Revista de Estudios Sociales

EB = m ISSN: 0123-885X
g !§ Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de los Andes

Facultad de Ciencizs Saciales | Fundscisn Social

Eder, Julia

Integracion regional y politicas de industrializacién
en América Latina: la historia de un amor conflictivo*

Revista de Estudios Sociales, num. 68, 2019, Abril-Junio, pp. 38-50
Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de los Andes

DOI: https://doi.org/10.7440/res68.2019.04

Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=81559480004

Coémo citar el articulo ?e&a }/C.U’{g
Numero completo Sistema de Informacion Cientifica Redalyc
Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso

abierto


https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=81559480004
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=815&numero=59480
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=81559480004
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=815
https://www.redalyc.org
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=815
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=81559480004

38

Integracion regional y politicas de industrializacion
en Ameérica Latina: 1a historia de un amor conflictivo*

Julia Eder**

Fecha derecepcién: 31 de mayo de 2018 - Fecha de aceptacion: 10 de septiembre de 2018 - Fecha de modificacién: 15 de febrero de 2019
https://doi.org/10.7440/res68.2019.04

Cémo citar: Eder, Julia. 2019. “Integracién regional y politicas de industrializacién en América Latina: la historia de un amor
conflictivo”. Revista de Estudios Sociales 68: 38-50. https://doi.org/10.7440/res68.2019.04

RESUMEN | El articulo discute la relacién entre integracién regional e industrializacién en América Latina
durante los Gltimos setenta afios. Con este propdsito, se demuestra cémo el pensamiento estructuralista de la
CEPAL y las dinamicas integracionistas, en la practica, se han influido entre si. Se esboza cuales fueron
las posturas acerca de la industrializacién regional en el viejo regionalismo, en el regionalismo abierto
y en los regionalismos del siglo XXI, y cémo estas eran moldeadas por los conflictos entre diferentes grupos
sociales. Concretamente, se introducen los ejemplos del Pacto Andino, del MERCOSUR y del ALBA. La contri-
bucién del articulo consiste en reflexionar criticamente sobre las experiencias latinoamericanas con la elabo-
racién e implementacién de politica industrial coman en diversos contextos.

PALABRAS CLAVE | América Latina; CEPAL; desarrollo productivo; industrializacién; integraciéon productiva;
integracion regional; politica industrial

Regional Integration and Industrialization Policies in Latin America: A Conflictive Love Story

ABSTRACT | This paper discusses the relationship between regional integration and industrialization in Latin
America over the past seventy years. To this end, it shows how ECLAC’s structuralist thought and integra-
tionist dynamics have influenced each other in practice. It outlines the positions on regional industrialization
found in old regionalism, open regionalism and in 21st century regionalisms, and how such positions were
shaped by conflicts between social groups. Specifically, it introduces the Andean Pact, MERCOSUR and ALBA as
examples. This paper’s contribution consists in reflecting critically on Latin American experiences of drafting
and implementing common industrial policy in diverse contexts.

KEYWORDS | Latin America; ECLAC; industrialization; industrial policy; productive development; productive
integration; regional integration

Integracdo regional e politicas de industrializagdo na América Latina: a histéria de um amor conflituoso

RESUMO | O artigo discute a relagéo entre integracéo regional e industrializacdo na América Latina durante
os ultimos setenta anos. Com esse propdésito, demonstra-se como o pensamento estruturalista da CEPAL e as
dindmicas integracionistas, na pratica, tiveram influéncias entre si. Esbo¢a-se quais eram as posturas sobre a
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industrializacdo regional no velho regionalismo, no regionalismo aberto e nos regionalismos do século XXI, e
como eram moldadas pelos conflitos entre diferentes grupos sociais. Concretamente, os exemplos do Pacto
Andino, do MERCOSUL e do ALBA sdo introduzidos. A contribui¢do do artigo consiste em refletir criticamente
sobre as experiéncias latino-americanas com a elaboragédo e implementacéo de politica industrial comum em

diversos contextos.

PALAVRAS-CHAVE | América Latina; CEPAL; desenvolvimento produtivo; industrializacdo; integracéo

produtiva; integracédo regional; politica industrial

Introduccién

Por su legado colonial, los paises de América Latina tra-
dicionalmente estuvieron poco conectados entre si. Las
relaciones de intercambio se dirigian sobre todo hacia
los antiguos poderes coloniales, Espafia y Portugal, y lue-
go también hacia los grandes centros industriales, sobre
todo Gran Bretafia y Estados Unidos. Debido a la rapida
expansion del capitalismo a finales del siglo XIX se incre-
ment6 la demanda de alimentos y minerales en Europa.
Transferencias de capital y masivas olas migratorias
hacia América del Sur permitieron desarrollar activida-
des de explotacién y exportacion de materias primas,
que se intercambiaban por bienes manufacturados de
los centros. Después de lograr la independencia formal,
s6lo algunos paises latinoamericanos, como Argentina y
Brasil, lograron iniciar a finales del siglo XIX un proce-
so de industrializacién vinculado a la agroexportacion.
Otros paises no lograron crear una base industrial propia
bajo las condiciones paracoloniales que seguian vigentes
(Prebisch 1959, 4; Sunkel 1998, 231-233).

En las primeras décadas del siglo XX, el modelo de
acumulaciéon basado en la exportacién de productos
agricolas, caracterizado por el “desarrollo hacia afue-
ra”, mostré cada vez més sefiales de agotamiento. Las
dos guerras mundiales y la crisis econémica mundial
causaron una profunda modificacién de las relaciones
comerciales internacionales. A partir de los afios 1930,
muchos paises erigieron barreras proteccionistas, lo
que redimension6 los precios relativos de bienes pri-
marios e industriales, y las guerras rompieron gran
parte de los vinculos comerciales establecidos. En este
contexto, varios gobiernos latinoamericanos empeza-
ron a implementar politicas nacionales de desarrollo
para promover su industrializacién y sustituir los pro-
ductos que ya no podian adquirir de los centros indus-
triales. Por lo tanto, lo que mas tarde se denominaria
“sustitucién de importaciones”, inicialmente fue una
reaccién espontanea al contexto global, que careci6 de
una fundamentacién tedrica (Bielschowsky 1998, 14;
FitzGerald 1998, 47; Prebisch 1998 [1949], 65; Sunkel
1998, 232-233).

La recuperacion del sector agricola europeo después de
la Segunda Guerra Mundial y la persistente proteccion

de este sector por los paises desarrollados restringian
seriamente las posibilidades de exportaciones agrope-
cuarias de América Latina. El efecto mas inmediato en
los paises latinoamericanos fue la disminucién palpable
de divisas para la importacién, pero en términos mas
generales qued6 en evidencia la vulnerabilidad derivada
de la insercién desventajosa en la divisién internacio-
nal del trabajo como exportadores de materias primas,
herencia del pasado colonial (Bricefio Ruiz 2007, 19;
Prebisch 1998 [1949], 65). Por consiguiente, varios paises
intensificaron sus esfuerzos de industrializacién con-
forme a las propuestas de la recién formada Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(Prebisch 1998 [1949], 66). A pesar de que las economias
mas grandes —Argentina, Brasil, Chile y México— habian
tenido éxito considerable con la sustitucién de importa-
ciones en ciertas industrias, se alcanzé un momento en
el que el potencial de crecimiento se vio restringido por
los estrechos limites de los mercados nacionales. En ese
contexto, varios paises suramericanos buscaron inten-
sificar la cooperacién y la CEPAL recomendé el fomento
de la integracién econémica regional para apoyar los
procesos de industrializacién nacionales (Bielschowsky
1998, 14, 41; Bricefio Ruiz 2007, 22-26; Prebisch 1959, 5;
Tavares y Gomes 1998, 213).

En aquel contexto, a finales de los afios 1940 comenzo a
establecerse en América Latina un vinculo entre inte-
gracioén regional e industrializacion, dos ideas que en
algunos periodos estuvieron més intimamente ligadas
que en otros. Pero ;cudles eran las posturas dominan-
tes acerca de la industrializacién regional en el viejo
regionalismo, en el regionalismo abierto y en los regio-
nalismos del siglo XXI y como las moldeaban los con-
flictos entre diferentes grupos sociales? El propdsito
de este articulo es proveer un resumen que demuestra,
para cada periodo analizado, qué fomentaba y qué obs-
taculizaba la relacion entre ambos. En otras palabras, se
realiza un analisis de los promotores y oponentes de la
agenda de integracién productiva en la teoriay en la prac-
tica, y se examina cuales fueron los principales logros de
y los obstaculos para la implementacién de politicas
industriales coordinadas o comunes. Con este objeto,
hace falta introducir algunas consideraciones respecto
a los objetivos y las 16gicas dominantes de procesos de
integracion regional en América Latina.
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En general, los procesos de integracion regional se pue-
den diferenciar de acuerdo con los objetivos principales
que persiguen. El enfoque comercialista, en la tradicion
de David Ricardo y Jacob Viner, busca fomentar la inte-
gracion mediante el libre comercio, mientras que la
vertiente desarrollista —inspirada por Friedrich List y
John Maynard Keynes— aspira a promover ademas el
desarrollo industrial de los paises afiliados (Becker 2006,
17-21). A lo largo del siglo XX y a inicios del siglo XXI,
proyectos de integracién regional en América Latina se
caracterizaron por la lucha entre estas dos légicas de
integracién. Este articulo traza las principales lineas
de conflicto en diferentes periodos de la historia latinoa-
mericana reciente. La investigacion se basa en el analisis
de documentos originales y literatura secundaria prove-
nientes de los distintos periodos. Primero se discuten el
auge v la crisis del viejo regionalismo y la influencia de
las posturas desarrollistas-estructuralistas de la CEPAL
en él. Después se realiza un anélisis del surgimiento del
nuevo regionalismo (o regionalismo abierto), a inicios de
los afios 1990, en el cual dominaron politicas de apertura
comercial. Por altimo, se analizan las experiencias del
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y de la Alianza
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA),
que reforzaron en los afios 2000 las actividades para
fomentar la integracién productiva entre sus economias.

Industrializacion e integracion regional
en el pensamiento temprano de la CEPAL:
un amor profundo

A finales de los afios 1940, el secretario general de la
CEPAL, Ratl Prebisch, analiz6 en el texto “El desarrollo
econémico de América Latina y algunos de sus princi-
pales problemas” (1949) el funcionamiento del comercio
internacional, asi como la insercién de los paises lati-
noamericanos en la division internacional del trabajo.
Prebisch concluyé que América Latina figuraba entre la
periferia, la cual se caracterizaba por la concentracién en
la exportacion de materias primas. En cambio, los centros
industriales comerciaban mayoritariamente con bienes
manufacturados. Segtn la teoria neocléasica de comercio
internacional, esa division del trabajo internacional erala
mas eficiente, dado que exigia de cada pais especializarse
segln sus ventajas comparativas. No obstante, Prebisch
(1998 [1949], 65-82) observé que los beneficios del pro-
greso tecnolégico industrial de los centros no llegaban
a la periferia. A partir de dicha observacion dedujo la
necesidad de promover la industrializacién de los paises
latinoamericanos mediante politicas de sustitucion de
importaciones dirigidas por el Estado.

En 1959, la CEPAL publicé el documento “El Mercado
Comun Latinoamericano”, que fue coordinado por Rail
Prebisch. En el documento se expresa la preocupacioén
por el lento crecimiento de las economias latinoame-
ricanas, que no permitiria absorber la creciente mano
de obra, y por la baja tasa de exportaciones que causé la

restriccién externa.! Estos problemas eran vinculados a
los limites a que habian llegado los procesos de indus-
trializacion nacionales. Particularmente en las economias
mas grandes, las politicas de sustitucion de importaciones
habian sido exitosas en crear industrias de consumo. No
obstante, la especializacion racional en esas ramas y la
penetracion en industrias de capital y bienes de consumo
duraderos sélo parecian posibles al ampliar el mercado
y al intensificar el intercambio latinoamericano. Asi,
un mercado latinoamericano comun debia fomentar
la industrializacién. No obstante, el documento des-
taca que la “industrializacién no es un fin en si misma,
sino un medio eficiente para acrecentar la productivi-
dad media y por tanto el nivel de vida de la poblacién”
(Prebisch 1959, 5).

Para la CEPAL, la creaciéon de un mercado comun lati-
noamericano debia darse de forma gradual. El primer
paso consistiria en el establecimiento de una zona
preferencial comercial y de un arancel externo comun,
previsto en un plazo de diez afios. El objetivo mas
importante de la propuesta era “ofrece[r] una alternati-
va ala politica de sustituciéon de importaciones: adquirir
en otros paises latinoamericanos bienes industriales
que antes se importaban del resto del mundo, pagan-
dolos con un incremento de exportaciones” (Prebisch
1959, 7). Asimismo, el comercio de productos agricolas
en laregién —y, con ello, los incentivos para la especia-
lizacién y tecnificacion en ese sector— debia aumentar.
La diversificacion de las exportaciones e importaciones
debia reducir la vulnerabilidad externa de las econo-
mias latinoamericanas? (Prebisch 1959, 7-11).

La propuesta aspiraba a ofrecer a las economias latinoa-
mericanas la posibilidad de aprovechar las economias de
escala, asi como las ventajas de especializacion y com-
plementacién industrial (Prebisch 1959, 55). Por tanto,
los productos mas importantes para la sustitucién de
importaciones en el mercado regional debian ser aque-
llos cuya produccién se podia concentrar regionalmente
y que ofrecian muchas oportunidades de especializa-
cién, a saber, la producciéon de maquinaria, productos
quimicos y automéviles, y el procesamiento de acero,
cobre y combustibles (Prebisch 1959, 68-69). Mientras
que el Estado —por la falta de un sector privado suficien-
temente desarrollado— se concebia como el principal
promotor de estas estrategias de industrializacién, se
pensaba que el mercado comun también podia “estimu-
lar al empresario latinoamericano a penetrar resuel-
tamente en estos nuevos campos de produccién, tanto

1 La restricciéon externa resulta de una balanza comercial
constantemente deficitaria (por la baja tasa de exportacio-
nes). La resultante escasez de divisas limita la capacidad de
importar (Tavares y Gomes 1998, 214). Adema4s, restringe la
cantidad de préstamos e inversiones extranjeros que un pais
puede obtener (Prebisch 1959, 51-52).

2 Porlotanto,la CEPALno abogaba porunregionalismo cerra-
do, como reiteradamente se le ha reprochado.
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mediante la ayuda técnica como mediante la colabora-
cién financiera” (Prebisch 1959, 9). Al mismo tiempo, el
mercado comin debia aumentar la capacidad receptiva
de capital extranjero, que se consideraba necesario para
participar en el progreso técnico de los centros y promo-
ver lamodernizacién de las economias latinoamericanas
0 “su gradual avance hacia lineas cada vez més complejas
y dificiles de produccién” (Prebisch 1959, 12).

A fin de no crear un mercado comun fraccionado se exi-
gia la aplicacion del principio de la nacién mas favore-
cida, que extenderia automaticamente concesiones de
negociaciones bilaterales a los demas paises del merca-
do comn (Prebisch 1959, 13). Se preveian excepciones
para el Programa de Integracién Econdmica del Istmo
Centroamericano, para paises de desarrollo incipiente
y para arreglos de especializacién o complementacién
industrial (Prebisch 1959, 13-16). Adema4s, el tratamien-
to diferencial de los paises menos desarrollados podia
consistir en rebajas o eliminaciones de derechos unila-
terales, asi como en una “amplia ayuda técnica y finan-
ciera para desarrollar industrias y otras actividades
relacionadas con el mercado comuin” (Prebisch 1959, 17).
Esto implicaba localizar nuevas industrias en el mer-
cado comun no sélo por el criterio de la economicidad,
sino en distintas zonas, para que el ingreso se distribu-
yera mas equilibradamente. De tal manera, se queria
evitar que los paises pequefios desarrollarian un déficit
comercial en el mercado comun (Prebisch 1959, 71-73).

El viejo regionalismo
y laindustrializacion comin

Antes de que las propuestas de la CEPAL se elaboraran,
ya habian surgido iniciativas de gobiernos nacionalis-
tas que iban en una direccién parecida. Por ejemplo, el
Plan Pinedo, promovido en 1940 por Argentina, prin-
cipalmente aspiraba a la firma de un acuerdo de libre
comercio con Brasil, pero contenia la idea de crear un
mercado regional para apoyar la especializacién y racio-
nalizacion de las industrias, asi como para contrarrestar
la creciente influencia de Estados Unidos en América del
Sur. Bricefio Ruiz (2007, 22-23) indica que “el Plan era un
antecedente del pensamiento autonomista industriali-
zador de la CEPAL’. No obstante, el Plan nunca fue apro-
bado, a causa de laresistencia tanto de la oposicién como
de la élite gobernante. Asimismo, el intento de fundar
la Organizacién Econémica Grancolombiana fracasé,
entre otras razones, por la oposicion de Estados Unidos.
Otro ejemplo fue el Acta de Unién Econémica Argenti-
no-Chilena, que en 1953 el presidente argentino Perdn
buscé establecer junto con el presidente chileno Ibariez,
y al que pretendian integrar a Brasil. No obstante, las
Fuerzas Armadas brasilefias y la oposicion al presidente
Vargas rechazaban una integracién mas intima del Cono
Sur. El respaldo de Vargas a esta Acta fue una razén fun-
damental para suimpeachment. Con la caida de Vargas en
1954, 1a 16gica comercialista llegd a ser dominante en la
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region. Brasil aspiraba a fomentar la integracién con sus
paises vecinos a través de la intensificacién del comercio
mutuo. Por ello, decidi6 revisar los tratados bilaterales
existentes con Argentina, Chile y Uruguay. Los cuatro
paises optaron por negociar en bloque y acabaron pro-
nunciandose a favor de la creaciéon de una zona de libre
comercio de la América Meridional, que se convirti6 en
un antecesor de la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC) (Bricefio Ruiz 2007, 22-26).

Cuando en la segunda mitad de los afios 1950 se empe-
z6 a debatir el establecimiento de un mercado comin
latinoamericano, los paises del Cono Sur se oponian a
una integracién que fuera mas alla de una zona de libre
comercio. La CEPAL, en cambio, abogaba por un merca-
do comun, segln las lineas generales presentadas en el
subcapitulo anterior. Al principio, México respaldaba
la propuesta de la CEPAL y también movilizaba técni-
cos para concretarla. No obstante, al darse cuenta de
la alianza de los paises meridionales, México tom¢ el
camino de Brasil. De esta manera, seguia apoyando
retéricamente una integracién mas profunda, pero en
la practica reforzaba su orientacién hacia el merca-
do interno, pretendiendo atraer inversion extranjera
directa (sobre todo de Estados Unidos) y aplicando
medidas proteccionistas contra los demas paises. Los
paises mas pequefios favorecian el mercado comun,
porque veian el potencial para promover sus procesos
de industrializacion, pero pronto quedaron desilusio-
nados por las dificultades que se presentaban al nego-
ciar su tratamiento diferencial. Ademas, Estados Unidos
trabajaba en contra de la CEPAL y sus iniciativas, pues la
consideraban una competencia para la Organizacién de
los Estados Americanos y temian las exigencias de una
América Latina unida (Bricefio Ruiz 2007, 26-34 y 58-59;
Tavares y Gomes 1998, 215).

En consecuencia, existia una linea divisoria entre los
paises que defendian un enfoque comercialista hacia la
integracion econdmica y otros que lo veian como una
oportunidad para promover su desarrollo en el marco
mas amplio de la regién. El primer grupo estaba integra-
do por las economias mas grandes y desarrolladas, que
tenian, por el tamafio de sus mercados, la oportunidad
de lograr cierta especializacion y racionalizacién de sus
procesos productivos, aunque el aprovechamiento de
economias de escala también estaba limitado para ellos.
Los paises mas pequefios tendian a un enfoque desarro-
llista, que valoraba los potenciales de un mercado comun,
mientras recibian un tratamiento diferencial (Becker
2006, 17-21; Bricefio Ruiz 2007, 37-38). No obstante, es
importante destacar que también dentro de los mismos
paises rivalizaban intereses, por ejemplo, entre los capi-
tales comerciales e industriales, o entre los capitales de
orientacién nacional o transnacional (Bricefio Ruiz 2007,
58-59). En el plano tedrico, Becker (2006, 22) lo explica
por las luchas entre grupos sociales (sobre todo, entre
diferentes fracciones de la burguesia) para imponer su
estrategia de acumulacion preferida en la region.
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¢Un amor sélo de palabras? Las experiencias
de la ALALCy del MCCA

En 1960, la Asociacién Latinoamericana de Libre Comer-
cio (ALALC) se cred “como una desviacién tangencial del
magno proyecto de establecer el gran mercado comun
latinoamericano ideado por Prebisch, [..] pero con el
objetivo final explicito de transitar también hacia esa
metatltima” (Magarifios 2005, 8). Sin embargo, el conve-
nio constitutivo de la ALALC correspondia basicamente
a un tratado multilateral de comercio, que carecia de
una dimension de cooperacién industrial (Bricefio Ruiz,
Quintero y Ruiz de Benitez 2013, 15; Magarifios 2005, 11).
Mas tarde se firmaron algunos acuerdos de complemen-
tacion industrial no muy significativos. Eso también se
debié a que Estados Unidos y las instituciones financie-
ras internacionales se negaron a financiar tales proyec-
tos en el marco de la integracion regional (Teubal 1968,
88-90). Es mas, surgieron criticas que alegaban que esos
pocos acuerdos habian beneficiado primordialmente a
las empresas transnacionales que operaban en la region
(Bricefio Ruiz, Quintero y Ruiz de Benitez 2013, 28).

Aparte de ello, los paises miembros mas pequefios se
quejaron de que los “tres grandes” —Argentina, Brasil y
Meéxico— lucraban beneficios desproporcionales del pro-
ceso de integracién, dado que habian incrementado su
volumen de comercio regional mucho mas que los otros
paises (Magarifios 2005, 12; Séderbaum 2015, 14). Segin
Magarifios (2005, 12-14), esta tendencia “constituia un
obstaculo mayor ala concrecién de un mercado libre”, asi
como la resistencia de los empresarios locales en todas
las naciones, por la mas aguda competencia que hubiera
creado. En general, a causa de los conflictos entre las ver-
tientes comercialista y desarrollista, asi como entre los
promotores y oponentes del proceso de integracion, todo
tipo de coordinacién de politicas, o bien de los aranceles,
o bien de la planeacién nacional, se complicaba tanto, que
la viabilidad de tales politicas se empez6 a cuestionar:

Unadebilidad basica de ladoctrina dela CEPAL parece
haber sido una falta de realismo respecto de los gru-
pos sociales que tendrian a su cargo la promocién
del proceso de industrializacién y el cambio social en
América Latina. Tal como se presenta en la actuali-
dad la visién de CEPAL parece haber sido formulada
en un “vacio socioeconémico”. (Teubal 1968, 90)

A causa de ello, los paises mas pequerios reclamaron
una estrategia mas radical, que aspiraba a la industria-
lizacién planificada en conjunto (Séderbaum 2015, 14),
como la habia propuesto la CEPAL.

También en 1960 se cre6 otra iniciativa de integracion
latinoamericana a nivel subregional: el Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), entre Guatemala, El Salva-
dor, Honduras y Nicaragua, al que luego se afiliaria Cos-
taRica, en 1963. El MCCA buscé implementar una politica
industrial comin mediante el Régimen de Industrias

Centroamericano de Integracién (RICI), pero finalmen-
te sélo tres industrias se implementaron a través de
este programa. Como el éxito fue marginal, los paises
establecieron el Sistema Especial de Actividades Pro-
ductivas, que era econémicamente mas liberal y benefi-
ciaba a las empresas transnacionales. De tal manera, se
pervirti6 la propuesta de la CEPAL, que queria fomentar
un desarrollo industrial independiente de los grandes
centros (Bricefio Ruiz 2007, 55; Bricefio Ruiz, Quintero y
Ruiz de Benitez 2013, 15-16; 28). Dabéne (2012, 8) destaca
ademds el papel de Estados Unidos, que intenté (y final-
mente logrd) convencer a los Estados centroamericanos
de que no necesitaban industrias integradas, dado que
ello s6lo iba a promover la creaciéon de monopolios. Esa
experiencia fue otra muestra de que las restricciones
para la industrializacién (comin) en América Latina no
eran todas de indole interna. Sea como fuere, el MCCA
se paraliz6 a partir de 1969, debido a la Guerra del Fatbol
entre El Salvador y Honduras.

El intento de aprender de antiguos errores:
la experiencia del Pacto Andino

El intento més avanzado de implementar las propues-
tas de la CEPAL fue el Pacto Andino. Este esquema de
integracion surgié cuando la ALALC y el MCCA ya esta-
ban en crisis y, por ende, en clara delimitacién de estas
iniciativas (Dabéne 2012, 10). Ademas, las presiones de
Estados Unidos ya se habian moderado en aquel periodo.
En 1969, los paises miembros firmaron el documento
de fundacién, el Acuerdo de Cartagena (Pacto Andino
1969), cuyo objetivo principal fue modificar la estructu-
ra industrial del bloque. Primero, el acuerdo fijé el tra-
tamiento preferencial de los paises de menor desarrollo
(Bolivia y Ecuador), asi como la creacién de un sistema
institucional que apoyaria técnicamente la planificacion
subregional y procuraria la equidad. Segundo, el tratado
reflej6 laidea de la CEPAL de iniciar un desarrollo indus-
trial planificado a nivel regional. Los Programas Secto-
riales de Desarrollo Industrial (PSDI) debian constituir la
columna vertebral de este proceso (Dabéne 2012, 9-10;
Salgado 1998, 3-4). Para la superacion de la estrechez de
los mercados nacionales “se pretendia continuar con el
principio de la especializacién en la produccién, el cual
comprendia la produccién de un bien de manera exclu-
siva por uno de los paises miembros, su libre comerciali-
zacion en la region, y la aplicacién de un arancel externo
comun frente a terceros paises” (Bricefio Ruiz, Quintero
y Ruiz de Benitez 2013, 17). No obstante, se preservé el
objetivo de exportar al mercado mundial cuando fuera
viable. A principios de 1971 se aprobé adicionalmente
el Régimen Comun para el Capital Extranjero (Decisién
24), que regulé las inversiones extranjeras y constituyd,
al lado de los PSD], otro pilar central del Pacto Andino
(Dabéne 2012, 9-10; Salgado 1998, 6).

Mientras que el Pacto Andino logré aumentar dentro
del bloque el comercio de productos manufacturados
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no tradicionales, laimplementacion de la programacién
industrial fue menos exitosa. Los gobiernos de Chile y
Colombia siempre fueron mas favorables a politicas de
libre mercado que los otros paises, que defendian una
posicién mas dirigista. Por tal razén, las negociaciones
se caracterizaban por dificultades a este respecto. Des-
pués de extensas discusiones se eligieron cuatro secto-
res industriales para la planificacién, en el marco de los
PSDI. En 1972 se aprobé el primer programa sectorial
en la industria metalmecanica, el cual se tuvo que rene-
gociar tras la adhesion tardia de Venezuela, en 1973. En
1975, el segundo programa se cred en laindustria petro-
quimica, y en 1977 sigui6 el Programa de la industria
automotriz. Por tltimo, en 1980 se autorizo el programa
sidertrgico (Bricefio Ruiz 2007, 269-278). No obstante,
la implementacion enfrenté fuertes complicaciones.

Salgado (1998, 6-7) y Bricefio Ruiz (2007, 269) coinciden
en que los PSDI eran probablemente la parte constituti-
va mas importante del Pacto Andino, pero ala vez erala
mas compleja en cuanto a su realizacion. Esto se debia a
que existian dos posiciones irreconciliables acerca de los
PSDI. Mientras que la fraccién estructuralista del capi-
tal industrial apoyaba las politicas dirigistas del Pacto
Andino, la fraccién liberal rechazaba el involucramiento
del Estado en la industria (una posicién que se corres-
pondia con los intereses de Estados Unidos). Esto afect6
los PSDI, que se caracterizaron por incumplimientos y
por no lograr distribuir los beneficios de manera justa
entre todos los miembros, a pesar del tratamiento dife-
rencial de Bolivia y Ecuador (Salgado 1998, 7). Al respec-
to, Bricefio Ruiz, Quintero y Ruiz de Benitez sostienen:

La imposibilidad de lograr un minimo comun deno-
minador entre estas dos tendencias causé una pér-
dida de apoyo politico a las propuestas de ISI, y en
consecuencia, al modelo de integracién del Pacto
Andino y suambicién de impulsar programas regio-
nales de industrializacion. (Bricefio Ruiz, Quinteroy
Ruiz de Benitez 2013, 18)

Asi, ainicios de los afios 1980 el Grupo Andino todavia no
habia llegado a un arancel externo comun, y la progra-
macion industrial estaba descreditada (Salgado 1998, 7).

El cuestionamiento del amor incondicional:
larevision del pensamiento cepalino

Entre 1950 y 1980, las propuestas de la CEPAL influye-
ron de manera significativa en el disefio de las politicas
econ6émicas de la mayoria de los gobiernos latinoameri-
canos. De todos modos, ya durante los afios 1960 surgie-
ron las primeras criticas en cuanto a las consecuencias
sociales de las politicas de industrializacién. Los sala-
rios reales no crecian de modo suficiente como para
incrementar la demanda efectiva, la distribucion de los
ingresos se hacfa cada vez mas desigual y el desempleo
aumentaba. Estas observaciones llevaron al cepalista
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Anibal Pinto a la formulacién de la tesis de la “hetero-
geneidad estructural”, que constataba que los frutos
del avance tecnolégico no se distribuian de manera
equilibrada y que la industrializacién sélo modificaba
la heterogeneidad estructural existente sin superarla
(Pinto 1970; Bielschowsky 1998, 35-36).

En términos econémicos, persistia la vulnerabilidad
externa, y la estrategia ISI (Industrializacién por Susti-
tucién de Importaciones) incluso parecia empeorar los
problemas de la balanza de pagos. Ademas, la industria-
lizacién se habia concentrado en la produccién de bie-
nes de consumo, que beneficiaron sobre todo a la élite
(Palma 1978, 908). Por 1ltimo, la creciente integracion
del capital extranjero con las economias latinoamerica-
nas “pone fin alas ilusiones de un capitalismo auténomo
y al caracter democrético y progresista de la burguesia
industrial, [...] y provocé fisuras tedricas en el seno de
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL)" (Osorio 2004, 129-130). Esas observaciones
provocaron un debate acerca de lanocién de dependen-
cia dentroy fuera de la CEPAL, del cual surgi6 la Escuela
de la Dependencia, e influyeron también en los esque-
mas de integracion en la region.

A partir de 1973, segin Dabéne (2012, 3-4), surgié una
segunda ola del viejo regionalismo en América Latina,
que se destacaba por su moderacién. La decepcién por
los resultados de la liberalizacién comercial dentro de
la regién vy las politicas de industrializacién llevaron
a la reduccién de las expectativas y al abandono de la
rigidez de los programas de integracion. En consecuen-
cia, en 1980 la ALALC se convirtié en la ALADI, que
todavia promovia la complementariedad industrial,
pero favorecia actividades del sector privado para ello
(Dabéne 2012, 11). Finalmente, el estallido de la crisis de
deuda vy la crisis econémica de los afios 1980 causaron
el desprestigio de las propuestas de la CEPAL, quedando
olvidadas sus ideas acerca de la industrializacion regio-
nal (Bricefio Ruiz, Quintero y Ruiz de Benitez 2013, 18).
Programas de ajuste estructural, que incluian severas
medidas de austeridad, sustituyeron las politicas diri-
gistas, también en el ambito industrial, y posiciones
nacionalistas y proteccionistas se debilitaron con las
reformas. Los efectos para el sector industrial de los pai-
ses latinoamericanos fueron devastadores (Bricefio Ruiz
2007, 109-110; Fajnzylber 1998 [1990], 843).

El regionalismo abierto y la transformacion
productiva con equidad: el reacercamiento
después de la crisis

Después de la “década perdida” de los afios 1980, carac-
terizada por la liberalizacién, la desregulacién y las
privatizaciones, la CEPAL retom¢ a inicios de los afios
1990 el tema de la industrializacién del estructuralismo
(Fajnzylber 1998 [1990])y lo vincul6 con el concepto de “cre-
cimiento con equidad” promovido por el Banco Mundial.
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La reactivacion del pensamiento estructuralista y su
sintonizaciéon con las propuestas del Banco Mundial
asentaron los fundamentos del neoestructuralismo. En
el documento “Transformacién productiva con equidad:
la tarea prioritaria del desarrollo de América Latina y el
Caribe en los afios 1990” (1990), coordinado por Fernan-
do Fajnzylber, se mencionan las siguientes tareas para
América Latina, en un nuevo periodo de mayor compe-
titividad internacional:

[D]e un lado, es preciso fortalecer la democracia; de
otro, hay que ajustar las economias, estabilizarlas,
incorporarlasaun cambio tecnolégicomundial inten-
sificado, modernizar los sectores publicos, elevar el
ahorro, mejorar la distribucién del ingreso, implan-
tar patrones mas austeros de consumo, y hacer todo
eso en el contexto de un desarrollo ambientalmente
sostenible. (CEPAL 1998a[1990], 858)

En ese contexto, la industrializacion se present6é como
columna vertebral de la transformacién productiva,
dado que sélo ella tiene las capacidades de absorber y
difundir el progreso técnico. Al mismo tiempo, se insis-
tid en la necesidad de abandonar “el estrecho marco
sectorial en que se la ha abordado” (CEPAL 1998a [1990],
861). La tarea consistia en mejorar los vinculos entre el
sector industrial y los sectores agricola y de servicios
para optimizar la integracion del sistema productivo v,
por ende, la productividad. Ademas, se argumentaba a
favor del desarrollo del sector privado, lo cual el Estado
debia respaldar (CEPAL 1998a[1990], 869). No obstante,
las propuestas acerca de politicas industriales concretas
permanecieron a un nivel poco preciso, en comparacioén
con periodos anteriores.

En ese periodo resurgen tendencias a fomentar la inte-
gracién regional, parcialmente como reaccién al regio-
nalismo econémico en otras partes del mundo (Bricefio
Ruiz 2007, 109). Mientras que durante los afios 1980
habia prevalecido cierto escepticismo hacia esquemas
formales de integracién regional en América Latina,
durante los afios 1990 se firmaron varios acuerdos de
comercio preferencial (CEPAL 1998b [1994], 910), se
relanzaron esquemas de integracion como el Pacto
Andino y se iniciaron nuevos proyectos como el MER-
COSUR. Sin embargo, todo ello se dio bajo una filosofia
integracionista dominada por el liberalismo comercial,
en la tradicién de Jacob Viner, que veia la integracion
s6lo como fase temporal antes de la apertura total. El
“nuevo regionalismo” o “regionalismo abierto” buscaba
aprovechar las ventajas de la cooperacién regional para
mejorar su insercién en el mercado mundial. La idea
de formar un mercado comun latinoamericano para
respaldar la industrializacién quedd completamente
olvidada (Bricefio Ruiz 2007, 109-110, 114-116; Salgado
1998, 32).

La CEPAL observaba en aquel periodo la coexistencia de
dos tendencias en pro de laintegracion. Una se expresaba

en tratados comerciales multilaterales y de regulacion
de inversiones, es decir, era el resultado de actuacion
politica (regionalismo), mientras que la otra era la con-
secuencia de la intensificacién de los flujos regionales,
ocasionada por las politicas de liberalizacion (llamada
por la CEPAL integracién “de hecho”). En el documento
“El regionalismo abierto en Ameérica Latina y el Caribe: La
integracién econdmica al servicio de la transformacién
productiva con equidad” (1994), que fue coordinado por
Gert Rosenthal, la CEPAL se plante6 la tarea de reconci-
liar estas dos tendencias. El regionalismo abierto debia
complementar las politicas de apertura, pero al mismo
tiempo debia apoyar la modernizaciéon tecnoldgica y el
incremento de la competitividad de las economias lati-
noamericanas, como fue concebido en la “transformacioén
productiva con equidad” (CEPAL 1998b [1994], 908-911).

Con el fin de cumplir las tareas apenas mencionadas se
considerd necesario fomentar la integracién productiva.
Unicamente la ampliacién de los mercados y la intensi-
ficacién de los vinculos entre empresas, sectores e ins-
tituciones a nivel subnacional permitirian el desarrollo
de ventajas competitivas en sectores de accién regional.
Ello, a cambio, iba a facilitar el aprendizaje y el desarro-
llo tecnolégicos. Asimismo, se planted la necesidad de
incrementar la economicidad de las industrias sustituti-
vas mediante la eliminacién de medidas proteccionistas.
Se deberian convertir en industrias exportadoras, que
podrian dar sus primeros pasos en el mercado regional
antes de exponerse al mercado global. Arreglos o poli-
ticas sectoriales debian crear sinergias de integracion,
pero “al servicio de empresas que dese[ablan aprovechar
los beneficios potenciales de la integracién”. Ademas,
se propuso la flexibilizacién de estos, a fin de eliminar
obstaculos para el libre comercio y la libre circulacién de
inversiones (CEPAL 1998b [1994], 912; 916-917).

También se exigio que, frente a la integracién, el Estado
adoptara un rol diferente al que habia tenido durante
el viejo regionalismo, generando una “préactica de inter-
vencién gubernamental maés selectiva” (Bielschowsky
1998, 56). Aun cuando se reconocié la necesidad de la
intervencién estatal en algunos sectores, el Estado
debia asistir al sector privado, en vez de realizar las
actividades él mismo (Bricefio Ruiz 2013, 21). En general,
la cooperacién entre sectores publicos y privados se
debia intensificar, y expandir el apoyo a las pequefias y
medianas empresas. Parala promocién de lainnovaciéon
se destacaba la necesidad de mantener vinculos con
paises extrarregionales. Finalmente, se propugnaba la
necesidad de mejorar el funcionamiento de los merca-
dos y de los arreglos institucionales “para obtener de
la liberalizacién comercial todos los beneficios que ésta
puede ofrecer” (CEPAL 1998b [1994], 916-918).

Aunque Bricefio Ruiz destaca la originalidad de la CEPAL
en vincular la transformacién productiva con el regio-
nalismo abierto, observa que “[eln la realidad, estas
politicas estan ausentes en buena parte de los esquemas
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en marcha, con la posible excepcién del Mercosur”
(Bricefio Ruiz 2007, 116-117). Salgado (1998, 32), en cam-
bio, sostiene que el Grupo Andino parecia inspirarse en
las propuestas de la CEPAL durante los afios 1990. No
obstante, el Grupo Andino —con el Protocolo de Quito
de 1987— habia debilitado formalmente los instrumen-
tos de politica industrial comtn y habia terminado con
el estricto multilateralismo, lo que hacia optativa la par-
ticipacion en acuerdos de complementacién industrial
(Dabéne 2012, 23; Salgado 1998, 8-9).

En consecuencia, el regionalismo abierto produjo resul-
tados ambiguos. A diferencia de las décadas pasadas,
el intercambio comercial intrarregional crecié sus-
tancialmente en esta fase y se establecieron con éxito
varias zonas de libre comercio y una unién aduanera
(Bricefio Ruiz 2007, 110). A la vez, se abandonaron metas
que habian sido importantes en fases anteriores, como
la reduccién de la dependencia de la regién o el trata-
miento especial de los paises menos desarrollados para
disminuir las asimetrias intrarregionales (Bricefio Ruiz
2007, 110; 121), lo que generd severas criticas de los pai-
ses pequefios miembros del MERCOSUR (véase abajo). Si
bien fue la primera vez en la historia que la sociedad civil
adopt6 un papel mas activo en procesos de integracion
regional, exigiendo la proteccién del medioambiente y
de los derechos laborales, fueron los grupos empresa-
riales privados quienes mostraron un interés especial en
el nuevo rumbo de los procesos de integracion (Bricefio
Ruiz 2007, 111-112).

El regionalismo latinoamericano del siglo XXI
y larevitalizacion de la politica industrial:
Jun amor reavivado?

A inicio del nuevo milenio la hegemonia comercialista
neoliberal empezé a erosionar. A nivel global, esto se
observé en la reivindicacion de politicas industriales a
nivel nacional (Stiglitz, Yifu Lin y Monga 2013) y, pos-
teriormente, también a nivel regional. Una contribu-
cién fundamental para promover ese debate vino de
Ha-Joon Chang, quien en 2002 publicé su obra Kicking
Away the Ladder, donde demostré que todos los pai-
ses actualmente denominados “desarrollados” habian
aplicado politicas proteccionistas hasta crear una base
industrial estable. Chang arremetié contra el libre
comercio y se pronunci6 a favor de medidas proteccio-
nistas y de la aplicacién de politicas industriales (véanse
también Chang y Grabel 2004; Chang y Andreoni 2016).
Simultaneamente, en varios paises latinoamericanos
la creencia en las politicas de libre mercado se habia
desvanecido. En ese contexto, se adoptaron algunas
de las premisas del pensamiento neoestructuralista,
elaborado por la CEPAL durante los afios 1990. También
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (UNCTAD) particip6 en el nuevo debate,
discutiendo el potencial de la cooperacion regional para
fomentar el desarrollo (UNCTAD 2007).
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Este giro en la evaluacién de intervenciones estatales
también se expresd en algunas vertientes del regio-
nalismo latinoamericano del siglo XXI. Bricefio Ruiz
(2013) identifica tres ejes. Por un lado, perduraba el
nuevo regionalismo, en la forma de un eje de integra-
cién abierta, representado por México en el marco del
TLCAN, por la mayoria de los paises centroamericanos
y, mas tarde, por la Alianza del Pacifico, formada en 2011
por Chile, Colombia, México, Pert. Por otro lado, el eje
revisionista de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay,
actuales miembros del MERCOSUR. Finalmente, los pai-
ses de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nues-
tra Ameérica (ALBA) —Bolivia, Cuba, Ecuador, Nicaragua,
Venezuela y seis Estados caribefios— pertenecian al eje
antisistémico. Mientras que los paises del eje abierto
no mostraban interés en establecer politicas industria-
les comunes, el MERCOSUR y el ALBA tenian previsto
implementar programas para el desarrollo industrial
(sub)regional. Ese empefio debe comprenderse en el
contexto politico prevaleciente. En casi todos los paises
del MERCOSUR vy del ALBA, presidentes de izquierda o
centroizquierda habian llegado al poder en la segunda
mitad de los afios 2000, tras una serie de victorias
electorales de fuerzas progresistas. La diferencia mas
grande entre el eje revisionista y el eje antisistémico
era que el primero se inclinaba al postneoliberalismo,
el cual estaba estrechamente vinculado al neoestructu-
ralismo cepalino. El segundo proclamaba una orienta-
cién socialista, dirigida en la retérica contra el sistema
capitalista de produccién. En la teoria de la integracioén,
ambos se discutian bajo los términos de regionalismo
“post-liberal” (Sanahuja 2012) o “post-hegemonico”
(Riggirozzi 2011), pero solamente al ALBA se le adhirié
la etiqueta “contrahegemonico” (Benzi 2016). A conti-
nuacién se analizaran sus experiencias.

La integracion productiva en el marco
del MERCOSUR

Durante pocos afios, entre 2008 y 2012, todos los Esta-
dos miembros del MERCOSUR tuvieron gobiernos de
centroizquierda. A nivel nacional, Argentina, Brasil y
Uruguay perseguian una estrategia neodesarrollista, en
cuyo marco se aplicaban algunas ideas neoestructura-
listas de la CEPAL (Bricefio Ruiz 2013, 18; Katz 2016). Por
ejemplo, se revaloriz6 el papel del Estado en la econo-
miay, con ello, se rehabilit6 todo tipo de politica indus-
trial (al menos en el discurso politico). En Argentina y
Brasil, este proceso se basé en la redistribucién de la
renta proveniente de la venta de materias primas (Katz
2016). A nivel regional, los cambios politicos nacio-
nales iniciaron lo que Riggirozzi (2011, 10) denomina
la “repolitizacién del MERCOSUR”. El MERCOSUR se
habia fundé en 1991 bajo la influencia del regionalismo
abierto y tenia una orientacién comercialista, aunque
originalmente habia nacido de acuerdos sectoriales
entre Argentina y Brasil (Granato 2016, 390). Durante
los primeros afios 2000, en el nuevo contexto politico
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se problematizaron las asimetrias prevalecientes den-
tro del MERCOSUR (Granja 2013, 4). Para enfrentar ese
desafio se incluyeron aspectos sociales y productivos en
la nueva agenda del MERCOSUR, es decir, hubo intentos
de sustituir la légica comercialista por una l6gica mas
desarrollista. En ese marco, el tema de la integracion
productiva gané relevancia.

Las crisis econdmicas en Brasil, Argentina y Uruguay
habian iniciado un proceso de reflexién acerca de los
efectos de las politicas econémicas de corte neoliberal.
En ese contexto, Néstor Kirchner y Lula da Silva acor-
daron en el Consenso de Buenos Aires (2003) la necesi-
dad de incluir aspectos sociales en el MERCOSUR y de
promover la complementariedad productiva (Bricefio
Ruiz 2013, 16; 25). En el mismo afio, Bittencourt (2003)
presentd una propuesta para la complementacién pro-
ductiva industrial en el MERCOSUR. El debate entonces
partié de la suposicién de que la integracién regional
podia incentivar el desarrollo industrial de la regién. En
cuanto a la reduccién de las asimetrias dentro del MER-
COSUR, se establecié en 2005 el Fondo para la Conver-
gencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM). Ademas, se
creé el Grupo de Integracién Productiva (GIP), que debia
formular un programa de politica industrial comtn para
el MERCOSUR. Asimismo, en las cumbres MERCOSUR
del 2006, el tema de la integracién productiva tuvo alta
relevancia (Granato 2016, 386-391; Granja 2013, 4-6).

Bricefio Ruiz (2013, 22) denomina esa nueva orientacién
“regionalismo productivo”. Segun este autor, se basé en
una combinacién entre el estructuralismo latinoameri-
cano de la CEPAL y el estructuralismo francés, que bus-
caba fomentar la transformacién productiva a través de
la integracion regional solidaria. En el MERCOSUR, ese
pensamiento llevo ala aprobacién del Programa de Inte-
gracién Productiva (PIP),en el 2008. E1 PIP debia aumentar
la complementariedad de las economias mercosurefias.
A nivel horizontal, el PIP aspiraba a reducir las asime-
trias. Por un lado, a través de la integraciéon de Pequefias
y Medianas Empresas (PYMES; apoyadas por un fondo
de garantias creado en 2008) en cadenas de valor nuevas
y ya existentes; por el otro, a través de la inclusion de
los paises mas pequetios en las cadenas productivas. Los
objetivos principales incluian la creacidon de nuevas ven-
tajas competitivas, posibilitadas por la modernizacién
de laindustria, la insercién mas favorable en el mercado
mundial, la facilitacién del comercio y el establecimien-
to de nuevas cadenas de valor regionales. Otras metas
previstas eran la capacitacion de los recursos humanos
y la cooperacién en investigacion y desarrollo, asi como
la transferencia de tecnologia. Aparte de ello, se deci-
di6 fundar el Observatorio Regional Permanente sobre
Integraciéon Productiva en el MERCOSUR (ORPIP) para
generar y distribuir informacién sobre el desarrollo
industrial en la regién. A nivel vertical, el PIP proveia
la organizacién de Foros de Competitividad y proponia
una variedad de iniciativas sectoriales de integracion
productiva (MERCOSUR 2008, 5-8).

En una publicacién del 2011, Porta (2011, 160-161) sefiala
que la l16gica nacionalista de los gobiernos neodesarro-
llistas probablemente iba a impedir la implementacién
exitosa del PIP. Seglin €], la integracion productiva per-
tenecia a la agenda utépica del MERCOSUR. Bricefio
Ruiz (2013, 24-25), en cambio, critica a los que llaman
pura retérica a los intentos de integraciéon productiva.
Elinsiste en que, en algunos ambitos, por ejemplo, mue-
bles y madera, se habrian dado pasos notables. Esto es
congruente con Granato (2016, 392), quien menciona
“lentos pero desafiantes avances”, mientras que destaca
que las asimetrias dentro del MERCOSUR se tendrian
que reducir para iniciar la transformacién productiva.
Molinari y de Angelis (2016, 18) comprobaron que los
efectos de la politica industrial comtn fueron limitados y
se concentraron en cadenas de valor tradicionales, a saber,
laindustria automotriz (Argentinay Brasil)y laagroindustria
(Paraguay y Uruguay). En efecto, esto es poco satisfacto-
rio, dado que este no fue el objetivo de este programa.

Hay diferentes acentos en la explicacién de los resul-
tados limitados de la politica industrial comun. Por un
lado, y como ya se ha mencionado, muchos investigado-
res coinciden en que pocas de las medidas previstas se
implementaron (entre otros, Granato 2016; Porta 2011).
Por el otro, solia existir un problema en la coherencia
con otras politicas aplicadas. Bajo el neodesarrollismo,
los gobiernos nunca abandonaron las politicas macro-
econ6émicas de toque neoliberal. Las politicas sociales y
productivas se intentaron implementar adicionalmente
(Bricefio Ruiz 2014). De tal manera, los objetivos y medi-
das de politica industrial entraron en contradiccion
con los de otros ambitos politicos, lo que redujo su
efectividad, y en algunos casos significé su inaplicabi-
lidad. Aumentando la complejidad, la politica indus-
trial comin depende de la coherencia politica entre
diferentes Estados, por ejemplo, con referencia a la
politica monetaria. Esto complicé mucho la implemen-
tacion efectiva de medidas de integracién productiva
en el MERCOSUR. Ademas, el neodesarrollismo favo-
reci6 alianzas estratégicas entre la burguesia nacional,
empresas transnacionales y el Estado (Bricefio Ruiz
2013, 29). Estas alianzas cuentan ya con una base fragil
dentro de los diferentes Estados. A nivel intrarregional,
el nimero de actores involucrados se multiplica, y con
ello se intensifican las tendencias centrifugas, que per-
judican la perdurabilidad de los consensos establecidos.

La complementacion productiva
de las economias del ALBA

A diferencia de los gobiernos del MERCOSUR, en el
ALBA no prevalecieron ilusiones de que las burguesias
nacionales iban a promover la industrializacién (Brice-
fio Ruiz 2013, 33). El eje antisistémico del regionalismo
latinoamericano aspiré a promover la industrializaciéon
comun a través de politicas industriales, que no debian
fomentar el sector privado sino la creacién de empresas
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estatales. Mientras que el ALBA en sus inicios sé6lo
enfocaba la esfera comercial en términos econdémicos,
en 2009 se produjo un giro hacia la promocién de la
complementacion productiva para apoyar el objetivo de
incrementar las relaciones comerciales entre los paises
del ALBA. Un grupo de trabajo se instituy6 para elabo-
rar una propuesta encaminada a “proveer la Alianza
de una base econémica no dependiente del petréleo”
(Benzi 2016, 87). Este objetivo se quiso alcanzar a tra-
vés de la creacion de una Zona Econdmica de Desarrollo
Compartido, “para impulsar el comercio y la comple-
mentacién econdémica-productiva en el marco del ALBA
TCP3” (ALBA-TCP 2009, articulo 1.1).

La estrategia del ALBA implicé la creacion de empresas
estatales, controladas por varios Estados, para enfren-
tar las Empresas Transnacionales. Las llamadas Empre-
sas Grannacionales (EGN) debian encontrarse en manos
de dos o mas Estados y debian cumplir funciones vita-
les para el desarrollo socioeconémico de los paises del
ALBA, por ejemplo, en los ambitos de la salud, la edu-
cacion, la produccién alimenticia, la energia, la mineria,
el transporte o la industria. Las EGN debian operar en
ambitos estratégicos para los paises del ALBA, los cua-
les se definieron en los Proyectos Grannacionales (PGN)
(ALBA-TCP 2007y 2008; Eder 2016, 103-106). Esto signi-
fica que se tratd de un enfoque vertical hacia la politica
industrial, que declaré ciertos sectores como estratégi-
cos y quiso promover su desarrollo con recursos asig-
nados por los Estados (mayoritariamente, Venezuela).

En 2012, los paises del ALBA aprobaron el Acuerdo para
la Constituciéon del Espacio Econémico del ALBA-TCP
(ECOALBA-TCP). La idea béasica fue constituir una “zona
econ6émica de desarrollo compartido interdependiente,
soberana y solidaria, destinada a consolidar y ampliar un
nuevo modelo alternativo de relacionamiento econémico
para fortalecer y diversificar el aparato productivo y el
intercambio comercial [...]” (ALBA-TCP 2012, articulo 1).
Esto se queria lograr a través de la coordinacién de las
politicas econémicas de los Estados miembros, asi como
de la especializaciéon de cada pais en la produccién de
ciertos bienes. El articulo 2 fijé el tratamiento diferencia-
do v solidario de los paises mas pobres (ALBA-TCP 2012,
articulo 2, 24). Aparte de ello, se proyecto la creacién de
nuevas cadenas productivas entre los paises del ALBA
(articulo 5), el incremento de la generacién y agregacion
de valor dentro de las economias del ALBA (articulo 6), 1a
promocién de la especializacién territorial (articulo 7) y
la creacién de las ya mencionadas EGN (articulo 8).

Una investigacién sistematica (Eder 2016) concluyd
que el ALBA retomé y adaptd ideas del Consejo de
Ayuda Mutua Econdémica (CAME) y de la agenda de

3 TCP es la sigla del Tratado de Comercio de los Pueblos, que
todoslos paises del ALBA firmaron en el 2009. Entonces, TCP
se agregd ala abreviatura oficial, pero incluso algunos docu-
mentos oficiales del ALBA lo omiten.
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“autosuficiencia colectiva” promovida por el Movimien-
to de Paises no Alineados (MNOAL). Considerando lo
que hasta ahora se ha discutido en el articulo, se puede
suponer que el pensamiento de la CEPAL y la experien-
cia del Pacto Andino también tuvieron cierta influencia.
De todos modos, la posicién de los gobiernos del ALBA
se diferenciaba de los Gltimos, dado que no tenian ilu-
siones en el papel modernizador del capital privado. Al
mismo tiempo, la propiedad privada de los medios de
produccién no se cuestionaba de modo sistematico. Por
ello, tampoco se puede hablar de un sistema de integra-
cién regional socialista, partiendo de la idea de que el
socialismo supone el control estatal o colectivo de los
medios (centrales) de produccién.

El ALBA, al igual que los casos anteriores, no tuvo
mucho éxito con la implementacién de su politica
industrial comun. S6lo unas cuantas Empresas Granna-
cionales empezaron a operar, y con la crisis econdmica
actual quedaron paralizadas. ECOALBA-TCP todavia no
ha entrado en vigor (y parece que esto ya no va a suce-
der) (Eder 2016). A diferencia del MERCOSUR, la politica
industrial en el ALBA enfrent6 el desafio de que todos
los Estados miembros tenian sélo una débil base indus-
trial y economias con déficits estructurales. Incluso el
Estado mas grande, Venezuela, habja experimentado
una acelerada desindustrializacién desde los afios 1990,
ademas de una creciente concentracion en la exporta-
cion del petréleo. De ello surge la pregunta de como una
efectiva reindustrializacion entre varios paises en vias
de desarrollo se puede organizar, y si la cooperacion/
integracion regional es suficiente para ello (Eder 2016,
107). El tamafio y el estado de las economias involu-
cradas no permitieron alcanzar la complementariedad
aspirada. Fue necesario intensificar los flujos comer-
ciales con paises del Norte global, porque de otro modo
hubieran faltado bienes esenciales. Por ejemplo, Bolivia
firmé un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos
y con la Uni6én Europa al formar parte del ALBA (Benzi
2016, 88-89). En general, la experiencia del ALBA evi-
dencia el dilema de la Cooperacién Sur-Sur. Silos paises
menos desarrollados intentan desarrollar estructuras
econdmicas que son independientes del Norte Global,
en muchos casos no logran crear industrias propias
sostenibles, ya que para ello necesitarian el apoyo de
aquellos de quienes se quieren autonomizar.

Conclusion

Con referencia a marcos de periodizacién més generales
(Dabéne 2012; S6derbaum 2015), este articulo examiné
la relacién entre integraciéon regional y politicas de
industrializaciéon en América Latina. Comprobamos que
durante largos periodos los dos fendémenos estuvieron
intimamente vinculados. Cada ola del regionalismo
latinoamericano tenia su modo especifico de respon-
der al desafio de promover el desarrollo industrial de
la regién. La preocupacién constante por la interaccién
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entre estos dos procesos se encuentra reflejada en el
pensamiento elaborado y difundido por la CEPAL. Esta
institucion fue muy activa en el plano teérico a lo largo
del periodo examinado y adaptando flexiblemente sus
ideas a las circunstancias cambiantes. El estructuralis-
mo cepalino fue un punto de referencia importante para
proyectos pertenecientes al viejo regionalismo, y desde
los afos 1990, el neoestructuralismo ha influido sobre dis-
tintos gobiernos en el disefio de su cooperacion regional.

No obstante, la investigaciéon también indicé que siem-
pre hubo una brecha grande entre la teoria y la practica.
Durante largos periodos se reconocieron en el plano
tedrico las ventajas de implementar politicas indus-
triales a nivel regional, pero en la realidad, muchas
iniciativas finalmente no se realizaron, y de las medidas
implementadas, pocas fueron exitosas. Mientras que las
propuestas de la CEPAL servian de inspiracion para pro-
yectar la politica, el grado de aplicaciéon variaba mucho.
Ello lo pudimos examinar a partir de los ejemplos de
la ALALC, el MCCA vy el Pacto Andino. No obstante, en
los ultimos diez afios, el MERCOSUR vy el ALBA parecen
haber repetido tal experiencia. Desde la perspectiva
cientifica, nos interesd indagar una explicacion a este
fenémeno. A lo largo del articulo intentamos demos-
trar que dicha explicacién tiene que ver con tres fac-
tores interrelacionados: los intereses divergentes de
diferentes grupos sociales, las asimetrias de poder exis-
tentes y la vulnerabilidad externa resultante del estado
dependiente de los paises latinoamericanos.

El problema de reconciliar diferentes intereses en la
formulacién e implementacion de programas de politi-
ca industrial se ha discutido mucho durante los Gltimos
afios. En referencia a ello, Khan (2010) sostiene que un
acuerdo politico (“political settlements”) entre las élites
gobernantes es una precondicién para la implemen-
tacion efectiva de politica industrial a nivel nacional.
Chang y Andreoni (2016, 26) indican que, si las politicas
industriales estan dirigidas claramente a pocos secto-
res, o sblo a algunas empresas, es méas facil identificar
ganadores y perdedores. Esto suele estimular conflic-
tos. Desde esta perspectiva, se evidencia ain méas por
qué las politicas industriales comunes crearon resisten-
cia y no fueron muy exitosas.

Asimismo, a nivel regional el nimero de actores invo-
lucrados o afectados de un modo directo o indirecto por
politicas de industrializacién se incrementa. Puede que
un programa industrializador goce de amplio apoyo en
una nacion, pero enfrente resistencia de grupos socia-
les en otras. Ademas, a nivel regional altera la confi-
guracion de las relaciones de poder. Tendencialmente,
el capital se encuentra en una posicién mas favorable
que los trabajadores, y las empresas grandes (transna-
cionales y nacionales) cuentan con condiciones mejores
que las pequefias y medianas empresas (Becker 2006).
Esta reconfiguracion del poder a escala regional suele
producir consensos menos amplios y, por ende, menos

estables en el ambito de la politica industrial. A la
vez, relaciones de dependencia no existen sélo a nivel
global, sino también dentro de las regiones. La fuerza
econdmica de los paises mas grandes (potencialmente)
concede poder a sus gobiernos y a otros actores, como a
sus empresarios, lo que puede dar como resultado acti-
vidades subimperialistas (Bond 2016). Por consiguiente,
el establecimiento de un consenso estable a nivel regio-
nal a favor de una agenda industrialista parece ser una
tarea en extremo dificil, si no imposible. Esto lo confir-
man los ejemplos analizados.

Desde 1950, el viejo regionalismo prevalecia en Amé-
rica Latina. Este pretendié fomentar el desarrollo de la
region a través del incremento de los flujos comerciales
intrarregionales y la industrializacién por sustitucion
de importaciones, la cual implicaba politicas industria-
les sectoriales. La CEPAL propuso que estas se comple-
mentaran con iniciativas industriales a nivel regional,
apoyadas por la creaciéon de un mercado comun lati-
noamericano. Aunque, en términos retéricos, muchos
gobiernos respaldaron esta propuesta, se abrieron en
cada esquema regional y subregional lineas divisorias.
Por un lado, los paises mas avanzados en su proceso de
industrializacién y dotados de mercados méas grandes
mantuvieron un enfoque comercialista, que los paises
con economias mas pequefias y menos desarrolladas
no compartian. Por el otro lado, aparecieron conflic-
tos entre diversos grupos del capital en los diferentes
paises, dependiendo de si estaban orientados hacia
el mercado interno o hacia la exportacién. Estos con-
flictos paralizaron la implementacién de proyectos de
fomento industrial a nivel regional o subregional. En
consecuencia, aunque en el plano tedrico los procesos
de integracion regional y de industrializaciéon estaban
estrechamente vinculados, en la practica surelacion fue
mucho mas conflictiva.

En el siguiente periodo, durante el regionalismo abierto
de los afios 1990, los esquemas de integracién lati-
noamericanos se reorientaron hacia la promocién de
las exportaciones y se caracterizaron por un enfoque
comercialista. En aquella fase, la politica industrial
comun no parecié encajar con el curso neoliberal.
La intervencion del Estado se redujo a la correccién
de fallas del mercado, lo que explicaba el foco en una
politica industrial horizontal —de tener alguna—. Las
propuestas que la CEPAL elabord en esa década, repre-
sentando las bases del neoestructuralismo, no ganaron
fuerza sino hasta el nuevo milenio.

El anélisis de las experiencias de los esquemas de inte-
gracion “post-liberales” del siglo XXI demostrd que,
incluso cuando en todos los paises afiliados prevalece
una orientacién desarrollista, la ejecucién de una politica
industrial comtin puede fracasar. En el caso del MERCO-
SUR, las l6gicas neodesarrollistas nacionales no siempre
armonizaron con la estrategia regional. En ultima ins-
tancia la coalicién desarrollista a nivel regional careci6
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de la fuerza para implementar el programa acordado.
Aparte de ello, la irrupcién de la crisis econémica mun-
dial en 2008 obstaculiz6 la implantacién del PIP. Los pro-
blemas del ALBA fueron fundamentalmente diferentes
y mas tipicos de un proyecto de Cooperacién Sur-Sur.
La alta vulnerabilidad externa, los escasos recursos para
promover las politicas de industrializacion, el retraso
tecnolégico, la ineficiencia burocratica y la corrupcion,
asi como la dependencia del precio de materias primas
en el mercado mundial, caracterizaron este proceso de
integracién y obstrufan la implementacién de las inicia-
tivas planeadas.

Como resultado, la formulacién —y atn mas la imple-
mentacion— de politica industrial comin en esque-
mas de integracién regional en América Latina se ha
complicado por razones muy diversas, aunque parece
que el amor entre los dos nunca ha cesado de existir.
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