Germdnico Salgado

Integracién, conciliacién de politicas
y diferencias de estructura
econdmica

Bl tema sobre el cual debo desarrollar mi ponencia parece y es de
una extrema complejidad. Para comenzar, me gustarfa delimitar el
campo de esta ponencia indicande cémo veo yo el alcance del tema
propuesto,

En primer lugar, desearia establecer la vinculacién existente entre
las dificultades estructurales y coyunturales y Ias politicas nacionales
que deberdn conciliarse con el esfuerzo de integracién del Grupo
Andino,

Las politicas nacionales pueden: a) emanar de un rango o ele-
mento de la estructura econdmica de un pafs, ser una resultante de
¢l o b) disefiarse deliberadamente para invalidar o atenuar o, alter-
nativamente, reforzar sus consecuencias sobre 1a actividad econdmica.
Un ejemplo de Ja primera circunstancia: el predominio de la pro-
duccidn minera y patrolera suele dar al Estade un mayor poder
financiero y, por lo mismo, una mayor capacidad de iniciativa y
accion directa de la que es usual cuando en [a estructura econdmica
predomina lz agricultura. El uso de esa mayor capacidad de accién
directa es asi una resultante de un rasgo de estructura econdmica,
Un ejemplo de la segunda circunstancia: en el caso de ese mismo
pals minero peirolero, la prioridad de una politica de diversifica-
cidn de la produccidn interna y de las exportaciones es un esfuerzo
deliberado de atenuar el efecto del predominio de la mineria o el
petrdieo en la actividad econdmica,

T.as caracterfsticas de estructura econtmica influyen pues doble-
mente sobre la politica econdmica. La primera clase de influencia en
una gran mayoria de los casos no es materia de opcién. Su existencia
estd determinada por una caracterlstica o elemento de la estructura
econdmica.

En el segundo caso esta determinacién no existe: la politica se elige
entre una serie de opciones posibles para reforzar o anular las conse-
cuencias del rasgo de estructura, La misma integracidn econdmica es
una de esas opciones en relacién con algunos problemas de estructura
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del desarrollo econdmico, especialmente las deficiencias de la estruc
tura industrial. ,

Con estos conceptos podemos formular varios juicios -que nos
sirven para delimitar el campo del estudio:

19) Cuandoe las politicas econOmicas resultan determinadas por
una estructura econdmica nacional hay poco lugar a una conciliacién
de éstas con. los instrumentos de la integracion, a menos que esa estruc-
tura cambie. Mientras eso no suceda, en caso de conflicto con la inte-
graciém, al menos en el corto y mediano plazo, ésta se hallard forzo-
samente limitada por tales politicas v las posibilidades de conciliacidn
descanisan mis bien en una meodificacién de los instrumentos de la
integracidn para adaptarse a ellos;

29) Cuando una politica econdmica ha sido diseflada para reforzar
o a2nular un.rasgo de estructura de una economia nacicnal y existe
un conflicto con los instrumentos de la integracién, usualmente habrd
campo a la busqueda de ctras opciones no conflictivas de politica y
hay, por lo mismo, lugar a una conciliacién, en base sobre tcdo a una
modificacién de esa politica. siempre gue exista una motivacion
suficiente en el pals cuya accidn ha provocado el conflicto,

39) Cuando el conflicto con la integracidn es. el resultado de la
eleccion de politicas alternativas a esa misma integracidn, como me-
dios de anular o atenuar rasgos de la estructura econémica de un pafs,
como el libre cambio a Ia autarquia, existe una situacién de incompa-
tibilidad que no puede ser resuelta sino con el abandono de esa poli-
tica conflictiva o con la renuncia a Ja integracidn,

De ese modo, creo que el tema de esta poneacia queda suficiente-
mente acotado: sise trata de la primera clase de politicas nacionales,
el estuerzo del andlisis debe centrarse en examinar los efectos que
ellas pueden tener en la integracién y como es posible adaptar los ins-
trumentos de esa integracién para conseguir los mejores resultados, al
menos mientras los rasgos de estructura no cambien fundamentalmen-
te. Es decir, se trata de nna conejliacién de la integracidn con respecto
a esas politicas, lo que equivale a decir, respecto a los rasgos de estruc-
tura que las determinan. En el otro extremo, la tercera situacidn nos
describe un caso en que no hay lugar a conciliacién. La incompatibili-
dad es por definicidén inconcilizble. a menos que una de las partes
ceda totalmente en su posicién. La segunda situacién, en cambio,
caracteriza ¢l campo en el cual es posible una conciliacién mediante
la eleccidén de otras opciones de politica, que sean eficaces para conse-
guir los fines propuestes y que no sean conflictivas con la integracidn,
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Tengo Ia impresidn de que al establecer el tema de esta ponencia
se pensaba sobre tode en esta ultima clase de politicas. Por gjemplo,
si el instrumento elegido por un pais para la promocidn de exporta-
clonzes son las subvenciones o subsidios, que tarde o temprano entrardn
en conflicto con la integracién, log instrumentos de la integracidn,
entre ellos €] mismo arancel externo comin, le dardn la posibilidad de
substituir ese sistema por otros que estimulen al productor sin crear
condiciones inequitativas de competencia. En realidad, toda la ur-
diembre “cldsica” de los instrumentos de Ia integracion constituye un
marco que posibilita la busqueda de opciones distintas a las politicas
econdmicas nacionales v, en ese sentido. este tipo de conciliacidn es
parte normal del proceso de integracidn,

Sin embargo, creo que no estdn entre estas conciliaciones los pro-
blemas realmente dificiles de la integracidn. Aungue cabe hacer una
reserva: si las motivaciones a la integracidn estdn jerdrquicamente
subordinadas a las motivaciones sociales que levan a las politicas
conflictivas y Ias opciones que ésta ofrece o permite son, o se cree
que son, menos eficaces para resolver el problema de estructura de
que se trate, la conciliacién puede volverse imposible y en ese sentido
ilegar a incompatibilidades asimilables a las sefialadas en la ssgunda
situacién, Por ejemplo, una politica de fomento de la inversién
extranjera adoptada por un paifs puede crear situaciones de conllicto
con el esfuerzo de integracién por las ventajas que ella puede dar al
mismo sobre los otros miembros del Grupo para atraer inversidn
extranjera. Esa situacién levard a una férmula de conciliacién que
puede ser un régimen comun. Si el pais valora mds las ventajas que
PPuede traerle una politica de estimule a la inversién extranjera que
aquellas que puede derivar de Ia integracidén con el régimen comiin,
existe una situacién de incompatibilidad de hecho, ya no de esencia,
como la que antes comentamos, perc que tiene efectos similares en
cuanto a la inviabilidad de toda conciliacidn. Es en definitiva un
problema de jerarquiz de motivaciones sociales. Otro ejemplo. creo
que aclarard ain mds estas situaciones: una integracidn que intente
combinar economias capitalistas con economias socialistas llegara
mds o menos rapidamente a incompatibilidades de este ultimo géne-
ro. Toda integracidn supone necesariamente una apertura de merca-
do parcial o total y la existencia de un mecanismo que regule las
decisiones de vender y comprar, de asignar recursos, Si ese mecanismo
es el sistema no interferido de precios, surgird el conflicto con una
organizacion econdmica socialista; si por el contrario son decisiones
de planificacidn, la contradiccién surgird para los paises capitalistas,
No habrd conciliacidén posible sin un, cambio parcial o total de los
sistemas que los acerque en el uso de estos instrumentos basicos, Si,
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como es probable, los Gobiernes valoran mis sus sistemas politicos
que las alternativas que les ofrece la integracion, surgird nuevamente
una situacion de incompatibilidad de hecho que, para distinguirla
de la primeramente descrita, que denominamos esencizl, la califica-
remos como funcional.

Los dos ejemplos presentados parecerian constituin un mentis a la
afirmacién anterior que decia que no cstaban entre estas conciliacio-
nes, las de la segunda sitwacion. los problemas mids dificiles de la
Integracién. Me atreveria sin embargo, a sostener que esa afirmacién
sigue siendo vélida, porque si se observa con cuidado los dos pro-
blemas citados se llegard a la conclusién de que la razdén de la impo-
sibilidad de la conciliacién no es la impotencia de la férmula de
integracién para ofrecer opciones, sino la inferior jerarquia de las
motivaciones a la integracidén frente a aquellas que han originado
las politicas conflictivas,

Ya que se trata de valores o preferencias sociales, entramos de
lleno en un problema de politica y es interesante observar que los
dos casos de incompatibilidad sefialados: la esencial citada al princi-
pio, y la funcional que se acaba de describir, tienen un marcado
cardcter ideoldgico. La tesis, tan deseable, del pluralismo ideoldgico
tiene a esa luz, una validez muy limitada en el caso de la integracién
ya que es funcional solamente dentrs de fronteras relativamente es-
trechas que enmarcan la posibilidad de una conciliacidn, que es,
al final, la substancia del proceso pelitico de toda integracion.

Los razonamientos hechos nos permiten ya concluir esta seccidn
que trataba de orientarse en ¢l campo de estudio, Con la excepcidn
de aquellos conflictos que estin ideoldgicamente determinados, los
problemas que se suscitan en la integracién cuando existen opciones,
muchas veces ofrecidas por la propia integracién, a las politicas
conflictivas destinadas a cambiur o reforzar rasgos de estructura de
las economias que se integran, no suelen constituir los mds dificiles
obstdculos al proceso de integracién. En rvealidad, son la materia
normal del proceso de integracién. Los problemas mais serios apare-
cen cuando la integracién debe conciliar politicas que estdn deter-
minadas por rasgos de estructura que ella no puede modificar, ¢ no
puede modificar en plazo relevante, Ese creo que es el campo de
real interés para el andlisis, porque en el fondo nos lleva al tema
mids delicado de la integracién: ccomo ésta puede conseguirse frente
2 la heterogeneidad de estructuras econdmicas de los pafses que par
ticipan en ella, va que esas politicas, tal como se han definido, no
son al final siro manifestaciones de las distintas estructuras econo-
micas que se csfuerzan por integrarse? Se advertird que no he tocado
hasta ahora el problema de la coyuntura, Sin negar su importancia,
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crucial en los momentos dificiles, lo considero un tema de interés
secundario frente a los tratados hasta ahora,

Dedicaré, por lo mismo, estas breves reflexiones a los problemas de
conciliacién derivados de las diferencias de estructura econdémica
de los paises que constituyen una agrupacién de integracidn. No
menciono ya las diferencias de politica, porque, como antes se ha dis-
cutide, las que mds nos interesan entre estas politicas son las que
existen como derivacidn de una estructura econdmica que las deter-
mina. Es mds logico, por lo mismo, volver ese andlisis hacia su ori-
gen: las propias estructuras, Hablo ademds de diferencias, por que
estos conflictos surgen en la misma medida en que hay heterogeneidad
de estructura entre los paises gue constituyen Ila agrupacién de
integracidn.

La raiz de estos problemas dificiles de la integracidn lo veo asf
en la heterogeneidad de estructuras econdmicas entre los pafses que
se integran, Esa no es una variable examinada explicitamente en
las teorias “cldsicas” de la integracidn, excepto cuande se analizan
los efectos de creacidn o desviacién de comercio en la integracién de
economfas complementarias ¢ competitivas, 8in embargo, para mf
tiene una Importancia clave, entre otras cosas porque detrds de
esa variable yace ese clemento inmanente a toda relacion social,
especialmente si hablamos de relaciones internacionales, que es la
relacidon de poder, poder econdmico y politico.

Al poner el énfasis en la heterogeneidad, parto en realidad de
una hipdtesis que es necesario hacer explicita: mientras mds homo-
géneos sean los paises en su estructura econdmica (y politica, podria
decirse), mdas viable y menos conilictivo serd el esfierzo de inte-
gracién entre ellos, es decir mds apto serd el sistema para conciliar
lIas aspiraciones o motivaciones nacionales con las del conjunto.
Creo que es asi porque, en primer lugar, la relativa homogeneiclad
de estructuras se traduce en una homogencidad de motivaciones
o preferencias zonales hacia la integracién, y en segunde lugar por-
que la homogeneidad, al reflejarse en las politicas cconomicas vy
sociales con parecida jerarquizacién de objetivos e instrumentos,
hace mids coherente y menos contlictivo el proceso de integracidn.

La heterogeneidad de estructuras tendrd el efecto contrario y
mientras mayor ella sea, mds conilictivo serd el proceso de integra-
cidn, lo que equivale a decir, que mds dificil serd conciliar las pre-
ferencias y objetivos nacionales con Jo de la zona integrada,
La ponencia tendrd pues como tema central el analisis de la hete-
rogeneidad y sus efectos sobre la integracién. Esta heterogeneidad
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se referird a las estructuras econdmicas, sin que ello niegue que
igual trascendencia pueden terfer heterogeneidades de otro orden
especialmente los de cardcter politico. El andlisis se iniciard con
conceptos de cardcter general, y sélo mds tarde, cuando el marco
coneceptual haya sido planteado, nos referiremos concretamente al
caso del Grupo Andiro, '

Como supnesto previo, aclararé que para quien esto escribe la
motivacidn social y, en esa medida, el objetivo fundamental de la
integracidn entre paises en desarrollo es el cambio de la estructura
industrial. La integracién pusde tener y tiene otras motivaciones
¥ objetives de cardcter econdmico o politico, pero para los paiscs
subdesarrollados —por lo mismo con superficiales y deficientes es-
tructuras industriales —la motivacidn bdsica es pasar, gracias a la
ampliacidn del espacio econémico, 2 un nivel distinto de desarrollo
industrial, con una estructura mds integrada, mds capaz de trans-
mitir su dinamismo a las otras actividades econdmicas. Es a la luz
de esta motivacidén y objetivo que trataré de estudiar los problemas
de conciliacidn que emergen de la heterogeneidad.

Para simplificar el andlisis, creo que es conveniente dividir los
elementos de estructura que pueden ser origen de diferencias rele-
vantes al problema da integracidn en dos categorfas. La primera
categoria se refiere directamente a las diferencias det grado de
desarrollo industrial alcanzado. La segunda categoria abarca a los
otros elementos de la estructura econdémica que pueden originar
dificultades en la armonizacién de politicas necesarias para crear
el espacio ampliado sobre el cual debhe asentarse el cambio esperado
de la estructura industrial.

Dadas las complejidades de medir el grado de desarrolle indus-
trial, de encontrar un patrén comun de medida, he optado por una
variable que creo representativa de las diferencias en el desarrollo
mndustrial; ésta es la diferencia en la dimensién econdmica entre
los paises, entendida como Ia capacidad de los pafses como produe-
tores y como mervcado, capacidad que se refleja, con todas las limi-
taciones conocidas, en el ingreso o producto nacional, el PIB total,
mds bien que el PID o el ingreso por habitante, Dirfamos asi que a
mayor dimensién econdmica de un pafs corresponde un mayor grado
de desarrollo industrial, o si se quiere una estructura industrial mds
moderna € independiente. Este aserto parece corresponder bastante
con la realidad, especialmente en el caso de la América Latina, cuyos
paises han seguido desde hace varias décadas politicas mds o menos
sistematicas de susticién de importaciones, que se han fundado en un
_aprovechamiento pertinaz de las oportunidades de actividad indus-
trial que les proporcionaba su mercado nacional.
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Puede haber desviaciones dadas por una sobreutilizacidon o una
subutilizacidon de ese mercade mnacional, inducidas, especialmente,
por el grado de proteccién 3, pero esas desviaciones tenderdn a corre-
girse con el tiempo. En la perspectiva histdrica, podria decirse que es
estrecha la correlacién existente entre la dimensién econdmica de un
pafs asi entendida, y su grado de desarrollo industrial. Un ejemplo
de sobreindustrializacién, o si se quiere, sobreutilizacién del merce-
do, estaria dade por Chile, al menos el Chile anterior a 1975, Un
ejemplo posible de subutilizacidn, es posible el de Venezuela. Lo
que importa es que, en los dos casos, habrfa o hay una conciencia
real de su dimensién econdmica, del potencial de su mercado y es esa
percepcién la que se ha reflejado en los objetivos que esos dos paises
han buscado en la integracién y sus actitudes frente a la necesidad
de conciliacidn de pohtlca2 ,

Podriamos decir as{ que en esta primera categorfa de diferencias
de estructura, la diferencia relevante es lz dimensién econdmica
entre los paises que se integran. Sin dar los detalles de un andlisis
de esta variable que cs muy engorroso nos limitaremos a sefialar que
tedricamente las condiciones mds propicias a la integracidn existen
cuando:

a) Menor dimensién econdmica tienen los pafses que se integran.
b) Mayor es la dimensién econémica de la zona de integracidn.

¢y Mis homogéneos son los paises que se integran en cuanto a su
dimensién econdmica,

Hay otros elementos que intervienen en esta conclusion y es me-
nester aclararlos, Ella supone, creo que razonablemente, que mien-
tras mds pequefio es un pafs en cuanto a dimensién econdmica, mais
motivado se halla a la integracién como un medio de vencer sus Hmi-
taciones internas a la industrializacién, Esa motivacién social le
Neva a aceptar, mis [dcilmente que otros mayores, las limitaciones
a su actuar autonomo que puede significar la conciliacién de poll-
ticas. Del mismo modo, mientras mayor sea Iz zona de integracion,
mis precisamente, mientras mds se acerque éste al rango de dimen-
sion que, dado el estado de la téenica, se considere requerido para el
desarrollo industrial moderno, mds Jugar tienen a manifestarse las

1Lo que implica que existe un “éptimo” en lz proteccidén dentro de una teoria
dindmica de desarrollo. El Concepto es tan CO]:nplf!JD que no cabria intentar su
formulacién en esta ponencia.

2Evidentemente antes del cambio de posicidn de Chile 21 elegir una opcién
distinta a la integracion come Ambito para ¢l desarrollo. de las actividades,
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motivaciones a la integracién de los paises que se integran. En lo
que se refiere a la tercera condicidn, la de la homogeneidad, basta
decir que ella tenderd a hacer mds coherente en intensidad y jerar-
quizacién las motivaciones de los paises que se integran, Es mas facil
que haya, en ese caso, consenso sobre los objetivos e instrumentos de
la integracién y es mayor el dmbito pesible de conciliacion de peli-
ticas. Si estas tres condiciones se dan, es mds viable Ia integracién
econdmica, y ella puede ser a la vez profunda y amplia.

Las condiciones mds propicias no son, sin embargo, un patrén
1til para confrontarlo con la realidad. Una de esas condiciones, la
homogeneidad, aun entendida laxamente, es lo opuesto a la norma
de la naturaleza y Ia sociedad que es la heterogeneidad. Como mé-
todo, es pues mds fructifero analizar las desviaciones del caso ideal.

Sobre esas bases, las condiciones menos propicias a la integracion
se daran cuando:

a) Mayor dimensidén econdmica tengan los paises gue se integran.
by Menor es la dimensidn econdmica de la zona de integracidn.

¢) Mis heterogéneos son los paises que se integran en cuantc a
dimensién econdmica.

Después de las explicaciones anteriores es poco lo que se puede
afiadir sobre las condiciones a) vy b); en cambic conviene azhondar
un poco en los efectos de la heterogeneidad de dimensiones. La dife-
rencia de dimensién econdémica, como representativa de grados dis-
tintos de desarrollo industrial, tiene un doble efecto: en primer
lugar, un efecto absoluto: una diferencia de motivaciones, en su in-
tensidad y jerarquizacion, entre Jos pafses que se integran; lo podria-
mos calificar como una “inccherencia” de motivaciones. Un pais de
gran dimension econdmica estars menos motivado por la integracidn
de un pafy pequefio y serd, en consecuencia, menos propenso a ceder
posiciones en una conciliacién de politicas que un pais menor. Por
lo mismo, serdn distintos tanto les objetivos que los dos buscan en Ia
integracidon como los instrumentos que cada uno considera de pric-
ridad. Pero ese no es el unico efecto. El segunde, que podriamos
llamarlo “efecto relativo” de la diferencia de dimensidn econdmica,
resultard de la posicién en que sg encuentre cada pafs en cuanto a
dimensién econdmica frente a los otros miembros de la zona de inte-
gracién. Importa en este caso las modificaciones que sulren sus moti-
vaciones a la integracién en razén de las diferencias que existen con
los otros miembros de la zona de integracion, Ellas pueden ser debido
a dos hechos: a) Una diferencia real en cuanto al aprovechamiento

[54]



Cermdnico Selgede P. [/ Integraciém, conciliacidn ¥ diferencias

de las oportunidades de industrializacién: un. pais de mayor dimen-
sién econdmica normalmente habrid aprovechadoe en su politica de
importaciones muchas de las oportunidades industriales que el pais
pequefio busca en la integracidn, como una etapa ldgica de su evolu-
cidn industrial; y b) una diferencia virtual o potenciai: por la mis-
ma razon anterior, el pais de mayor dimensién econémica estard en
mejores condiciones, tendrd una mayor capacidad, para aprovechar
las oportunidades que la integracién le ofrezca. Hay una superioridad
o inferioridad reales, una relacién de poder econémico, y lo que es
politicamente mds relevante, “sentimientos” colectivos de superiori-
dad o inferioridad que son los que mas afectan las motivaciones a la
integracion,

La incoherencia de motivaciones inherente a las diferencias de
dimensién se vera ast reforzada por estas reacciones emanadas de la
posicién relativa, En el caso extremo, de grandes diferencias de di-
mension econdmica, y de poder, la integracidn se vuelve imposible,
Es la razdn por la cual no creo ni econdmica ni politicamente viable
para los paises subdesarrollados Ia tesis del libre cambio, que es una
integracion en el mercado mundial donde reina la mds extrema he-
terogeneidad. s ]1a razén por la cual en el caso del CAME, con Ia
Unidn Soviética come miembro, a pesar de todas las afinidades po-
liticas, ha sido imposible legar a una integraciédn profunda y amplia.
Sin llegar a los extremos, creo que es razonable admitir que una inte-
gracidn viable requerird que las diferencias de dimensidn econdmicas
entre los pafses que se integran no sean tan grandes que cierren real o
“psicoldgicamente” las posibilidades de cambio industrial de cuales-
quiera de los pafses que sean menores que otros. Aun asl, como se
vera, existen problemas, pero eso parece ser una primera condicién de
viabilidad.

Conviene ahora examinar mas sistemdticamente las situaciones
intermedias entre los dos extremos dados por las condiciones mis
y menos propicias. Para abreviar podria comenzarse eliminandoe de
una en una las circunstancias propicias v examinando su efecto sobre
la integracidn. Con las varias combinaciones posibles podrian asi ca-
racterizarse distintas situaciones, algunas de las cuales no permitirian
ninguna forma de integracidn, excepto una cooperaciton bilateral
muy limitada, mientras que otras podrian dar lugar a modelos tipi-
cos de integracién que variarian en cuanto a objetivos e instrumen-
tos, es decir, en su profundidad y amplitud. Para el caso del Grupo
Andino interesa examinar unicaments una de esas situaciones que
considero la relevante a sus circunstancias reales,

Cabria decir que el Grupo Andine no estd muy lejos de las dos
primeras condiciones propicias: en primer lugar, todos los pafses que
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lo constituyen, a pesar de sus diferencias de dimensién econdmica,
estan intensamente motivados por la posibilidad del cambio indus-
trial que les ofrece el mercado ampliado, que es el resultado que
importa en esa primera variable; existivdn grados en esa intensidad,
pero en mi opinidn son realmente matices de una preferencia seciat
que les es comin, En ese sentido no pueden ser calificados como pai-
ses grandes, como, sin duda, serd el caso de Brasil. En segundo lugar,
la integracién es de una dimensidn suficiente para permitir, dentro
de limites de ineficiencia razonables, ese cambic de la estructura in-
dustrial gque creo es el objetivo esencial que todos buscan en la inte-
gracion.

In cambio, dadas las posiciones velativas, puede afirmarse que
el Acuerdo de Cartagena esti constituide por un grupo hetero-
géneo de paises en cuanto a su dimensidn econémica. Creo que esa
heterogeneidad no Ilega a los extremos antes mencionados que ha-
rian inviable toda integracidn; pero es, de todos modos, una circens-
tancia adversa que harfa muy dificil Ia integracién o conducirfa a
una integracién superficial y laxa si el Grupo no hubiera encontrado
un mecanismo de compensacién de esa heterogeneidad que, genera-
lizando, es el tinico modo de propenerse una integracién profunda y
amplia cuando prima esa heterogeneidad, aun cuando las otras dos
condiciones estén tan cerca del éptimo como pueda concebirse.

En el Grupo Andino, evidentemente, no puede afirmarse que nin-
guna de esas condiciones sean “Optimas” y algunos problemas de
conciliacién pueden derivarse de incoherencia de motivaciones que
se traduzca en posiciones relativamente distintas sobre los objetivos
e instrumentos de la integracidon. Ejemplos tenemos de esas dificul-
tades. Sin embargo, como dije, no creo que esté allf el problemzi
mayor de esta primera categoria de conciliacién de las diferencias de.
estructura. Aparte de diferencias ideoldgicas insalvables que even-
tualmente pueden presentarse, el problema mayor del Grupo Andino
es la heterogeneidad de dimensidn econdmica, lo que equivale a de-
cir, de desarrollo industrial y, en otra esfera, de poder econdmico.
Ese problema, por un rasge de intuicidr politica de quienes lo idea-
rom, que yo me atreveria a Ilamar “genial”, cuenta con un mecanismo
de compensacion que al menos en principio, parece adecuado: la
programacidn industrial.

Estoy consciente que el andlisis no ha afladide nada nuevo a la
teoria informal que el Grupo Andino ha sido decantado en el curso
de su construccion. Personalmente, el discuarir de estas ideas me
reafirma, primero, en la importancia vital de que ese mecanismo de
compensacidn de la heterogeneidad del Grupo funcione y sea un
rasgo permanente del proceso de integraciéon. Su existencia hace
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posible la primera y mas dificil conciliacidn de las diferencias de es-
tructura, las que resultan del distinto grado de desarrollo industrial,
conciliacién gue ninguna ctra férmula de integracion habia podido
consaguir hasta ahora, con las consecuencias légicas sobre Ia profun-
didad y amplitud de la integracién o sobre su propia existencia.
8i nos empefiamos realmente en gize el mecanismo de compensacion
exista y funcione, estoy convencido, en segundo lugar, que el Grupo
es una formula de integracién intrinsecamente viable. Los otros
problemas de conciliacién pueden ser bastante dificiles, como luego
s¢ verd brevemente, pero este primero es el mds delicado y complejo.
Pareceria que vamos a salvarle felizmente.

Una vez examinada esta primera categoria de diferencias de estruce
tura, aquellas que se resumen en la dimensidn econdmica, nos resta
por revisar el efecto de ias heterogeneidades que se originan en otros
rasgos de esas estructuras econdmicas. Por limitaciones de tiempo no
serd posible ni tampoco oportuno analizar toda la gama de diferen-
cias de estructura que son tedricamente significativas para la integra-
cion. Hay forzosamente que limitarse a unas cuantas que se conside-
ren mds relevantes a las circunstancias del Grupo Andino. En ellas
ni siquicra cabe profundizar hasta ¢l punto de anticipar todos los
problemas posibles y dar las férmulas de solucion. Elle seria no sélo
pretencioso, sino descensiderado para este estudio. Me limitaré a
sefialar los problemas mis claros de conciliacidn y, en alguncs casos,
sugerir lineas posibles de accién para enfrentarlos.

Para esta exposicién seguiré el mismo marco de andlisis desarro-
lado en relacién con las diferencias de dimensién econdmica, En el
medelo de integracidn que tan simplificadamente hemos trazado, Ia
heterogencidad que surge de las dilerencias de estructura que vamos
a mencionar tiene efectos similares & los ya sefialados en el caso de Ia
dimensién, Aun cuandoe las otras dos condiciones sean, propicias, es
decir, tamaifio dg los paises y de la zona de integracién, si existe una
heterogeneidad en determinadoes rasgos de esa estructura la integra-
cidn tendrd que adaptarse a ella, modificando sus objetives de pro-
fundidad y amplitud, a menos que se encuentren mecanismos de com-
pensacidn que permitan anular o atenuar el efecto de esas diferencias,
También, como en el caso anterior, existirdn extremos de heterogenei-
dad que no pueden ser contrarrestados por ningin mecanismo y que
seflalan las fronteras de una integracién viable, al menos de una inte-
gracién formal que se proponga objetivos ambiciosos.

Mencionaremos esos elementos de estructura segiin la secuencia en
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que es posible que los probleams consiguientes se¢ manifiesten en el
proceso de integracidn,

ESTRUGTURA DEL COMERGIO EXTERIOR

Acostumbrados a la gravedad endémica de los problemas de balanza
de pagos de Ios pafses subdesarrollados, se puede pasar por alto que
pueden existir entre ellos diferencias muy marcadas en relacidn con
Ia estructura del comercio exterior; creo que el Grupo Andino es un
buen ejemplo de las mismas,

Para empezar, no para todos los paises subdesarrollados tiene la
misma probabilidad el riesgo del llamado estrangulamiento externo.
Creo en el fondo que todo pais en desarroilo, si no mejora significa-
tivamente su estructura productiva. caerd tarde o temprano en un
estrangulamiento de halanza e pagos ya sea por el déficit comercial
0 por el déficit de la balanza de capitales, Pero ese “tarde o tempra-
no” hace toda la diferencia. Para unos paises el riesgo es siempre
inminente. Para otros es una sombra en el futuro que a menudo se
ignora en la politica de corto y mediano plazo. Un buen ejemplo
actual son los grandes paises petroleros,

Ademis, la estructura del comercio exterior, puede estar mds o
menos marcada por el signo de la inestabilidad y esa puede ser una
de las razones, no la tinica, por las cuales estd mds presente en las
perspectivas el riesgo del estrangulamiento externo. Ello dependera
de la naturaleza de los principales productos de exportacidén y del
grado de control que log pafses exportadores ejerzan sobre el mer
cado, Casos hay --nuevamente el petréleo— en que existe efectiva-
mente un cierto control del exportador primario sobre el precio,

Cuando el signo ha sido la inestabllidad, la diversificacidn de las
exportaciones —en ese case, un camino sin alternativas— puede real-
mente forzar al pafs a buscar deliberadamente politicas menos pro-
tectoras, que discriminen menos contra las exportaciones, sobre to-
do si tienen ya peso en la compaosicién de éstas los productos indus-
triales. No se trata. de las tesis extremas a las que nos acostumbraron
las ultimas vicisitudes del Grupo Andino, sino de posiciones realis-
tas que emanan de la légica de una evolucién gradual de las estruc
turas econdmicas.

Finalmente, para no alargar esta lista de variables que pueden
dar lugar a heterogeneidades en cuanto a la estructura del comercio
exterior, podria afiadirse el de la mayor o menor dependencia del
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abastecimlento nacional en la importacién de alimentos y materias
primas o productos intermedios; determinante del empleo, los tlti-
mos, y muy ligada a las bases de toda politica econdmica v sociai, Ia
primera.

Aungue se puede esperar que buena parte de esos rasgos cambien
con la propia integracién, que en realidad, estd hecha para contri-
buir a remediarlos, no se puede ignorar que la integracién toma
tiempo, actia lentamente, y por lo pronto esas heterogeneidades de
estructura estdn presentes, surten efectos Importantes y serd grave
error no tomarlas en cuenta como hechos persistentes en las politicas
de integracién, Por sus electos, unos paises buscardn un mayor grado
de apertura externa que otros. Algunos necesitardn mds y estardn
mds acostumbrados que otros, a usar con flexibilidad instrumentos
como el tipo de cambio o los subsidios. Por tradicidén, ademds, el
emplec de esos instrumentos tendrd mayor aceptacidn politica por
parte de la comunidad. Otros pafses, mds expuestos a Ja inestabili-
dad, insistirdn en contar come reserva con ciertos instrumentos de
rdpida aplicacién y de efecto cierto para alterar el curso de las im-
portaciones, como las restricciones cuantitativas,

Las dificultades de conciliar todas esas derivaciones de estructuras
distintas del comercio exterior y la balanza de pagos tenderan a con-
centrarse basicamente en la negociacién del arancel externo comiin, la
armonizacién de los instrumentos para-arancelarios y las politicas
cambiarias y, mds limitadamente, en el manejo de las cldusulas de
salvaguardia. Tedricamente se pueden proponer instrumentos que
reemplacen con ventaja a todo ese confuso arsenal de que los pafses
se valen para sobrevivir: su racionalidad econdmica puede ser evi-
dente pero si por razones de estructura, ellos afectan de distinto modo
a los pafses o no responden a lo que parece ser politicamente viable
dadas las situaciones reales y las expectativas, en resumen, $i ignoran
que hay una dilerencia de estructuras que tardard bastante tiempo
en modificarse, lo mds probable es que ni siquiera sean considerados.
La conciliacién serd todavia mids complicada si varia significativa-
mente entre los paises la importancia del comercio intrarregional
frente al comercio total.

No quiera alargarme respecto a las vias de solucidn porque, entre
otras cosas, no tengo la pretensién de conocerlas, S6lo quisiera insis-
tir en que es probable que, al menos temporalmente, la conciliacién
pueda hacerse si en lugar de buscar las formas perfectas se trata de
ir en etapas en la armonizacidn de los instrumentos, El Arancel Ex-
terno Comun no serd perfecto si se admite Ia existencia de instru-
mentos para arancelarios temporalmente no armonizados, pero serd
un instrumento aplicable. Es posible ademds que se dilate en el
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mercado y los precios ha sido recogida como un instrumento bdsico.
Se la interfiere con decisiones deliberadas de localizacién, mediante
la programacion industrial; pero aun en esa circunstancia, el merca-
do sigue siendo el mecanismo esencial para determinar precios y
montos en las transacciones. En esas condiciones, la heterogeneidad
mencionada es, o puede llegar a ser, un problema serio,

Una parte del problema, la menor, se resolveria con la programa-
cién que reserva campos de accidn a todos los paifses, campos gue no
pueden ser invadidos por un Estado vecino mids acucloso. La otra,
la fundamental, aquella que se relaciona comn el comportamiento del
Estado ante el mercado, tendria arreglo si se pudiera comprometerlo
a Tesponder a los estimulos del mercado en la misma forma en que
lo hace un sujeto de economia privada. Veo dificil alcanzar una so-
luciéon de esa clasg que sea funcional. 5i este no es posible o ne lo
fuera totalmente, la alternativa o complemento serfa un estatuto
especial que establezca genéricamente las obligaciones del Estado
dentro del proceso de integracion, obligaciones que en €as50s exXtremos
s0lo podrian ser efectivas a través de un proceso de programacion
¥ negociacion desarrolladas, v. g, para establecer cantidades de com-
pra de determinades bienes, precios de transacciones, etc. El tema
tiene gran importancia y en verdad no ha sido hasta ahora resuelto
satisfactoriamente en procesos entre paises en desarrollo. Lo ha sido
en e] CAME, pero en €se caso no s trata de un proceso de Integra-
cidn que pueda calificarse comoe profunde y amplio, ni es una inte-
gracidén que se realiza entre economias mixtas en desarrollo,

No creo que en las circunstancias actuales del Grupo Andino las
diferencias sean: tales que requieran solnciones heroicas, Pueden cre-
cer en el curso del tiempo a medida que se avance en el desarrollo de
la industria de integracién que, por su misma complejidad, origina-
r4 todo un abanico de diferencias en la participacién estatal. Creo,
por lo mismo, que es hora de preocuparse del tema e ir gradualmente
disefiando los rasgos del mecanismo apropiado de compensacién. Es
tarea delicada que exigird imaginacién y un sentido préctico.
Es bueno saber que ninguna de las dos cualidades le ha faltado nun-
ca al Grupo Andino.

TA INFLACION

He mencionado antes que, inevitablemente tendrd que llegarse a una
armonizacién de las politicas cambiarias si se quiere dar profundidad
y amplitud a la integracidn. Lo he afirmado pensando, sobre todo,
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que en sus efectos inmediatos sebre el comercio, ¢l tipe de cambie es
uno de los peocos mecanismos efectivos de compensacidn de las dife-
rencias en el grado de inflacidn de los pafses miembros de un esque-
ma de integracién.

No quisiera entrar a discutir aqui el orvigen y la naturaleza de
nuestras inflaciones. Creo si que, cuando son endémicas, ellas mar-
can de tal modo la estructura de la actividad econdmica que, sus
consecuencias pueden bien considerarse como un rasgo de estructura
relevante a la integracidén, en el sentido en que antes hemos usado
ese concepto. La inflacidén es pues el origen de heterogeneidacles per-
sistentes que pueden poner limites a los alcances de los procesos-de
integracidn, si de algin modo no se hallan mecanismos de compen-
sacién a sus efectos inmediates sobre el comercio y, 2 mds largo
plazo, si no se elimina gradualmente cl grado de heterogeneidad
dado por la coexistencia de distintas tasas de inflacién, Es uno de los
cases en gue el remedio final no puede venir sine de una modifica-
cidn de esos rasgos heterogéneos de estructura, a la cual sin duda
puede contribuir la propia integracion,

Los efectos mds sensibles de lz inflacidn sobre el comercio, mas
precisamente, sobre la relacién de los precios internos con el exterior,
pueden ser compensados, con todas las limitaciones conocidas, me-
diante devaluacionés frecuentes, Ese ha sido el método habitual-
mente seguido por varios paifses del Grupo Andino. Por hallarse el
Grupo en su etapa [ormativa, ese sistema ha cumplido su funcién
y no se han advertido efectos graves sobre las corrientes de comercio.
Por supuesto, los pafses que han preferide mantener fijo el tipo de
cambio en este perfodo de .inflacién generalizada han sufride con
esas politicas y es posible que Ia situacion ya se refleje de modo sig-
nificativo en lag cifras de exportacidn, El instrumento para compen-
sar esa situacidon estd por supuesto disponible: la devaluacién. Cir-
cunstancias estructurales, como las mencionadas al referirse al co-
mercio exterior, vinculadas a una tradicién politica dificil de modi-
ficar en corto o mediano plazo, puede dificultar el uso de este ins-
trumento, 5i el problema adquiere magnitud, y es probable que asi
sea en el curso de los prdximos aiios, se tendrd que dar la alterna-
tiva de algin instrumento substitutivo. Nada més que como un
éjemplo mencionaré uno vinculado a una armonizacién de las sub-
venciones a la exportacidn dentro de lz subregién que es, sin duda,
una tarea urgente, Dentro de esa armonizacidn podria autorizarse a
los pafses que, por Ias circunstancias indicadas, no estin en condi-
ciones de modificar el tipo de campio para neutralizar el efecto de-la
inflacién interna, a establecer subvenciones adicionales al nivel ar-
monizado en la cuantia necesaria para conseguir ese efecto. Los cos-
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tos de esa medida para el pafs que la use lo inducirdn a emplear con
el tiempo el instrumento mds eficaz: el tipo de cambio; pero al menocs
en el corto plazo no tendrd que enfrentar un deterioro creciente en
su comercio dentro del Grupo, sin. duda un elemento critico en esta
etapa de construccién. Una medida de esa clase es, sin duda, discu-
tible desde muchos puntes de vista. Podrfa producir distorsiones
serias si se prolonga. La he mencionado sélo como un ejemplo del
esfuerzo que hay que hacer para encontrar alternativas cuando el
optimo no es alcanzable.

No obstante su impertancia, este temprano efecto sobre el comer-
cio es el problema menor derivade de las diferencias de inflacidn
entre los pafses miembros de un proceso de integracién. Existen otras
derivaciones que son mucho mds dificiles de contrarrestar y, aun
cuando mas tardfas en manifestarse, pueden acentuar todavia mids
agudamente la heterogeneidad entre los pafses. Son las distorsiones
que la inflacién produce en los precios relativos y, en general, en el
sistema de asignacién de recursos. A medida que la integracién avan-
za v se profundiza, esta consecuencia miés general de la inflacidn se
hard sentir cada vez m#s pesadamente si hay diferencias grandes
entre los pafses en ese sentido. No existe, por supuesto, otro medio
para resolver el problema que abordar gradualmente la armoniza-
cién de las politicas cambiarias y monetarias cuando el objetivo de la
integracion es ambicioso. Si esa armonizacién es imposible por razo-
nes de otro orden, la realidad impondra prento limites al proceso de
integracién. Ello no significa que cualquier integracidén se torna
infactible; pero si que habria que reducir el alcance de sus objetives
cuando éstos implicaban un proceso profundo y amplio. Un ejemplo
de la persistencia de este obstdculo, es lo que sucede ahora en la Co-
munidad Econdmica Europea cuando ha tenido que enfrentar ten-
dencias diferentes de inflacién y problemas de halanza de pagos como
consecuencia de una coyuntura internacional que ha afectado en
grados distintos a sus pafses miembros.

Finalmente quisiera mencionar brevemente otras causas de hete-
rogeneidad 2 las que no se suele dar la debida consideracidn, porque
no se espera que sus manifestaciones aparezcan pronto en el hori-
zonte de la integracién o porque se intuye que s tratamiento serd
por fuerza extremadamente conflictivo si se aborda prematuramente,
No obstante, creo que es mejor tener clara la realidad a la que nos
enfrentaremos si la integracién vence estas etapas iniciales de cons-
truccidn,

[64]



Cermdnico Salgado P, / Integracién, conciliacién y difercnciss

ESTRUCTURA Y POLITICAS SOCIALES, ESPECIALMENTE EN RELACION CON LA
PROPIEDAD DE LOS FACTORES DE LA PRODUCCION, LA GESTION DE LA
EMPRESA. Y LA DISTRIBUCION DEL INCRESO

La coexistencia en una férmula de integracidn de paises con diferen-
cias notorias en su estructura social y en sus politicas socizles puede
traducirse, con el paso del tiempo, en conflictos serios dentro del
proceso de integracién, Se trata de una heterogeneidad delicada que
puede desencadenar reacciones negativas de sectores que, de otro mo-
do, habrian sido favorables o al menos indiferentes a la integracidn.
Las reacciones pueden surgir de las dos partes. Los pafses con una
estructura social mis evolucionada y, por ejemplo, salarios mis altos,
tendrdn recelo de una apertura de mercados en la cual llevarian una
desventaja al menos en ciertas actividades.

Las condiciones de propiedad y gestion, si ellas han sido objeto de
reformas para modificar su estructura, es posible que sean una causa
de incertidumbre que se refleje en dificultades para aprovechar las
opertunidades de la integracidn. Por su parte los paises menos ade-
lantados socialmente, o al menos los grupos que se benefician con el
status guo, resistirdn anmonizaciones de politicas que puedan afectar
sus intereses y tracr cambios de importancia en la situacidn social.
En cambio, los paises mds avanzados tratardn de acelerar esas armo-
nizaciones de politica para al menos atenuar las diferencias que les
parecen menos favorables, desde el punto de vista de los costos y los
incentivos de la inversidn.

En conjunto, el efecto es tornar mds conflictivo el uso de muchos
de Ios instrumentos de la integracién, entre ellos la propia apertura
de mercados y una serie de armonizaciones de polfticas en el terreno
econdmico v social, Las diferencias tienen prolongaciones mds com-
plejas en el terreno de los incentivos de Ia inversidn. Segin las cir-
cunstancias, uno u otro pafs se pedrd sentir en clerta inferioridad
de condiciones de competencia para inducir inversiones en relacidn
con los otros. En ese caso, tendria razones para desconfiar de la asig-
nacién a través del mecanismo de mercado e insistir en la inclusion
de mecanismos de programacién formal, tan detallados como sea
posible,

Como se ve, aun excluyendo los extremos ideoldgicos, un plura-
Iismo politico de amplio espectro puede constituir una limitacién
importante para la factibilidad de los esfuerzos de integracidn. Si
las diferencias son muy acentuadas, los mecanismos para corregir
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la heterogeneidad son mis complejos y muy probablemente haya que
restringir el alcance y la profundidad de la integracién, especialmente
en cuanto 4 las armonizaciones mds generales de politicas, lo que no
deja de repercutir en todo el conjunto del proceso de integracion.

Si se quiere dar a la integracién toda la profundidad de que es
capaz, la solucién es, por supuecsto, eliminar las diferencias de es-
tructura y de politicas sociales mediante una armonizacién gradual,
que es realmente una aproximacién de modelos politicos, Tratar
de hacerlo frontalmente y antes de que. la integracién haya real-
mente echado raices serfa ir al fracaso. En tales condiciones no es
nada probable que la motivacidn a la integracidn sea suficiente
para conseguir resultados en esferas que "tocan directamente los
intereses de los grupos detentadores del poder, ya que se supone
que el sentido de esa armonizacién no puede ser regresivo con res-
pecto a la situacién del mds evolucionado. Pero es, asimismo, evi-
dente que mds pronto o mis tarde estaremos ante la disyuntiva:
o detenér la’integracién’ mucho antes de alcanzar las metas econd-
micas elevadas que ésta se habfa propuesto o abordar, con pruden-
cia pero con resolucidn, esta armonizacién a la postre -clave de
estructuras y sistemas politicos, :

Creo que he agotado la paciencia de los queridos lectores amigos
con esta exposicidén drida de. los problemas de la integracion. Un
tema se me ha quedado en el tintero: el de la conciliacién de poli-
ticas frente a la coyuntura econdémica. Sé que es muy importante.
pero he preferido por ahora concentrarme en los aspectos que a mi me
parecen los limitantes m4s serios de la integracién. Pido disculpas por
esa omisién. :

Dije antes que esta ponencia habia sido escrita con aridez, una
aridez que ustedes han soportado con bondad. Quizés lo hice asi pox-
que mientras mis hondo cala un tema en la emocién, mds duro debe
ser uno consigo mismo ‘para mirarlo con el despego que exige la
objetividad. Véase esa aridez mia-como un sintoma de cudn cerca
estd este tema de mis vivencias mds entrafiables,
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