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# El geflor Hollis B, Chenery, profesor de la Universided de Stanford,
California, Estados Unidos de América, lleva unos meses colaorando
con la Secretarda Ejecutiva de la CEVAL en Santiago. Este documento
presenta los ountos de visia personales de su autor, Hecha esa
advertencia, es muy grato a la Secretaria someter el presente texto a
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INTRODUCCION

La integracidn de las economias latinoamericanas se ha planteado segin dos
férmulas genérales, basadas en la experiencia europea de la postguerra,

La Unidn Aduanera propuesta por el doctor Uril{ se asemeja en sus objectivos
¥ en su funcionamiento - ¥ con las modificaciones necesarias - al mercado
comin de seis palses europeos recientemente instituide, La idea de
eliminar de inmediato las barreras comerciales para un nimero restringideo

de productos, que podrfa denominarse planteamiento o férmula sectorial tiene
elementos en comin con la Comunidad del Carbdén y el Acero y con la Euratom,
aunque las proporsiclones actuzles sobre América Latine no prevén una
integracién tan completa,

En estas notas voy a resumir algunos de los argumentos qﬁe apoyan cada
una de estas sugestiones, y trataré de sugerir soluciores alternativas para
evitar alguna de las desventajas de ambas férmulas, Sin embargo, conviene
primero pasar revista a los diversos beneficios que pueden obtenerse de la
integracién econdémica, pues los que se logran son de grado bien diferente
segin sea la férmla adoptada, También serd Gtil sefialar desde un
principio los posibles riesgos que la integracidn encierra,

La ventaja m&s evidente de la integracidn proviene de una mejor
distribucidn de las actividades productivds en toda la regién conforme a
sus recursos y a la ubicacién de la demanda, es decir, por efecto del
principio de los costos comparatives, El aspecto que mids suele subrayarse
es la posibilidad de lograr economias de escéla en algunos sectores - por
ejemplo, metalfrgico, productos quimicos y vehiculos = en gue unas cuantas
fibricas de tamafio econdmico podrian abastecer a todo el mercado latino-
americano, Sin embargo, las ventajas de lsz mayor especializacién en la
produccién de manufacturas en escals mfs pequefia, al mejor uso de los
recursos agricolas y la distribucién de los productos en las regiones que
constituyen su mercado natural - no dentro de limites nacionales - pueden
representar aspectos igualmente importantes para 1z mejor asignacidn de los
Trecursos.

1/ Véase el documento E/CN,12/C.1/WG.2/3.

/la segunda
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La segunda ventaja principal puede derivarse del aumento de lz
competencia que aparejz una mayor eficacia y unos precios més bajos, El
hecho de que América latina recurra shora a la proteccién en alto grado
para promover el desarrollo industrizl supcone la existencia de situaciones
de monopolio que el gobierno no puede con frecuencia contrarrestar mediante
la autorizacidn de importaciones debido & la escasez de divisas, Cuando
en lugar de aplicarse a cada pais por separade, la proteccidn abarca regiones
mds vastas, se consigue estimular la industria sin que se formen monopolios.
Este es el principal argumento en favor de la integracién sobre una base
regional y no mundial, La integracidn regional permite que los palses
dispuestos a llegar a un acuerdo sobre ciertas dispesiciones comunes - por
ejemplo, los niveles de los aranceles externos - gocen de muchas de las
ventajas de los mercados mds grandes pudiendo a la vez dedicarse a
desarrollar nuevas lineas de producecién, Sin embargo, presenta los mismos
peligres que el libre intercambio para los pafses menos desarrollados de
la regidn, tems que se examinard mds adelante, -

La tercera ventaja de pertenecer 2 una unidad econdmica més grandes
para los paises mencs avanzados es que se atemfia el efecto de las fluctua-
ciones de la demanda de exportaciones en terceros pafses, Las desventajas
de depender de las exportaciones de productos primarios como fuente
principal de divisas son mucho mfs pronunciadas en cada unoc de los paises
que suelen tener en general sblo uno o dos productos importantes de
exportacidn, que en una extensa regidén como América Latina., Esta dltima
tiene gran variedad de exportaciones agricolas y minerales y en conjunto
su demanda fluctda mucho menos que la de sus componentes, 51 mediante la
reduccién de las barreras comerciales pudiera lograrse el aumento de un
25 a un 30 por ciento en la relacifn éue guarda el comercio interlatino-
americanoc con respecto al comercio total - ¥y que ahora alcanza apenas a un
10 por ciento =~ se podria reducir la vulnerabilidad externa de cada economfa
en varios capitulos:

i) en primer lugar, la mayor parte de la maquinaria, acero y
materiales industriales que akora se importan de terceros paises podria
obtenerse de los paises de la regidn y la existencia de un mercado més

grande atraeria las inversiones extranjeras hacia esas industrias;

/ii) En segundo
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ii} En sepundo lugar, es probsble que las exportaciones dentro de
América Latina no tuvieran las grandes fluctuaciones que caracterizan a las
exportaciones primarias tradicionales a terceros mercados,

iii) 8i la integracidn se acompafia con la convertibilidad intra-
regional de las monedas tomando ¢omo modelo 1la Unidn Europea de Pagos, las
facilidades de crédito otorgadas por la Unidn permitirian a los palses
mantener su volumen de importaciones durante los periodos de exportaciones
anormalmente bajas,

Por estas razones los paises que estdn sufriendo ahora las fluctuaciones
de su comercio exterior no tendrian sus niveles de actividad industrial y
de inversidn ligados a sus exportaciones tradicionales en forma tan estrecha
coimo en la actualidad.

Las principales objeciones que se hacen a cualouier clase de integracidn
provienen de dos fuentes, Para participar en el mercade més amplio,los
palses tienen que renunciar 2 una de las medidas politicas en que mds han
confiado en el pasado: la proteccidn. Cabe alegar que existen mejores medios
de promover el desarrollo de las nuevas industrias con menor costo para los
consumidores - por ejemplo, subsidios y otros incentivos directos para los
inversicnistas =~ pero la experiencia de América Latina con estos métodos
ha sido mi&s limitada, En segundo lugar, la integracidn producird algunos
cambios en la distribucidn del ingreso a la vez que elevard el ingreso
total y hardn falta medidas complementarias para asegurar que cada zona reci-
bird sus beneficios., Es éste el principal riesgo econdmico contra el cual

todo plan que se elabore debe proporcionar salvaguardas,

/X
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I

LA FORMUIA DE IA UNION ADUANERA 2/

A, Principios bisicos

i) El objetivo que se persigue consiste en vna unidn aduanera
completa que abarque todos los productos, pero cada pais quedaria en
libertad de elegir la secuencia con que reducirfa las tasas arancelarias
vy otras restricciones durante el periodo de transieidn.,

ii) Serfan invitados a participar todos los paises de América Latina
(o tal vez de alguna zona mds reducida).

iii) Se tomarfan precauciones especiales para que la liberalizacién
del intercambio no tuviera efectos nocivos sobre la tasa de crecimiento
de los paises menos desarrollados,

iv) La mayor libertad de intercambio tendria que ir acompafiada de

la convertibilidad monetaria dentro de la regién.

’

Be Mecanismos

Los principales mecanismos que se han sugerido para cumpiir con esos
diversos requisitos son los siguientes: )

i} Para ir avanzando hacia la eliminacidén de las barreras comer=
ciales habria que reducir anmalmente todas las tasas arancelarias en un
promedio ponderado, Con este objeto las cuotas ¥y otras restricciones
tendrian que reemplazarse por tasas arancelarias,

ii) Se introducirfan modificaciones coordinadas en los aranceles
externos dentro del mismp perfodo con objeto de obtener un arancel externo
comin para cada producto.

iii) Conversidén de los convenios bilaterales de compensacidn que
estdn en vigor en sistemas multilaterales financiados por los mérgenes

crediticios estipulados en los convenios actuales,

g/. Este resumen se basa en las propuestas del Dr., Uri ampliadas-en las
reuniones con el personal,

-

/iv) Medidas para
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iv) Medidas para lograr el crecimiento de las zonas menos des-
arrolladas:

a} Ampliacién del perfodo de transicidn,

b) Garantia de proyectos econdmicos de inversién por parte del
grupo de paises, y previsién de empresas mixtas,

¢) Autorizacidn de subéidios para los tipos de produccidn
aprobados, 7

d) Una cldusula de reserva general para los casos en qué se
redujera la produccién y no hubiera posibilidad de usar

los recursos en otra forma,

Ce. Ventaias

La férmula de la Unidn aduanera presentaria varias ventajas sobre la
integracién sectorial u otros métodos parciales:

i) Serfa mfs fécil para algunos paises aumentar las exportaciones
para equiparaf el aumento de las importaciones si pudieran elegir entre
todos los productos en lugar de dentro de un grupo restringido.

ii) Habria méyores probabilidades de gque a largo plazo, el sistema
condujera a la distribucidén Sptima de los recursos, siempre que en cads
pais miembro pueda lograrse una tasa mfnima de desarrollo,

iii) las tasas de cambio de los paises tenderian a aproximarse a las
del equilibrio competitivo, en tanto que la integracién sectorial podria
deformar el balance de pagos y las tasas de cambio impidiendo la expansién
de los sectores en que reside la mayor ventaja comparativa, (Por ejemplo,
la agricultura en algunos de los pafses menos desarrollados,)

iv) La convertibilidad intrarregional de ias monedas reducirfa los
efectos de una disminucidén de las exportaciones extranjeras de productos
particulares., (Véase antes,) .

v) La Unién Aduanera tendriz mayor poder de regateo ‘en las negocia-
ciones arancela;ias con otros paises {sobre todo los Estados Unidos y los
de Europa); |

vi) La Unién Aduanera proporcionar{a un marco més racional para
planificar el desarrollo de los paises miembros, en particular de las
regiones més atrasadas cuyas economias, &omo es ldgico, estédn relacionadas

en forma més Intima con los paises vecinos,
/1T
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II

LA FORMULA SECTORIAL

A, Principios bisicos

La férmula sectorial puede presentarse bajo diversos aspectos.  Puede
prever sflo la eliminacién de las barrerasrcomerciales para productos
seleccionados o puede ir mds lejos y garantizar los mercades, proporcionar
los fondos de inversidn o de otra manera influir sobre el monto y el lugar
en-que se hard una nueva inversién, Una de las modalidades sugeridas para
fmérica Latina presentar{a las siguientes caracteristicas principales:

i) Una lista inicial compuesta principalmente (perc no en forma
exclusiva) de bienes cuya prodiceidn no estd muy avenzada en la regidn y
que se beneficiarfan con las economlas de produccién en gran e§cala
- metales, maquinarias, productos quimicos, vehlculos, etc.

ii) Comenzar con un grupo restringido de palses. (funque podria
invitarse a participar a todos los paises latinoamericanos, sélo se
incorporar{an aqﬁdllos gque se beneficiarfan con la lista propuesta, }

iii)} Liberalizacidn progresiva mediante la adicién periddica de
nuevos productos. Sin embargo, los paises miembros pueden negarse en
cualquier momento a continuarla sin perder la posicién gue tienen en

ese momento,

B, Mecanismos
los posibles mecanismos de la fémula sectorial no se han preparado con
tanto detalle como los de la Unién Aduanera. Como minimo, tendrian
probablemente que incluir lo siguiente:

i) Una negociacidén inicial para definir la lista de productos y otras
condiciones, A partir de entonces serian necesarias negoclaciones
periddicas a menos que hubiera un procedimiento automitico para ampliar
la lista. J

ii) Ias barreras comerciales para los productos seleccionados se
eliminarfan dentro de un plazo muy corto,
iii) Ios aranceles externos comunes para los productos de la lista
acordada se establecerfian simulténeamente con la disposicidn ii)e
/iv) Podrian
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iv) Podrian incluirse diversas medidas para promover las inversiones
en los sectores seleccionados, a saber:
a) Susdripcién de acuerdos en el sentidd de que sflo los palses
_que sé'designen podrian fomentar activamemte la inversidn
en cada sector;
b) Establecimiento de un organismo para que aconseje sobre la
conveniencia econdmica de los proyectos de cada sector (con
o sin atribuciones ejecutivas);
¢) Fomente de empresas mixtas que funcionarian en varios paises.
(Aquf el conflicto entre.los criterios polfticos y econdmicos

parecer{a ser particularmente agudo).

Cs Ventajas

las principales ventajas de la férmula sectorial derivan de la mayor
‘llmltaclén de su alcance ¥ de su simplicidad administrativa (aparente )
(No necesita, por lo menos en un comlenzo, ir acompafiado de la total
convertibilidad de las monedas).

'i) La liberalizacidn sectorial garantizarfa un mercédd inmediato
para los preductos seleccionados que podria cort inuar gbééndo de
probteccién durante el periodo de transicién por parte de algunos paises
en virtud del planteamiento que acbnseja la creacién de una Unién’
Aduanera,

ii) Menos riesgo de gue las tasas de desarrollo de los paises més
pobres sean bajas dado que los palses no se comprometen desde el comienzo
a llegar a la liberalizaéidh total y pueden juzgar la conveniencia de
llevarla adelante teniendo presente su'experiencia inicial,

iii) Ios pafses que probsblemente tendrifan mds interés en participar
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia) producen cerca del 60 por ciento
del ingreso naclonal total de Amérlca Latina ¥y su participacién en la
demanda total de materiales y maquinarias industriales es todavia mayor.
Por lo ténto, dentro de esta zona mis restringida podrfan conseguirse

muchas de las ventajas de la produceidn en gran escala,

JIII
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III
POSIBILIDADES INMEDIATAS

A, Inconvenientes de ambas férmulag

Cada uno de los dos planteamientos presenta algunos inconvenientes aparentes
en su forma actual., Ia Unidn Aduanera puede ser demasiado ambiciosa

para algunos pafses, sobre todo para aquellos que no pueden tener seguridad
de c6mo les ird con la competencia. Las disposiciones para favorecer

a los paises menos desarrcollados no se han ensayado y es incierta la medida en
que garanticen a todos los participantes un mejoramiento, sobre una politica
autdrquica, '

Fl planteamiento sectorial - integracién total de algunos sectores sin
eliminar las barreras comerciales en otros = no logra algunos de los
beneficios mids importantes que se derivan de la integracién ademis de que
tiene el peligro de ocasionar distorsiones dentro de la estructura
econdmica, Puede llevar a los pafses a desarrollar tipos de produccién
menos convenientes que los que podrian escoger dentro de una escala mis
amplia de alternativas., las tasas de cambio resultantes es posible
que no se aproximen a las de equilibrio a largo plazo y gue no conduzcan a
las mejores decisiones sobre la inversién en el resto de la economfa,

El planteamiento sectorial no proporciona a todos los sectores el estimulo
para mejorar la eficacia que resultaria de una reduccidn progresiva de’

los aranceles directa, Desde el punto de vista politico, las negoclaciones
sucesivas paré ampliar la lista de sectores puede ser mis diffcil que
establecer de una vez por todas un sistema que conduzca autom4ticamente

a la liberalizacién del intercambio de todos los productes, 51 el sistema
comienza a funcionar sélo con los pafses m4s avanzados puede resultar

més diffcil que los otros se incorporen,

Mi conclusidn es que, en suma, la Unidn Aduanera es el objetivo més
_conveniente tanto para el conjunto de la regidn como pare cada uno de
sus miembros, siempre que:

/i) Puedan
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i) Puedan disponerse medidas. para dar a lds paises'y regiones
mis débiles seguridades més positivas de beneficio;

ii) los paises que estén dispuestos a continuar, sobre una base més
restringida con el planteamiento sectorial puedan estar segurcs, por le
° menos, de que una liberalizacidén mds ampliamente difundida les traerd
las mismas ventajas. '

B, Posibles combinaciones de los dos métodos

Las posiciones intermedias entre los dos planteamientos puede manifestarse
limitando el alcance de los comproﬁisos iniciales adquiridos en virtud

de la Unidn Aduanera o ampliando el marco dentro del cusl funciona la
férmula sectorial, Europa constituye un ejemplo, primerc, de un marco
general de convertibilidad de la moneda y de eliminacidn de las restricciones
cuantitativas que pesaban sobre el intercambio entre los paises miembros

de la OCEE: y segundo, del ﬁlanteamiento sectorial representado por la
Comunidad del Carbén y del Acero al que sblo parte de los miembros de la
OCEE decidieron incorporarse; mis recientemente, el Mercade Comin establecido
por los Seis y las propuestas péra ampliar la zona de libre comercio. Ila
posicién de América latina, es en cierto modo, aniloga a la que imperaba en
Buropa en 1947 y se vislumbran muchas secuencias alternativas de medidas
conducentes a la misma meta general. '

Aungue cualquiera de los dos planteanientos puede tomarse como punto
de partida, es al parecer preferible cdmehzar‘con la propuesta que presenta
el mayor atractivo econdmico - la Unidn Aduanera -~ y esfudiar algunas
modificaciones a la propuesta-criginal qﬁe-pueden hacerla mids aceptable,
Entre las variaciones que pugden;suggf;rée péra lograr los objetivos
precedentes, figuran las sigﬁientes:-r; -

i) Limitar el comﬁromiso adquirido inicialmente de eliminar las
barreras comerciales al final del periodo dertransicién a una proporeidn
determinada de consumo interno de todos los productos que participan en.el
intercambio ~ por ejemplo, un 80 por ciento. Al igual que la duracidén del
periodo de transicidn, esta proporcién podria fijarse de conformidad con
la fuerza de la economfa de que se trata y los probables beneficios que
le depare el libre intercambio,

/ii) Dar
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ii) Dar preferencia a la contraccién de la lista de pafses inclufdos
antes que imponer una limitacidn excesiva en la escala de productos que
cubre la Unidn, =

iii) Concretar algunos aspectos del planteamiento sectorial en
las medidas iniciales que se tomen para llegar a la Unién Aduanera., Por
ejemplo, los pafses que deseen producir materiales bédsicos y maguinaria
pedrian llegar a un acuerdo emtre ellos para eliminar de inmediato las
restricciones sobre estos productos. Podrian inducir a otros paises a
gue los imitasen otcrgando concesiones sobre otros productos que podrian
no ser viables en virtud de acuerdos internacionales de no existir el
compromiso general hacia la Unidn Aduanera,

iv) Medidas mds positivas para asegurar la inversidn en las regiones
menos desarrolladas. El mejor incentivo serfa la provisidn de fondos
de inversién, los que podrian provenir de un Banco Regional de Desarrollo
(para el conjunto de la regidn) o de una distribucién de una parte de las
entradas provenientes de los aranceles externos segin criterios estable-
cidos de antemano., Cualquiera que sea el método que se tenga en proyecto,
deberfa contener incentivos para la auto-ayuda por parte del gobierno
interesado (quizéd contribuyendo en forma equiparads a los gastos para
determinados objetivos como el transporte, a manera de los programas

federales norteamericanos de asistencia) y no ser simplemente un instrumento

redistributivo,
3/ 1las pesibles agrupaciones seflan: Porciento del
: ~ ingreso regional
a) Argentina, Brasil, Chile 53 por ciento
b) Zona Sur (los pafses anteriores mds
Uruguay, Paraguay, Bolivia, Perd). 60 por ciento

4/ Yo sugeriria que un fondo de desarrollo regional para América Latina
tal vez no tendria tan mala acogida en los Estados Unidos como se ha
sugerido y que al ir acompafiado de la liberalizacidn del intercambie
y de otras medidas de auto-ayuda podria proporcionar considerable
apoyo. EL Gebierne de los Estados Unidos ha ayudado en esta forma
a instituciones regionales europeas y ha tratado de buscar aplicaciones
para un fondo de desarrollo regional en el sudeste de Asia,

/v) Una
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v) Una exposicién mis concreta de las condiciones en que un pais
podria volver a aplicar los aranceles ¢ tomar otras medidas si su des-
arrollo general se viera perjudicado. Este mecanismo podria estruc~
turarse a semejanza del procedimiento establecido por la OCEE para
permitir que los paises, previa consulta, reimpongan restricciones cuan-
titativas para contrarrestar las dificultades de su balance de pagos.

Para América Latina, la imposibilidad de que el ingreso aumente a una
tasa minima durante varios afios, siempre que el fracaso no se haya debido
a falias graves de polftica interna, podria aceptarse come un motivo

para suspender temporalmente las reducciones arancelarias sin que el pais
ténga que retirarse de la Unién, |

De estas sugerencias, las dos primeras son, definitivamente, medidas
que representan un retroceso de la propuesta original. La primera sélo
deberia tomarse para hacerla politicamente viable en paises que son
importantes para el resto del grupe pero cuya oposicidn debida a los
intereses creados haria, de otro modo, fracasar & la medida més vigorosa,
Sin embargo, una Unién Aduanera que abarque el 80 por ciento de todos
los productos tendria mucho menos probabilidades de ocasionar deformaciones
que un programa de integracidn sectorial que comenzara sélo con 10 a 20
por ciento de los productos sin ninguna garantia de poder avanzar
gran cosa,

La tercera sugerencia no estd en conflicto con el espiritu de la
versidn original de Uri pero se propone simplemente hacer mis explicitas
estas posibilidades., Una garantia semejante de mercades grandes para los
pafses mds industrializados podria facilitar la creacidn de un fondo de
desarrolle regional que beneficiara, sobre todo, a los palises menos avanzados,
Sin embargo, las regiones atrasadas de los paises mis avanzados, como €l
noreste del Brasil, tendrfan opcidn a recibir ayuda en la misma medida
que los pafses mds pobres.

La dltima sugerencia que estf destinada a dar garantias mds positivas
a los paises que tienen menos posibilidades de beneficiarse con la Unién,
seria de dificil administracidn; peroc si fuera posible idear un prace=~
dimiento para permanecer fuera de ella dando como argumento el estancamierto
econdmico, se podria contribuir muche a aliviar los temores de algunos
miembros potenciales con respecto a los peligros que correrian si se

incorporaran a la Unién,



