TREINTA ANOS DE INTEGRACION
EN AMERICA LATINA: UN EXAMEN CRITICO

Gert Rosenthal

El autor evalia las etapas voluntarista, revisionista y pragmatica por
las que, en su opinién, ha pasado el proceso de integracién latinoame-
ricano, para lo cual considera el pensamiento econémico que funda-
ment6 cada uno de los modelos en los distintos periodos. En esta
caracterizacién menciona los principales ejemplos de asociaciones que
se han constituido, estableciendo sus logros y desaciertos. Finalmente,
al extraer algunas lecciones de lo que ocurrid en el pasado, concluye
que hoy existe una falta de conviccién del aporte que puede significar
la integracién. Al mismo tiempo, se pregunta quiénes liderarian el
proceso: Estados Unidos y Canadé o algunos de los grandes paises
latinoamericanos. Por otro lado, estima que los actuales compromisos
integradores que han adquirido algunas de estas naciones son compa-
tibles con otros que abarquen todo el continente.

Una evaluacion retrospectiva del proceso de la integracion econémi-
ca en América Latina nos obliga a tomar en cuenta el marco concep-
tual en que se inspird el pensamiento econémico vigente o
predominante en determinada época. En ese sentido, y a riesgo de
incurrir en exageradas simplificaciones, se pueden sefialar tres gran-
des etapas por las que atraveso la integracion latinoamericana, bajo
la influencia directa o indirecta del pensamiento econdmico en boga.
A falta de términos més ilustrativos, las llamaré la etapa voluntarista,
la etapa revisionista y la etapa pragmatica. Por supuesto, tratdndose
del mundo real, y sobre todo ante la diversidad de situaciones nacio-
nales que se dan en América Latina, esta caracterizacion estd sujeta
a importantes matices.

I.  La etapa voluntarista.

La primera etapa abarca los afios cincuenta y sesenta, y quizés los
primeros anos de los setenta. Se produce a raiz de las realidades de
la postguerra, y también encuentra eco en las interpretaciones cepa-
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linas formuladas entre 1949y 1952, que llevan alos paises de la regién
aimpulsarla industrializacién. Como se sabe, al principio ésta se hizo
bajo la égida de barreras proteccionistas y de una activa participacién
del Estado. Era una férmula I6gica para las condiciones que impera-
ban en el decenio de los cincuenta, y en gran medida cumplié con sus
propdsitos. La propia Secretaria de la cepal ha insistido en los
peligros de la proteccidn excesiva, los rezagos tecnolégicos de la
estructura productiva regional, la falta de articulacidn intersectorial
y el caracter excluyente del desarrollo en esta etapa. Sin embargo,
poca duda cabe que entre 1950y 1970 se logrd impulsar la industria-
lizacién y que ésta contribuyd a dar dinamismo a las economias en su
conjunto; la estructura productiva de los paises de la regidn se
diversificd y modernizé, y hubo una creciente diferenciacién de la
estructura social.

La proteccién arancelaria € incluso la no arancelaria encontrd
su justificacién en las publicaciones sobre la defensa de la "industria
naciente". El punto de referencia para compartir mercados no era el
efecto de la integracion sobre el bienestar mundial, segin la I6gica
de la desviacidn o creacién de comercio de Jacob Viner, sino las
ventajas de sustituir importaciones con un criterio subregional, en
contraste con la alternativa de sustituirlas con un criterio nacional.
Dicho de manera més simple, la integracidn resultaba funcional para
una estrategia de industrializacién "hacia adentro", dadas las econo-
mias de escala que ofrecia y el mayor régimen de competencia que
engendrd, incluyendo, desde luego, los beneficios derivados de ate-
nuar los efectos monopdlicos.

La idea de un papel protagénico del Estado para impulsar el
desarrollo encontrd un doble asidero en la integracién. Por un lado,
el desarrollo industrial requeria cierta intervencidn a nivel macro y
microecondmico, € incluso una participacidn directa en ciertas acti-
vidades productivas. Por otro, las barreras arancelarias magnificaban
la situacidn de desventaja de los paises de menor desarrollo relativo,
ya que éstos sacrificaban la posibilidad de importaciones de menor
costo provenientes de terceros paises en aras de una produccion
subregional en la cual tenian una participacién desproporcionada-
mente reducida. La l6gica de una intervencion estatal para corregir
1a concentracion del mercado o palear sus efectos, explica los esque-
mas de compensacidn tendientes a lograr una distribucidn geogréfica
equitativa de las nuevas industrias que se establecerian al amparo del
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mercado ampliado, bajo regimenes con fuerte sesgo "dirigista”. Ejem-
plos de ello se encuentran en el Convenio sobre el Régimen de
Industrias Centroamericanas de Integracién y los programas secto-
riales de desarrollo industrial del Grupo Andino. En el mismo orden
de ideas, los mecanismos de fomento que los diversos procesos de
integracién ponfan en manos de sus respectivos gobiernos se com-
plementaban con instancias de regulacién, como era el caso, por
ejemplo, de la Decision 24 de la Comisidn del Acuerdo de Cartagena,
tendiente a orientar la inversion extranjera directa a las areas priori-
tarias sefialadas por las autoridades regionales.

Ademas de ser funcionales para una estrategia de industrializa-
cién sustitutiva de importaciones y de tener un sesgo "intervencionis-
ta", los procesos de integracion oficialmente gestados en los afios
cincuenta y sesenta parecian inspirarse en la visién de avances gra-
duales pero progresivos hacia metas predeterminadas. Virtualmente
todos los tratados suscritos en esa €poca establecian compromisos
relativamente rigidos: lograr una zona de libre comercio y, en algunos
casos, adoptar un arancel comin frente a terceros, en determinado
numero de afos. Estos a la postre no se cumplian o sélo se cumplian
parcialmente.

La experiencia de lo que en aquel entonces era la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) ilustra el tenor de las
afirmaciones anteriores. El plazo para constituir una zona de libre
comercio (12 afios) debid prorrogarse. El proceso de negociacién de
las listas nacionales de productos sujetos al comercio preferencial
tuvo un inicio auspicioso, y en los primeros afios se logrd incrementar
rapidamente el nimero de preferencias otorgadas. Sin embargo, el
proceso luego se torné cada vez maés lento, hasta quedar préctica-
mente estancado a partir de fines de los afos sesenta. Los paises se
mostraron cada vez menos dispuestos a negociar, al haberse agotado
la etapa denominada "facil" de la sustitucién regional de importacio-
nes, y al tener que abordar la negociacién de productos que compe-
tian directamente con sus respectivas producciones nacionales. En
otras palabras, no se complementé la desviacién del comercio extra-
rregional con una creacién de comercio a nivel intrarregional. Asi-
mismo, las listas de ventajas no extensivas a las demds partes
contratantes, que favorecian a los paises de menor desarrollo econd-
mico relativo tuvieron una efectividad muy inferior a la esperada, a
causa de la escasa correlacién que se dio entre las preferencias
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otorgadas y la oferta exportable de los paises presuntamente benefi-
ciados. Finalmente, la negociacién de la Lista Comtn, destinada a
lograr la consolidacién multilateral de las desgravaciones, se estancéd
en una fase temprana.

Hasta muy recientemente, existia una tendencia a minimizar los
logros de la integracidn, incluso en sus anos de mayor auge. Sin
embargo, con ello se perdia de vista que el intercambio reciproco en
el decenio de los sesenta se constituyd en el elemento més dindmico
del comercio exterior de la regidn, y que aumentaron de manera
significativa los niveles de interdependencia econdémica entre los
paises pertenecientes a las agrupaciones subregionales, sobre todo
en los paises de menor dimensidn, como los centroamericanos y los
caribefios. Asimismo, se emprendieron proyectos conjuntos de in-
fraestructura, se crearon instituciones comunes y se gestaron instan-
cias de cooperacion entre asociaciones subregionales o regionales
representativas de diversos grupos e intereses.

Sin embargo, la integracién econémica no avanzd de acuerdo
con sus postulados originales, y el marco conceptual que orientd el
desarrollo de los pafses de la regién durante los afios cincuenta
empezd a cuestionarse. La propia Secretaria de la cEPAL advirtié en
1961 que "...]a excesiva orientacién de la industria hacia el mercado
interno es consecuencia de la politica de desarrollo seguida en los
paises latinoamericanos y de la falta de estimulos internacionales
parasus exportaciones industriales." 1a part1c1pac1on relativa de los
paises de menor desarrollo en el comercio intrarregional tendid a
disminuir. Se hacfa cada vez maés evidente que la fuerza de las
circunstancias pesaba més que los compromisos oficiales: elitinerario
delaformacion de las zonas de libre comercio no se cumplia, yse veia
que la integracién no necesariamente era un proceso progresivo, ni
mucho menos lineal, sino que podia ser discontinuo e incluso a veces
presentar retrocesos. En todo caso, los procesos oficiales de integra-
cién subregional entraron en crisis, algunos antes, otros después.

En sintesis, la experiencia habia demostrado que la fijacién de
metas excesivamente ambiciosas y el uso de un instrumental inflexi-
ble no solamente contribufa poco a conseguir los abjetivos, sino que
hasta podia resultar contraproducente, en la medida en que la cre-

1¢EpAL, Desarrollo econdmico, planeamiento y cooperacién internacional (E/CN.12/582/Rev.
1), Santiago de Chile, junio de 1961, publicacién de las Naciones Unidas, reimpreso para la
serie conmemorativa del XXV aniversario de la CEPAL, febrero de 1973, p. 19.
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ciente distancia entre expectativas y logros creaba frustracién en los
paises.

II. La etapa revisionista.

Hacia finales del decenio de los sesenta, qued6 en claro que en la
préctica no habia funcionado el libreto propuesto por los tedricos de
la integracién quince o veinte afios atras. También el modelo de
industrializacidn caracteristico de los afios precedentes perdia dina-
mismo y, en parte como una reaccién a las insuficiencias del marco
conceptual dominante hasta entonces, varios gobiernos ensayaron
modelos alternativos, algunos de corte bastante doctrinario, sobre
todo monetarista o neoliberal.”

En materia de integracién, predominé el revisionismo. Asi, se
postuld el abandono de metas prefijadas; se puso énfasis en la
“integracién informal" y la "integracién por proyectos" en vez de los
compromisos formales y totalizadores; practicamente se abandona-
ron los intentos de asignacion de actividades y la regulacion de la
inversién extranjera directa; y se empezaron a ensayar mecanismos
de comercio compensado, de trueque y otras modalidades de corte
més bien bilateral que multilateral.

En ese ambiente se formuld el nuevo Tratado de Montevideo,
que quedé suscrito el 12 de agosto de 1980. A diferencia del anterior,
el Tratado de 1980 tiene una duracién indefinida. Mantiene como
objetivo de largo plazo el establecimiento de un mercado comin
latinoamericano, pero no estipula plazos fijos para su cumplimiento
ni para el de ninguna de las metas instrumentales. Dentro del mismo
texto del Tratado quedé establecido que éste se basa en los principios
de pluralismo, flexibilidad, convergencia, tratamiento diferencial para
las tres categorias de paises que distingue, y multiplicidad de las
distintas formas de concertacién que permite entre los paises signa-
tarios.

El Tratado se caracteriza por su aproximacion netamente prag-
matica y flexible al cometido de la integracién, que contrasta con el

2V¢éase, por ejemplo: Albert Fishlow, "El estado de la ciencia econémica en América Latina”,
Progreso econdmico y social en América Latina, Informe 1985, Banco Interamericano de
Desarrollo, Washington, D.C., 1985.
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caricter determinista del anterior. De hecho no impone a los paises
ningin tipo de negociacién o compromiso aparte de lo que libremen-
te acepte cada uno de ellos en futuras instancias. Por cierto, esta
reorientacion es producto de la experiencia acumulada en los veinte
afios anteriores, de predominio de esquemas rigidos y compromisos
ineludibles. Ahora, el péndulo parece haber oscilado en exceso. Los
paises de la ALap1 disponen de una variedad de instrumentos mucho
mayor de la que existié enla ALALC; hay acuerdos de alcance regional
y de alcance parcial, acuerdos comerciales, de complementacién
econdmica, de apertura de mercado, acuerdos agropecuarios y otros
ademés de la preferencia arancelaria regional. No obstante, éstos
permiten la celebracién de cualquier otro tipo de acuerdo entre dos
omés paises que hayan llegado a un entendimiento sobre una materia
de su interés.

Algo similar se puede afirmar para el Grupo Andino y para el
Mercade Comin Centroamericano. Asi, el Protocolo de Quito, de
1987, flexibilizé los compromisos andinos de liberalizar el comercio
y de adoptar e] arancel externo comun, postergando indefinidamente
el objetivo original de establecer una Unidn Aduanera. Ademis se
acordd permitir la posibilidad de que solamente algunos de los paises
miembros participaran en los convenios de complementacién indus-
trial, y se reconocié en forma explicita la posibilidad de legislaciones
diferentes en materia de inversién extranjera y transferencia de
tecnologia. En Centroamérica no se adopto oficialmente un acuerdo
similar, pero en los afios setenta termind adoptandose, de facto, la
posicién pragmaética de preservar los logros alcanzados durante el
decenio anterior en materia de liberalizacidn y proteccién arancela-
ria comin. Durante el decenio de 1980 no pudo evitarse el deterioro
del comercio intracentroamericano y una proliferacién de acuerdos
comerciales bilaterales, pero el pragmatismo continué manifestdn-
dose en la persistente actividad de los foros y de las instituciones de
la integracién centroamericana, a pesar de la polarizacidén politica
existente. :

Durante este periodo, el comercio intralatinoamericano tendié
a perder dinamismo, y se redujo el grado de interdependencia eco-
némica entre los paises de la regidn (el comercio intralatinoamerica-
no y caribefio representd aproximadamente el 13.1% de las
importaciones totales de la regién en 1988, en contraste con aproxi-
madamente 13.8% en 1980; el porcentaje de las exportaciones intra-
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rregionales en las totales cayd de 15.5% en 1980 a 11.2% en 1988).
Con todo, los paises revelaron una gran resistencia a renunciar a la
idea de la integracion; incluso dentro del panorama de retroceso
antes descrito se lograron algunos avances.

Asi, en materia de financiamiento y pagos se logrd establecer
un sistema que ha significado importantes beneficios para todos los
pafses miembros, y que inclusive sobrevivié exitosamente en la ALADI
al embate de la crisis de la deuda externa. Los acuerdos de alcance
parcial con paises latinoamericanos que no son miembros de la
Asociacién fueron otro elemento innovador. Los paises miembros
hicieron un amplio uso de esta nueva facilidad, suscribiendo una
veintena de estos acuerdos con paises centroamericanos y del Caribe.
La reglamentacién de este mecanismo también se aparta del princi-
pio de la nacién més favorecida, al determinar que las concesiones
solamente se hacen extensivas a los paises de menor desarrollo
relativo y que inclusive pueden ser superiores a las concesiones
otorgadas en acuerdos con pafses miembros.

Otro de los hechos més destacables que se produjo en la década
pasada fue el Acta para la integracién argentino-brasilefia suscrita en
julio de 1986. La firma de este programa amplio de integracion
bilateral demostré que habian quedado superadas las rivalidades que
hasta poco antes imposibilitaban Ia cooperacién entre paises cuya
posicién es clave en la integracion latinoamericana. El entendimien-
to dio origen a muchas expectativas, y el intercambio bilateral reac-
cion6 de modo favorable al nuevo marco creado. Ha continuado la
actividad negociadora y se intensific6 el acercamiento entre los dos
paises. Uruguay se incorporé parcialmente al acuerdo, estableciendo
las bases de lo que pronto se convertirfa en el Mercado Comiin del
Cono Sur.

Finalmente, los acuerdos de los afios ochenta sobre la preferen-
cia arancelariaregional apuntaban a una profundizacién de la dimen-
sién multilateral de las relaciones comerciales intralatinoamericanas
en el marco de la ALADI

III. La etapa pragmatica.

La tercera etapa de la integracién —cuyos parametros centrales em-
piezan a advertirse en los dltimos afios— se da en el marco de tres
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nuevos rasgos: primero, la creciente globalizacién de los fenémenos
econdmicos; segundo, y en parte como respuesta latinoamericana a
aquella globalizacién, una gradual tendencia hacia una mayor con-
vergencia entre los pafses de la regién en materia de politica econé-
mica, incluyendo, de manera destacada, la liberalizacidn comercial;
y, tercero, la tendencia hacia regimenes politicos plurales, participa-
tivos y democraticos.

En cuanto al proceso de globalizacién, mucho se ha escrito
sobre los profundos cambios que caracterizan el funcionamiento de
la economia mundial. Hoy vivimos en un mundo intensamente com-
petitivo, donde la manera tradicional de ordenar las relaciones eco-
némicas internacionales —basicamente mediante reglas que regian en
las fronteras entre paises— ha tendido a perder relevancia, frente a
otros aspectos que antes eran de dominio exclusivo de la politica
econdémica interna. Asf, la gestién macroeconémica a nivel nacional,
las normas y estandares de calidad o las disposiciones de control
ambiental, pueden influir mucho més sobre la estructura, el volumen
y las corrientes de] comercio internacional que el tipo y magnitud de
las restricciones arancelarias o no arancelarias impuestas a las impor-
taciones.

Como se sabe, se sigue llevando a cabo un intenso esfuerzo por
concluir Ja Ronda Uruguay con compromisos que se acerquen a los
objetivos inicialmente enunciados por los paises miembros del GATT.
Al mismo tiempo, algunos paises, incluyendo en forma destacada los
de la Comunidad Europea, han avanzado en perfeccionar los com-
promisos integradores en lo que podria interpretarse como una
respuesta parcial y selectiva, entre paises con mayor afinidad de
politicas entre si, a las exigencias institucionales del fenémeno de la
globalizacién de la actividad econdémica. Dicho de otra manera,
resulta mas facil armonizar politicas y adoptar normas y reglas comu-
nes entre un nimero limitado de paises relativamente homogéneos
que hacerlo entre los més de 120 paises, caracterizados por la hete-
rogeneidad, que hoy pertenecen al GATT.

Cabria seifialar, ademads, que la conformacién de agrupaciones
de paises no por fuerza impide avanzar hacia la integracién de la
economia mundial, a imagen de los objetivos més ambiciosos postu-
lados por los impulsadores de la Ronda Uruguay. Esos esfuerzos
perfectamente pueden concebirse como pasos intermedios que faci-
liten llegar a aquella meta. De hecho, tanto las autoridades de los
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paises miembros de la Comunidad Europea, como las de Estados
Unidos y Canadé, han sostenido que sus respectivos procesos contri-
buirén a vigorizar el comercio mundial —"crear”, mas que "desviar"
comercio—, y al menos la informacién dlspomble sobre la evolucién
del comercio intrarregional y extrarregional de ambas agrupaciones
avala esa hipotesis.

Sea como fuera, resulta vital aclarar si los mercados comunes,
las uniones aduaneras y las zonas de libre comercio se convertirdn en
los cimientos de una economia mundial integrada o en escollos que
conduzcan a su fraccionamiento. Claramente, a los paises de la region
les conviene lo primero, pero resulta interesante destacar que bajo
cualquiera de las dos eventualidades, se encontraria una justificacién
conceptual para profundizar tanto la integracion latinoamericana
como la conformacién de una zona de libre comercio de alcance
hemisférico.

En cuanto a la gradual convergencia en la manera en que Jos
distintos paises de la regién abordan la politica econémica, hay una
creciente aceptacion por parte de gobiernos de distinto corte ideo-
I6gico sobre laimportancia de la gestién macroeconémica coberente
y estable, y sobre el imperativo de ganar competitividad internacional
en el marco de creciente equidad. Es razonable suponer que la
integracion sea funcional a estas nuevas estrategias nacionales de
desarrollo. Lograr una transformacion productlva con equidad a
nivel de cada pafs implica orientaciones comunes.” En el 4mbito de
la integracién, se busca que ésta sea compatible con el esfuerzo de
mejorar la competitividad internacional; o sea, la integracién debe
contribuir al cumplimiento de "...los objetivos especificos de fortale-
cer la insercién internacional, favorecer la articulacién productiva e
inducir la interaccidn creativa entre los agentes piblicos y privados. o

Sobre la base de puntos de vista convergentes acerca de la
conveniencia de una gradual apertura comercial combinada con
preferencias reciprocas entre agrupaciones de paises latinoamerica-
nos, cabria esperar también un eventual renacer del enfoque totali-
zador, lo que tenderia a dar més fuerza a la integracién. Sin embargo,
un enfoque holistico de Ja integracién no excluirfa acuerdos sectoria-
les o parciales surgidos de las prioridades de desarrollo, y podria

3CEPAL, Transformacién productiva con equidad (LC/G.1601-p), Santiago de Chile, marzo
de 1990. Publicacién de las Naciones Unidas, Nro. de venta: S.90.IL.G.6.

41bid, p. 164.

[82]



G. Rosenthal / Treinta afios de integracién en América ...

reflejar, por ejemplo, la naturaleza selectiva de determinados instru-
mentos conjuntos para promover la competitividad.

Por otra parte, los procesos de apertura comercial con margenes
preferenciales cada vez menores pueden favorecer una mayor mul-
tilateralizacidn de la integracion latinoamericana en esta nueva eta-
pa. Quedaria por resolver, sin embargo, la cuestién de una gradual
convergencia entre la gestidn macroecondmica de los paises, por
cuanto algunos han logrado ciertos equilibrios macroecondmicos
bésicos y otres no. El proceso podria ir acompaiiado o precedido por
acuerdos bilaterales o parciales de mutuo beneficio en otros sectores,
particularmente en el drea tecnoldgica.

Entercerlugar, la tendencia hacia la consolidacién de gobiernos
- democréaticos, consensuales y participativos también podria mejorar
el contexto en que se impulsa el proceso. Por un lado, es de esperar
que la mayor comunidad de intereses en el &mbito politico, tal como
se refleja en los frecuentes encuentros de Jefes de Estado y autori-
dades gubernamentales, se desborde hacia lo econdmico. Por otro,
el estilo de concertacién que prevalece a nivel de muchos pafses
ciertamente deberd encontrar su contraparte en una integracién de
corte més participativo. Cierto consenso en torno a los elementos
bésicos del desarrollo y de la integracion también facilitaria una
mayor participacién y apoyo al proceso por parte de amplios y
diversos sectores sociales. Con ello, cabria superar uno de los princi-
pales escollos al proceso en el pasado, cual es el grado limitado de
apoyo que éste concita entre amplios estratos de la sociedad civil.

La justificacion de la integracidn ha dado un vuelco en relacién
a los postulados de la primera de sus etapas. Originalmente pensada
como instrumento de defensa colectiva contra las adversidades sur-
gidas en el sector externo, hoy tiende a concebirse como un elemento
més bien ofensivo, que contribuya a mejorar la insercidn internacio-
nal de América Latina. Serja paradojal, o a lo menos relativamente
irénico, que en esta etapa los esfuerzos de integracion interregional
se vieran reforzados por la "Iniciativa de las Américas" anunciada por
el Presidente de los Estados Unidos en 1990, y que busca establecer,
a largo plazo, una zona de libre comercio "desde el puerto de Ancho-
rage a la Tierra del Fuego". {Serd posible que 1a verdadera integra-
cién de América Latina se produzca en funcién de una iniciativa de
integracién continental, nacida en el Norte?
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Al menos un primer resultado de esa propuesta ha contribuido
a "legitimizar" la idea de la integracién. Desde su anuncio, han
aflorado en la regién una serie de acuerdos ~algunos ya formalizados,
otros en vias de negociacion— tendientes a conformar zonas de libre
comercio, o al menos de impulsar el comercio reciproco entre paises.”
Estos acuerdos se caracterizan por la liberacién comercial acelerada
y general ~la negociacidn tiende a concentrarse en listas de excep-
ciones en vez de listas de productos a liberalizar—; negociaciones
sobre una base de reciprocidad; y cierta renuencia a crear secretarias
técnicas nuevas.

Al disminuir la incidencia de los aranceles, adquieren mayor
relieve otros obstaculos al comercio, derivados de las comunicaciones
y de los costos de transporte entre paises de la regidon. En este
contexto, pueden resultar ttiles acciones compensatorias; por ejem-
plo, las inversiones en comunicaciones en aquellos paises de infraes-
tructura menos desarrollada beneficiarfan tanto al pais directamente
interesado como al conjunto de América Latina, pues facilitarfan el
comercio reciproco. Contindian justificindose, por lo tanto, las accio-
nes compensatorias, dentro del marco de la integracion.

En cuanto a la especificacién de compromisos y de metas,
resulta dificil escapar al "efecto de demostracién" de Europa 1992.
Sélo cabria esperar que la preferencia latinoamericana y caribefia por
el establecimiento de metas no se traduzca en la consabida brecha
entre logros y expectativas, sino en el establecimiento de compromi-
sos realistas y concretos, que reconozcan la existencia de los costos
delaintegracién y de los obstdculos que se le interponen. En lanueva
etapa de integracidn, es previsible la creacién de comercio, lo que
implica costos tangibles: los paises deben estar preparados para
asumirlos en forma consciente, siempre que estimen que €l proceso
implica beneficios —estéticos, dindmicos y de negociacién conjunta—
que asi lo justifiquen. En el futuro, el cumplimiento efectivo de los
compromisos y las metas de la integracién se verfa muy favorecido
por un mayor realismo, analogo al que se ha adquirido, tras un
doloroso proceso de aprendizaje, en materia de estabilizacion y
ajuste.

5 Citar MERCOSUR, acuerdo México-Chile, acuerdo Argentina-Chile, acuerdo Colombia-Ve-
nezuela.
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En resumen, los principales rasgos que diferencian la integra-
cidn en las tres etapas sefialadas se pueden caracterizar de la signien-
te manera:

MATRIZ DE ELEMENTOS BASICOS
DE LA INTEGRACION COMERCIAL

Etapal Etapa 1T Etapa IIT
Cobertura holistica ad hoc holistica
temdtica y sectorial
Cobertura multilateral bilateral multilateral
geogréfica
Tipode correctiva y cornpensa- compensa-
intervencién compensatoria  toria toria
Especificacién metas fijas sin metas metas
de compromisos flexibles
Efecto desviacién escaso creacin
comercial de comercio impacto de comercio
Arreglos secretariados comisiones secretariados
institucionales u 6rganos comu-  bi o multi- 0 secretarias

' nitarios nacionales ad hoc

Algunas lecciones de treinta afios de esfuerzos integradores.

Para concluir, pueden indicarse varias ensefianzas que se desprenden
de los primeros treinta afios de integracidn en América Latina.

1. En su momento inicial, el proceso contd con el respaldo de
una voluntad integracionista. Coincidian el apoyo politico a la inte-
gracién, surgido al tenor de una creciente presencia de América
Latinay delos paises en desarrollo en el nuevo mundo de postguerra,
y la conviccién de que la contribucién econdmica de la integracidn al
crecimiento estaba bien fundamentada. Esta se basaba en un cierto
grado de coincidencia que existia en ese entonces respecto de las
estrategias de desarrollo adoptadas por los paises; pero también se
originaba en formas muy diversas de visualizar la magnitud y la
profundidad de los compromisos que debian adoptarse. Lo altimo
quedd en evidencia en la medida en que se abordaban dreas més
conflictivas de negociacidn y que se hacian esperar los beneficios del
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proceso. Actualmente el apoyo politico a la integracién responde a
la comunidad de intereses que surge de la existencia simultanea de
gobiernos democréticos, pero todavia no ha encontrado un asidero
en una conviccion solida y generalizada de que la integracién econd-
mica entre paises latinoamericanos puede significar un aporte de
consideracién para el crecimiento de la regién. En ello pesa la inercia
de la idea que de manera exclusiva identifica la integracién con una
estrategia de sustitucién de importaciones.

2. Al contrario de lo sucedido en la Comunidad Econémica
Europea, en que Alemania y Francia se comprometieron abierta-
mente con el éxito de la integracién, dejando de lado antiguos y
profundos conflictos geopoliticos, los paises mayores de América
Latinanose alinearon en la préctica en torno al proceso en el pasado.
Una pregunta que intriga hoy es si son los paises desarrollados del
hemisferio —Estados Unidos y Canada-los que vendrian a desempe-
far este papel catalizador, o si paises latinoamericanos grandes con
economia estabilizada como México, o, eventualmente Brasil, po-
drfan hacerlo.

3. A suvez, la insatisfaccion de los paises de menor desarrollo
relativo ante los beneficios recibidos de la integracidn en el pasado
se convirtié en un factor retardatario del proceso negociador, exa-
cerbado por los costos de la integracién derivados de la desviacion
del comercio. El instrumental arancelario y los programas especiales
de apoyo a estos paises resultaron en la préctica insuficientes para
cumplir con sus expectativas, y en la medida que involucraban la
aplicacién retrasada de compromisos arancelarios reforzaban la falta
de iniciativa de estos paises y la ausencia de avance del proceso de
integracion. Al involucrar aranceles bajos frente a terceros y una
integracién orientada a aumentar la competitividad y las exportacio-
nes extrarregionales, los esquemas actuales de integracién que se
proponen no sdlo implican que la desviacion del comercio seréd
menor, reduciendo esta fuente de resistencia en los paises mas
pequeiios, sino que tienen el potencial de ser apoyadas activamente
por los paises pequerios, como fue el caso de los paises del Benelux
en Europa.

4. Las propuestas originales, segiin las cuales debia constituirse
una zona de libre comercio o un mercado comin en un determinado
plazo, pecaban de exceso de voluntarismo. Al parecer, no se tomaron
suficientemente en consideracién las condiciones reales del momen-
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to, lo que se tradujo no sélo en la fijacién de plazos muy cortos, sino

también en una sobreestimacién de la capacidad de los principales

agentes ejecutores: el Estado y la empresa privada nacional. La

tendencia actual de fijar plazos sin estudios previos y sin identificar

los arreglos institucionales requeridos apuntaria a limitaciones simi-

lares en el presente, aunque la perspectiva de una integracion a nivel

hemisférico introduce una dosis de realismo en la medida que los-
Estados Unidos y el Canada eviten este tipo de compromisos.

5. La escasa vinculacién comercial e infraestructural pre-exis-
tente entre los paises fue probablemente el factor que méas conspird
contra el logro oportuno de las metas fijadas en el marco de la aLarLc
y, en especial, del Grupo Andino. En este sentido, la situacién en que
se encontraban los paises latinoamericanos era muy distinta a la que
existid al inicio de la Comunidad Econémica Europea, en que se
destacaba la proximidad geografica y econdmica entre los paises
integrantes, por lo que resulté exagerada la capacidad atribuida al
instrumento de la desgravacién arancelaria para alcanzar la libera-
cién del intercambio en América Latina. El actual énfasis en el
transporte y 1a facilitacién del comercio estaria reflejando el recono-
cimiento de estos problemas, si bien su superacién también requerira
importantes inversiones en comunicaciones en algunos casos. Distin-
to es el caso de los mecanismos de pago, que constituyen facilitadores
del comercio que, en la medida que no es afectado por grandes
desequilibrios, no tiene costos tan altos.

6. La utilizacion de reducciones arancelarias como medio para
promover el comercio reciproco también fue limitada en el pasado
por el hecho que la disposicién real de los paises para abrirse a la
competencia regional resultd inferior a la esperada y se agotd en
breve plazo. Paralelamente adquirieron mayor importancia los ins-
trumentos de tipo paraarancelario en la regulacion de las importa-
ciones. En cuanto a las exportaciones, los paises recurrieron a
programas ambiciosos de promocidn, incluyendo el uso de subsidios.
Actualmente los subsidios amenazan con ser obstdculos al comercio
intrarregional, en Ja medida que otorgan ventajas artificiales a
determinados productores con el consiguiente peligro de conducir a
acusaciones de comercio desleal y a practicas comerciales compen-
satorias. Por otra parte, la menor incidencia de aranceles y de barre-
rasno arancelarias, la tendencia de constituir acuerdos de integracién
inicialmente restringidos a zonas de libre comercio, sin arancel co-
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mun, y la presencia de empresas transnacionales que exportan bienes
con un alto contenido de insumos importados provenientes de otras
filiales, apuntan a las reglas de origen como instrumento de integra-
cién y de politica comercial de creciente importancia en el futuro.

7. Finalmente, cabe recalcar que la integracion en el pasado
tuvo logros concretos y tangibles. Un logro importante, que no cabe
subestimar, es el acercamiento producido entre las autoridades eco-
némicas de los paises y los agentes econdmicos, justamente como
producto de las negociaciones y de los entendimientos comerciales.
Este conocimiento reciproco, como la educacién en salud, es un
beneficio probablemente irreversible. Por otra parte, el éxito de
numerosos proyectos conjuntos en el sector de infraestructura resi-
di6 en la gran coincidencia que se dio entre los intereses de todos los
paises implicados y en el hecho que los acuerdos generaban costos y
beneficios concretos dentro de un plazo previsible. Estos son éxitos
replicables en el futuro.

8. Ya hay numerosas experiencias de paises que asumen com-
promisos integradores miltiples. Asi, México mantiene sus compro-
misos dentro de ALaDI, suscribié un Acuerdo.con Chile, se encuentra
negociando otros con Venezuela, los paises centroamericanos y
Colombia, y simuitdneamente negocia con Estados Unidos y Canada
su incorporacién a la Zona de Libre Comercio. Los paises de la
Comunidad del Caribe mantienen compromisos entre si, y a la vez
mantienen regimenes preferenciales con la Comunidad Europea
(Acuerdos de Lomé) y con Estados Unidos de América (la Iniciativa
de la Cuenca del Caribe). El punto central es que los compromisos
integradores latinoamericanos no son antagénicos con el estableci-
miento de regimenes especiales de alcance hemisférico.
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