado dilema
del prisionero, y desembocan en la bus-
queda de criterios que no imponen una
disciplina comtn efectiva.

El proceso para llegar a una
integracién econdmica
subregional estd en marcha.

Para que el dispositivo se transforme
en el verdadero proceso anglosajon de
checks and balances, que estos paises no
logran construir por si mismos, es nece-
sario combinar la competencia entre na-
ciones soberanas con una cooperacion de
los participantes de las administraciones
y bancos centrales nacionales movida por
interés propio, segin el método pragma-
tico europeo.

Se trata de entender la “economia
politicaregional” que permite implemen-
tar una auténtica “subsidiariedad” entre
los niveles regional y nacionales: la
subregién genera un valor agregado be-
neficioso para sus miembros, en la medi-
da en que es capaz de definir reglas co-
munes que incentiven una autodisciplina
de parte de cada uno de sus miembros.
La economia politica de la integracidn
regional europea muestra que los esque-
mas exitosos son los que actiian en favor
de los participantes nacionales. Debe ser
el autointergs, tanto de los paises indivi-
duales como de los representantes de las
instituciones participantes, 1o que motive
y defina el tipo de cooperacidn entre los
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socios regionales. A nivel regional, no se
puede ser tan ingenuo como para pedir
que los participantes sacrifiquen sus pro-
pias metas o intereses en favor de sus ve-
cinos o de la integracion regional. En cam-
bio, puede ofrecer a sus miembros cana-
lizar las potentes fiierzas movilizadas para
defenderse de los errores de los socios, al
organizar una sana competencia en la que
todos respeten reglas consensuadas fija-
das en ese plano.

Eso es lo que se llama una coopera-
cién movida por el interés propio de sus
participantes, dado que la existencia de
un dispositivo de monitoreo colectivo,
mediante reglas comunes trasparentes,
genera beneficios directos para cada uno
de ellos. Las politicas nacionales ganan
credibilidad al saberse vigiladas por los
ojos criticos de los actores en juego, para
asegurar que las acciones de los vecinos
no les provoquen dafios.

Las politicas nacionales
ganan credibilidad cuando
se saben vigiladas por los ojos
criticos de los actores.

Este mecanismo de competencia re-
quiere que el ejercicio del monitoreo sea
puesto bajo la mira de los economistas,
de la prensa especializada y de los mer-
cados financieros, creando asi “sancio-
nes” tanto positivas como negativas.

Como se ha indicado, América Lati-
na ya tiene todos los mecanismos institu-
cionales necesarios para poner en marcha
un verdadero monitoreo macroeconémico.
Lo que le falta es dinamizar sus usos. A

este fin, proponemos un plan de accién
que apunte a incentivar el uso de estrate-
gias cooperativas al crear procedimientos
que hagan més visibles las responsabili-
dades individuales de cada pafs y cada
actor oficial, y que fomenten el debate
abierto. La idea bésica es reforzar la visi-
bilidad y la credibilidad del monitoreo
oficial mediante un diélogo critico con los
macroeconomistas independientes (discu-
ssants). Bste proceso de evaluacion per-
manente por los profesionales cuya repu-
tacidn estd en juego exige un minimo de
organizacién (pero sin cambios institu-
cionales) para llamar la atencién y crear
presiones de los mercados o de la opinién
publica. De este modo, los responsables
tienen intereses directos y personales en
usar el monitoreo subregional para ganar
credibilidad y respaldo, o evitar sancio-
nes de los mercados.

Este plan de acciones pragméticas
supone:

1) Empezar con una declaracién de
las autoridades superiores de cada
subregién sobre el hecho obvio de que
“los tipos de cambio y las politicas
macroecondmicas son de interés comin”
de todos los paises de la subregion y, por
tanto, implican acciones comunes de bis-
queda conjunta de un contenido consen-
sual y operacional para este principio bé-
sico de la integracién regional.

2) Encargar a los grupos técnicos ofi-
ciales de monitoreo de cada subregion (los
grupos de monitoreo macro, o GMM) la
preparacién de proposiciones concretas,
en especial a tenor de dos orientaciones
complementarias: (i) los tipos de cambio
de las monedas de cada pais miembro

85



Christian Ghymers

deben ser objeto del monitoreo conjunto
permanente y cada modificacién de régi-
men o de paridades debe ser discutida
previamente a puertas cerradas por los
expertos nacionales de Hacienda y de los
bancos centrales. Para las monedas flo-
tantes o no-fijas, este grupo establece por
consenso bandas cambiarias indicativas,
en funcién de las politicas nacionales
anunciadas; estas bandas implican, como
minimo, consultas subregionales automa-
ticas cuando los tipos de cambio amena-
zan con sobrepasar los Iimites consensua-
les esperados; (ii) someter los trabajos y
resultados de los grupos oficiales de
monitoreo a la critica abierta del debate
profesional y ptblico. Para ello, lo més
adecuado serfa organizar a nivel subre-
gional un foro independiente dirigido por
un pequefio “grupo técnico auténomo”
(GTA), compuesto por cinco macroeco-
nomistas independientes (de la regién o
del exterior). Estos serian seleccionados
segin criterios de prestigio cientifico por
las autoridades académicas y la prensa
especializada, de acuerdo con enfoques
objetivos, y se organizarian auténoma-
mente. La subregidn les encargaria anali-
zar y dar a conocer su opinién en forma
independiente mediante evaluaciones pe-
riédicas de las politicas de los paises y
del monitoreo realizado por el GMM ofi-
cial y las decisiones de los consejos mi-
nisteriales. Actuarian como consultores a
honorarios, sin ser funcionarios perma-
nentes, y sus informes estarian expuestos
a la sancién de sus pares y de la prensa
internacional especializada. Antes de
emitir sus informes técnicos, deberian
discutirlos en una reunién con el GMM
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oficial. Luego, publicarian sus evaluacio-
nes y periédicamente organizarian un foro
publico para debatirlas y focalizar la aten-
ci6én de los mercados, de la opinién pu-
blica y de las instituciones financieras in-
ternacionales.

3) Autoestablecer rapidamente unas
reglas comunes para la subregion, al de-
sarrollarse estas practicas de vigilancia
mutua acerca de los tipos de cambio y
de las politicas que los fundamentan. En
materia de tipo de cambio, a fin de ga-
nar credibilidad, serd provechoso con-
templar posibilidades de accién comtn
en casos predeterminados y segtn prin-
cipios claros (por ejemplo, si hay con-
senso, emitir comunicado comun, anun-
ciar metas cambiarias comunes o, inclu-
so, emprender intervenciones concerta-
das, etc.), cuya practica podria llevar a
contemplar un Sistema Monetario
Subregional con bandas obligatorias (es-
tilo SME). Respecto del monitoreo de
las politicas, se necesitara la rapida de-
finicién consensual de reglas precisas
preestablecidas, siendo la primera prio-
ridad establecer criterios cuantitativos,
tanto para fijar metas en sefial de alerta
de insostenibilidad. Esto no significa
que los criterios tengan que ser unifor-
mes o idénticos para cada pafs, sino que
implica definir conceptos, métodos y
estadisticas comunes y trasparentes, res-
paldados por el conjunto de paises, in-
cluso si se trata de reconocer una espe-
cificidad nacional. También serd nece-
sario establecer los procedimientos con-
cretos del monitoreo, de su publicidad
final y de los posibles incentivos o san-
ciones.
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Un plan de acciones pragmaticas
supone la aplicacion de reglas
comunes 2 la vigilancia mutua

de los tipos de cambio y las
politicas que los fundamentan.

Bs importante recalcar que este plan
de accién puede implementarse en la prac-
tica a partir de lo existente en cada
subregién. Su comienzo no requiere de
negociaciones diplomaticas o politicas ni
compromisos formales sino sélo iniciar-
se en el marco de las reuniones ordina-
rias entre expertos nacionales, para que
su dinamica intrinseca prenda en un pro-
ceso autovalidado por los incentivos en-
tre responsables. Incluso, el pequefio pre-
supuesto subregional que requiere la crea-
cidn del grupo de discussants indepen-
dientes y la animacion del debate abierto
podria generarse con parte de los recur-
sos disponibles para estudios de politica
macroecondmica y con apoyo de funda-
ciones u organismos internacionales.
También, la prensa especializada y las
instituciones financieras podrian financiar
la parte del debate piiblico con sus recur-
sos destinados a publicidad.

La fuerte competencia por el prestigio
personal, en la profesion de los economis-
tas, constituye el combustible gratuito de
ese motor de progreso que es el debate cri-
tico abierto. Los efectos potenciales en la
reputacion de las personas servirdn de agen-
te autorregulador gratuito del mercado
(aparentemente facil) de las criticas a los
gobiernos y bancos centrales, sancionan-
do severamente los errores profesionales.

CONCLUSION

América Latina no necesita un
“Maastricht formal” importado de Euro-
pa, con criterios uniformes de convergen-
cia, sino una aplicacion pragmatica
—adaptada por los responsables macroeco-
némicos—del método europeo. Este com-
bina un espiritu de competencia entre pai-
ses y administraciones nacionales con la
cooperacion por subregiones de €stos,
para establecer los mecanismos de
monitoreo por reglas consensuales en con-
diciones de presidn de los mercados. Del
funcionamiento conjunto de estos meca-
nismos podrian nacer sistemas monetarios
subregionales con coordinacidén efectiva
de las politicas nacionales.

En este momento, solo se requiere
activar la toma de conciencia por cada
participante del valor agregado constitui-
do por el nivel subregional —actualmente
incluso el més grande—, que adolece de la
ruinosa falta de credibilidad de los dis-
tintos paises.

La solucion es una sola: intentar, sin
compromisos formales ni negociaciones
politicas previas, férmulas concretas de
monitoreo mutuo trasparente. Bstas no
cuestan nada y acarrean los beneficios del
“intercambio de buenas précticas”, de in-
centivos de los encargados de mejorar las
politicas y de la credibilidad. Ademas y
sobre todo, esta via de solucion es la de
la integracidn regional duradera, palanca
del progreso institucional necesario para
el crecimiento sostenible de la region.
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