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Integracién
latinoamericana y
apertura externa

Germdnico Salgadox

La integracion econémica de la regidn parece haber
tenide un punto de inflexidn a comienzos de 1984,
momento desde el cual se ban muhiplicado las iniciati-
vasque han dado dinamismo a un proceso que langui-
decia. Segiin el autor, este nuevo impulso a la integra-
cidn es una respuesta regional 2 un mundo que parece
marchar a su articulacién en grandes agrupaciones
econodmicas.

Pueden distinguirse dos etapas en este proceso de
reactivacion; la primera, gue puede caracterizarse co-
mo prudente y mds bien timorata y la segunda, se inicia
con el acuerdo entre Argentina y Brasil a mediados de
1986. En esta ultima etapa se percibe la intencién de
acelerar y profundizar la integracion econémica recu-
rriendo a nuevas modalidades o a una apertura mucho
mayor y de ritmos mds rapidos.

Las manifestaciones de apertura de las economias
de la region son cada vez més frecuentes, de modo que
la integracion econémica debe verse mds bien como
una derivacién de una actitud de alcance mds geneval
que pretende despiazar hacia el mercado mundial el
centrode gravedad de la politica de desarrollo, Incluso
se ha liberalizado primero el comercio con 1erceros, de
suerte que lo sucedido con la integracion regional no
€5 sinn una extension de lo que ha acontecido en gene-
ral con lus replmenes de comercio exterior. Por otra
parte, no se registra un progreso significativo en cam-
pos de impattancia critica pata la reintegracion, como
los sistemas de compensacién de pagos y de apoyo al
halance de pagos.

#Es conciliable una apertura indiscriminada a la
economia internacional con una integracion regional?
Al profundizar ambos procesos puede suponerse que
habrd que optar por dar preferencia a une u otre,
salvo que se determinen niveles de apertura y selectivi-
dad de actividades que los hagan compatibles. El antor
concluye que sin un nargen de preferencia significati-
vo seria inltil plantearse una integracién de mercados
¥ menos atin ung integracidn de produccion.

Una integracién selectiva serfa mas facil de conci-
liar con la tendencia general de apertura. Los aspectos
de los procesos de integracion en los que serfa conve-
niente concentrarse incluyen las corrientes més ding-
micas del comercio intrarregional y el desarrollo de
actividades con un alto contenida de conocimientos y
de aquellas que son criticas para avanzar en la transfor-
macitn productiva.

*Consultor ecuatoriane especializado en politicas de inte-

gracion regional,

I
Recuerdo y homenaje

En los 1ltimos afios ha rebrotado en América
Latina el interés por la integracion econdmica.
La coyuntura ha seguide siendo adversa, pero ha
podide mas al parecer la incertidumbre ante el
futurey la conciencia de la capitss diminutio que ha
sufrido América Latina en el concierto interna-
cional. Superficialmente hay algo en comtin en-
tre este momento y la lejana época en que toma-
ron forma los primeros empefios de integracién
de la regién, el Mercado Comiin Centroameri-
cano {(McCa), en 1960, y la Asociacién Latinoame-
ricana de Libre Comercio {ALaLc), en 1961, en
cuyo nacimiento tuvieron una influencia deter-
minante la subscripcién del Tratado de Roma
(1957) y el dinamismo con que comenzé la Co-
munidad Econémica Europea (cer). Ahora el
acicate viene de una marea que tiene miltiples
manifestaciones, enire las cuales, otra vez, la
CEE con su Acta Unica Europea, es quiza el ejem-
plo mis relevante.

Pero hay diferencias. A finales de los anos
cincuenta, la personalidad del Dr. Raul Prebisch
y el pensamiento de la cepaL inspiraron una ac-
cién promotora que sigui6é un curso ordenado,
con una clara visién de sus objetivos. Al final, nila
aLaLc ni el Mercado Comiuin Centroamericano
recogieron ficlmente las tesis de Prebisch en sus
estatutos fundacionales, y eso fue a la postre
desafortunado.’

Pero ni esas discrepancias, ni el curso acci-
dentado y frustrante que tuvieron después esos
empenos deben hacer olvidar que la gestacién de
la integracién latinoamericana reposaba sobre
un fondo de reflexién madura acerca de los re-
quisitos para un sano desarrollo de la regién,
Una América Latina vertebrada, con todas sus
partes en intima vinculacién gracias a la integra-
cidn, era la imagen en la que insistia Ratl Pre-
bisch. Se referfa a ella cuando hablaba de la gene-
ralidad de la integracion regional, término con el
cual queria destacar la necesidad de que la {6r-
mula elegida diese cabida a todos los pafses

lyéase Germanico Salgado, “E{ mercado regional lati-
noamericano: el proyecto y la realidad”, Revista de la cerat,
N°7 (efceral 1084), Santiago de Chile, abril de 1979,
pp- §7-183. Publicacion de ks Naciones Unidas, N® de venta:
5. 79, e 2.
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latincamericanos, con tratamientos distintos se-
gin su condicién, sin exclusiones ni segmen-
taciones,? con la tinica excepcion de Centro-
américa, para la cual admitia temporalmente la
conveniencia de una integracién subregional.
Nunca mds la integracion en Latinoamérica pu-
do volver a plantearse en esos términos de globa-
lidad, aun cuando no se haya dejado de rendir
tributo desde entonces al viejo modelo al sefalar
como objetivo remoto el mercado comun latino-
americano o el mercado regional.

I1

Ahora, en un contexto de feroz inestabili-
dad, una América Latina apremiada al extremo
ha retomado la basqueda de su unidn, No existe
ya, como se ha dicho, la visién de conjunto. Son
una serie de intentos, audaces e imaginativos al-
gunos; otros, al borde de la improvisacién. Es
evidente que hay en ellos un elemento de res-
puesta precaria a una situacion dificil e incierta.
Es también claro que hoy mas que nunca nos
harfa falta apoyarnos en un proyecto regional
colectivamente decantado.

Nuevamente, la integracion...

Cuando, en enero de 1984, tuvo lugar en Quito
la Conferencia Econémica Latinoamericana, sus
exhortaciones a la integracion parecian ser, una
vez mas, el tributo que ritnalmente habia que
entregar al mito de la unién latinoamericana.
Como era la regla, la admonicién debia muy
pronto desvanecerse sin efecto perceptible. Pero
esta vez, al parecer, no sucedié asi: la Asociacién
Latinoamericana de Integracion {aALapi) puso en
marcha poco después la Rueda Regional de Ne-
gociaciones, el Grupo Andino aceleré la prepara-
cién de su reforma del Acuerdo de Cartagena,
Brasil y Argentina en brevisimo tiempo iniciaron
un Programa de Integracién y Cooperacion Eco-
nomica, que se separaba de todos los cinones
usuales. Hasta en Centroamérica, pese a las divi-
siones y a la tensién, se abria paso un nuevo
espiritu con el Acuerdo de Esquipulas L.y la
aprobacién en Guatemala del Tratado Constitu-
tivo del Parlamento Centroamericano y otros 6r-
ganos afines. Incluso en la Comunidad del Cari-
be (caricom), el consenso de Nassau de 1984
significé un esfuerzo genuino por superar los
obsticulos que han entrabado el comercio intra-
rregional. Por cierto, abundaban las manifesta-
ciones de una accién conjunta latinoamericana
en el terreno politico o de politica econémica: el
Consenso de Cartagena, el Grupo de Contadora,

?Naciones Unidas, £l mercado comiin {atinoamericans (f
CN. 12/531), México, D-F., juliode 1959, p. 12. Publicacién de
las Naciones Unidas, N de venta: 59. n.G. 4.

el Grupo de Apoyo y, después el Mecanismo
Permanente de Consulta y Concertacién Politica,
conocido también como Grupo de los Ocho. No
han faltado tampoco decisiones que abran rum-
bos a una politica exterior de cooperacién regio-
nal, como el programa de México con Centroa-
mérica, la facilidad petrolera del acuerdo de San
José y el Compromiso de Acapulco para la Paz, el
Desarrollo y la Democracia del Grupo de los
Ocho en relacién con Centroamérica.

Y las manifestaciones de ese renovado inte-
rés en la integracién y la cooperacién han conti-
nuado luego, con mayor intensidad y audacia en
los planteamientos, come se tendra ocasion des-
pués de revisar brevemente.

Ciertamente, no fue obra de la Conferencia
Econdmica Latinoamericana de Quito el haber
desencadenado esta oleada de iniciativas; estaba
en el ambiente de la region una honda preocupa-
cién por el futuro, que se ha traducido en una
revalorizacion de los empefios de integracion y
las iniciativas de solidaridad.

Sobran razones para esa preocupacién. Es
dificil imaginar una coyuntura mds dificil que la
que ahora atraviesa América Latina. El problema
de la deuda es omnipresente, y en el primer
plano comienzan apenas a insinuarse otros pro-
blemas de la region, que pueden tener conse-
cuencias mucho mis graves en un plazo mediato.
Por lo pronto, pueden hacer mucho méas dificil
que alguna vez podamos superar el apremio fi-
nanciero. Es el caso del rezago cientifico y tecno-
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légico de casi todos los paises de la region, que se
ahonda cada vez mds y es ya un lastre terrible
para conseguir una incorporacién dinimica a la
economia inteynacional. Hemos perdido partici-
pacién en la expansion del comercio mundial y,
concretamente, en las exportaciones de manu-
facturas. En términos relatives, ha decaido la
importancia de la regién para la inversién ex-
tranjera. Por conocidos, resulta casi innecesario
repetir los sintomas ya perceptibles del progresi-
vo deteriord de la posicion de América Latina v,
en general, del mundo en desarrolle en cuanto

productores de materias primas; exceso evidente

de oferta ante una demanda que tiende a crecer
débilmente, a causa, entre otros hechos, de la
desmaterializacion de la produccién que exige
cada vez mas informacion y conocimiento y me-
nos recursos naturales. En cuanto productores
industriales, no son mejores las perspectivas, ya
sed interviniendo en las primeras etapas de ela-
boracion de los recursos naturales o como expor-
tadores de productos con tecnologias maduras.
En uno o en otro caso el proteccionismo de los
grandes mercados pone limites agobiantes a las

posibilidades de expansién.

Y ésta es sOlo una faz de las restricciones
econémicas que la regién no ha podido vencer.
Agréguese a ello la inestabilidad econdmica que
aqueja a casi todos los paises, las alternativas trau-
maticas de las politicas de ajuste, el estancamien-
to de la produccién, con su secuela de alta deso-
cupacién, y se tendra una parte de la explicacién
de la desmoralizacién creciente de los elementos
mejor preparados de la poblacién, especialmente
los j6venes. Ese triste periodo de represion politi-
ca incontrolada de los afos setenta dejé en mu-
chos paises, ademds, una hueila imborrable. A
ese recuerdo se suma ahora la vivencia de esta
época de continuo apremio, fronteriza con el
caos en algunos pafses. No es extrafio que reco-
mience en ellos el éxodo de los mejor formados
hacia los paises ricos. Antes la causa era la repre-
sidn o la violencia; ahora es, sobre todo, el desem-
pleo, la incertidumbre y la falta casi absoluta de
horizontes, ‘

Naturalmente, no en todas partes los proble-
mas llegan a esos extremos, y en ciertos paises es
posible gue las perspectivas sean, incluso, alenta-
doras. Pero la gran mayorfa de la poblacidn de la
region estd realmente viviendo una situacion pe-
nosa, que se prolonga, ademds, por casi una dé-

cada. Para esta mayoria, la breve alusion que
hemos hecho de sus vicisitudes no es tendenciosa
ni exagerada. Es cierto que al otro lado de la
balanza habria que poner hechos favorables, co-
mo la generalizacién de formas politicas demo-
craticas, que somn, sin duda, un activo. Pero tam-
poco cabe olvidar que, al mismo tiempo, muchos
paises de la regién han sufrido o sufren todavia
flagelos como la violencia politica o el narcotra-
fico.

He cargado intencionadamente las tintas al
presentar este cuadro, porque creo que la expli-
cacion de mucho de lo que sucede ahora en Amé-
rica Latina hay que buscarla en la sedimentacién
que ha dejado en el hombre latinoamericano,
ciudadano del Estado ltano o conductor politico,
esta cadena de vicisitudes y problemas. Frente al
mundo, especialmente al mundo industrial, el
latinoamericano se siente un ser en acoso, que ha
perdido, ademas, la solidaridad de todos los
otros pueblos pobres. Pese a ciertas manifestacio-
nes recientes de atencién por parte de los Estados
Unidos, el latinoamericano percibe que los pro- .
blemas de la region son cada vez menos impor-
tantes para ese pafs y los restantes paises ricos. No
hay mejor simbolo de esta actitud que el titulo de
un libro recientemente editade en Colombia y
que resume el contenido de un seminario. Se
llama América Latina se ha quedade sola.® Incluso
en lo que tiene de lirismo, refleja un estado de
dnimo al que hay que volverse para encontrar la
raz6n de ser de ciertas particularidades, como se
tendra ocasién de advertir en lo que sigue.

Una de ellas es este renacimiento de la moti-
vacién de la integracién, cuando ésta habia vege-
tado durante décadas sin merecer la atencién
sino de unos pocos obsesionados, y cuando las
circunstancias, especialmente la profundidad del
desequilibrio macroecondémice que aqueja cast
por igual a todos, hacen particularmente dificil
embarcarse en una construccién tan laboriosa.
Evidentemente, el interés ha vuelto, no sdlo por-
que se haimpuesto la k6gica de la accién conjunta
o de la escala de produccién, sine porque estaba
vivo el ejemplo de los paises mas poderosos que
se han organizado ya en bloques integrados o
procuran hacerlo. El examen de la economia in-

*Alvaro Tirado Mejla y otros, América Lating se ha queda-
do sola, Bogots, Santillana, 1989,
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ternacional de estos ahos muestra de modo tan
manifiesto las sefiales de tensién de una intensa
lucha competitiva—hoy, sin duda, mds marcadas
que la propia rivalidad politica, que tiende a ate-
nuarse—, que resulta natural el recurso a la
union para ganar poder. Jacques Delors, uno de
los gestores de la conmocion a que ha llevado al
Acta Unica Europea, expresa claramente esa mo-
tivacién al sehalar que los paises firmantes del
Acta se hallan inmersos eén una carrera mundial
en la que se juegan su supervivencia econdmica y,
en definitiva, su capacidad de expresion y accion
politica.*

Esa es ]a version de un europec que, como se
sefialé, ha sido motor del Acta Unica Europea.
Segiin ésta, a finales de 1992 se habra establecido
el mercado interior en la Europa de los Doce, es
decir, “un espacio sin fronteras interiores, en €l
que la libre circulacién de mercancias, personas,

servicios y capitales estar4 garantizada...”.

El temor de que el Acta Unica Europea, sus-
crita en 1986, fuese la via para construir la
“fortaleza europea”, cerrada y protegida, fue se-
guramente una de las razones que indujeron a
los Estados Unidos a subscribir con Canada un
Acuerdo de Libre Comercio (1988).

Ese recelo y la evidente preocupacion de
aquel pafs por el avance hasta ahora imparable
del Japén como exportador de alta tecnologia,
explicarian las negociaciones que al parecer se
han llevado a cabo ultimamente con México para
constituir alguna modalidad de zona de libre co-
mercio. Se hablaba del interés de los Estados
Unidos en incorporar a Latinoamérica a un arre-
glo semejante, pero fue una real sorpresael plan-
teamiento reciente del Presidente Bush, que ex-
tendia a toda América —Norte, Central y Sur—
la iniciativa de la zona de libre comercio. Su in-
tencion es inequivoca: el Presidente Bush propo-
nia, en efecto, iniciar el proceso de creacién de
una zona de libre comercio de alcance hemisféri-
¢o que se extendiera desde el Puerto de Ancora-

*Paolo Cecchini, “Prélogo”, Evropa 1992 una apuesta de
future, Madrid, Alianza Editorial, 1988, p. 9.

>Articulo 13 del Acta Unica Europea, Institeeo de Coo-
peracion Ibercamericana (1) y Comisién Econdgmica para
Ameérica Latina y €l Caribe (CEPAL), Pensamienlo iberommerica-
nto, N® 15, Madrid, enere-junio de 1989.

ge hasta Tierra del Fuego.® Retorna, asi, en cir-
cunstancias muy distintas, una invitacién que
América Latina ya conoci6 al finalizar el siglo
pasado por intermedio del Secretario de Estado
Blaine,

Japon, por su parte, tiene en la cuenca del
Pacifico un espacio donde estructurar progresi-
vamente un bloque de paises en el que podra
actuar como niicleo. Sin modelos formales de
integracién, son ya estrechas sus relaciones eco-
ndémicas con la Asociacién de Naciones de Asia
Suroriental {(asean). La propia Asean, que tam-
poco tiene una estructura formal de integracion,
funciona para todos los efectos como sila tuviera.
El Japén mira, ademis, mds alla, hacia el gran
anfiteatro que es el ambito vital de sus negocios,
congregado hoy en la Conferencia de Coopera-
cién Econémica en ¢l Pacifico.

Los cambios vertiginosos de los Gltimos me-
ses abren, ademas, interrogantes dramaticas so-
bre la evolucién futura de la cee. La reunifica-
cién de Alemania significaria, de hecho, la incor-
poracién de la Republica Democriética Alemana,
y es de esperar que la cee establezca algun tipo de
relacién con otros paises del Este, especialmente
Hungria, Polenia y Checosiovaquia.

Tal como hoy emerge de los turbulentos
afos ochenta, el mundo es un haz de agrupacio-
nes de Estados —bloques es la mejor palabra
para expresar su cohesion creciente—, aglutina-
dos alrededor de los Estados Unidos, Europa
occidental, la Union Soviética que surgird de la
perestroika, y el Japén. China y la India estan hoy
en un segundo plano discreto, pero no hay
proyeccion al futuro que pueda olvidar que ten-
dran un sitio decisivo en el escenario internacio-
nal con sus miles de millones de habitantes.

Evidentemente, una América Latina frag-
mentada no puede tener en ese mundo sino un
destino subordinado y pasivo. Lo que estd suce-
diendo con ese rebrote de motivaciones a la inte-
gracion es, sobre todo, una respuesta que Améri-
ca Latina ha dado a un mundo que parece mar-
char inexorablemente a su articulacion en gran-
des agrupaciones de Estados, tomen éstas la for-
ma de mercados comunes o, lo que es también
probable en algun caso, de asociaciones de Esta-
dos de carédcter federal o confederal

%Discurso dado el 27 de junio en Washington, D.C.
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11

Los dos momentos de la reactivacion

En verdad es desconcertante lo que ha sucedido
con la integracion latinoamericana en estos tlti-
mos ahos, El proceso que hemos calificado como
renacimiento de la integracidn reconoce en reali-
dad dos momentos bastante diferentes. Un pri-
mer periodo, de tibio despertar, en el que se
procurd salvar del estancamiento o regresién a
los emperfios existentes, fundamentalmente a la
aLapi, el Grupo Andino y la caricom. En esa
etapa, ¢! Mercado Comun Centroamericano
(mcca) vivia las consecuencias de sus contlictos
armados y muy poco se podfa hacer para moti-
varlo. Se consiguié mantenerlo formalmente vi-
vo, y eso ya fue bastante. En lo que respecta a las
otras tres agrupaciones, en ese periodo se pone
en marcha la Rueda Regional de Negociaciones
de la aLAD1, se define progresivamente y se nego-
cia la reforma del Acuerdo de Cartagena y se
llega al consenso de Nassau en una Reunion de la
Conferencia de Jetes de Estado de la caricom.
Esta ultima se celebré a mediados de 1984. La
Rueda Regional de Negociaciones de la aLApi se
origing en 1985 y culmind, en su fase preparato-
ria, en 1987, que es también el afo en que se
suscribe el Protocolo de Quite que reforma el
Acuerdo de Cartagena. Por lo mismo, esta pri-
mera etapa de prudente y mds bien timorata
reactivacién va de 1984 a 1987.

El segundo momento o etapa, que rompe
radicalmente con la inercia anterior, se caracteri-
za por la intencion de acelerar y profundizar la
integracién econdmica, recurriendo ya sea a mo-
dalidades distintas o simplemente a una apertura
mutua mayor y de ritmos més ripidos. Sin duda
corresponde a este género de iniciativas el -Pro-
grama de Integracion y Gooperacion Econdmica
(r1CE) entre Argentina y Brasil, suscrito a media-
dos de 1986, es decir, cronologicamente, en las
postrimerias de la que hemos llamado primera
etapa. Por su cardcter selectivo, que lo distingue
de las formulas usuales de integracion, y su ine-
quivoca audacia, merece que se lo singularice
como parte de esta etapa mds innovadora, A

dicho programa se asocio Uruguay, en términos
todavia generales, segin el acta de Alvorada de
1988,

A la mencionada etapa corresponden de mo-
do mas definido iniciativas recientes que han
cambiado, al menos formalmente, los empenos
de integracion a los cuales se ha hecho referen-
cia. Cronolégicamente, la primera de estas inicia-
tivas es el Tratado de Integracion, Cooperacién y
Desarrollo entre ]a Repuiblica Argentina y la Re-
ptblica Federativa de Brasil, suscrito en noviem-
bre de 1988, por el cual los dos pafses se obligan a
establecer una zona de libre comercio de alcance
general en un plazo de 10 afos, Le sigue la apro-
bacién del Diseno Estratégico para la Orienta-
cién del Grupo Andino mediante la Declaracion
de Galépagos, emitida por la Reunidon Cumbre
de Presidentes Andinos de diciembre de 1689,
En comparacion con lo que disponia el Protocolo
de Quito, o Protocolo Modificatorio del Acuerdo
de Cartagena, firmado en 1987, el presente dise-
fio estratégico acelera considerablemente la
constitucion de la unién aduanera y supone, ade-
mds,una rdpida revision de los programas indus-
triales y otra serie de pasos que también tendrian
que darse bastante antes que las previsiones del
protocolo. Esta iniciativa, que significa una acele-
racion radical de la integracion andina, estuvo
precedida por acuerdos entre Venezuela y Co-
lombia, y de estos pafses con México, Centroamé-
rica y el Caribe, para intensificar las relaciones
comerciales. También en diciembre de 1989 to-
man forma en la ALab| iniciativas para amplier el
alcance de ciertos instrumentos y acelerar la Rue-
da Regional de Negociaciones, Fruto de esa nue-
va actividad es la aprobacién, en junio de este
afio, del acuerdo regional mediante el cual se
profundiza substancialmente la Preferencia
Arancelaria Regional (rar).

"Las modalidades de asociacian sc establecerdn progre-
sivamente mas adelante. Por lo pronto, se han firmado wes
protocolos al respecto.
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IV

El momento de la cautela

El contraste entre las dos épocas no puede ser
m4s notorio. A la primera, es plenamente aplica-
ble la caracterizacién que hace Juan Mario Vac-
chino del dnimo que tenia entonces la accién
buscada, a saber: “...dar comienzo a una nueva
fase, mds operativa, pragmatica y adecuada a las
condiciones de un escenario internacional cuyos
perfiles no son faciles de establecer con cierta
precision en un horizonte de largo plazo”.® Evi-
dentemente no se buscaba un cambio revolucio-
nario en los esquemas de integracién y, en el
mejor de los casos, lo que se procuraba era que
éstos funcionaran, para poder superar asi el es-
tancamiento.

Como ya se indicé la Rueda Regional de Ne-
gociaciones de la ALADI corresponde a este géne-
ro de iniciativas. De la resolucion del Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores que dispuso
la creacion del mecanismo {tmarzo de 1985) a la
adopcidn del programa para establecer un siste-
ma regional de comercio y pagos {marzo de
1987), pasaron exactamente dos anos y, en reali-
dad, aun hoy siguen siendo escasos los resultados
concretos de la Rueda. El programa puesto en
marcha en 1987 incluia varias acciones especifi-
cas: profundizacion de la Preferencia Arancela-
ria Regional (paR), el Acuerdo Regional para la
Recuperacion y Expansién del Comercio, el com-
promiso de desmantelar las restricciones arance-
larias, y la creacién de un mecanismo para ate-
nuar los desequilibrios del intercambio.

Como se advierte, €l contenido previsto para
la Rueda Regional de Negociaciones es sintoma-
tico de una actitud mds abierta y decididamente
orientada a la intensificacién del intercambio re-
gional que la que hasta entonces habia prevaleci-
do enla aLaLc y luego en la arapi. Sin embargo,
las negoctaciones iniciales se abordaron con re-
servas y los resultados no correspondieron a las
expectativas.

En la Preferencia Arancelaria Regional —la
preferencia latinoamericana que tanta atencién

*uan Mario Vacchino, “Esquemas latinoamericanos de
integraci6n. Problemas y desarrollo”, Pensamiento iberoameri-
cano, N® 15, Madrid, 1ci/cePAL, enero-junio de 1989, p. 69.

recibié cuando se negoci6 el tratado de la aca-
pi— se lleg6 a una preferencia basica de 10%
entre los pafses de igual clase, en tanto la prefe-
rencia maxima alcanzé 22% para los paises medi-
terrdneos. Son concesiones utiles, pero no sufi-
cientes para provocar cambios notorios en el in-
tercambio.

En sus primeras decisiones, en el Acuerdo
Regional para la Recuperacién y Expansion del
Comercio se plantet 1a ambiciosa meta de desviar
hacia la region 30% del comercio de importacién
desde terceros paises, con preferencias basicas de
alrededor de 60%. Esas aspiraciones iniciales se
redujeron considerablemente en el curso de las
negociaciones, especialmente las relativas a los
porcentajes de desviacion del comercio de terce-
ros: éstos quedaron en montos variables que iban
de 2 a2 20% segun la clase de pafses, ciertamente
muy por debajo del 30% previsto originalmente.

Fl resto de los elementos del acuerdo corria
¢l riesgo de convertirse en letra muerta. La elimi-
nacién de las restricciones no arancelarias no
parecia viable para algunos pafses, que se apoya-
ban en esos instrumentos para defenderse de sus
problemas de balance de pagos; el acuerdo in-
cluia ademids multiples excepciones, que redu-
cian de todos modos su efectividad. Aparte de
haber avanzado en definiciones generales, es
muy poco lo que se ha hecho para llevar a la
practica el mecanismo que permita atenuar los
desequilibrios del comercio regional. Y mis re-
ducido es atin el camino recorrido para poner en
marcha mecanismos de apoyo del balance de pa-
gos o sistemnas de regulacién de las compras esta-
tales, dos temas incluidos en la Rueda Regional
de Negociaciones por suimportancia critica para
la integracion regional.

FEn la aLapr, los elementos mds dindmicos
han seguido siende los acuerdos de alcance par-
cial, y en el futuro pueden llegar a serlo también
los acuerdos de complementacion. Basta citar, a
modo de ejemplo, los acuerdos que vinculan al
Uruguay con Argentina, y a Brasil con México;
los que incorporan materias negociadas en el
tratado de integracién entre Argentina y Brasil;
los acuerdos de complementacion celebrados en-
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tre Argentina y Colombia y este pafs y Pern, y los
que recientemente se han acordado entre Co-
lombia y Venezuela. Desafortunadamente, no
hubo progresos en la habilitacién de sistemas que
permitan la convergencia de las acciones de al-
cance parcial en una accién envolvente multilate-
ral. Si los instrumentos muitilaterales como ¢l
Acuerdo Regional para la Recuperacion y Ex-
pansién del Comercio y la par no llegasen a in-
fluir en el comercio de modo decisivo —para
lograrlo harfan falta, en efecto, preferencias
cuantitativamente significativas, aplicables a un
dmbito amplio de intercambio, es decir, no limi-
tado por la frondosidad de las excepciones actua-
les—, el futuro mds probable de la aLapi serfa el
de un sistema de integracién en el que coexisti-
rian varias velocidades, con las dificultades que
pueden esperarse de la existencia de una com-
pleja red de relaciones bilaterales,

Como se vera después, hay la posibilidad de
que los instrumentos multilaterales se revalori-
cen y el sistema trabaje con mayor dinamismao
que en el pasado. Esa, al menos, es la ténica
prevaleciente hoy, en evidente contraste con un
pasado reciente en que predominaba una cauta
parsimonia, particularmente en los paises
mayores.

Pese a todas las limitaciones, €l comercio den-
tro de la ALap1 crecié en 1988 y 1989. En este
ultimo afno, la cifra provisional del total de las
exportaciones intrarregionales fue de 10 238 mi-
llones de délares, con un crecimiento de 10.5%
respecto de 1988, En este ultimo afio, el valor de
las exportaciones intrarregionales crecié 12.5%
con respecto a 1987, lo que indica una tendencia
més o menos regular de recuperacién desde la
bajisima cifra que registré en 1983 (7 016 millo-
nes de dolares). Brasil y Argentina originaron
mas de la mitad de las exportaciones en 1988
(56.3%), y buena parte del incremento se explica
por la dinamizacion del comercio entre esos dos
paises. Se mantuvieron tas fuentes del desequili-
brio del comercio entre los miembros, y en 1988
Brasil sigui¢ concentrando saldos acreedores
(mas de 1 900 millones de dolares a finales de
1988).

En la situacién actual, el Protocolo Modifica-
torio del Acuerdo de Cartagena, o Protocolo de
Quito, ha pasado a tener casi exclusivamente un
valor histdrico, ya que ha sido superado en lo
fundamental por el disefio estratégico en los tér-

minos aprobados en la Reunién de Galipagos.
De todos modos, conviene examinar brevemente
las caracteristicas de la reforma acogida en 1987,
porque ofrece un contraste interesante con las
actitudes hoy en boga.

La reforma del Acuerdo de Cartagena, con-
sagrada en ¢l Protocolo de Quito de mayo de
1987, es la rectificacién de un modelo de integra-
cidén econdmica que incorporé las concepciones
técnicas sobre la integracion que habfan aflorado
en América Latina luego de una década de expe-
riencias en aLaLc y el Mcca. Con su énfasis en
una programacion industrial selectiva, desarro-
llaba los antiguos planteamientos de Prebisch y la
CEPAL que no habfan podido plasmarse ni en la
aLarc ni en el mcca, El Acuerdo de Cartagena
era, por lo mismo, el prototipo de una integra-
cién hecha para apoyar una politica de substitu-
cién de importaciones; no excluia, en absoluto, la
expansion de las exportaciones hacia el resto del
mundo, pere tampoco hacia explicito ese objeti-
vo, ya que la finalidad primera de la integracién
era, justamente, construir un mercado interno
mayor.

Las fallas que impidieron que el Acuerdo de
Cartagena alcanzara sus fines han sido examina-
das profusamente, y no hace falta volver a ellas
en esta ocasién. Basta sefalar que, formalmente,
€l Grupo Andino se vio enfrentado a la necesidad
de reformar su estatuto cuando se habia hecho
evidente que no era posible aprobar un arancel
externo comiin y llegar a la unién aduanera® que
establecia el Acuerdo de Cartagena. De entonces
data el proceso de reforma que culminé con el
Protocolo de Quito, esto es, el Protocolo Modifi-
catorio del Acuerdo de Cartagena. La prepara-
cién y negociacién de la reforma se prolongaron,
como se ha dicho, por largos afios. El producto
final, el Protocolo de Quito, reformé el Acuerdo
de Cartagena en la siguiente forma:

1} Redujo las exigencias originales en cuanto
a plazos, dejando algunos indefinidos, como el
de la adopcidn de un arancel externo comun.
Permitié ademas regimenes restrictivos, como el
de comercio administrado, que de heche limito el

gus tD‘iTIlEﬂles de apt‘.ﬂura exieErna q\.lﬁ COMENzaren
entonces (Gltimos cinco anos de la década de 1970) en Améri-
ca Latina y dentro del Grupo Andino, explican en parte la
imposibilidad de llegar a acuerdos relatives al nivel del
arancel.
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ambito de aplicacion del programa de liberaliza-
cion,

ii) Varias de sus estipulaciones (especialmen-
te acuerdos de complementacion entre dos o mas
paises, listas de comercio administrado por pai-
ses) admiten arreglos bilaterales, lo cual quebrd,
como sucedio en la aLapi, la unidad del sistema
multilateral del acuerdo original.

iif) La programacién industrial perdid el ca-
racter central que tenia en el Acuerdo de Carta-
gena. El Protocolo de Quito recoge varias moda-
lidades de programacién industrial, pero era evi-
dente que su utilizaciéon seria muy limitada y
poco efectiva, particularmente por el hecho que
tendia a convertirse en regla, de no asignar in-
dustrias a paises determinados.

El protocolo modificatorio tuvo el mérito de
romper un impasse de varios afios, que habia res-
tado credibilidad al acuerdo y habfa conducido a
multiples incumplimientos, El Acuerdo de Car-
tagena habia asumido un carédcter mas definida-
mente comercial que antes, y habia visto debili-
tarse su instrumento de compensacién bdsico, la
programacion industrial, potencialmente res-
ponsable de la equidad en el aprovechamiento de
la integracion. Pero sus organos pudieron tra-

bajar normalmente y acudir a una renovada vali-
dez juridica del acuerdo para reducir los incum-
plimientos y violaciones.

Eso sucedid, en efecto, pero la aplicacién de
las listas de comercio administrado y las clausu-
las de salvaguardia, como podia preverse, signifi-
caron trabas serias para la recuperacién del co-
mercio. Las exportaciones intrarregionales au-
mentaron fuertemente en 1987 (de 662 millones
de délares en 1986 a 1 054 millones en 1987),
pero descendieron ligeramente para mantenerse
casi estacionarias en 1988 y 1989 (974 y 957 mi-
llones de délares, respectivamente).

Era claro que sin la supresion de las listas de
comercio adminitrado, o al menos su reforma,
era imposible reactivar la integracion andina, Pe-
1o ese, al igual que la revision de los programas
industriales que se habfan aprobado en los afios
setenta, era un tema conflictivo, que era preciso
reformar por razones técnicas. Hacia fines de los
ahos ochenta se habfa hecho manifiesto ya que el
protocolo habia postergado la solucién de algu-
nos problemas fundamentales —entre ellos, la
misma definicién de los objetivos reales de Ia
formula—, y habfa creado otros que requerfan
solucién urgente, como es el caso ya mencionado
del comercio administrado.

El via crucis de América Latina; el acicate para
el cambio

Esta desconcertante etapa de cambio radical es,
segun mi parecer, la resultante de varias circuns-
tancias por las que atraviesa ahora la regién, con
una generalidad que ha dejado de ser sorpresiva,
pero que es, sin duda, insdlita. Sacrificando los
matices y gradaciones en aras de la claridad, esos
hechos serian los siguientes:

i} La percepcion de una pérdida de solvencia,
influencia y prestigio en la esfera internacional,
con su inevitable consecuencia: el deterioro de la
capacidad de negociacién. Un elemento de esa
percepcion es la conciencia de un retraso crecien-
te en las actividades que concentran el potencial
de innovacion tecnolégica de las sociedades mo-

dernas, hoy en rapida transformacién por obra
de esa y otras fuerzas.

ii) El advertir que una internacionalizacién
avasalladora de la vida econdémica obliga a repen-
sar los esquemas de politica econémica con los
que hasta ahora ha funcionado la regién, y a
adoptar aquél o aquéllos que sean mds adecuados
para sacar partido de las corrientes mas dinami-
cas de la economia mundial, asimilar las nuevas
tecnologfas y generar endégenamente una capa-
cidad propia de innovacién y de gestion produc-
tiva, La conciencia del anacronismo de las actua-
les estructuras y de la inevitabilidad de asumir
una participacién activa en la economia interna-
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cional para aprovechar su capacidad impulsora,
con todos los riesgos que eso pueda traer, es el
cuadro mental que esta detras de las posiciones
delallamada “apertura” que hoy predominan en
la region, con toda una gama de variantes criticas
y acriticas.

iii) La influencia ejercida, o las condiciones
impuestas, por los centros rectores de la vida
econémica internacional para obtener esa
“apertura” —tan a fondo y tan rapidamente co-
meo lo crean factible— como requisito para acce-
der a soluciones de los problemas de apremio
financiero que hoy vive la regién. No es ningun
secreto que el Gobierno de los Estados Unidos y
los de otros paises acreedores, sea directamente o
através del Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional (Fmi), impongan la “reforma de
politicas” o el “ajuste estructural” como condi-
cion para iniciar negociaciones relativas a la apli-
caci6n del Plan Brady. La renegociaciéon encami-
nada a encontrar alivio al dogal de la deuda ex-
terna es, por cierto, un sefiuelo poderosamente
efectivo.

iv) La conciencia de la identidad existente
entre los pueblos latinoamericanos, que se ha
afirmado con la evolucion reciente, en la que se
advierten miiltiples analogias y afinidades, entre
las cuales cabe destacar el restablecimiento de las
instituciones democriticas en las naciones que en
los afos sesenta y setenta estuvieron sometidas a
gobiernos dictatoriales. Experiencias penosas
que se viven en comiin, como los apremios pro-
vocados por la deuda externa, también han con-
tribuido a esta aproximacion creciente. Por esas
razones, ésta parece ser una circunstancia espe-
cialmente propicia para las motivaciones politi-
cas de la cooperacion y la coordinacién entre los
Estados latinnamericanos. Desafortunadamente,
las restricciones de balance de pagos y la inestabi-
lidad, propias de esta época de apremio en la
region, crean a su vez condiciones adversas para
la continuidad que requieren las politicas de inte-
gracién ccondémica.

v) El darse cuenta de que una caracteristica

de la época que vamos 2 vivir s una reagrupa-
cién de fuerzas a nivel internacionat para inter-
venir, con peso ¥ ¢l méximo posible de autono-
mia, en la “carrera mundial” a la que se referia
Delors en la frase citada en paginas anteriores.
Esta carrera puede ser una prueba de capacidad
competitiva y serd, en todo caso, un enfrenta-
miento de poderes econdmicos, respecto del cual
es cada vez mds evidente la necesidad de prepa-
rarse, reuniendo fuerzas y capacidades mediante
la integraci6n econdmica y si fuese necesario,
también mediante la integracion politica. De ello
depende algo mucho mas importante que la posi-
hilidad de competir: parafraseando a Delors, po-
drfa decirse que estd en juego la “supervivencia
econdmica” ¢ incluso la “capacidad de expresién
y accién politica”, es decir, la soberania.

Me parece que este conjunto de percepcio-
nes y preocupaciones tiene un sitio en la concien-
cia colectiva, de la cual emergen tesis politicas y
econ6micas nuevas o novedosas que ganan rapi-
damente adhesién e incluso popularidad en la
region, Ese cardcter tiene la tesis de la “apertura”
en cuanto via de insercion en la economia inter-
nacional. Parecida acogida encuentran las con-
cepciones liberales que insisten en un Estado re-
ducido y subsidiario. Mds alla de las ideologfas,
de ese trasfondo de sentimientos colectivos tam-
bién ha surgido la revalorizacion de la solidan-
dad y cooperacién politicas y su concrecién en
iniciativas de accién conjunta. La conveniencia
de la integracion volvi6é a ocupar un sitio en el
primer plano, y eso puede explicar esta etapa de
decisiones rapidas y audaces en las politicas de
Integracién, justamente el campo donde en el
pasado mas lentamente y con mas cautela hemos
actuado. No cabe ignorar, no obstante, las difi-
cultades graves que esas politicas tendran gue
enfrentar mientras se prolongue la crisis finan-
ciera y persistan las contradicciones a que pue-
den verse expuestas si laapertura al mundo no se
concilia con la integracion en el ambito regional.
Esta 1ltima es la preocupacién fundamental de
las pdginas que siguen en este articulo,
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VI

Una subita audacia: vitalidad y contradicciones
de la reactivaciéon

Entre esos dos momentos, y con breve tiempo de
gestacién, surgié el acta para la integracion ar-
gentino-brasilefia firmada en julio de 1986, el
paso inicial de una de las iniciativas més origina-
les de la integracion latinoamericana. Al menos
para los que no estuvieron en los entretelones de
su creacidén, ésta fue también una sorpresa que
acicated repentinamente el interés por la integra-
cién de la regién. La novedad y la audacia de la
férmula, que rompia con todos los esquemas tra-
dicionales impuestos por la teorfa clasica de la
integracién y por el Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio {caTT), era en
si motivo suficiente para la expectativa que susci-
t6. Pero su principal efecto fue la sacudida que
significé para la estructura de relaciones politicas
y econdmicas en que se habia inmovilizado la
region, y especialmente Ameérica del Sur, duran-
te largos afos. El funcionamiento de la avLarc, y
posteriormente de la Al.ADI, era una de sus mani-
festaciones, Si el tridanguio formado por Argenti-
na, Brastl y México lo hubiese deseado, se habria
dinamizado ¢l comercio y la integracion produc-
tivaen toda la region. El acta argentino-brasilena
significaba un cambio radical; podfa implicar
tanto una ruptura con ja ALAM cOmMo una inyec-
cion de vitalidad; por el contenido de la accién de
los dos paises pronto fue claro que se trataba de
esto 1ltimo,'° si los otros paises respondfan al
reto, Para las viejas concepciones de la geopoliti-
ca, la conmacién fue todavia mas evidente. Pare-
cian quebrarse varios de los ejes tradicionales de
la relaciones entre los paises latinoamericanos y
surgia un poderoso gje atlintico que obligaba a
repensar toda la politica exterior y la integracién
econémica. El Grupo Andino'! se encontraba de

19E] Protocolo de Expansién Comercial y Protocolo so-
bre Bienes de Capital se han incorporado a la aLam como un
Acuerdo de Alcance Parcial y un Acuerdo de Complementa-
cién Econdmica, respectivamente. Uruguay se ha vinculado a
esta integracién mediante decisiones tripartitas.

"'Véase Edgardo Mercado Jarrin, “El proceso de inte-
gracién argentino-brasilefia y sus repercusiones en el Pacto
Andino. Un esquema general de concertacién”, Lima, 1986,
p. 15, mimeo,

pronto arrinconado en el norte de América del
Sur, con una Venezuela gravitando haciz Brasil y
Argentina.'? El mismo México, descolocado en
su relacion con los dos otros grandes paises de la
region, debid sentir que perdia sitio en el sur y
que es0 lo acercaba riesgosamente a su vecino del
norte, que no ocultaba, por su parte, su interés en
una relacién comercial con él,

Sin embargo, la coyuntura econémica por la
que atravesaban Argentina y Brasil no era preci-
samente propicia a una integracién profunda,
aunque ésta fuese selectiva. Los gobiernos de
Alfonsin y Sarney, los primeros regimenes de-
mocrdticos y civiles después de un largo interreg-
no de gobiernos militares, se debatian en los mo-
mentos mas duros de politicas estabilizadoras y
de ajuste de enorme dificultad. Las circunstan-
cias que entonces se vivian y lo que sucedié des-
pués indican que la motivacion fue primaria-
mente politica, constituyendo una de las prime-
ras manifestaciones de ese nuevo espiritu, hecho
de experiencias frustrantes y de solidaridad, que
hemos tratado de caracterizar en la seccion ante-
rior.

La formulz o modelo que siguid el Programa
de Integracion y Cooperacién Econémica entre
Argentina y Brasil ha sido descrito profusamen-
te, lo que nos exime de volver sobre ¢l tema. Lo
fundamental es que se trata de una accién selecti-
va de integracion y cooperacion, que se concen-
tra en tareas especificas que los dos paises esti-
man de prioridad. Segiin la informacion disponi-
ble, hasta ahora se han suscrito 24 protocolos,
cada uno de los cuales se ocupa de una de esas
tareas. El Protocolo N° 1 versa sobre bienes de
capital; el iltimo, el Protocolo N® 24, se refiere al
planeamiento econdmico y social. Los dos ilus-
tran bien el caracter de este empeno: el Protocolo
sobre Bienes de Capital se propone como objeti-
vo llegar a una especie de mercado comun para el

""Helic Jaguaribe, “La integracion Argentina-Brasil”,
Integracion iatincomericana, N° 129, Buenos Aires, Instituio
para la [ntegracién de América Latina (INTAL), noviembre de
1987, p. 6.
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sector, comprometiendo incluso las compras del
Estado. El Protocolo N® 24, sobre planeamiento
econémico ¥ social, crea un mecanismo de con-
sulta y coordinacién de politicas macroeconémi-
cas entre los dos patses. En los otros protocolos
hallan sitio una serie de iniciativas de integracién
0 cooperacién, en campos tan variados como el
abastecimiento de alimentos, la investigacion
cientifica (biotecnologia) y la integracidn cul-
tural.

En sus cuatro afios de funcionamiento, el
programa ha alcanzado resultados positivos, so-
bre todo si se consideran las dificultades de man-
tener viva una relacién de esa clase en un periodo
de tan aguda inestabilidad en los dos paises.

El comercio bilateral crecié sustancialmente
a partir de 1986, y el aumento de las exportacio-
nes brasilenias ha sido particularmente notable
desde 1987. Aunque se advierte la persistencia
de una tendencia deficitaria por parte de Argen-
tina (de 463 millones de délares de 1988), en el
comercio de bienes de capital, amparado por el
Protocolo N° 1, el de mas interés de los suscritos
entre los dos paises, la relacion es equilibrada.
Entre 1986 y 1988 las exportaciones de bienes de
capital argentinas a Brasil se triplicaron, pasando
de 17.7 millones a 51.4 millones, incremento atri-
buibie en su totalidad a las exportaciones de bie-
nes de la lista comiin de ese protocolo. Las expor-
taciones brasilefias también experimentaron un
incremento absoluto importante (de 45 millones
a 83 millones en el mismo periodo). En ¢l comer-
cio de bienes de capital el déficit se redujo nota-
blemente, y si se consideran en forma exclusiva
los productos de la Lista Comin de Bienes de
Capital, cerré en 1988 con un pequefio superavit
para Argentina (de 2.5 millones de délares). El

protocolo ha estimulado efectivamente el inter--

cambio de bienes de capital, aun cuando las cifras
no alcanzaron las metas establecidas, que a todas
luces eran demasiado ambiciosas.*?

El mismo protacolo ha permitido aprove-
char parte de la demanda potencial de bienes de
capital que existe en los dos paises, aunque, por
lo pronto, sin variaciones importantes en la in-

BFernando Porta y Jorge Fontanals, “La integracion
inraindustrial: el caso del Acuerdo argentine-brasilefio en el
sector de bienes de capital”, Integracién latinoamericana,
N© 152, Buenos Aires, INTAL, diciembre de 1989, p. 19.

version ni cambios en la estructura de la oferta,
Porta y Fontanals concluyen que, al menos en lo
que se refiere a Argentina, hasta ahora no se han
desencadenado efectos dindmicos en el sector, "
con la posible excepcion de las subramas de ma-
quinas-herramienta y envasadoras. La causa de
esta ausencia de proyeccién dindmica estaria en
las secuelas de la historia industrial reciente de
Argentina, marcada por cafdas de la produccion
y €l empleo, la persistencia de politicas de ajuste
recesivo y por ultimo, de polfticas contradictorias
con los intentos de apertura de las importaciones
de bienes de capital desde terceros. Hay otros
elementos dentro de la misma férmula de inte-
gracion que no han funcionado eficientemente:
la negociacion producte por producto dificulta
plantear estrategias de complementacion; ape-
nas se ha avanzado en la integracion de las com-
pras del sector publico, y se ha retrasado la ejecu-
cion de los protocolos sobre el fondo de inversio-
nes y €l régimen de empresas binacionales, que
habrian podido ser decisivos para estimular la
reestructuracion productiva del sector de bienes
de capital.'®

Se ignora cuiles son los avatares por los que
atraviesa en estos momentos (julio de 1990) el
programa argentino-brasilefio. Las duras politi-
cas de ajuste aplicadas en los dos paises, con la
brutal contraccién resultante, deben haber pro-
vocado una real pardlisis del intercambio. Si esos
esfuerzos tienen éxito, es posible que el comercio
bilateral retorne a una tendencia de expansién y
se ponga en marcha gradualmente una reestruc-
turacidn dindmica que permita una complemen-
tacion entre los dos pafses. Para ello haria falia
una poiitica industrial activa y coherente, condu-
cida por el Estado,'® en ausencia de la cual las
posibilidades que ofrece esta integracién no tar-
darfan mucho en agotarse, con reducidos efectos
para ambos paises.

Es indudable que a los dos paises les interesa
vitalmente mantener el empeiio de integracion,
como lo muestran las decisiones recientes a que
nos referiremos mis adelante. Es cierto que el
enfoque gradual y selectivo de esta f6rmula tiene
limitaciones y que pronto podria ser necesario

Hibid,, p. 22
*ibid., p. 24
'S5bid,, p. 26
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ampliar el campo de la integracién,'” pero lo
interesante es que ella, a pesar de la coyuntura
adversa, ha servido y est4 sirviendo como punte
de partida. Es muy dudoso que un sistema de
parecida exigencia y de alcance global hubiera
sido viable en las condiciones entonces prevale-
cientes. En cambio, mediante la formula de una
integracion selectiva y equilibrada {por dreas es-
pecificas y no en forma intrasectorial), graduada,
flexible y progresiva,'® ha sido posible iniciar al
menos una profundizacién de la integracion en
los sectores de mayor prioridad. Cabe anotar, de
paso, que esta descripcion recuerda las tesis de la
cepal de los afios cincuenta, cuando Raul Pre-
bisch hablaba de la gradualidad, equilibrio (reci-
procidad) y selectividad de la integracidn.
Como para dar la razén a las criticas que
antes se han hecho a una integracién limitada
sectorialmente, en noviembre de 1988 Argentina
y Brasil suscribieron un Tratado de Integracién,
Cooperacién y Desarrollo que parece retornar a
la ortodoxia en cuanto modelo de integracién. El
objetivo es alcanzar, en una primera etapa, una
union aduanera, y, en la segunda, un mercado
comun. Con una redaccién mas concisa que la
habitual en otros instrumentos de la integracion
de América Latina,’ el tratado establece una
liberacién amplia, arancelaria y no arancelaria,
del comercio de bienes y servicios, durante un
perfodo de 10 afios. Especialmente por 1a inclu-
si6n de los servicios, el proposito es ambicioso,
aunque la negociaciéon producto por producto
puede resultar un proceso lento y engorroso. El
mercado comiin seria el logro de la segunda eta-

pa, una vez alcanzadas las armonizaciones de -

politica necesarias. El tratado es tan poco explici-
t0, que su real contenido estd por definirse. Es un
gesto interesante de los dos paises, pero no mu-

"Fundamentalmente por las dificultades de armonizar
politicas que sen de alcance general, circunscribiéndose a un
sector. Véase D, Chudnovsky y E. Porta, “En torno a la inte-
gracién economica argentino-brasileiia”, Revista de le crpai.,
N 39 (Lc/G. 1583-p), Santiago de Chile, diciemnbre de 1989,
p. 144,

"uan Mario Vacchino, "El programa de integracitn
argentino-brasilefia y 1as relaciones entre América Latina y
Europa. Reflexiones complementarias™, fnfegracion latinoame-
ricang. N* 133, Buenos Aires, INTaL, abril de 1988, p. 59,

%Y mucho mds concisa que el Tratado de Roma, que en
América Latina pasaria, no siéndolo, por indebidamente re-
glamentario.

cho mas que eso. En cambio, los 24 protocolos del
ahora vigjo pacto seguiran siendo la base de esta
integracién binacional. El tratado es también su-
mamente parco en lo que se refiere a institucio-
nes: sélo sefala que seria dirigido y administrado
por un cuerpo intergubernamental, sin hacer
mencién a secretaria alguna, Es una manifesta-
cién de la aversién tradicional de los dos paises, y
especialmente de Brasil, a todo cuanto tenga una
resonancia de supranacionalidad.

El tratado fue ratificado por Argentina el 23
de agosto de 1989,* pero al parecer todavia no
ha sido puesto a prueba su funcionamiento. Pue-
den comprenderse las razones que llevaron a los
dos paises a intentar una integracién amplia, pe-
ro, dadas las complejidades de su situacién eco-
némica, es dificil imaginar que pueda ponerse
pronto en funcionamiento y contribuir a la reac-
tivacién de ambas economias.

De todos modos, sefiala una tendencia que
no tard6 en tener otras manifestaciones en la
region. Asi, por ejemplo, en la declaracién final,
conocida como Declaracion de Ica, de la Tercera
Reunién Presidencial del Mecanismo Permanen-
te de Consultz y Concertacién Politica (o Grupo
de los Ocho), celebrada el 11 y 12 de octubre de
1989 en Ica, Perd, se otorga especial atencion al
tema de la integracién y al problema de la deuda
externa. En el comunicado con que concluye la
declaracién se instruyé a los Ministros de Rela-
ciones Exteriores, de Economia y Finanzas, y de
Planeamiento del Grupo de los Ocho para que se
rednan poco después, en diciembre de 1989, a
examinar una serie de temas concretoes, relacio-
nados con la integracién, que habfan sido plan-
teados por los Presidentes: sustitucion de restric-
ciones cuantitativas por aranceles, proyectos de
acuerdos de complementacion, etc,

El grupo de ministros se reunié en Argentina
y expidio la llamada Declaracién de Buenos Ai-
res (4 y 5 de diciembre de 1989). Es un documen-
to relativarnente breve, pero denso en cuanto a
iniciativas encaminadas a reactivar la integra-
cién, en especial en el marco de la atabL Se
sefialan cuatro lineas basicas que, textualmente,
son:

20par el gobierno de Menem. Fue suserito durante el
gobierno de Alfonsin. Se ignora si Brasil ha procedido yaala
ratiticacion.
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i) Eliminacién de las restricciones no arancela-
rias al comercio reciproco.

ii) Ampliacién y profundizacion de la preferen-
cia arancelaria regional (par} para todo el
universo de productos.

iii) Ampliacién y profundizacién de los acuer-
dos bilaterales.

iv) Disminucion de los niveles arancelarios que
se aplican en el comercio reciproco, median-
te sucesivas rondas de negociaciones comer-
ciales.

En cada uno de esos temas la declaracion
establece tareas especificas, algunas de ellas con
plazos perentorios. Estas decisiones debfan ser
conocidas en su Quinta Reunin, prevista para
fines de abril de 1990, por el Consejo de Minis-
tros de Relaciones Exteriores de la ALApL. La
reunién se celebré en México, ¥ uno de los pun-
tos del temario hacla mencién a medidas concre-
tas para profundizar el proceso de integracién en
los dmbitos del comercio, del transporte, y de la
complementacion econémica. De éstos, el tema
del comercio era el que despertaba mayor expec-
tativa. La Declaracién de Buenos Aires habia sido
muy especifica en algunas medidas de politica
comercial, entre las cuales tenia particular im-
portancia la profundizacién de la preferencia
arancelaria regional, tanto en cuanto a niveles
(aumento de 50%), como en cuanto al nmero de
excepciones admitido (reduccion de 10%). Por
dificultades de dluma hora en la negociacion, a
las que se hard referencia posterior, la reunitn
de México no pudoe pronunciarse sobre l1os men-
cionados temas de la par, Lo hizo sobre otros
asuntos de interés (inaplicabilidad de restriccio-
nes no arancelarias en la némina de apertura de
mercados; eliminacién de restricciones no aran-
celarias en los acuerdos de aicance parcial, cuan-
do ello se hubiera convenido en dichos acuerdos;
programa regional de complementacion econé-
mica y cooperacién tecnologica aplicada ala pro-
duccién; etc.), pero ninguno de ellos tenia la
trascendencia politica de los temas que afectaban
a la par. Por fin, el 20 de junio, mds de mes ¥
medio después, se firmo en Montevideo el se-
gundo protocolo modificatorio del acuerdo re-
gional (N” 4) que establecio la rar. En él se incre-
mentan los niveles de la preferencia mucho mas
alla del 50% recomendado. La preferencia bésica
pasé de 10 a 20%, y la maxima, en favor de los
paises mediterraneos, de 22 a 48%. Se acordé no

aplicar restricciones no arancelarias a los produc-
105 de la pak y se redujeron significativamente
{en mas del 10% recomendado por la Declara-
cion de Buenos Aires) las excepciones a la rar.

Estas tilttmas decisiones, que rebasan holga-
damente los términos planteados por la Declara-
cién de Buenos Aires, representan fielmente ese
nuevo espiritu en que parece moverse ahora la
integracién latinoamericana. Si el nivel del aran-
cel para terceros no es muy bajo, incluso la prefe-
rencia bisica de 20% (que rige entre pafses de
igual clase) constituiria un estimulo interesante
para la expansion del comercio intrarregional.
En los restantes temas no se han hecho avances
importantes; en algunos (financiamiente de pa-
g0s y comercio) se mantiene lamentablemente la
inmovilidad, pero, y quizi con razon, se ba elegi-
do la paR, un instrumento multilateral, para vol-
car en ella la disposicién de apertura y solidari-
dad que caracteriza ¢l momento actual de la inte-
gracion.

Ouwro resultado derivado en parte de la in-
fluencia que emana del Grupo de los Ocho es ¢l
cambio que, al parecer, ha experimentado el
Grupo Andino.

Como podia esperarse, la reforma introduci-
da mediante el protocolo de Quito tropezé pron-
to con los problemas creados por el comercio
administrado, centrado especialmente en los lla-
mados productos claves, que eran justamente
aquetlos que habian sido lo bienes mas dindmicos
del comercio intrarregional de algunos paises
miembros. Segufan a la espera de resolucién va-
rios temas imporiantes, como las definiciones so-
bre los programas industriales existentes, pero se
trabajaba en ellos. Era obvio, sin embargo, que
habfa que buscar una manera de orillar los pro-
blemas planteados por el comercio administrado
y seguir adelante. La junta del acuerdo habfa
propuesto la terminacién de dicho sistema, y
nuevamente se perfilaba una situacién conflicti-
va, con ¢l efecto consiguiente sobre el ritmo del
proceso.

Enmayo de 1989 se reunieron en Cartagena
de Indias altas autoridades de los cinco paises,?!
en virtud del compromiso contrafdo en Caracas,
cuando Ja toma de posesién de Carlos Andrés
Pérez, en el sentido de sostener rewniones en

2!Cuatro Presidentes y e} Ministro de Relaciones Exte-
tiores de Bolivia.
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forma regular (dos veces por afo). En Cartagena
los dignatarios se dieron a la tarea de estudiar los
medios para impulsar la integracion econdmica,
que era evidente que segufa pasando por un mo-
mento dificil a pesar de la reciente reforma. El
documento que recoge el consenso fue bautizado
como el Manifiesto de Cartagena de Indias.*® Es
un documento interesante, que estd dedicado
casi en su totalidad a encontrar vias para la reacti-
vacién de Ja integracion. Sus aportes fundamen-
tales fueron los mgmentcs

i) Organizar un sistema de seguimiento con la
participacion de las mds altas autoridades de
los respectivos pafses.?* Esa funcién se enco-
mendaba a la reuni6n peri6dica de Presiden-
tes, con el apoyo del Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores del Grupo Andino,
que se convertia en érgano del acuerdo,

it) Estimular la reactivacién de la integracién
andina. Ag)arte de la mencién de medidas
concretas,”™ se pidié al consejo andino de
cancilleres la presentacién, para la siguiente
reunion de Presidentes, de un diseiio estraté-
gico para la orientacion del grupo que, con
un alcance global, incluyera acciones a corto,
mediano'y largo plazo destinadas a fortalecer
la integracién subregional,

iii) Dar al proceso andino un caracter méas global
y menos “comercialista”. Se mencionaron
concretamente varias iniciativas de politica
exterior.

Pareceria que estos elementos de la declara-
ci6n van a tener una influencia decisiva en la vida
del proceso. El disefio estratégico se presentd, en
efecto, en la siguiente reunién de Presidentes
(Galapagos) con los efectos que enseguida se des-
cribiran.

La organizacién para el seguimiento y la
coordinacién trabaj6é seriamente, como se de-
muestra con lo sucedido en las siguientes reunio-
nes de Presidentes y del Consejo Andino, y hay
atisbos de un esfuerzo por ampliar campos de

**Entonces se cumplian 20 afos de la aprobacion del
Acuerdo de Cartagena, la misma ciudad donde se celebraba
esta cumbre.

*Manifiesto de Cartagena de Indias. Acuerdo de Carta-
gena, Junta, jun/di 1237, 29 de mayo de 1989,

24par ejemplo, revisar y ajustar el arancel externc mini-
mo comiin vigente para adecuarlo a las necesidades actuales
de la subregion, y otros por este estilo.

accién y prestar atencién a otras actividades, dis-
tintas de la econdmica, que eran también de inte-
rés para ¢l proceso, algunas de las cuales habian
estado précticamente abandonadas (por ejem-
plo, asuntos laborales).

Cuando, seis meses después de la cita de
Cartagena, tuvo lugar la segunda Reunién Cum-
bre de Presidentes Andinos (Galdpagos, 17 y 18
de diciembre de 1989), se habia ya celebrado 1a
tercera reunién de Presidentes del Grupo de los
Ocho (octubre de 1989), y unicamente unos dias
antes la reunién de ministros del grupo habia
expedido la Declaracion de Buenos Aires. El es-
piritu de estas dos citas, y su insistencia en una
accion pronta, sin duda influyeron en la reunién
de Galapagos, asi como lo que sucedié en Ica
debe también haber pesado en el wabajo que
realizaba la Junta del Acuerdo de Cartagena pa-
ra preparar el proyecto de disefio estratégico
solicitado por los Presidentes andinos y que se
present6 en la reunién de Galdpagos. El resulta-
do, para quien ha estado familiarizado con la
vida del Acuerdo de Cartagena, fue enteramente
sorpresivo y desconcertante.

En efecto, los Presidentes andinos aproba-
ron en Galdpagos un programa de accién de
corto, mediano y largo plazo para el Grupo Andi-
no, programa que va desde el comercio hasta las
relaciones externas conjuntas, y abarca todos los
campos de accion de la integracién econdmica
regidos por el Acuerdo de Cartagena. Lo hicie-
ron casi sin enmendar el proyecto de la Junta del
Acuerdo. Con ello cambid radicalmente el ritmo
de la accién previsto en el Protocolo de Quito de
1987, y el proceso andino se sujeté ahora a un
programa de substancial aceleracién, especial-
mente en el comercio, el campo mds trillado y
hasta entonces mas conflictivo.

En su Declaracién de Galdpagos: compromi-
so andino de paz, seguridad y cooperacién, la
cumbre de Presidentes andinos decidi6, entre
otros asuntos, los siguientes:

i) El perfeccionamiento de la unién aduanera
para 1995 por parte de Colombia, Perd y
Venezuela, y, para 1999, de parte de Bolivia
y Ecuador. Esos dos ultimos pafses deberdn
completar el programa de liberalizacion has-
ta 1995 y adoptar, a partir de 1992, el arancel
externo comun hasta 1999.

i) Reducir 80%, en 1990, la némina de reserva
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para la programacién industrial, reduccién
va efectuada. Salvo un residuo, desmontar la
lista de excepciones entre 1991 y 1992 para
los paises mayores, y entre 1995 y 1997 para
Bolivia y Ecuador. Las dos medidas implican
una considerable ampliacion del dmbito del
programa de liberalizacion,

iii} La reduccion radical antes descrita de la né-
mina de reserva significa en la practica elimi-
nar la programacién industrial como meca-
nismo destinado a velar por la equidad del
proceso. Con ello culmind la desvalorizacion
de ese instrumento, proceso que habia inicia-
do el Protocolo de Quito.

iv) Reduccién substancial del arancel externo
minimo comun en el primer trimestre de
1990, La reduccion se ha cumplido: el nivel
nominal mds alto de este arancel es ahora de
50%, en circunstancias que antes era de
aproximadamente 80%.

v) Eliminaciéon hasta 1991 del régimen de co-
mercio administrado creado por €] Protacolo
de Quito y que debfa permanecer, con reduc-
ciones intermedias, hasta 1997,

El disefio estratégico contiene otras muchas
medidas, incluso compromisos de armonizacién
de politicas, pero las anteriores son las decisiones
més importantes e inmediatas. Ellas significan,
en primer lugar, una definicién precisa del obje-
tivo, la constitucién de una unién aduanera, y
ademas, una aceleracién substancial del proceso
para alcanzarla. En el Protocolo de Quito el obje-
tivo quedaba indeterminado: no habfa plazo pa-
ra la adopaion del arancel externo comin, ¢ in-
cluso el perfeccionamiento del programa de libe-
ralizacién dependia de una evaluacion relativa a
la situacion de Bolivia y Ecuador dentro del
acuerdo,

En segundo lugar, en virtud de tales cam-
bios, el sistema del Acuerde de Cartagena se
convierte de derecho y de hecho en un régimen
de integracién comercial cldsico. Virtualmente
no hay lugar para el funcionamiento de ningtin
mecanismo que pretenda suplir o corregir en
ciertos sectores el funcionamiento del mercado.
Por muchas razones la programacion industrial
del acuerdo no pudo cumplir sus fines, pero
ahora lo que queda de ella es funcionalmente
inocuo.

Como se advierte, hay una profunda dife-
rencia entre, por un lado, esta actitud ante la

integracion y la concepcion misma de la politica
econdmica a que ella corresponde, v, por otro, las
actitudes que predominaban cuando se firmg el
acuerdo e, incluso, las que todavia existian
solo dos anos antes, al adoptarse et Protocolo de
Quito. En la misma direcciéon discurren los cam-
bios en la aLap1 y en la integracion de Argentina
y Brasil a que se ha hecho referencia. Sobre los
gobiernos interesados manifiestamente pesan las
circunstancias y preocupaciones que se han resu-
mido en laseccién V de este trabajo y que caracte-
rizan €l que hemos llamado segundo momento
de esta época de la integracién latinoamericana.
Si en Centroamérica ia vida politica hubiese re-
tornado a cauces mas normales, probablemente
habria sucedido algo semejante, con las peculia-
ridades del caso. Es sélo una conjetura, pero
tiene asidero en la preocupacion que allf también
existe sobre la necesidad de vincularse ala econo-
mia internacional *®

Las manifestaciones de esta marea de aper-
tura son cada vez mds frecuentes, de modo que
su expresion en la integracion econdmica debe
verse mas bien como una derivacién ~—un caso
especial— de una actitud de alcance mas general
que, al menos, pretende desplazar hacia el mer-
cado mundial el centro de gravedad de la politica
de desarrollo. Las reformas de las politicas de
comercio exterior que han adoptado reciente-
mente ciertos paises latinoamericanos tienen esa
intencion, y es un hecho que la proteccion frente
al resto del mundo ha disminuido también subs-
tancialmente. En esos casos puede afirmarse que,
incluso cronolégicamente, se ha liberalizado pri-
mero €l comercio con terceros, de suerte que lo
sucedido con la integracidén regional no es sino
una extension de lo que ha acontecido en general
con los regimenes de comercio exterior. En efec-
to, Bolivia, México Argentina y Venezuela re-
dujeren drasticamente la proteccion del merca-
do interno antes de que tomaran cuerpo las ini-
ciativas de apertura regional que se han descrito
en paginas anteriores. No se ha mencionado a
Chile, cuya liberalizacién data de los afios seten-
1a, pero en el caso de Bolivia la apertura se puso

Y eunse las referencias a la actitud de los sectores em-
presariales en Costa Rica y otros paises centroamericanos en
Alfredo Guerra-Borges, “Desarrollo & integracion en Cen-
troamérica; del pasado a las perspectivas”, México, D.F,,
crieshiEc-Ediciones de Cultura Popular, 1988, p, 99,
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en marcha en 1985 como parte de una politica
antiinflacionaria que se ha mantenido desde en-
tonces practicamente intocada. En el drea centro-
americana, aun cuando formalmente no hay
cambios en las reglas del mcca, Costa Rica im-
planté hace poco una politica de liberalizacién
general que probablemente serd un pie forzado
en el futuro, cuando las condiciones permitan la
negociacion de una reforma de la integracién
centroamericana.

Al menos para los paises mencionados, estos
antecedentes justifican la afirmacién anterior so-
bre el caracter subordinado que pareceria tener
el énfasis actual en la aceleracién de la integra-
cion econdmica de cardcter comercial. Esta
conjetura se afianza cuando se piensa en lo que
ha sucedido con aquellos instrumentos de la inte-
gracion distintos de los clasicos de la integracién
comercial, que son, segun los casos, programas
de liberacion o preferencias arancelarias y aran-
cel externo comun. En contraste con la actitud
decidida por la apertura que ha prevalecido con
respecto a esos instrumentos en las iniciativas
recientes, no se registra un progreso significativo
en otros campos, algunos de ellos de importancia
critica, como los sistemas de compensacion de
pagos y de apoyo al balance de pagos.

El anterior puede, de todos modos, ser un
Juicio apresurado, ya que es posible que coexis-
tan motivaciones distintas e igualmente intensas
parala apertura global y para la regional. Peroen
ese caso deberia existir una concepcién clara de
las funciones que cada una tendria que cumplir
en el nuevo modelo de desarrollo, con la delimi-
tacién de Ambitos y la discriminacion consiguien-
te de politicas. A juzgar por las decisiones adop-
tadas hasta ahora, no hay indicios de que las
medidas tomadas encajen en una concepcidn es-
tratégica de los objetivos que la integracion regio-
nal debe cumplir dentro del modelo general de
apertura. Es una preocupacién seria que hasta
hoy los hechos no han servido para despejar.

El tema es de importancia, no sélo porque
entre los paises que ya han entrado en el camino
de estas reformas estan algunos de los que mids
pesan en el intercambio regional, sino porque
préacticamente todos los paises latinoamericanos
parecen inclinarse a seguir similares direcciones.
Colombia ha puesto ya en marcha una modifica-
cion importante del sistema de comercio exte-
rior, incluso del régimen de proteccién (arance-

lario y no arancelario). El Ecuador ha iniciade
una reforma arancelaria y de las politicas relacio-
nadas con el comercio exterior. Esa serd proba-
blemente la opcién de paises como Brasil: éste,
en efecto, ya comenzé una apertura que proba-
blemente ampliar4 en cuanto salga de la politica
de choque. Tal sers, seguramente, el caso del
Peru con el cambio de gobierno. No se dispone
de informacién sobre Centroamérica y el Caribe,
pero es previsible una inclinacién similar.

Aparte de la conviccion genuina de los go-
biernos de que hace faita un cambio de politica
en ese sentido —que existe, sin duda—, en nues-
tra prevision pesa mucho una apreciacion realis-
ta de las fuerzas que empujan a la reforma de las
politicas. Entre ellas, es decisiva la presion de los
organismos multilaterales de crédito, con poder
casi arbitral en la renegociacién de la deuda ex-
terna, que consideran como una condicién pre-
via el ajuste estructural de la economia. Y por
ajuste estructural debe entenderse una modifica-
cién profunda de las politicas macroeconémicas
claves: las politicas de tipo de cambio, de tasas de
interés, arancelarias y de otros instrumentos de
regulacion del comercio exterior, asi como una
modificacién de las legislaciones de fomento,
aparte de la de las politicas aplicables a los distin-
tos sectores productivos. En lo que se refiere a la
proteccidn, son conocidas 1as tesis en boga: un
arancel] nacional bajo y uniforme, para asegurar
una proteccion efectiva baja y de efectos tan neu-
trales como sea posible sobre las distintas activi-
dades. Un tipo de cambio tinico de equilibrio
deberia compensar la reduccién del arancel y ser
en adelante el instrumento basico de proteccion.
Su efectividad no deberfa verse disminuida o
distorsionada con restricciones cuantitativas a la
importacién, ni estimulos de fomento a las activi-
dades productivas distintos de aquellos que son
necesarios para incentivar las exportaciones,
compensando el sesgo que se origina en la exis-
tencia de un arancel de importacion, si ese es el
caso.

Las recomendaciones del ajuste estructual
son naturalmente mucho mas complejas y contie-
nen elementos que encajan en las condiciones de
cada pais. No hace falta referirse a ellas en deta-
lle. Nos hemos limitado a describir el que consi-
deramos ser el nicleo esencial de la reforma
recomendada, que, por lo que se sabe, tiende
efectivamente a ser sensiblemente igual en todos
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los paises. Ese nuacleo, junte con una sugerencia
de desreglamentacién generalizada, constituye
la direccién fundamental de la moditicacidn de
los regimenes y las politicas de comercio exterior
que comienzan a aplicarse en nuestros paises. A
manera de ilustracion, es 0til tomar el caso de
uno de ellos, Venezuela, cuyo cambio es caracte-
ristico de esta nueva politica comercial, y que por
el hecho de anticipar la trayectoria de la reforma,
muestra mejor que otros paises los objetivos per-
seguidos.?’ La modificacion se dirige, por el mo-
mento, al sector manufacturero, y consistird en el
ajuste de la tarifa y la eliminacién progresiva de
las restricciones no arancelarias (articulo 2%). A
Jjunio de 1989, la reduccion del arancel ad valdrem
debia dejar su iope miximo en 8% para los
bienes de consumo y en 50% para los bienes
intermedios, de capital y las materias primas
(articulo 5%}, como una medida de proteccion
transitoria que serd decreciente en el tiempo; esa
medida, en efecto, se ha adoptade ya. Con dos
pasos intermedios, el objetivo de la reforma
arancelaria se alcanzaria en 1993, cuando el Hmi-
te maximo de la warifa llegue a 20%, con exclusi-
vamente dos niveles tarifarios {articulo 9°), Con-
temporaneamente se desmontardn, de modo
progresivo, a partir de 1989, todas las restriccio-
nes no arancelarias a la importacion y las exone-
ractones de impuestos arancelarios a las importa-
ciones de bienes manufacturados, En el articulo

12 se establece incluso el compromiso de tender a
la eliminacion de los monopolios de importacion
publicos y privados, aparte de la desreglamenta-
cion de la exportacion a la que se refiere el articu-
lo 17y la creacién de un subsidio a la exportacion
cuya existencia se vincula con €l nivel del arancel
de importacién, anticipando la disminucion del
mismo a medida que se adelanta en la reforma
arancelaria (articulo 18).

Es, sin duda, un cambio trascendental, que se
adopté, valga decirlo, antes de las decisiones que
surgieron de la reunion de Ica del Grupo de los
Ocho, que buscaba revitalizar la aLaDpi, y antes de
la cumbre de Galdpagos, que hizo lo propio con
el Grupo Andino. El animo de apertura que
transparenta e} decreto N° 239 de Venezuela an-
tecedié a la consideracion de los temas de la inte-
gracion, de modo que lo que sucedi6 con ésta
podria muy bien calificarse como una derivacion.
La evidencia de esta conclusi6n resalta enseguida
cuando se lee el texto del articulo 3° de la mencio-
nada Ley, en el que se dice que el ejecutivo nacio-
nal negociara sus compromisos en el Pacto Andi-
no y otros convenios internacionales en relacién
con lo contemplado en este decreto. Es claro, no
obstante, que compromisos tan precisos como un
nivel maximo de arancel de 20% para 1993 cons-
tituye mds bien un dato para una negociacion
que una materia susceptible de renegociacion
posterior.

VII

La integracion regional conveniente y posible
frente a la apertura

En la circunstancia actual, donde se aprecia una
inclinacién a una apertura indiscriminada a la
economia internacional, que tiende a generali-
zarse, y donde persiste ademds el ajuste recesivo
en casi todos los paises latincamericanos, ¢l futu-
ro de la integracién regional es extremadamente
incierto. Es verdad que stibitamente se han toma-

Decreto N 239 del 24 de mayo de 1989 mediante el
cual se adopta una Nueva Estrategia Ecomdémica Integral,
Gaceta Oficial N* 34230 del 30 de mayo de 1989,

do una serie de decisiones que buscan reactivarla
¥, asimismo, que no se puede dudar de que esaes
realmente la voluntad de los gobiernos intere-
sados.

Cabe preguntarse, no obstante, si esa reacti-
vacion o relanzamiento es factible en el contexto
de la liberalizacién del comercio con terceros que
ya se ha sefialado. Es una cuestion previa e inelu-
dible que, si encontrase una respuesta positiva,
deja en todo caso en pie otras preocupaciones,
relativas esta vez a la clase de integracion que
podria convenir 2 América Latina en las circuns-
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tancias que prevalecen en la economia interna-
cional, la necesidad que enfrenta la region de
vincularse a sus corrientes mas dindmicas, y la
situacién de apremio financiero en que tendria
presumiblemente que desenvolverse en el futuro
previsible.

Por el carécter de este articulo, se ha tenido
que recurrir forzosamente a una licencia de ge-
neralizacién y referirse en conjunto a América
Latina. Esa abstraccién obscurece las consecuen-
cias de la diversidad de las economias nacionales
y resta al analisis la posibilidad de llegar a conclu-
siones especificas. Esperamos que, en todo caso,
las conclusiones de este articulo sean pertinentes
y permitan a quien lo desee, examinarlas en fun-
cion de las realidades nacionales.

En el primer interrogante estd implicita una
cuestién de cardcter mas general: ¢Es conciliable
una apertura indiscriminada a la economia inter-
nacional con una integracién regional? En la teo-
ria de la union aduanera, la pregunta solia plan-
tearse como una disyuntiva, es decir, como opcio-
nes mutuamente excluyentes, Para ella, los bene-
ficios del libre cambio eran superiores a los de la
integracién regional, y ésta sélo era admisible,
como un paso en el camino hacia el libre cambio,
cuando era creadora neta de comercio, La consi-
deracién de otros beneficios, entre ellos la posibi-
lidad de incrementar las exportaciones en reci-
procidad a la liberalizacion regional y los efectos
dinamicos de interés para el desarrollo, dio mds
argumentos para justificar el atractivo que de
todos modos tenia la integracion regional. En
ultimo término, optar por ésta significaba dar
preferencia a la liberalizacion del comercio den-
tro de la zona de integracion, por sobre una
liberalizacién unilateral y sin reciprocidad frente
al mundo en general, Eran claramente opciones
mutuamente excluyentes, aunque la integracion
se entendiese como un estade temporal que per-
mitiera aumentar las exportaciones y desarrollar
ventajas comparativas para luego insertarse di-
nimicamente en la economia internacional.

Al menos a priori, no parece que los paises de
América Latina hayan optado por una integra-
cidn regional que excluya la liberalizacion gene-
ral del comercio. Los dos procesos han avanzado
juntos vy, en realidad, las manifestaciones de la
apertura han antecedido a las decisiones ltimas
de reactivacion de la integracion. Hay que supo-
ner, sin embargo, que cuando se trata de profun-

dizar los procesos, habri que optar pronto por
dar preferencia a uno u otro y, segtin la logica,
cabrifa anticipar que esa eleccién favoreceria a la
integracion regional, sin perjuicio de continuar
la apertura hasta limites preestablecidos. Se po-
dria aceptar incluso que esa opeién fuera vilida
s6lo temporalmente, hasta conseguir el nivel de
desarrollo deseado (en general o en algunas acti-
vidades}, para abrirse lnego en mayor grado a la
competencia internacional. Pero en todo caso,
para la cuestion planteada interesan los efectos
inmediatos y en ellos la integracién regional ten-
dria que predominar sobre la apertura.

En esas condiciones, los dos procesos serfan
conciliables si se da cualquiera de las dos situacio-
nes siguientes: a} apertura general sélo hasta un
nivel que permita la subsistencia de una discrimi-
nacién también general en favor de los pafses
miembros de la zona de integracion; y b) apertu-
ra selectiva al mundo en determinadas activida-
des, lo que harfa posible €l funcionamiento de
una integracién regional, también selectiva, en
todas aquellas actividades no incluidas en la aper-
tura general.

Por el carcter de las reformas liberalizado-
ras hasta hoy adoptadas, la direccién predomi-
nante seria la de una apertura general, con ex-
cepciones menores para un minimo de activida-
des (por ejemplo, la industria automotriz en Ve-
nezuela, Celombia y Ecuador). Ademas, las tesis
del Gobierno de los Estados Unidos, del Banco
Mundial y del rmi son justamente las de la aper-
tura general, y ese cardcter tienen, con concesio-
nes puntuales, los compromisos asumidos con
ellos por varios paises latinoamericanos para la
reforma de las politicas. Mis adelante volvere-
mos a examinar este aspecto en relacidon con la
modalidad de integracion regional que mds pue-
de convenir 2 América Latina en la situacion
actual; por ahora nos basta verificar el hecho —la
reforma se mueve en la direccidn de una apertu-
ra general—, para plantearnos enseguida la posi-
bilidad de que se dé la situacién descrita en el
punte a} anterior. Esta existiria si un examen de
las caracteristicas de la apertura muestra que hay
lugar para discriminar suficientemente en favor
de los mercados regionales. En los términos
usuales de la integracién latinoamericana, eso
equivale a plantear el problema del llamado mar-
gen de preferencia regional y a evaluar su suficien-
cia frente a las politicas de liberalizacién en boga.
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Es obvio que en la situacién actual no es
posible hacer una evaluacién rigurosa de la pre-
ferencia que se ha dado o se pretende dar a la
produccidn regional. La denominada reforma
de las politicas de comercio exterior presumible-
mente no ha culminado en ningun pais, y 2un si
se hubiera completado, las circunstancias nacio-
nales son tan distintas entre sf que habria que
contar con un cimulo tal de informacién y eva-
luaciones microeconémicas que estarfa fuera del
alcance de un trabajo como éste siquiera el inten-
tarlo. S6lo cabe apoyarse en conjeturas acerca de
hasta dénde pueden llevar las tendenciaz de
apertura actuales y basarse en experiencias per-
sonales para aventurar una opinion, que no pue-
de dejar de ser otra cosa que una expresién de
preocupacién o inquietud respecto a una evolu-
cién de las politicas que, al menos superficial-
mente, no parecen responder, en buena parte de
los casos, a designios debidamente ponderados
de un rumbo de desarrollo.

Aun con esas reservas, el juicio acerca de la
suficiencia de un margen de preferencia requie-
re un comentario previo acerca del o de los ins-
trumentos que con mas probabilidad tendrian
que utilizarse para discriminar en favor de la
produccién regional. Es nuestra tesis que éste
debiera ser el arancel de importaciones, no sélo
porque Ia integracién regional ha utilizado pri-
mariamente las concesiones o la hberalizacion
arancelaria (incluso aranceles externos comunes,
cuando es el caso) para fomentar el comercio,
sino porque la propia direccién de la reforma de
las politicas de comercio exterior hacen del aran-
cel el tinico instrumento con el cual es posible,
aunque sea muy limitadamente y de mode uni-
forme o con una discriminacién muy restringida,
proteger el mercado interno por encima de la
proteccion basica otorgada por el tipo de cambio.
En teoria, existen varios instrumentos distintos
del arancel que podrian ser Gtiles para discrimi-
nar en favor de una integracion regional, y es
posible que en el Futuro se consiga desarrollarlos,
pero la experiencia que hasta hoy existe sobre su
uso es mds bien negativa. Las politicas de integra-
cién regional han fallado en el manejo de instru-
mentos de asignacion directa, como la programa-
ci6n industrial, e inclaso en los acuerdos de com-
plementacién, tan poco utilizados, el mecanismo
central es el uso de instrumentos arancelarios; no
se ha conseguido movilizar en ese sentido las

compras del Estado, ni siquiera en el caso de ia
integracién selectiva argentino-brasilefia. Es un
hecho, por lo mismo, que la integracién comer-
cial regional latinoamericana hace uso basica-
mente del arancel para asignar un margen de
preferencia a la produccién regional. En cuanto
a la reforma de las politicas generales de comer-
cio exterior, no hay sino que recordar que son
componentes esenciales de ésta la eliminacién de
las restricciones no arancelarias y la limitacién o
elimmacion de otros medios que podrian eludir
las sefiales del mercado, como las compras del
Estado (monopolios estatales, empresas piblicas,
etc.).

En la practica, y si no hay cambios imprevisi-
bles, el instrumento arancelario queda como el
unico idéneo para conceder un margen de prefe-
rencia a la produccién regional o subregional. S
nos guiamos por las metas conocidas de la refor-
ma impulsada por los organismos multilaterales,
que son parecidas en todos los paises —arancel
méximo de 20% con exclusivamente dos niveles
tarifarios—, la conclusion es que, para muchas
actividades, especialmente las que tengan cierta
complejidad tecnologica, el margen de preferen-
cia posible, dados los instrumentos en uso, no
seria suficiente. Esto es casi evidente a priori en el
caso de las concesiones de la aLapi, donde lo
normal®’ es una reduccién arancelaria y no la
liberacion total. Y eso es vilido tanto para los
acuerdos de alcance parcial como para los de
alcance regional®®. Puede haber lugar a duda en
el caso de los bienes que estdn liberados total-
mente para el comercio intrarregional —por
ejemplo, aquellos ya desgravados en el Grupo
Andino—, pero aun alli es bastante grande, en la
mayoria de los paises, Ia lista de productos que
interesarfa desarrollar para los cuales no es sufi-
ciente el margen de preferencia. Naturalmente,
los que mas sufrirfan con esa sitnacion serian los
paises de menor desarrollo, lo que tenderfa a
hacer aun mis inequitativa la integracién comer-

2?]a excepeitn formal son las congesiones hechas en la
némina de apertura de mercados a los pafses de menor desa-
rrollo relativo, en que la importacién se excnera de gravi-
rmenes,

2ERecuérdese la advertencia anterior sobre la exigiiidad
det margen en el caso de la preferencia regional bésica de
20%; si el nivel del arancel externo fuera 20%, la par serfa tan
sélo de 4%,
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cial, con los problemas consiguientes para la esta-
bilidad de la misma.

A pesar de que se estd en un periodo inicial,
de cambio incipiente, hay alguna experiencia de
lo que puede suceder: al evaluar el Protocolo de
Bienes de Capital entre Argentina y Brasil, Porta
y Fontanals indican que las tendencias de apertu-
ra a terceros ya han creado un escenario contra-
dictorio, puesto que por un lado aparecen inten-
tos de apertura, dando incluso prioridad a la
liberalizacion indiscriminada de las importacio-
nes del sector de bienes de capital, mientras por
otro el margen de preferencia para la comple-
mentacién se vuelve incierto y tendencialmente
menor.”® Y esto ha contribuido, segin destacan
dichos autores, a que la integracion no haya teni-
do efectos dinamicos sobre el sector en Argen-
tina.

En el caso de los otros empefios de integra-
cién, la preocupacién existe, y muy viva, y ha
comenzado incluso una reflexién, en nuestra
opinién poco realista, sobre los mecanismos que
podrian suplir a falta de un margen de prete-
rencia arancelario: se menciona, por ejemplo, el
financiamiento al comprador®,

Cabe indicar que en la mayoria de los pro-
ductos no harian falta aranceles altos frente a
terceros para conseguir el efecto deseado. Los
costos de transporte pueden en ciertos casos
constituir una barrera efectiva que apenas re-
quiere el complemento de un arancel. Pero hay
otras circunstancias que exigen, aungue sea tem-
poralmente, aranceles de alguna magnitud y el
apoyo de otros instrumentos que los paises deben
aprender a usar; es €l caso, por ejemplo, de cier-
tos bienes de capital cuya produccion nacional
tropieza con la resistencia que crean origenes o
marcas poca conocidos; una accién conjunta en-
tre productores, grandes usuarios y gobiernos es
entonces lo recomendable. En ese y otros casos,
no obstante, un margen de preferencia arancela-
ria sigue siendo un instrumento til y con fre-
cuencia imprescindible, como lo destaca la expe-
riencia antes citada.

*Porta y Fontanals, op. cit., p. 24.

3Uy¢ase David Moctesuma, “Integracién econdmica,
deuda externa y perspectivas para los atios noventa”, informe
del seminario sobre Integracion Econdmica y Social: perspec-
tivas para América Latina y el Caribe en los noventa, México,
D.F., Sociedad Internacional para el Desarrolle (sip), sep-
tiembre de 1989, p. 81.

Hechos recientes®' hacen temer la posibili-
dad de circunstancias aun mis adversas: la exis-
tencia de mdrgenes negativos para el comercio
intrarregional. Los arreglos comerciales con los
Estados Unidos y otros paises industriales, que
ignoran la clausulz de nacién mds favorecida que
estipulan todos los instrumentos de la integra-
cién regional, y, lo que es mds grave ann, la
vinculacién de determinados paises de Ameérica
Latina a los Estados Unidos y otros paises indus-
triales en zonas de libre comercio, vinculacién
que implica el desconocimiento de la clausula de
nacion mds favorecida de los acuerdos regiona-
les, generalizarian una situacion de margenes
negativos® que no tiene otra solucion para los
paises involucrados que optar abiertamente por
une u otro sistema comercial preferente.

La conclusién de este somero examen serfa
que, de mantenerse y generalizarse en la politica
econémica las tendencias advertidas, no habrfa
lugar para una integracién econémica regional
de alguna significacién, Ello no excluye que pue-
da seguir y hasta robustecerse una cooperacidn
polftica y aun una cooperacidn econdmica en
torno a proyectos o iniciativas concretas. Pero sin
un margen de preferencia significativo serfa inu-
til plantearse una integracion de mercados y me-
nos ain una integracion de produccion. No cabe
duda, sin embargo, de que en los tltimos afios se
ha reafirmado en los Estados latinoamericanos
una genuina disposicidn a reactivar y acelerar la
integracién regional. Pese a las contradicciones a
que los expone la necesidad de buscar un centro
de gravedad distinto para sus politicas econémi-
cas, esa voluntad de union se ha manifestado en
la serie de iniciativas recientes que se han descrito
en péginas anteriores. Cabe, entonces, cambiar
radicalmente el sentido del andlisis, y en lugar de
interrogarnos sobre la clase de integracién regio-
nal que serfa conciliable con la apertura externa,
tratar de indagar directamente cudles son las ca-
racteristicas de la apertura externa que podria
ser compatible con la integracién regional que
América Latina necesita para su desarrollo, La

#18¢ trata fundamentalmente de las dificultades encon-
tradas en la ulima reunién del Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores de la aLapI para conseguir la aproba-
citn unanime del protocolo de profundizacion de la Prefe-
rencia Arancelaria Regional.

3f¢ decir, una preferencia arancelaria mayor para ter-
ceros que la concedida a pafses de la region.
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respuesta a esa interrogante permitiria sefialar
cudles serian las condiciones a que tendria que
sujetarse el impulso de apertura al mundo para
ser compatible con una auténtica y dindmica inte-
gracion regional, que es realmente la secuencia
légica que permite conciliar las opciones que hoy
se plantean a la regién.

Como antes se senald, hay al menos tres ele-
mentos que deben tenerse en cuenta para definir
la modalidad o clase de integracion viable que
convendria llevar a cabo en América Latina.

El primero de ellos es la economia interna-
cional actual y su circunstancia. Casi sobra decir
que la gran fuerza de transformacién que ali-
menta la carrera competitiva de hoy es un proce-
so de innovacién tecnolégica extraordinaria-
mente dindmico. Como sucedio en el pasado con
los grandes cambios tecnoldgicos, pero atin mas
acusadamente en la actualidad, quien posee y
ejerce la capacidad de innovacién concentra las
funciones mds dinamicas de la especializacion
internacional. La distancia que separa a los paises
ricos de los pueblos en desarrolio es ahora funda-
mentalmente un hecho de conocimiento y es,
probablemente, la mds dura de salvar. Segtn la
grafica descripcion de David Landes, el capital
no es el mayor problema: el conocimiento tedrico
y la habilidad técnica son mds esotéricos ¢ incluso
mas opacos ¥, por lo mismo, mas dificiles de
conseguir.*® La ventaja potencial que tradicio-
nalmente tenia el que llegaba tarde se torna cre-
cientemente problemidtica, porque son muy altos
los costos que demanda alcanzar el umbral tecno-
l6gico. Es por lo mismo vital para América Latina
hacer ahora el médximo esfuerzo por estrechar las
distancias en la tecnologia y no retrasarse mas.

Hay otros fenémenos de la economia inter-
nacional que son también importantes, especial-
mente la internacionalizacion del capital y de
ciertos servicios, pero el rezago tecnolégico es
crucial y es, ademds, la justificacién ultima de la
aperlura externa,

En relacion con la corriente de liberalizacion
del comercio exterior (y de otras transacciones
externas) que prevalece ahora en nuestras eco-
nomias, que es el segundo elemento, ya se ha
indicado que responde a la conviccidn creciente

*Why are we so rich and they so poor? Richard T. Ely
Lecwre, American Economic Review, Papers and Proceedings,
vol, 80, N 2, mayo de 1999, p. 9.

de que hace falta cambiar el modelo de desarro-
lio y hacer de la exportacion el eje dindmico del
crecimiento de la economia. La apertura puede
estimular ]a exportacion y constituir un acicate
para la eficacia de las actividades existentes, pero
es evidente que, si queremos afianzar nuestro
desarrollo, debe modificarse la estructura de las
exportaciones mediante la incorporacién gra-
dual de mas productos con un alto componente
de conocimiento, tritese de bienes primarios, in-
dustriales o de servicios. En otras palabras, no es
nuestra base productiva actual la que podria
aprovechar a fondo la apertura; es una estructu-
ra distinta, fundada en las nuevas condiciones
tecnologicas, §a Gnica que podria sentar las bases
econémicas de un progreso estable. En términos
que se han tornado usuales, la apertura se justifi-
ca en la medida en que permite el desarrollo de
ventajas comparativas dindmicas en un mundo
cuya evolucién proxima estard marcada por la
innovacién tecnoldgica.

Es un hecho, no obstante, que el conocimien-
t0 tedrico, la habilidad técnica, el Know-how, la
capacidad de innovacidn, son todas manifesta-
ciones de una calidad social, el progreso cientifi-
co y tecnologico, que es imposible asimilar o in-
corporar con la sola apertura externa. Como de-
cia Landes, éste es opaco y huidizo. La apertura
puede ayudar con el acicate de lacompetencia y a
crear un ambiente mas propicio al conocimiento
y contacto con ¢l exterior, incluso con la inver-
sién extranjera; pero los resultados finales de-
penderdn en mucha mayor medida de un com-
plicado conjunto de politicas nacionales (cientifi-
ca y tecnolégica, de la educacién, de la produc-
cion, etc.), aparte de las motivaciones sociales,
que son de una naturaleza todavia mas esquiva.

Es justamente en esa drea tan decisiva de las
politicas nacionales, con altos costos de innova-
cion y dificultades en el aprendizaje y difusion de
la tecnologia, donde mas til puede ser una inte-
gracién regional, en particular si se la combina
€on una apertura externa que rompa el statu gug.
Es el tema que la cepaL trata en su reciente infor-
me, titulado Transformacién produciiva con equi-
dad, y que denomina la simbiosis entre la deman-
da externa y la demanda regional.*

#Se trataria de impulsar el surgimiento gradual de
ventajas comparativas en aquellos sectores en que el desarro-
llo tecnologico y el aprendizaje se vean facilitados por la
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Si ése es el caso, esa combinacién debe ser
cuidadosamente estudiada, estableciendo el con-
tenido del esfuerzo de integracion regional y re-
servando areas que no se vean sometidas al pro-
ceso de liberalizacion general, o al menos no en-
tren en &l con los mismos patrones del resto de las
actividades. Esto significa discriminacién con
respecto a terceros, e inevitablemente equivale a
“proteger”, a objeto de inducir una accién alii
donde hay obvias desventajas frente al exterior.

Probablemente en este caso importa mucho
mas el contenido de los programas de integra-
cion que la eficacia de los instrumentos de discri-

minacién, entre los cuales, en teoria, la preferen- .

cia arancelaria no seria el mds eficaz, No obstan-
te, por las razones ya expuestas, hasta hoy ha sido
el unico instrumento vélido. Si se descubren
otros mas aplos, tanto mejor, pero, por lo pronto,
incluso por razones funcionales de los procesos
de liberalizacion, habria que mantener una pre-
ferencia que constituya una clara sefial de esti-
mulo.

El tercer elemento que habria que atender
para acercarse a una integracién viable es la si-
tuacidon de apremio financiero continuo y de
inestabilidad a que nos han precipitado la crisis
de la deuda externa, las politicas de ajuste y nues-
tros errores de hoy y de ayer. En un analisis
reciente®® tuvimos ocasién de examinar el efecto
de esta situacién limite en la integracion. Las
consecuencias fueron devastadoras en los afios
iniciales de la crisis {1983-1986) y, a pesar del
acomodo que ha traido el tiempo, atn siguen
advirtiéndose sus secuelas en el intercambio re-
gional, que no ha recuperado las cifras de 1980-
1981. A menos que lleguemos a una solucién del
problema de la deuda y se reanude un financia-
miento externo suficiente, el horizonte del futu-
ro proximo presenta las mismas sombras.

¢Qué modalidad de integracién regional po-
dria capear mejor el temporal y contribuir més
positivamente al futuro de América Latina en
esta época de apremio y liberalizacién? Hay ac-

accidn regional”, CEPAL, Transformacitn productiva con equidad
(Lede. 1601-p), Santiago de Chile, marzo de 1990, pp. 166-
167. Publicacién de las Naciones Unidas, N” de venta:
5.890.11.6. 6.

35¥ictor Urquidi y Javier Villanueva {eds.), “Integracién
latinoamericana: problemas de hoy y nuevos rumbos”, Crisisy
crecimiento en América Lating, Buenos Aires, Fundacién Rail
Prebisch, Editorial Tesis S.A., 1989, pp. 321-37¢.

ciones de obvia prioridad que desgraciadamente
no se han puesto en marcha, como, por ejemplo,
¢l fortalecimiento de los sistemas de compensa-
cién de pagos y de apoyo de balance de pagos,
pero en lo que se refiere al comercio intrarregio-
nal, cabe observar que la crisis signific6 de hecho
el predominio de una modalidad selectiva de
liberalizacién unilateral, que se ha atenuado, pe-
ro no ha desaparecido hasta ahora. El tratamien-
to que se ha dado a los productos claves es una
manifestacién de la misma. 6

A pesar de ello, como se ha visto, en todos los
esquemas se han decidido reformas substanciales
que aceleran y amplian la liberalizaci6n regional,
y mds avn, se hatniciado una apertura externade
alcance general que tiene visos de ser profunda.

Interesa ahora conocer lo que pueda suceder
con la integracién regional. Si las reformas llevan
a una expansion importante del intercambio in-
trarregional, se habra conseguido contrarrestar,
en parte al menos, el estancamiento del sistema
productivo en sectores prioritarios, y estarfamos
en mejores condiciones de aprovechar la apertu-
ra externa. Tememos, sin embargo, que persis-
tan los desequilibrios agudos del comercio intra-
rregional y que eso lleve nuevamente a la parali-
sis. Este resultado seria mucho més verosimil si la
liberalizacién con terceros conduce a problemas
de halance de pagos, lo que es probable al menos
en el mediano plazo. Los puntos fragiles serian,
por supuesto, los paises mas débiles, porque los
sistemas de integracién, tal como estin, se han
tornado atn més inequitativos que antes.

Estas inquietudes conducen 2 una pregunta
cuya respuesta valdria la pena explorar, ¢No se-
ria oportuno estudiar zhora ciertos programas
en que podria concentrarse selectivamente la in-
tegracion regional, sin perjuicio de continuar
hasta dende sea posible con la reactivacion que
esta en trance de iniciarse? Obviamente, los te-
mas de prioridad estarfan dados, al menos en
parte, por las necesidades de la transformacion
productiva,

Con los comentarios anteriores sobre los tres
elementos, es posible finalmente dar una opinién
de sintesis sobre el énfasis que convendria dar a
la integracidn regional en esta época tan dificil,

380bsérvese que se traté de una selectividad puramente
defensiva de actividades existentes, quizis las menos efi-
cientes.
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expuesta a contradicciones y, a la vez, tan esencial
para el futuro. Como ya se advirti6, es inevitable
mantenerse en un plano de generalidad y no
referirse a ningin empeio en particular.

Por varias razones, una integracion selectiva
seria mas facil de conciliar con la tendencia gene-
ral de apertura y, lo que es mas importante, po-
dria servir mejor a las necesidades del desarrolio
de la region. No haria falta modificar formal-
mente los esquemas existentes de integracion re-
gional, sino esforzarse por mantener o establecer
en los campos elegidos un minimo de tratamien-
103 discriminatorios en relacién con terceros,

Para la definicion de los aspecios de los pro-
cesos de integracién en que seria mas Util poner
énfasis, cabria sefialar dos vbjetivos principales,

a) Preservar e incrementar las corrientes mas
dindmicas del intercambio intrarregional. Seria
una aberracion que una apertura prematura a
terceros originara una contraccion del comercio
intrarregional y afectase a las producciones cuyas
ventas han crecido mds ripidamente, especial-
mente si en ellas existen efectos de escala y econo-
mias externas, que son una indicacién de un po-
tencial todavia no aprovechado.

b) Esumular el desarrollo de actividades
(produccién de bienes y servicios) con un alto
contenido de conacimiento y de aquellas que son
criticas para avanzar en la transformacién pro-
ductiva. Ya se ha argumentado al respecto; lo
unico que cabria anotar adicionalmente es que
habria que dar a todos los paises la oportunidad
de participar en el cambio de estructura: los mas
avanzados, con actividades que se hallen en la
frontera tecnolégica®”; los menos desarrollados
en este aspecto, con producciones con los mayo-

%Véase Chudnovsky y Porta, op. cit., pp. 141 a 144,

res eftectos de aprendizaje y difusion de tecno-
logia.

Para incentivar la gestién productiva en esas
dreas es indispensable incluir tratamientos aran-
celarios preferentes. El margen puede asegurar-
se sefialando limites a la apertura general o pro-
fundizando la desgravacion regional. Especial-
mente para los campos seleccionados en funcién
del punto b} anterior, la integracion tendrfa, ade-
mds, que abordar una compleja accion * y desa--
rrollar instrumentos de promocion, de modo
que se convierta, en los términos usados hace
tiempo por el profesor Tinberger, en una au-
téntica integracidn de produccidn positiva, es de-
¢ir, no basada en una mera remocién de obstiacu-
los.

Como es tacil advertir, empalmar y coordi-
nar adecuadamente los procesos de apertura ge-
neral y regional no es un trabajo que pueda im-
provisarse. Hay dificiles definiciones de estrate-
gia que requieren estudio y decisiones politicas
que deben negociarse. Si los pafses, los organis-
mos de integracion, el Sistema Econémico Lati-
noamericano (SELA) y la propia cEpAL no se po-
nen inmediatamente a esta tarea, seria demasia-
do tarde y se habria perdido una oportunidad
que puede no repetirse en generaciones.

Resta, ademds, una inquietud que los hechos
no han podido despejar todavia ¢Subsistira, en la
hora de la verdad, en todos ¢ en la mayoria de los
paises latinoamericanos, la decisién politica nece-
saria para preservar un campo para una integra-
cién regional significativa? En este trabajo hemos
supuesto que asf serd, pero sdlo el futuro dird si
ese supuesto era valido.

**En relacién con €l tema tecnoldgico, la accion relevan-
te esta recogida en ceraL, 1990, op, cit., capitulo 1v, especial-
mente la seccion 2, pp. 172 4 178



