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OBJETIVOS E INSTRUMENTOS DE LA INTEGRACION Y SU RELACION CON
LAS CONDICIONES ESTRUCTURALES DE LA ZONA INTEGRADA

Se trata de examinar er este capitulo los objetivos que realistamente
pueden prcponerse los esfuerzos de integracibén dada la mayor o menor
coherencia de motivaciones de los paises que los constituyen, asi como

los instrumentos de politica que puedenr utilizarse para el logro de

esos objetivos, también vinculados con las caracteristicas de dimensidn

¥y mayor o menor homogeneidad (o heterogeneidad) analizadas en el capitulo
precedente. Hemos mencionado ia nocibn de "realismo', porgue la conclusidn
fundamental de dicho andliisis es gue las opciones posibles en materia de
integracidn guedan definidas por ciertas circunstancias objetivas. El
firealismo® en este contexto es pues sindnimo de viabilidad, de posibi-
lidad. Un grupo de palses puedsen proponerse metas muy ambiciosas de
integracidn; pero es muy poco probable que puedan llevarias a cabo si

las circunstancias objetivas examinadas no son propicias para el logro

de las metas del esfuerzo de integracibén. Con ello se introducen criterios
de viabilidad gue consideramos tiles frente a la generalidad usual de

log enunciadeos sobre integracibdn. :

El an&lisis se plantear& en base a las conclusiones del capitulo
anterior. Por razones de método se ha preferido limitarse a las situaciones
resultantes de la interrelacidn de lo que hemos llamado circunstancias
objetivas, es decir, la dimensidn econdmica de los paises y de la zona
de integracibn, asi como la posicibn relativa del pais dentro de la

zona y frente a los otrcs paises miembros de la misma.



BEllo permitiri seguir con claridad las vinculaciones existentes entre

las resultantes de esas circunstancias y los objetivos y los instrumentos
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la integracidn, sin complicar el anilisis con algunos otros elementos
de heterogeneidad que sin duda existen pero que no tiemen el carécter
de generalidad de los examinados. El efecto de estas otras circunstancias
o caracteristicas, muchas de ellas muy.peculiares a ‘la estructura.o
coyuntura de un pais, serd analizado al final del capitulo para calificar
las conclusiones del mismo. - Para dar una idea de estos elementos adicionales
basta mencionar como ejemplos los siguientes: la complementaridad o
competitividad actual de los paises que constituyen la férmula de
integracibn, sus diferencias en cuanto al monto, la composicibn y la
direccidn de sus exportaciones, y otras variables del comercio exterior,
las condiciones de propiedad de los medios de produccidn, la distribuciédn
del ingreso y politicas sociales. Algunas de estas caracteristicas
>corresponden a un concepto mls amplio del grado de desarrollo del que
se ha usado hasta ahora y serd {itil para este trabajo la ampliacién
posterior del mismo incluyendo estos hechos que tienen también una gran
importancia politica. Hacerlo ahora, sin embargo, obscureceria el
anilisis innecesariamente.

Para comenzar es conveniente precisar brevemente las categorias
que se usarén en el anflisis para calificar el distinto alcance de la
integracidn econbmica conforme A las caracteristicas de sus objetivos.

Emplearemos con ese fin las nociones de profundidad y amplitud de

*
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la integracidn. Diremos qﬁe una integracidn es profunda cuando sus
objetivos exigen un mAximo grado de unificacidn del espacio econbmico
como condicibn para el desarrollo de algunas actividades o del

sistema econbmico. Diremos gue una integracibn es amplia cuando sus
objetivos demandan una ampliacién general del &mbito espacial y juris-
diccional en gue se¢ desarrollan todas.o al menos las m&s importantes
entre las actividades econbmicas de los palses que se integran. ILa
profundidad asi entendida no sugiere necesariamente una integracibn
global; puede ser un esfuerzo selectivo de alguna o algunas activi-
dades. Se supone que para los sectores o actividades elegidos el

&mbito de accibn se libera en le mixima medida posible de las juris-
dicciohes econdmicas nacicnales para tender a ser realmente un espacio
unificado. Del mismo modo, la amplitud de la que hablamos no significa
necesariamente profundidad: una zona de libre comercio, por ejemplo,
serf una integracibén amplia pero no profunda. Quien esto escribe esté
consciente de las dificultades_que existen para concebir una integracidn
profunda que no sea & la vez relativamente amplia, dada la interdepen~-
dencia de las actividades. Posteri;rmente se tocari el tema; basta
decir por lo pronto que funcionalmente una accién selectiva profunda

en clertas ramas importantes es compatible con integraciones jurisdiccio-
nalmente restringidas, gue sobrepasarin normalmente en sus efectos los
limites de las actividades elegidas, pero gue no tiemen gue necesariamente
abarcar toda o casi toda la economia como ha sido la concepcidn general

de las modalidades Yclésicas' de integracibn: mercados comunes,



- b o~

uniones econémiéas;'etc.' Tédo depende de los objetivos elegidos y de su
relscidn con las circunstancias de estructura o composicibn de la

zona de integracibn. En todo caso, es evidente que tampoco cabe concebir
una integracién profunda con respecto a un segmento de la economia y

1a atsencia de toda accidn con respecto a otros sectores a los que

ese segmento se halla mis intensamente vinculado, dentro de lo que

en términos de una matriz de insumo-producto se llamaria un bloque

de interdependencia. Esa seccién puede no requerir una integracibn
estrecha en esas actividades, pero si armonizaciones de politicas
relativamente difundidas para permitir el cumplimiento del objetivo
elegido de integracibn. Es obvio, por ejemplo, que no puede haber

una integracidén en la rama siderfirgica si no se fijan tarde o temprano
afanceles comunes o requisitos de origen no sbélo para los productos

de la metalmecénica, sino para otras industrias consumidoras importantes
de hierro y acero.

En el texto, en beneficio de la brevedad, emplearemos la expresibn

integracibén formal para denomindr las modalidades de integracién amplia,

de alcance global o casi global para las economias nacionales, que
usualmente caracteriza los instrumentos internacionales ée integracibn.
Caben dos advertencias: una integracibén amplia no es necesariamente una
integracibén profunda y la integracidn formal, por lo mismo, puede ser super
ficial. Tampoco debe entenderse que la integraciédn formal se identifica
exclusivamente con las modalidades clisicas: mercados comunes, zonas -

de libre comercio. En la realidad puede adoptar formas que no correspondan

con las clésicas, cosa que de hecho ha sucedido ya.
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En cuanto a los objetivos, parece innecesario advertir que ellos
corresponden en su sentido mis general a las motivaciones antes estudiadas.
El cambio de la estructura industrial es el objetivo méximo de los
esfuerzos de integracibn entre paises en desarrollo. Supone, por natu-
raleza, una integracibén profunda, pero no necesariamente una integracidn
amplia, si con las limitaciones antes 'sefialadas, abarca ciertas ramas
de actividad, como sucedid por ejemplo en el caso de la Comunidad
Buropea del Carbdn y del Acero. La mejoria de la situacidn de la
balanza de pagos o el desarrollo més efectivo de la base industrial
existente mediante la expansibn del comercio intragrupo es otro objetivo
de los esfuerzos de integracidn, que puede también tener distintos
grados de profundidad y amplitud. La mejoria en la capacidad negocia-
dora es también un objetivo al igual gue pueden serlo las metas
gque un pais se proponga auspiciar en funcibn de las motivaciones
geopoliticas. Estas Gltimes es difficil definirlas en términos de
profundidad o amplitud; no asi la capacidad negociadora frente a
terceros: la accidn de la'OPEP, V.g., Supone una integracibn, o
cooperacibén si se quiere, profunda pero jurisdiccionalmente restrin-
gida. Conseguir los mejores términos en una negociacién como la
del GATT, por ejemplo, gracias a la accidn en conjunto de Los paises
miembros de un esquema de integracidn, requiere de una integracibn

o cooperacidn amplia pero no necesariamente profunda,
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Los comentarios anteriores destacan una caracteristica de este
capitulovque conviene tener presente, En el tratamiento que sigue se con-
sidera como una integracidn todo esfuerzo de vinculacién funcional de acti=-
vidades econdmicas entre paises, que exija al menos 1la uniformacién o armo=
nizacidn de las politicas econdmicas nacionales rélativas a una o mis acti-
vidades, és decir ﬁna ampliacibn de las juridicciones gubernamentales con
respecto a ellas. En la terminologia general se reserva el término "inte-
gracidn" a las modalidades que antes hemos calificado como de la integra-
cibén amplia o formal. La otra, aunque tenga profundidad, usualmente se
prefiere denominarla como cooperacidn. Sin tomar, por lo pronto partido
al respecto, ya que nos corresponde examinar el campo de lo viable dadas
ciertas circunstancias cbjetivas, hemos preferido no hacer la distincién
que supone de todos modos un juicio de valor.

Con esos antecedentes, podemos ya plantear el andlisis con referencia
a las concluéiones del capftulo anterior sobre las condiciones més propi-
cias al esfuerzo de integracidn. Se décia que éstas tendfan a ser més
favorables cuando: a) los palses eran mas bien de una dimensidn econémica
reducida; b) la zona de integracidn era grande, igual o mayor que la dimen~
5idn tedrica requerida, y c) los palsés eran mis homogéneos (menos hetero-
géneos) entre si. Si todas estas circunstancias se dieran en condiciones

. 4 . 4 r -. "l
"6pt1mas",—/ la integracion podria ser a la vez profunda y amplia. Seria

i/ También en lo que se refiere a una conciliacidn, entre a) y b), tamafio
del pais y tamafio de la zona de integracidn. Evidentemente los
paises no pueden ser tan pequefios que hagan imposible el cumplimiento
de b) zona de integracidm igual o mayor que la dimensidén tebrica
requerida. ‘
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dable fijar como objetivos dé la misma un cambio frontal de la estructura
de la actividad industrial, una expansién del comercio también en todas las
lineas de la produccidn existentes y el uso mAs flexible y polifacético de
la capacidad negociadora frente a terceros. Si existen objetivos geopoli-
ticos esta clase de integracidn estaré ?ambién en las mejores condiciones
posibles para alcanzarlos. En los términos del andlisis, las limitaciones
a la profundidad y amplitud a la integracidn podrian {dnicamente originarse
por el mayor peso relativo que en uno o mlds valses pudiesen tener los sec-
tores opuestos a la integracidn o los grupos que son motivados solamente
por alguna de las posibilidades de la misma, por ejemplo, la expansién del
comercio y no el cambio de la estructura indusirial. En ese caso, las limi-
taciones a la profundidad y la amplitud del proceso no se fundamentan en
las circunstancias objetivas antes mencionadas y tendrian exclusivamente

un caracter politico. Para el anélisis posterior se considerard gue primen
las tendencias resultantes de esas circunstancias objetivas y éste serd el
que denominaremos posteriormente como el medelo nQ 1 de una integraciébn
entre paises en desarrollo.

El modelo n® 2 resultarfa de eliminar la primera de las condiciones
propicias: el menor tamafio del pafis, y mantener los oﬁroé dos, es decir,
una zona de integracidn igual o mayor gque la dimensiban tedrica requerigda
y homogeneidad relativa de los paises. La intensidad de las motivaciones
cambia evidentemente si se trata de paises grandes y tanto mds acentuada-

mente cuanto mds se acerquen individualmente a la dimensidn tedrica requerida.
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No habria lugar a establecer como un objetivo fromtal o global el cambio

de la estructura industrial, afin cuando si es dable en ese caso abordar
selectivamente ramas de actividad o actividades especificas que’requiefen
maycres escalas de las que son posibles en los &mbitos nacionales y concen=
trar en ellas el esfuerzo de integracibn. . La investigacidn tecnoldgica mo-
derna, por ejemplo, exige escalas de tal naturaleza que ailln los mayores
paises en desarrollo pueden estar vivaménte interesados por una integracidn
para esos fines.l/ En relacién con este objetivo, por lo mismo, la integra-
cibén puede ser profunda, pero tiene pocas posibilidades de ser amplia.

En relacidn con el segundo objetivo: la expansibén del comercio, afn
cuando la intensidad de la motivacidn seria baja en los participantes, dada
su homogeneidad no existirfa mayor resistencia a dar a ese objetivo un caréc;
ter de amplitud, beneficioso en todo caso para aumentar la eficiencia de
las actividades y aprovechar capacidades ociosas, sobre todo si estén en
juego otras motivaciones: ya sea el ganar en poder negociador en el
concierto mundial o consideraciones geopoliticas. Con menos probabi-
lidédes, esas mismas condiciones cuando existen servirian para afianzar,
al menos selectivamente, formas de integracién profunda también en

relacidn con este objetivo. . A o y

s El autor tuvo ocasién de discutir el tema con el Vicepresidente de @
. la Comisidn de Planificacibén de la India, P. N. Hacksar  que mostrb
un real interés por llegar a acuerdos de esa clase si fuera posible,
entre todos los paises en desarrollo. '
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En resumen este segundo caso o modelo, seria propicio a una integra-
c¢ibn profunda peroc no amplia.en relacidn con el primer objetivo del cambio
de la estructura industrial y a una serie de alternativas de amplitud y
profundidad en relacidn con el segundo, la expansidn del comercio, deter-
minadas estas Gltimas tanto por otras motivaciones, entre ellas las de
cardcter politico, como por circunstancias propias de los paises, por
ejemplo, condiciones de complementaridad. Si no existen peculiaridades
de esa clase y las otras motivaciones no tienen intensidad suficiente, la
tendencia més probable serfa ir hacia una integracién amplia aunque super-
ficial con respecto a este segundo objetivo.

Fl modelo n@ 3 resuvltiaria de la eliminacidn de la condicidn respecto
al tamafio de la zona de integracidn, que en el caso més favorable era igual
o mayor a la dimensidmn tebrica requerida. 8i la dimensidn de la zona es
menor qgue la tedrice requerida, es decir, es una zona peqguefia de integra-~
cidn, y subsisten las otras dos condiciones propicias sobre tamafio y homo-
geneidad de los paises, el resultado mds seguro es la disminucién en profun-
didad de la accibén que tiende a2l logro del primer objetivo sobre el desarro=-
1le industrial. BEn ese sentido la integracidn puede ser amplia pero no

5

alcanzard a ser otra cosa gque superficial. Seria posible, por ejemplo,

proponer la sustitucidn regional de las importaciones de bienes de consumo,
pero no es en ese sector donde estd la riqueza de interdependencias y de
estimulos tecnoldgicos gue caracterizan el cambio de la estructura indus-

trial y que tanto contribuyen a consolidar los esfuerzos de integracidn.
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En relacidn con la expansién del comercio la homogeneidad de los
paises seria propicia a una integracién profunda y amplia, en la medida
en que las otras motivaciones se traduzcan en una disposicién politica
intensa. No existiria un estimulo econbémico poderoso para ir a esa inte-~
gracibdn, pero tampoco habria razones para esperar resultados mayores. En
ese sentido, las alternativas mls probables son parécidas a las que se
pueden esperar en el segundo modelo para el objetivo de la expansidn del
comercioa.

El modelo n@ 4 es, sin duda, el mis interesante para el anflisis de
las circunstancias reales de muchos procesos de integracién entre paises
en desarrollo. Lo caracterizaremos por la introduccidn de la heterogeneidad
entre los paises miembros, mientras las otras condiciones favorables perma-
necen inalteradas, vale decir, el modelo n2 4 considerarfa las posibilidades
de la integracidn entre paises heterogéneos, que son sin embargo de dimen=-
sibén relativa menor, y que en conjunto constituyen una zona de integracibn
grande, de dimensidn igual o mayor a la dimensidn tedrica requerida. Con
ekcepcién de la heterogeneidad, las condiciones serian propicias para una
integracibén profunda y amplia. .

En ese cuadro el efect§ de la heterogeneidad (o el grado de desarrollo)
es notorio. Todos los paises que sean menores con respecto a otro u otros
de la férmula serldn renuentes a ir hacia una integracidn profunda y amplia
en relacidn con cualquiera de los objetivos, desarrollo industrial o expan=
sibn del comercio, al menos en sus relaciones con los paises mayores. El
patrén ambivalente existird por supuesto: cada pafs estaria dispuesto a una

- - P -
integracion de esa clase en relacidn con los paises menores, pero no con



- 11 -

los mayores. Sin embarge, a menos que la integracidn se articule
mediante una red de tratamientes bilaterales, lo cual es ciertamente
posible pero muy diffcil, el efecto general de la incoherencia de
motivaciones llevarfa hacia formas de integracién superficiales y mds
bien restringidas en su amplitud eun relacibn con los dos objetivos.
Ese efectc podris esperarse que sea todavia mls acentuado en reliacidn
con la expansién del comercio, pero dé todos modos el objetivo del
desarrollo industrial sufriria también.

La conclusidn es que, aun cusndo todas las otras circunstancias
sean muy propicias, inclusc las motivaciones geopoliticas y la capacidad
negociacdora, la sola existencia de una heterogensidad entre los paises
hard gue las modalidades de integracibén adoptadas szan superficiales
y laxes. ¥Fero en este caso, & difevencia de los medelos 2 y 3. es
posible anular o al menos atenuvar los efectos de heterogeneidad mediante
la jntroduccibn de elementos compensadores de la debilidad relativa
Ge los paises menores. Se trats de instrumentos de politica a los gue
luego nos referiremos. Por lo pronto interesa destacar gque si esta
compensacibn se hace satisfactoriamente y es aceptable para todos, la
integracidn puede ser profunda y amﬁiia en sus objetivog, especialmente
en cuanto al cambio de la estructura indusirial para el cual estarian
dadas las condiciones favorables y existirian las motivaciones mis
intensas. La dificultad m8xima estriba en diseflar un mecanismo de
compensacidn efectivo y conseguir la aceptacidén del mismo por las partes.

En esta aceptacidn influyen por cierto la intensidad 4ée les motivaciones
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econbmicas del pais, pero no debe desconccerse la importancia de
las consideraciones o motivaciones de carficter politico.

Como resumen de lo hasta aqui tratado podria decirse que sblo
en dos de los modelos examinados, el 1 y el 4, es viable una integracibn
que sea a la vez profunda y amplia en relacibn con sus dos objetivos *
ecoﬁémicos y especialmente con el del desarrollo industrial. En el
caso del modelo U4, para que se comporte de ese modo harfa falta un
mecanismo compensador de los efectos de la heterogeneidad. §5i ese
mecanismo no existe, el modelo 4 taﬁpoco es favorable a una integracidn
de esa clase.

Tedas las otras combinaciones posibles, al eliminar més de una
de las condiciones propicias resultan, por supuesto, en situaciones
alin mi&s adversas a esa integracidn, pero no para todo esfuerzo de
integracibn, si la palabré se usa en el sentido mas lato. Siempre
serd pesible articular empefios parciales aun cuando tengan también un
carfcter superficial.

Al igual gue en el céso del modelo & esas situaciones adversas
no son siempre irremediables y si lad motivaciones a la integracidn
persisten es posible pensar que ellas sirvan como escalenes intermedios 2
para acercarse gradualmente hacia formas mis profundas y amplias de
integracibén. Por ejemplo, si el factor limitante es el tamafio de la
zona de integracién, especialmente importante para el objetivo del desa~-
rrollo industrial que constituye la aspiracidén de mis alta jerarquia
de todo esfuerzo de esa clase entre paises en desarrollo, siempre seri

posible superar esa limitacién mediante la incorporacidn de nuevos
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miembros o la fusidn con otros intentos de integracién i( Si el obstéculo
es la heterogeneidad y ésto no ha podido ser eliminado con un tratamiento
compensatorio, es factible segregar un &mbito de mayor homogeneidad para
ir hacia una integracidn més profunda y amplia como sucedid con el

Grupo Andino dentro de la ALALC. La integracién en ese Ambito mis homogéneo
si bien més restringido, puede verse en ese caso como una etapa intermedia
hacia el intento original, el cual se tornsria posible en el futuro por

la reduccibdn de la heterogeneidad gue resultaria de la integracidn inter-
media mencionada. DIn resumen, si existen las motivaciones necesarias,

los obstéculos creados por estas circunstancias objetivas en que debe
moverse la integracibm jalonan una especie de ruta o camino de etapas

sucesivas gque es factible recorrer para avanzar gradualmente hacia formas

mis vinculantes y satisfactorias de relacién. Bl finico elemento no
modificable mediante imstrumentos de politica econbmica es el tamafio

o la dimensibn de un pals gque, como se ha visto, tieme influencia directa
gobre la intensidad de las motivaciones. Cuando se trata de paises grandes,
corcanos a la dimensidn tedrica requerida, las condicicnes no son favo-
rables a una integracibn profunda y ampliia. Solamente el peso de moti-
vaciones intensas de otro género, politicas en el mis amplio sentido

de la palabra, como las gue emanan del deseo de aumentar la capacidad

negociadora o atender a necesidades geopoiiticas, podrian inducir

l/ Bl aumento cel nimero Az miembros no deja de tener consecuencias

) vara la funcionalidad del proceso. Fundamentalmente hace més
arduac las negociaciores y puede compliicer la administracién
congiderablemente. [No cabe, sin embargo, dar ninguna regla general
al resoecto-



- 4l -

‘en ellos una actitud abierta a entendimientos ambiciosos de integracibn,
Seria gratuito, sin embargé, suponer que esa particular situacidn de
los palises grandes no evolucione con el curso del tiempo. El despla-
zamiento de la dimensibn tebrica requefida que es una consecuencia del
progresc tecnoldgico de un mundo que exige escalas cada vez mayores, "
puede producir en el futuro cambios en la intemsidad de las motivaciones
ain en los palses mis grandes, hecho que debe considerarse al imaginar
este camino de etapas posibles de un esfuerzo de integracidn que aspira
a llegar a formas progresivamente superiores dentro de un proceso continuo.

Inmediatamente el anflisis avanzari hacia una revisién somera de
los instrumentos o politicas susceptibles de usarse en el proceso para
el logro de los objetivos que son viables en cada una de las modalidades
de la intégracién ya examinadas. Para ello volveremos a las formas
puras de los cuatro modelos sin considerar sus posibilidades evolutivas,
que nos hemos limitado a sugerir en los parrafos anteriores.

Es util tener presente un elenco de los instrumentos o politicas
que pueden ponerse en juego para conseguir una integracién efectiva,
que responda a los objetivos buscados por los paises en desarrollo.
Para que esa lista sea lo mis completa posible tendremos en mente las .
necesidades de las formas mids avanzadas de la integracién.

Funcionalmente pueden considerarse como politicas de integracidn
todas las medidas que sean indispensables para la creacidn del nuevo
espacio o a&mbito econbmico y para determinar dentro deé &1 las bases

de una especializacibdn, fundamentalmente, una especializacién intraindustrial
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La creacibén del nuevo espacio y la distribucibn de actividades son

pues las finalidades bésicas de esas politicas. Para ello deben ponerse
en juego varios instrumentos que, de modo sistemdtico, vayan eliminando
obsticulos o creando condiciones favorables para el cumplimiento de

esos fines,

En sintesis, y con alguna intencibn aproximada de secuencia,
esas politicas podrian clasificarse seglin su propbsito concreto, como
consta a continuacibn:

a) Bliminacibn de obstdéculos al movimiento de bienes y factores
y mecanismos de distribucidn de actividades;

b) Proteccibdn del nuevo espacio econdmico con respecto al exterior,
como el primer paso de un procesco de diferenciacibén en su funcionamiento
econdmico;

c) hrmonizacibn de las pcliticas nacionales en ias siguientes
categeriasg:

i) Armonigzaciones destinadas a evitar la distorsibn o el abuso
de la apertura de los mercados de bienes y factores;
ii) Armonizaciones de politicas para crear condiciones tan
cguivalentes como sea posible al funcionamiento de la

actividad econdmica;

[¥N
i...l‘
e
~

Armonizacidn de las politicas econdmicas de relacidén con
el exterior, tamnto para aprovechar la mayor capacidad de

negeciacidn como para fortalecerla.
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d) Accibn conjunta en.los diversos campos en que es posible
usar con ventaja la unidad; v.g. la investigacidn tecnolégica, el
financiamiento, etc.;

e) Creacibn de las instituciones y brganos de la sociedad integrada.

Creemos que no hace falta, por lo pronto, explicar con més detalle
los &ivefsos instrumentes que requiereﬁ las politices que hemos clasi-
ficado segln sus respoﬁsabilidades en él procesc de integracibén. Hay
una excepcibn en la cual conviene detenerse un poco para desentraiar
el alcance de las politicas correspondientes. Se trata de la comprendida
en el literal a) anterior, que es sin duda, el corazbn del esfuerzo de
integracidén, especialmente en sus primerasretapas. El enunciado indica
que ese conjunto de medidas debe asegurar contemporéneamente tanto la
apertura de mercado de bienes y factores entre los paises miembros
(eliminacibn de obstéculos), como la distribucidn de activigades entre
esos mismos paises. Dos modalidades, con distintos instrumentos, pueden
usarse para cumplir esos fines, La primera se limita a la apertura de
mercados y entrega al funcionamiento deél mecanismo de mercade la distri-
bucidn de actividades como un result;do de le asignacibn de recursos
que efectfia el sistema de precios. No emplea pues ninglin instrumento
distinto al juego del mercado que se ha creado mediante la apertura y .
en &1 confia para conseguir la especializacibn intraindustrial dentro
de la zona. La segunda modalidad, por el cohtrario, subordina al menos
parcialmente la apertura de los mercados de bienes y factores al funcio-
namiento de politicas de distribucidn intencionada ¢ deliberada de las
actividades entre los paises miembros. Se emplean los instrumentos de
apertura, la liberalizacidn arancelaria, por ejemplo, pero su funcio-

namiento ha de servir para apoyar las decisiones sobre distribucibdn de
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actividades que informan asi la politica bhsica de la integracibn.
En lo que sigue a este mecanismo intencional de distribucibén de acti-
vidades lo llamaremos "programacidn', aun cuando es obvio gque las
decisiones al respecto pueden no seguir siempre las vias metodolégicas
gque usualmente se asocian a la expresidn programacidn o planificacibn.

En relacibn con este mismo literal a) asi como con el b) del
elenco de politices cabe también una advertencia respecto a los razgos
peculiares de la participacidn del Bstado en los mercados como comprador
o vendedor, participacién que tanta'importancia tiene en las economias
mixtas latinoamericanss. Por razones obvias, en muchos casos los
mecanismos de apertura de mercados y de proteccidn frente a tepceros,
a méds de las medidas tradicionales, tienen gue ser complementados por
compromisos concretos de compra y venta por parte de los fistados. Para
el anflisis que sigue, estos hechos deben ser considerados como parte
de los mecanismos incluidos en &} y en b).

Una 0ltima advertencia parece necesaria también en relacibn
con las politicas comprenéidas en el literal a) anterior, Al enunciarlas
se mencionaron tantc los movimientos de bienes como los de factores, es
decir, en este caso trabajo y capital. El enunciado correspounde con
las concepciones "clasicas'™ de la integracibn, gque se justifican porque
en rigor no puede hablarse de un nuevo &mbito o espacio econbmico si,

paralelamente con el movimiento de bienes, no se facilita también el
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de los factoreg mbviles de la produccién. Si ellos son parte del
esfuerzo de integracibn, la vinculacibn es més eficiente e intenmsa.

Esa es la concepcidn familiay de la férmula del mercado comiin y,
por‘supuestg, de la unibn econbmica. Sin embargo, cuando se trata

de paises en desarrollo, el énfasis respecto a la apertgra de mercados
se ha concentrado con gran frecuencia exclusivamente en los mercados

de bienes. Muchas de las fbrmulas de integracidn carecen de disposiciones
sobre la movilidad del trabajo y el capital dentro de la zona.

Aparte de circunstancias particularés é cada caso gue podrfan contribuir
a expiicar esta omisibn, la justificacidn principal, vAlida a nuestro
juicio, es la de que en el caso de los paises en desarrollo, con muy
raras excepciones, existe a 1a'vez penuria de capital y exceso de mano
de obra. En rigor la abundanqia de mano de obra se limita a la no
calificada, perc por la misma escasez de la mano de obra pfeparada,

los paises no estén dispuestos a estimular su movilidad. No estén
dadas, por lo mismo, las motivaciones para incluir esos mercados de
factores en las decisones ée apertura. . 8in perjuicio de reconocer que,
a la larga, no puede existi: una real integracién entre economias sin

al menos algln grado de movilidad de la manc de obra y del capital,

en el anél;sis que sigue nos limitaremos a examinar las politicas en
relacibén con el movimiento de bienes que tienen, sin duda, una importancia

decisiva en las etapas de formacibn de los empeifios de integracibn.

&
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Podemos ya volver al anflisis enfocando concretamente las impli-
caciones de politica del tipo de integracidn caracterizado por el
modelo n2 1, entre todos los examinados el gque mejores condiciones
presenta para un proceso profundo y amplio de integracibn en términocs
de sus objetivos econdmices fundamentales. Bn la situacibn descrita por
el modelo, no existen obstéculos al uso pleno de todo el instrumental
de politicas de integracién descrito antecviormente. Ea realidad, una
integracidén profunda y amplia requiere el juego de todas esas politicas
Y si las motivaciones son suficientemente intensas -~ y no hay razdn para
gue no lo sean -~ la £Hrmula acordada de integracidn tendr& gue incluir,
con variantes y modalidades,; todos los instrumentos mencionados.

Caben dos comentarios gue pueden ser de utilidad sobre el mecanismo
de distribucidn de actividades comprendido en el literal a). AL tender
los paises a la homogeneidad, no existen diferencias en capacidad de
accién debidas al grado de desarrollc industrial sntre los paises miembros.
En hipbtesis no habris, por lo mismo, lugar a las reacciones de superio-

idad o inferioridad gue tieunden a obuubilar o deformar las motivacicnes,
especialmente la del cambio de la estructura industrial. Objetivamente,
ademlds, en estas circumstaucias ideales el mercado podria cumplir adecua-
damente su funcibn de asignar recursos y., en comsecuencia, de distribuir
actividades. En efecto, habria al menos muchas probabilidades de que
la distribucibn eficiente resultante seria también una distribucidn
equitativa. Reclierdese que estamos examinando un caso muy hipotético de
homogeneidad. 8i se prescindiera de razones técnicas como por ejemplo

= un mejor aprovechamiento de las ventajas de escala - o no hubiese la
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intencibdn de predeterminar las direcciones de la especializacidén dentro
de la zona, ese empefio de integracidn podria descansar en el funciona-
miento avtomftico del mecanisme de mercado para la asignaciéh de
recursos sin el temor de que ésta resulte sesgada de un modo notoriamepte
inequitativo. Se podria asi omitir la programacibn y el mecanismo que
aseguraria a la vez la apertura de los mercados de bienes y la construccidn
de las bases de la espacializacibn intrazonal seria la liberalizacién
de las barreras arancelarias y paralancelarias, con el complemento
de regimenes antimonopdlicos y de armonizaciones de politica destinadas
a asegurar el funcionamiento limpio del mecanismo de precios y, en
general, mercados.

Un corolario de esta caracteristica del modelo n? 1 estaria en
las funciones de las instituciones de la zona de integracién. La ausencia
de un sistema de programacibn destinado a compensar o corregir los efectos
de la heterogeneidad, que exige forzosamente instituciones comunitarias
de pianificacién, con al menos ciertos vises de supranaciohalidad.l{
permitiria en las circunstancias del modelo n2 1 limitarse a una orga-
nizacibén institucional mAs laxa, con facultades mis cercanas a las de
una secretaria. Ello no excluye naturalmente la conveniencia de que esa

secretaria tenga poderes de iniciativa y que ejerza una funcibn de

3/ Ver al respecto del autor "La Integracibn Econbémica de Paises
en Desarrollo y la Funcién de una Planificacidén Industrial
Conjunta". Revista de la Planificacibn del Desarrollo, no 8,
Naciones Unidas, Nueva York, 1976.



supervigilancia. Afin m8s, dada la profundidad y amplitud de la inte-
gracibn que es posible en ese modelo, seri necesario unm cuerpo asesor
técnico de altos gquilates y un érganoc jurisdiccional. Lo peculiar en
este casc, es que no haria falta un sistema planificador comunitario ¥y
eso, por si solo, aligera considerzblemente el cuadro constitucional.
Podriamos pasar ahora a examinar los casos mas complicados los
modelos 2 y 3. E%n los dos, por la ausencia de una de las circunstancias
objetivas propicias a la integracidén &sta tendria un alcance limitado
ya sea en profundidad o en amplitud y ello trae consecuencias sobre
el instrumental que en cada caso se requiera. ¥1n las condiciones del
modelo 2, gue se caracteriza por la presencia de paises grandes,
cercanos a la dimensibn tebrica requerida, y por lo mismo con meti-
vaciones a la integreacidén més bien débiles, antes se decia que respecto
al objetivo del cambio de la estructura industrial lo més probable
era una accibn selectiva, por ejemplo ciertos proyectos de nuevas
industrias u otras empresas con grandes exigencias de escala. Es
decir, en el mejor de los casos, empefios de integracibn que podrian
ser profundos en ciertas actividades, pero que no tendrian la
amplitud propia de la integracibén formal. Gran parte de las poli-
ticas e instrumentos antes listados serian entonces innescesarios;

las medidas més usadas serian acuerdos de accibn conjunta, acompafiados



de mecanismos ad-hoc de apertura de mercados, inclusive, en clertos
sectores, compromisos de compra por parte de los Estados. Podria
requerirse quizés medidas de proteccidn frente al exterior especificas

a los proyectos elegidos y armonizacibn de las pdliticas mds directamente
relevantes a la‘produccién y comercializacidédn de los productos corres-
pondientes. A menos que se trate de sectores muy importantes y complejos,
las necesidades institucionales serian también minimas; en el mejor de
los casos, secretarias ad-hoc especializadas, ya que no haria falta

una planificacidén formal ni afin paré los sectores sobre los gue se
concentraria la écci&n. La planificacidn, si la hubiere, no seria
comunitaria sino nacional, al nivel de cada pais, suficiente para
cumplir las funciones de asesoria técnica en la negociacidén de los
acuerdos de accién conjunta. De todos modos, sin embargoe, como en este
caso no seria el mecanismo de mercado el que determinase él dmbito y

la participaeién de los paises.en la accidn conjunta, podria decirse

que e; modelo descansa en un mecanismo de programécién para el desarrollo
industrial, entendido el éérmino en el sentido lato con que lo usamos

en este trabajo. Esta programacidn mo se haria evidentemente para
compensaxr heﬁerogeneidades sino para facilitar la seleccidn de log
sectores de interés y establecer los datos técnicos necesarios. Eé

pues de muy distinto carlcter de la planificacibn comunitaria propia

de las formas superiores de integracibn.



- 2% -

En plginas anteriores al describir este modelo se conclufa gue era
posible una accidn amplia en relacidn con la expansidn del comercio. No .
cabrfa esperar tampoco en este campo motivaciones econdmicas intensas,
pero si una actitud mls receptiva que podria llevar a integraciones de algur
amplitud, aunque superficiales, si consideraciones politicas generales
hicieran inclinarse el fiel de la balan:%ao Si asi fuese, tendrian que
emplearse buena parte de los instrumentos de la integracidn formal, pero
muy probablemente en sus modalidades menos vinculantes. Por ejemplo, la
apertura de mercados podria limitarse a la concesibén de preferencias y el
mecanismo de proteccidn a establecer un margen de preferencia y no un aran-
cel externo comfiin. Como se cuela, ni la armcnizacidn de politicas, ni la
organizacidn institucional tendria gue llegar muy lejos enm cuanto a
comple jidad,

En conjunto, el imstrumental del modelo 2, en el mejor de los casos
se circunscribiria a recoger las versiones mls superficiales de las polfiti-
cas de integracibn, con la excepcibn posible de acuerdos de accidn conjunta
relativos a sectores o actividades seleccionadas por sus altas exigencias
de escala. En ellos, la accidn podrié ser profunda, pero fozosamente par-
cial, con las consecuencias previsibles en cuanto a problemas de interdepen-
dencia con otros sectores. Curiosamente, las politicas que con mds proba-
bilidad pueden darse en este modelo recuerdan las que finalmente han preva-
lecido en la ALALC: una zona preferencial laxa, con sectores limitados de
una accidn mds profunda, como es el caso de los acuerdos de complementacidn.
Pareceria asi un sistema de integracidén hecho a la medida de paises grandes

relativamente homogéneos.
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El modelo 3 difiere del 1, el més propicio, exclusivamente en las
dimensiones reducidas y, por lo mismo inadecuadas de la zona de intégra—'
cidn. Ese hecho por fuerza resta profundidad a la accidn que se dirige al
logro del primer objetivo. Sin embargo, comc se trata ds paises que por
su dimensién se puede esperar que estén intensamente motivados por la in-
fegracién; que no estdn ademls afectados por los problemas de la heteroge-
neidad, seria factible y probable que tanto en relacidn con el desarrollo
industrial,‘como con la expansidn del comercio lleguen a acordar modaliaades
de integracidn amplias que hagan uso sistemftico del arsenal de politicas
de la intégracién formal. La homogeneidad entre los paises y las limita-
ciones de lo que es posible hacer en el desarrollo industrial harfan rela-
tivamente innecesario el recurrir a sistemas comunitarios de programacidn,
sin perjuicio de la conveniencia de contar con secretarias técnicas que
faciliten la accidn en el amplio frente elegido. La limitacidn del tamafio
de la zona de integracidn se traduce bisicamente en la superficialidad de
la integracidn hacia el desarrollo industrial, lo cual resta sin duda moti-
vacibdn politica a la accidn total. En esa misma medida, el edificio entero
de la integracibén descansa sobre bases‘relativamente endebles; el esfuermo
se beneficiaria mucho si se contase con el apoyo de una voluntad politica
motivada por razones distintas a las puramente econdmicas. En rigor, el
tipo de integracidn representadé por este modelo debe mls bien mirarse
como una etapa en el camino hacia combinaciones con otros grupos o paises
que permitan superar la insuficiencia de la dimensidn de la zona de

integracién.
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El modelo 4 es el més rico en consecuencias para las politicas de
integracidn. Se diferencia del modelo 1, el més propicio, exclusivamente
en que existe una heterogeneidad entre los paises participantes. Las
otras condiciones son las més favorables: a pesar de ser heterogeneos los
paises son relativamente pequefios, es decir més suceptibles a las motivacio-

nes de la integracibn, y la zona de integracidn es suficiente para dar ca=-

]

bida al cambio de la estructura industrial. Kl efecto de la heterogeneidad

3

sobre las polfticas de integracidn se ha anticipado brevemente en las pigi-
nas anteriores: si no existen mecanismos de programacidn gue actuen como
elementos de compensacidn de la heterogeneidad; lo finico gue se puede espe~
rar en el mejor de los casos es una integracidn superficial y restringida

en relacidn con los dos objetivos: desarrollo industrial y expansidn del
comercio. Iwos otros instruumentos pueden existir pero, al igual que en

el modelo 2, tenderfn a usarse tan s8lo en sus modalidades menos exigentes

y vinculantes. Como en ese mismo modelo, &l Unice imstrumento gue puede

ser usado con cierta profundidad es la accidn conjunta alrededor de tareas

o proyectos concretos, porgus en ese caso la distribucidn de las actividades
es parte esenclal de la propia negociacibn original. No es extrafio el pare-
cido de los resultados con los del modelo 2, porgue en los dos casos, por
distintas causas, las motivaciones a la integraci’n no son intensas o han
s5ido coartadas por las limitaciones del modelo., FEn &l caso del modelo 2,
por ser los paises de dimensidn grande se ha dicho que las motivaciones

no son intensas; en cambio en las circunstancias dal modelo 4, las motiva-

ciones se obnubilan por las reacciones gue origina iz heterogeneidad.
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Las consecuencias son radicalmente distintas si existe un mecanismo
de compensacidn de las diferencias mediante una programacibn, lo que tiene
como resultado institucional la necesidad de contar con un érgano planifi-
cador de carlcter comunitario. En ese caso, hay lugar al uso de todo el
arsenal de medidad antes mencionado, porque la integracidn puede ser profun-
da y amplia. Lo fundamental es que en ese caso, la apertura de mercados,
la proteccidn y las armonizaciones de politicas estén total o parcialmente
vinculadas con las decisiones de distribucidn de actividades gque son el re-
sultado final del proceso que hemos llamado programacién. Si ese mecanismo
es responsable de la totalidad de las decisiohes sobre distribucidn de acti-
vidades, lo cual es ciertamente utdpico, bastaria con su eficaz funciona-
miento para asegurar la compensacidn de la heterogeneidad. Si solamente
es responsable de una parte de la asignacidn de actividades, quedando el
resto confiado al mecanismo de mercado, el funcionamiento de la férmula
exigird jue también en este Gltimo segmento existan mecanismos de compen=-
sacidn efectivos: por ejemplo, preferencias para los palses menores en la
cuantia y los plazos‘de liberalizacidén arancelaria, ventajas en la armoni-
zacidén de politicas de fomento industrial etc. Como lo demuestra la expe-
riencia, estas preferencias pueden adoptar mﬁltiples modalidades y no es
oportuno el referirse a ellas in extenso. Basta pdr ahora destacar que en
la misma medida en que la programacidén deje sin cubrir sectores de actividac
las politicaslde integracibn deberén comprender para ellos disposiciones
sobre trato preferencial en beneficio de los paises relativamente menores.
En rigor, si la heterogeneidad es extrema, ese tratamiento téndria tebrica=~

mente que disefiarse para cada par de paises. En la préctica ello es
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imposible y una solucidn funcional es establecer pocas categorias de pais
segin su tamafio, La leccidn importante es gue la funcionalidad del mogel
no se asegura con mecanismos de compensacidn destinados exclusivamente a
la categoria inferior, los paises més débiles del grupo. Si existen
paises que podrian calificarse como medianos, por razones similares tambi
ellos exigiréa un tratamiento preferencial que puede naturalmente ser de
caracteristicas diferentes. Recuérdese, como un ejemplo, la lucha de los
paises medianos {de mercado insuficientes) de ALALC para comseguir también
algln tipo de tratamiento especial. De todos modos un proceso de integra
cidn afn en las mejores circunstancias es de por si complejo. Una multip
cacidn de tratamientos debida a la heterogeneidad podriza tornarlo inmane]
ble. Es esa otra razdn mfs., de order préciico, para no considerar viable
los extremos de heterogenscided afin si tebricamente pudiesen diseflarse mec
nismos de compensacidn,

Para terminar este tema y, en particular, el andlisis del modelo L,
parece Util sefialar que no giempre ha de ser posible encontrar un mecanis
de compensacidn funcionalmente efectivo, ¥y satisfactorio, por lo mismo, I
todos los paises que son menores gud otros. 8i las diferencias entre los
paises son muy grandes, ni siquisra un mecanismo de programacidn comunita
ria de amplio alcance podrd eun todos los casos asegurar una distribucida
satisfactoria de las actividades, entre otras cosas, porgue gran parte
de las oportunidades que ofreceria la integracidn a los palises menores
habrian sido ya capiadas por los mayores 2n razdn de su misma dimensién
{grado de desarrollo). Una situacibn semejante, ya no corresponde estric

1

tamente al modelc %4, que supone paises heterogeneos, peroc relativamente
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pequefios., El caso de gfandes diferencias en la dimensidn de los paises,
lo que representa modificar también la condicién a) mientras que en el 4
s81lc se modifica la c¢), podriamos describirlo como el modelo 5, que exclu
ria por definicibn la posibilidad de contar con mecanismos de compensacié:
efectivos y satisfactorios. El resultado serfia una integracidn superficii
y restringida, mds o menos en las misﬁas lineas de un modelo 4 sin inter-
vencibn de la programacibn y otros tratamientos preferenciales complement.
rios.

Por filtimo, vale la pena recordar que las condiciones de funcionami
de una integracidn en circunstancias de heterogeneidad, exigen renunciami
tos de expectativas por parte de los paises que son mayores, los que tedr
camente podrian ganar més si no existiesen mecanismos de programacidén y t.
preferencial. Es claro que sin ellos no habria integracidn o ella seria
muy superficial, pero esa no es la lbgica de las expectativas, que se ges
tomando como estables las circuns#ancias que se viven en cada momentoc. P
ello, mientras mayor sea el pais y, por lo mismo, mds débiles sus motiva-
ciones, con mayor dificultad podrd aceptar la frustracién de sus expecta=-
tivas, aun cuando en realidad podria soportar mejor que otros los 'sacri
ficios" potenciales o reales que significa la programacidn y el trato pre
ferencial a los mlds débiles.

En todo caso, esa es otra desventaja mds de las combinaciones de pa
ses grandes y pequefios en los esfuerzos de integracibén. En ocasiones la
resistencia de los palses mayores a estos mecanismos puede acentuarse por
la estructura misma del grupo de integracidn. Si a causa de la composici

del grupo son uno o dos paises los que tienen que soportar el peso del

-

S/
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3

tratamiento preferencial que beneficia a variocs paises mencres, sunentzn
las probabilidades de infactibilidad de la existeuncia de diches recanisme
¥, por lo mismo de un esfuerzo real de integracidm. En tal sevtidc pody
decirse que existen combinaciones de pafses gue podrfan llamarse dptimas
por agrupar palises grandes y pequefios en properciones tales cue permitan

una divisidn aceptable de los sacrificlos reales o potenciales del trato

e

preferencial., No cabe enunciar ningvna regla, pero si c¢jeswplificar dicie
que es mAs fécil gyue un mecenismo de compensacibn se =cepte y funcicne o
son varios los paises relativamente msyores que se van zr Lz nscesicad de
ceder en sus espectativas y relativamente pocos los que puedsn ceneficiar.
con esa cesidne
Hay una conclusién gue se destaca claraunente del znflisis znierior

y es la singular importancia prictica de encontrar wecinismos =f
contrarreskar los efecios de la heilerogeneidad. Fl m~dzlo 1 23 ina anstr
cidn de condiciones &ptimas que
realidad. Los modelos 2 y 3, siempre que 2l cooncepte de homoganzidad se

entienda con latitud, sefialen condiciones desfavorables jus a6 322 raras
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contraste, el modelo 4 describe una situacidn que es suceptible de modifi-
carse mediante medidas de politica y que no puede considerarse como rara
ni infrecuente. Buena parte de los intentos de integracién estédn en mayor
o menor grado.dentro de las condiciones descritas en el modelo i, porque
el rasgo fundamental del mismo es la heterogeneidad y esta es la norma
entre los seres y las sociedades. Natﬁralmente, el sentido con que en est
trabajé se ha .usado hasta ahora el conﬁepto de homogeneidad no corresponde
con una idea rigida de identidad. Se lo ha empleado en su acepcidn més
flexible para describir situaciones que implican resultados més 6 menos eq
valentes en cuanto a la capacidad de los paises para aprovechar de la inte
gracidn y en cuanto a la intensidad de las motivaciones, lo cual no signi-
fica‘necesariamente identidad absoluta,

De todos modos, el tratamiento hecho hasta ahora esté afectado por
una extrema simplificacién. En efecto, la homogeneidad y la heterogeneids
se han planteado exclusivamente en términos de la dimensibn econbmica, que
se ha considerado a su vez como un indicador (proxy) del grado de desarrol
del sector industrial, el relevante a las decisionés y al proceso de la
integracidn. La realidad es por ciérto mucho més compleja y, dada la
trascendencia .del concepto para las politicas de integracidn, conviene
detenerse un poco en otros elementos de diferenciacidn entre los paises
frente gl hecho de la integraciém. Si la heterogeneidad es tan importante
para definir los objetivos y los instrumentos de un esfuerzo de integracit
es Util pensar si existen otras variables, distintas a las consideradas,
puedan ser origen de diferenciaciones significativas a la integracién. Nc

es nuestro propdsito hacer un anflisis exhaustivo de los origenes de las
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diferencias, ello seria de un bizantinismo estéril, sino seflalar algunas
situaciones de estructura que tienen trascendencia Lara las posibilidades
y las politicas de integracidn. Entre ellas no incluiremos el grado de
desarrollo industrial, porque entendemos que ha sido suficientemente ana-
lizado en sus ccuasecuencias en todo el tratamiento anterior. 8i se cons:
derase que no existe la correlacidn qﬁe antes se ha supuesto entre dimen=-
sidn econdmica y grado de desarrollo, o que esta es espurea, podria elimi-
narse el supuesto y formular las conclusiones directamente en términos de
grado de desarrollo. Xl sentido de las mismas, no se modificaria.

Con esa advertencia, seguliremecs inmediatemente con un examen de la
heterogeneidad atribuible a2 diferencias en 15 estructura econdmica.

Entre ellas analizaremos las consecuencias para la integracidn de L
siguientes elementocs easbruchturales:

a) Estructura del comercio exterior;

b) Complementaridad ¢ competitividad actual de las ecomomfas nacio-

nales que se integran;
¢) Politicas sociales, condiciones de la propiedad de los factaores
y la gestibn de la empresa, distribucidn del ingreso;
d) Inversidn extranjera; ¥y
e) Importancia relativa del Estado en la produccidn y la distribucit

econdmica.
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a) Estructura del comercio exterior

Nos referiremos especialmente a la importancia de las exportaciones
en el PIB, la tendencia del saldo de la balanza comercial y la estructura
y cuantfa de las exportaciones tradicionales y de manufacturas, asi como
de las importaciones de alimentos y materias primas industriales, ya que,
dado los patrones de deéarrollo industrial de América Latina, es razonable
suponer que la importacidén de bienes industriales intermedios y finales e:
en gran medida determinada por el grado de desarrollo industrial'alcanzadc
(a través de la politica de sustituciédn de importaciones), variable que y:
ha sido tomada en cuenta.

i) Importancia relativa de las importaciones en el PIB y saldo de
la balanza comercial: Si un pafs difere notablemente de los demés partici-
pantes en un empefio de integracién en las dos variables sefialadas esti pre
sente una heterogeneidad que puede marcar fuertemente el esfuerzo de inte.
gracidn. 8i, como seria de esperarse, condiciones muy favorables en esta:
variables se han traducido ya en el grado de desarrollo industrial alcanz:
do, el efecto de ellas sobre las motivaciones a la integracidn podria asi.
milarse al caso de los gque hemos denominado paises grandes, poco inclinads
a una integracidn profunda y amplia. 8i eso no ha sucedido a pesar de es:
condiciones favorables del sector externo; si el desarrollo industrial no
ha évanzado en funcién de otros obstéculos, las motivaciones pueden manife
tarée con intensidad, pero es muy probable que la diferencia de circunsta:
cias afecte las decisiones sobre politicas de integracidn, v.g. el nivel ¢
la proteccibén frente al exterior, armonizaciones de politicas de comercio

exterior, etc.

K,
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ii) Exportaciones de froductos tradicionales y de manufacturas
La dependencia en las exportaciones tradicionales, especialmente si estas
han sido poco diversificadas, ha moldeado en el curso del tiempo estructu
ras peculiares de actividad y dado origen a modalidades muy arraigadas en
la politica econbmica, que no ceden f&cilmente a las necesidades de la in
tegracifn. Si hay grandes diferencias enire los palses al respecto, sin
que sufran las motivaciones, pueden encontrarse dificulitades serias para
llegar a acuerdos en relacidn con los instrumentcs de la integracidn. E1
problema podria ilustrarse con los casos exiremcs:; por ejemplo, un pals
mono-exportador de petrbleo puede encontrarse en una situacidn de incompa-
tibilidad con los otros ern la armonizacidn de cieritas politicas como la &
tipo de cambio. El uso de ese instrumento responderia a otros pardmetros
en el caso de palses que han tenido una diversificada exportacidn agricol:
La resultante puede ser una integracifn menos profunda y amplia de la que
podria esperarse dades las motivaciones y o%iras circunstancias cbjetivas
de los paises.

Otra fuente de heterogeneidad puede ser la distinta capacidad de lo:
paises para la exportaciln de manuf;cturas al restc del mundo. Si la
exportacidn de manufacturas tiene mayor importancia relativa para un pais
que para los otiros, esa puede ser una manifestacidn de que su desarrollo
industrial es mis alto del que podria esperarse dada su dimensidn. &1
efecto bien puede ser un debilitamiento de las motivaciones, al menos en
relacidn con su dimensidn; aparte naturalmente de las dificultades en la
armenizacidn de politicas, especialmente con respecto al establecimiento
de la barrera protectora comfin, los incentivos industriales y el fomento

de las exportaciones.
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iii) Importaciones de alimentos y materias primas industriales: Si
hay acusada diferencia entre los paises miembros de una zona de integracil
en cuanto a su dependencia en las importaciones de productos alimenticios:
y materias primas industriales, la sensibilidad de los més dependientes
puede convertir en un proceso muy conflictivo la definicidn del &mbito fre
al exterior mediante un arancel comﬁnlo cualquier otro tipo de sistema pr¢
tector. Especialmente en el caso de los alimentos, la tendencia es dejar
al sector fuera del proceso de. integracién. Inclusive cuando éspo no suct
formalmente, la creciente participacidn del Estado en las compras y la di:
tribucidn de alihentos torna de hecho infitiles los instrumentos convencio-
nales basados en los mecanismos de mercado. Volveremos posteriormente a

este Gltimo tema de la participacidn del Estado.

b) Complementaridad o competitividad actual de la estructura productiv

entre los miembros de la zona de integracidn

Es un origen de diferenciacién que puede, por una parte, ser favora
a la integracidn y, por otra parte, crear obstdculos serios a las politic
correspondientes. Es evidente en primer lugar, que la complementaridad
productiva puede facilitar el logro de los objetivos de expansién Ael com
cio dentro de la zona integrada. BEs dificil, sin embafgo, evaluar cufn i
portante puede ser este factor, ya que una complementaridad actual normal
mente significa que antes de la integracibn o ha existido un comercio ent
los paises miembros en las lineas de la complementaridad o esos bienes ha
sido importados del exterio:; Si ha existido ya un comercio, la integrac
no supone un cambio importante. Si los otros palses se han abastecido de

importaciones del exterior, la desviacibn de comercio que produciria la
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integracidn representaria para ellos con toda probabilidad costos reales
del proceso. En ese hecho se funda el argumento neoclésico que considera
mds aptas para beneficiarse del comercio las estrucituras productivas comp
titivas, respecto a las cuales la integracibn se traduce en una creacidn
Yy no en una desviacibn del comercio., No obstante, alin reconociendo que
vista desde el &ngulo del pais importador la complementaridad puede dar
origen a un comercio que signifique costos en comparacibn con la situacid
anterior a la integracidn, es obvig gue la complementaridad es un hecho

reciproco capaz mpcr lo mismc de crear cerrientes dz exportacidn que compe

sen plenamente los costos de la importacibo. aitiva, estructuras
productivas complementarias estén en mejores condiciones para integrarse
con rapidez y menos conflictos. Esa clase de heterogeneidad es pues un
elemento propicio.

No creemos sin embargo, gque ess comﬁlementaxidad sea un elemento de
gran importancia para la dategracifn. ILe meta fundamental de la integrac:
entre pafises en desarrolie es como tantas veces lo hemos repetido, la cre:
cifn de una nueva base industrial. Por hipltesis, enire los paises que st
integran no es dable gue exista ura ‘complementaridad actual en esas actim
vidades que son el motivo central de la integracidn, porque ellas no exis-
ten en esos paises o sdlo existen de modo rudimentario y desarticulado.
Lo que la integracidn tendrd cgue conseguir es justamente la decantacidn

gradual de un patrén de especializacidn industrial entre los palses miembs

de la zona de integracidn, es decir, las bases de una futura complementar:
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La complementaridad actﬁal'a que antes nos hemos referido estk, por lo
mismo, en sectores de carlcter mhs tradicional: agricultura, industria,
de bienes de comnsumo, etc., cuya integracibn es beneficiosa para los
paises sin tener la trascendencia clave del cambio de la base industrial.
Es un factor favorable, pero de ninglin modo crucial para los esfuerzos de
integracibén. Por otra parte, la compiementaridad actual puede también ‘
representar obstlculos cuando las diferencias de estructura productiva
son tan marcadas que han originado. sistemas econbmicos radicalmente disti
tos en su organizacibén y funcionamiento. Supdngase una integracibn entre
un pais bésicamente agricola y un minero. La complementaridad es obvia,
pero también lo son las diferencias existentes en una serie de variables
egonémicas. El pais minero tendréd una estructura arancelaria muy distint
a la del pais agricola, sistemas tributafios diferentes, normalmente la
participacidn del Estado en la actividad econdmica asumirf modalidades di
tas. En ocasiones, la complementaridad puede significar intereses difici
de conciliar en la armonizacion de politicas y en consecuencia afectar la
posibilidades de la integracién. 8in un anflisis de los casos concretos’
Por lo mismo, arriesgado aventurar ;ualquier opinibn sobre el efecto neto
de una complementaridad productiva actual. . -
c) Inflacidn

Podria escribirse mucho sobre los efectos de la coexistencia de

distintos grados y tipos de inflacibn entre los paises que se integran.
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Por ahora, sblo interesa sefialar que el tema tiene importancia como una

de las causas mAs importantes de heterogeneidad. EL efecto de la inflacibn
sobre el nivel general de precios, mas precisamente sobre la relacidn de
los precios internos con los del exterior, puede ser compensado, con todas
las limitaciones conocidas, mediante devaluaciones frecuentes. Rse ha

sido habitualmente el método seguido por varios paises dentro del

Grupo Andino, empefio de integracidén donde este problema ha sido més
notorio. Por hallarse el Grupo en su etapa formativa, ese sistema ha
cumplido su funcién y no se han advertido efectos graves sobre las
corrientes de comercio. Zor supuesto, los paises que han greferido mantener
fijo el tipo de cambio han sufrido con esas politicas gue se vuelven
finalmente insostenibles; no sbélo por sus efectos dentro del Grupo, sino
especialmente por sus consecuencias para el comercio en general.

Pero la inflacibn tiene otras derivaciones gue son mucho més
dificiles de contrarrestar: lazs distorsiones que ella produce en los
precios relativos y, en general; en el sistema de asignacidn de recursos.

A medida que la integracibn avanza y se profundiza, esta consecuencia

més general de la inflacidn se harid sentir cada vez mis pesadamente si

hay diferencias grandes entre los palises en ese sentido. No existe,

por supuesto, otro medio para resclver el problema que abordar gradualmente
la armonizacibn de las politicas cambiarias y monetarias cuando el objetive
de la integracibn es ambicioso. Si esa armonizacidn es imposible por
razones de otro orden. la realidad impondrd pronto limites al proceso

de integracidn. FEilo no significa que cualquier integracidn se torna
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infactible, pero si gue habria que reducir el alcance de sus objetivos

cuando estos implicaban un éroéeéo profundo y amplio. Un ejemplo

de la persistencia de este obstéculo, es lo que sucede ahora en la

Comunidad Econémica Buropea cuando ha tenido que enfrentar tendencias

diferentes de inflacibén y problemas de balance de pagos como consecuencia 2
de una coyuntura internacionai que ha afectado en grados distintos a
sus paises miembros.

d) Politicas sociales, especialmente en relacidn con la propisdad de los

factores de la produccidn, la gestidn de la empresa y la distribucidn

del ingreso

La coexistencia en una fbérmula de integracibn de paises con diferen-
cias notorias en su estructura social y en sus polfiticas sociales puede
traducirse en cohnflictos serios dentro del proceso de integracibn.

Se trata de una heterogeneidad delicadaque puede desencadenar reacciones
negativas de sectores que de otro modo habrian sido favorables o al

menos indiferentes a la integracidn. Las reacciones pueden surgir de

las dos partes. Los paises con una estructura social m&s evolucionada y,
por ejemplo, salarios més altos, tendrln recelo de una apertura de mefcados

s

en la cual llevarfan una desventaja al menos en ciertas actividades.
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Las condiciones de propieda& vy gestidn, si ellas han sido objeto de
reformas para modificar su estructura, es posible gue sean una causa

de incertidumbres que se reflejan en dificultades para aprovechar las
oportunidades de la integracibén. Por su parte los palises menos adelantado~
socialmente, o al menos los grupos que se benefician con el statu guo.
resistirén armonizaciones de politicas.que puedan afectar sus intereses

y traer cambios de importancia en la situacidn social. #n cambic, los
paises mé&s avanzados tratarén de acelerar esas armonizaciones de wolitica

3

ue les son menos favorables, desde

~

para al menos atenuar las diferesncias
el punto de vista de los costos y los incentivos ¢e la inversibn.
En conjunto, el efecto es tormar més conflictivo el uso de muchos

- s N

de los instrumentos de la integracidn, ecatre elios la or
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mercados y una serie de armonizaciones de politices en el terreno ecendmicr

y social. Las diferencias tienen prolongaciones més conrpiejas en el

terreno de los incentivos de la inversibn. Segin lss circunstancias,

¢

g

14

uno u otro pals se podrén sentir en cierta inferioridad de condiciones

de competencia para induclir inversiones en relacibn con los otros. B&o

A

ese caso, tendrian razones para desconfiar de la asigpacién a través del

mecanismo de mercado e insistir en la inclusidn de mecanisuos de programac
formal, tan detallados como sea posible.

Como se ve, aln excluyendo les extremos ideolbgicos, el pluralisuc

politico puede constituir una limitacibén importante para La Ffactibilidad de
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los esfuerzos de integraciéh. Si las diferencias son nuy acentuadas, los
mecanismos para corregir la heterogeneidad son més complejos y muy proba-
blemente haya que restringir.el alcance y la profundidesd de la integracibn,
especialmente en cuanto a las armonizaciones més generales de politicas,

lo que no deja de repercutir en todo el éonjunto del proceso de integracidr
La solucidn es, por supuesto, eliminarblas diferencias de estructuras y

de politicas socilales mediante una armonizacibén frontal. Es muy poco
probable que la motivacidn a la integracidn sea éuficiente para cénseguir
un resultado de esa clase que.toca directamente los intereses de los grupo:
detentadores del poder, ya que se supone que el sentido de esa armonizacib
no puede ser regresivo con respecto a la situacibén del més evolucionado.

e) Inversidn extranjera y empresas transnacionales

Dada su experiencia y el cuasi monopolio tecnoldgico gque detenta,
la empresa transnacional es el agente gue con méé facilidad puede
aprovechar las oportunidades de la integracibén, justamente en aquél
campo por el que més motivados estén los paises en desarrﬁllo:_la
industria de escala y complejidad tecnolédgica a la que ellos aspiran.
Las diferencias existentes entre 1os.paises de una férmula de integracibn
en cuanto al tratamiento de la inversibn extranjera y, en general, su
mayor o menor capacidad para atraer inversién extranjera cénstituyen

situaciones de heterogeneidad que influyen en forma determinante sobre

las modalidades de la integracidn. No hay, por supuesto, solucidn radical

-
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a esas diferencias. Hay nechos econdmicos no susceptibles de modificacién,
por ejemplo, la disponibilidad de recursos naturales que hacen gque un pais
sea mis atractivo que otro a los determinantes de la inversidn extranjera.
Pero si es posible eliminar las diferencias institucionales mediante una
legislacidén comlin frente a la empresa extranjera y al menos acotar los
efectos de estas diferencias mediante una programacidn que independice hasta

cierto punto la localizacidn de las actividades de las incliraciones y

3]

preferencias de dichas empresas. §L CGrupo Andino con su Desisidn 24 muesir
muy bien tanto la importancia fundamental del tema come la naturaleza de
la solucidn,

Armonizaciones de ese clase no son, sin embargo Féciles en el
ambiente de los paises en desarrollio. Bn realidad zstén entre las mis
conflictivas de la integracids. 8in embargoe nc llegar a clias significa
muy probablemente mediatizar el esfuerzo de integracidn, especialmente
cuando este reune las condiciones mas favorables para cumplir su funcidn
esencial, apoyar el cambio de la estructuraz industrial., porgue es entonces
cuando las empresas transnacionales son més activas y su Juncibn
mids importante y delicada, ’

La ausencia de un régimen comfin de tratamiento y de uma progra-
macibn, o de uno u otro, dejaré&n a los paises que sin esos instrumentos

estén en desventaja con respecto a otros, en situacidn tan mengvada gue seria

dificil gue el intento de integracidn subsista sin reducir su profundidad.
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Los empefios de integracidén menos ambiciosos, es decir aquellos que por

sus condiciones no pueden propoﬁerse el cambio de la estructura industrial,
es probable que sufran menos de esta heterogeneidad, porque en ese caso

la funcidn de la empresa extranjera es menos definitoria.

£) Participacidn directa del Estado en la produccidn v la distribucidn

En este reino de economias mixtas gue es el mundo de los paises en
désarrollo se dan toda suerte de modalidades en la accidn del Estado como
empresario. Las mismas tienen efectos notables sobre la integraciodn
que se funda, aun cuando sea parcialmente, en el mecanismo de mercados
No se trata sdlo de la funcidn del mercado para asignar recursos entre
consumo e inversidn, sino de su funcidn en la determinacidn de costos ¥y
precios, a través de la oferta y la demanda, esta Gltima vinculada al
menos a un cilerto grado de soberania del consumidor. Todas las
férmulas de integradidn entre palses en desarrcllo reconoccen con mayor
o menor amplitud esta funcibn del mercado, como lo demuestra el uso.
de instrumentos como la liberalizacidn arancelaria, el arancel externo
comiin, las disposiciones para evitar distorsiones de la competencia,
etc. Resulta, sin gmbargo, gue la partigipacién del Estado como oferente
y como demandante muy rara vezvse sujeta a ese mecanismo, En esa misma
medida, su accidn se escapa a esos instrumentos de politica; Cuando
.compra puede olvidar sistemlticamente las consideraciones de precio

en pro de las finalidades de politica econdmica y cuando vende puede
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prescindir de consideraciones dé costo. En realidad, en funcidn de una
politica de desarrollo el Estado podria actuar guiindose mis por los
precios y los costos sociales que por los de mercado. Ademds es un
comprador o un vendedor de tal importancia cuantitativa para clertes
ienes, v.g. alimentos, medicianas, gue esa.accién puede determinar la

suerte . de muchas actividades ecomndmicas. No es extrafio, por lo nismo

1

o}

que cuando existen diferencias marcadas en la participacidn dei Estad

o

como empresario entre los palses gque comstituyen la zoua de integracion,

el efecto de la misma al invalidar varios instrumentos esenciales, sea

~

reducir fuertemente el alcance y la profundidad del rreoceso, ¢ al menos

cambiar radicalmente las reglas a las cuales el mismo cdebe sujetarse.
Como en el casc de las politicas sociales, el teme tiene fondo
politico y no es de esperar gue la integracidn tenga influerncia para
inducir una armonizacibn directa de la participacidn del SEstado entre
los paises que se integran. Ias soluciones hay gue huscarlas en medidss

gue contribuyan a paliar los efectos de esta heterogerneidad. Uns parte

del problema, la menor, se resolveria con la programacidn que reserva

campos de accidn a todos los palses, campos gue no pueden ser invedidos por un

s
k)

Estado vecino més acucioso. La otra, la fundamental aguells gue se
relaciona con el comportamiento del Estado ante el mercade, tendria

arreglo si se pudiera comprometerlo a responder a los estimulos del mercado
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en la misma forma en que lo hace un sujeto de economia privada. §i estc no
es posible o no lo fuera totalmente, la alternativa o complemento seria
un estatuto especial que establezca genéricamente las obligaciones del-:
Estado dentro del proceso de integracibn, obligaciones que sdlo podrian
ser efectivas a travéds de un proceso de prpgramacién ¥ .negociacibn deta-
1ladas V.g.; para establecer cantidades de‘ccmpra de determinados bienes;
precios de transacciones, etc. El tema tiene gran importancia y en
verdad no ha side hasta ahora resuelto satisfactoriamente en procesos
entre paises en desarrolle. Lo ha sido en el CAME, pero en ese caso
no se trata de un proceso de integracibn que pueda calificarse como
profundo y amplio, ni es un proceso de integracibun que se realice entre
economias mixtas en desarrollo.

Con esto hemos analizado brevemente algunas caracteristicas
de estructura econbdmica, gque creemos tienen significacibn para el proceso
de integracidn. Ellas no agotan la lista; estdn probablemente entre las
m&s importantes como factores de heterogeneidad; pero no serfa difficil
aumentar el elenco. Ellc no debe llevar al pesimismo. Con -excepcidn
de las diferencias originadas en la acciéﬁ del Estado, particularmente
dificiles de remediar con limpieza cuando coexisten en una férmula de
integracidn paises con grados muy distintos de accidn estatal, parte de las
demds crean situaciones cuyos efectos se sienten con intensidad relativamente
tarde en el proceso, cuando se puede esperar que haya un animo mejor de
buscar soluciones y una mayor interdependéncia econdmica, otras pueden
ser contrarrestadas con instrumentos apropiados como es el caso de la

inversidn extranjera. Subsiste sin embargo, de modo general, el interrogante



de la posibilidad de una integracidn gue se hace en condiciones de
diferencias notorias de politica general, de pluralismo politico,
entendido sobre todo en el sentide de las politicas sociales; la parfi-
cipacidn del Estado, la regulacibn de la empresa extranjers,; e€Ll.
Parece 1é6gico concluir gue la integracidn reguiere un minimo de condi-
ciones de identidad en esas politicas para poder calar hondo.

Unas pocas lineas bastan para tocar la otre fuente de las dife-

rencias: la coyuntura econbmica. La integraciton preospgers cuanfe lie coyun-

D}

s favorable. Lwos cosltos resales o izmzgie-

o
¢

tura econbmica de los paises
narios de la integracidn son, entonces, més tclerzbles. AL mismo tiemgo,

hay una mayor capacidad de aprovechamiento de las oportunidades de la

menke. La situsmcidn es muy

.d
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integracidn y sus frutcs aparccen wis rap

1,

distinta en una coyuntura deprimide fgue como, por supuesto, afecteri en

distinto grado a los paises. &n escs perlodos, 1s integrscidn pasa

2

tewhién por ciclos de idnactividad cue deben ser previsios y remsdisdos

en la medida de 1o posible, mediante instrumentos especiales gue conviene
prever desde el primcipio: cliusulas especiales de salvagusrdis, mecanismos
de ayuda financilerz y de balanza de pagos, etc. Rara vez €305 necanismes
podran tener una magnitud adecuada para resolver esos problemas, pero si

3

pueden atenuarlos de modo gue no sufra mucho =l iwvi

v

P

ercamblo intrarregional

v se mantengan condiciones minimas de funcionamisnto del sistema. Scbre

todeo, una accidn solidaria para apoyar a un mais en situacidn &ificil mediant-
csos mecanismos tieme un efecto politico gue rebass en mucho sus nesibilids

econdmicas.






