
Germanico Salgado 

Integraci6n, conciliaci6n de politicas 
y diferencias de estructura 

, 
economlca 

EI terna sabre el eual debe desarrollar mi ponencia parece y es de 
una extrema complejidad. Para comenzar, me gustaria delimitar el 
campo de esta ponencia indicando cOmo veo yo el aIcance del tema 
propuesto. 

En primer lugar, desearia establecer la vinculacion existcnte entre 
las dificultades estructurales y coyunturales y las poHticas nacionales 
que deberan conciliarse con el esfucrzo de integraci6n del Grupo 
Andino, 

Las poHticas nacionales pueden: a) cmanar de un rango 0 elc~ 

mento de la estructura econ6m:ica de un pais, ser una resultante de 
el 0 b) disefiarse deIiberadamente para invalidar 0 atenuar 0, alter­
nativamente, reforzar sus consecuencias sabre la actividad economica. 
Un ejemplo de Ia primcra circunstancia: el predominio de Ia pro­
duccion minera -y petrol era sucle dar al Estado un mayor poder 
financiero -y, por 10 mismo, una mayor capacidad de iniciativa y 
accion directa de Ia que es usual cuanda en Ia estructura economica 
predomina Ia agricultura. El uso de esa mayor capacidad de accion 
direeta es asi una resultante de un rasgo de estructura economica. 
Un ejemplo de Ia segunda circunstancia: en el caso de ese mismo 
pais minero petrolero, Ia prioridad de una politica de divorsifica­
cion de Ia proclucci6Dl interna y de las exportaciones es un esfuerzo 
deliberado de atenuar el cIeeto del predominio de la mineria 0 el 
petr61eo en la actividad economica. 

Las earacteristicas de estructura econ6mica influyen pues doble­
mente sabre Ia poHtica economica. La primera clase de influencia en 
una gran mayoria d,e los casos no es materia de opei6n. Su existencia 
esta determinada por una 'caracter!stica 0 elemento de Ia estructura 
economica. 

En el segundo cas a esta determinacion no e:x.iste: Ia politica se elige 
entre una serie de opcioncs posibles para reforzar 0 anular las conse­
cuencias del ra~go de estructura. La misma integraci6n economica es 
una de esas opciones c:n relacion can algunos problemas de estructura 
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del desarrollo economico, especialmente las deficienclas de la estruc­
tUfa industrial. 

Con estos conceptos poderoos formular varios juicios que nos 
sil-ven para c1elimltal' el campo del estudlo: 

1 Q) Cuando las politicas economlcas resultan determinadas por 
una estructura economica nacional hay poco lugar a una conciliacion 
de estas con los instrumentos de la integ-racion, a menos que esa estruc­
tura camble. :i.\lientras eso no suceda, en caso de conflicto can la inte­
gracion, al menos 'en el corto y mediano plazo, esta se hallara foTZo­
samente limitada por tales politicas y las posibilidades de conciliaci6n 
descansan mas bien en una modificaci6n de los instrumentos de Ia 
integracion para adaptarse a elIas; 

29) Cuando una politica economica ha sido disefiada para reforzar 
o anular un. rasgo de estructura de una economia nacional y existe 
un conflicto can los instrumentos de la integraeion, usualmente habra 
campo a la busqueda de' otras opciones no conflictivas de politiea y 
hay, por 10 mismo, lugar a una conciliacion, en base sobre todo a una 
Inodificaclon de esa politiea. siempre que exista una motivaci6n 
suficiente en eI pais cuya aedon ha provocado el conflicto. 

39) Cuandoel conflicto con la integracion es. el Tcsultado de la 
eleccion de politicas alternativas a esa misma integTacion, como me­
dias de.anular 0 atenual' rasgos de la estructura economica de un pais, 
como ellibre cambia a la autarquia, existe una situacion de incompa­
tibilidad que no puede ser resuelta sino con el abandono de esa poli­
tica conflictiva 0 con la renuncia a Ja integTadon. 

De ese modo, creo que el tema de esta ponencia queda suficiente­
mente acotado: si se trata de la primera clase de poHticas nacionales, 
el esfuerzo del amilisis debe centrarse en examinal' los efectos que 
ellas pueden tener en la integracion y como es posible adaptar los ins­
trumentos de esa integradon para conseguir los mejores resultados, al 
menos mientras los rasgos de estructura no cambien fundamentalmen­
teo Es decir, se trata de una conciliacion de la integraci6n con respecto 
a esas politicas, 10 que equivale a decil', Tespecto a los rasgos de estruc­
tura que las determinan. En e1 otro extremo, la tercera situacion nos 
describe un caso en que no hay lugar a conciliacion. La incompatibili­
dad es par definici6n inconciliable, a menos que una de las partes 
ceda totalmente en su posicion. La segunda situaci6n, en cambio, 
caracteriza el campo en el cual es posible un<;l, 'conciliaci6n mediante 
la ereeci6n de otras opciones de poHtica, que sean leficaces para conse­
guil' los fines propue5Jtos y que no sean conflictivas con la integraci6n. 
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Tengo 1a impresion de que al establecer el tema de esta ponencia 
se pcnsaba sobre to do en esta ultima clas'c de pOlitic<ls. Por ejemplo, 
si el instrumento elegido pOl' un pais para la promo cion de exporta­
dones son las subvenciones 0 subsidios, que tarde 0 temprano entranin 
en conflieto con Ia integracion, los instrumentos de la integradon, 
entre elIos el mismo arancel ext-ern~ camun, Ie danln la pasibilidad de 
substituir ese sistema pOl' otros que estimulen al productor sin crear 
condiciones inequitativas de campeteneia. En realiclad, toda Ia ur­
diembre "e1<1sica" de los instrumcntos de la intcgracion constitllye un 
marco que posibilita Ia busqueda de apeioncs- distintas a las poHticas 
econ6micas nacionales y, en esc sentido, este tipo de conciliacion es 
parte normal del proceso de integracion. 

Sin embargo, ereo que no estan entre estas eonciliaciones 105 pro­
blemas real mente dificiles de Ia integTacion. Aunque cabe hacer una 
resenra: si las motivaciones a Ia integracion estin jentrquicamente 
subordinadas a las motivaciones soci;tles que llevan a las paHticas 
conflictivas y las apciones que esta afrece 0 permite son, 0 se cree 
que son, mcnos eIicaces para resolver el problema de estructUl'a de 
que se trate, Ia conciliac:ion puede volverse ,imposible y en ese sentido 
lIegar a incompatibilidades asimilables a las sefialadas en la segunda 
situacion. POl' ejempl0, una politica de fomento de Ia inversion 
extranjera adoptada por un pais' puede cr~ar situadones de connicto 
can el esfuerzo de .integraci6n por las ventajas que ella puede dar al 
mismo sobre los otros miembros del Grupo para atraer inversion 
extranjera. Esa situacion llevanl. a una formula de conciliacion que 
puede ser un regimen -com un. Si el pals valora mas las ventajas que 
puede traerle una poHtica de estimulo a la inversion extran jera que 
aquellas que puede derivar de Ia integradon con el regimen com un, 
existe una situaci6n de incompatibilidad de hecho, 1'a no de esencia, 
como la que antes -comentamos, pero que tiene efectos similares en 
cuanto a la inviabilidad de toda conciIlad6n. Es en definitiva un 
problema de jerarquia de motivaciones sociales. Gtro ejemplo, creo 
que ac1arara aun mas estas situaciones: una integra cion que intente 
combinar economias capitalistas con economias socialistas llegara. 
mas 0 menOs rapidamente a incompatibilidades de este ultimo gene-
1'0. Toda integracion suponc necesariamente una apertura de merca­
do parcial 0 total y Ia existencia de un mecanismo que regule las 
dceisiones de vender y comprar, de asignar recursos. Si ese mecanismo 
es el sistema no interferido de precios, surgira el conflicto can una 
organizacion economica socialista; si pOl' el contrario son decisiones 
de planificacion, 1a contradiccion surgira para los paises capitalistas. 
No habra conciliacion posible sin un cambia parcial 0 total de los 
sistemas que los acerque en el uso de estos instrumentos basicos. Si, 
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como es probable, los Gobiernos "alaran mas sus sistemas poHticos 
que las alternativas que les ofrece la integraci6n, surgid .. nuevamente 
una situaci6n de incampatibilidad de hecho que, para distinguirIa 
de la primeramente descrita, que denominamos esencial, la califica­
remos como funcionaI. 

Los dos ejemplos presentados parecerian constituir- un mentis a la 
afirmaci6n anterior que deda que no estaban entre estas conciliacio­
nes, las de la segunda situacion. los problemas mas diHciles de la 
integraci6n. l'vIe atreverla sin embargo, a sostener que esa afirmaci6n 
sigu'e siendo valida, ,porque si se obserVa can cui1dado los dos pro­
blemas citados se Ilegara a la 'Conclusi6n de que la raz6n de la impo­
sib iIi dad de la ·conciliaci6n no es la impotencia de la f6rmula de 
integracion para ofrecer opciones, sino la inferior jerarquia de las 
motivacion.cs a la integraci6n frente a aquellas que han originado 
las poHticas conflictivas. 

Ya que se trata de valores 0 preferencias sociales, entramos de 
Ileno en un problema de politica y es interesante observar que los 
dos casas de incompatibilidad sefialados: la escncial citada al princi­
pia, y la funcional que se acaba de describir, tiencn un marcado 
cad.cter ideo16gico. La tesis, tan deseable, del pluralismo ideo16gico 
tiene a esa luz, una validez muy limitada en el caso de la integraci6n 
ya que es funcional solamente d'ent}:.~) de fronteras relativamente es­
trechas que enmarcan la posibilidad de una conciliaci6n, que es, 
al final, la subs tan cia del proceso politico de toda integraci6n. 

Los razonamientos hechos nos penni ten . ya conc1uir esta seccion 
que trataba de orientarse en el campo de estudio. Can la excepci6n 
de aquellos conflictos que estan ideol6gicamente determinados, los 
problemas que se suscitan en la integraci6n cuando existen opciones, 
muchas veces ofrecidas par la pro pia integTaci6n, a las poHticas 
conflictivas destinadas a cambiar 0 reforzar rasgos de estructura de 
las c-conomias que se integran, no suelen constituir los mas dificiles 
obstaculos a1 proceso de integraci6n. En realidad, son la materia 
normal del proceso de- integraci6n. Los problemas mas serios aparc-­
cen cuando la integracion debe conciliar poHticas que estan deter­
minadas par rasgos de cstructura que ella no pue-de modificar, 0 no 
pucde modificar en plaza relevante. Ese creo que es el campo de 
real interes para eI analisis, porque en e1 fondo nos lleva a1 tern a 
mas de1icado de la integrad6n: (como esta puede conseguirse £rente 
a la heterogeneidad de estructuras econ6micas de los paises que par­
ticipan en ella, ya que esas politicas, tal como se han definido, no 
son al final sino manifestaciones de las distintas estructuras eeone­
micas que se- csfuerzan par integrarse? Se advertira que no he tocado 
hasta ahora el problema de la coyuntura. Sin negar su importancia, 
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crucial en los momentos dificiles, 10 considero un tema de in teres 
secundario frente a los trataclos hasta ahora. 

Dedicad:, por 10 mismo, estas breves reflexiones a los problemas de 
conciliacion derivados de las diferencias de estructura eeonomica 
de los paises que constituyen una agrupacion de integracion. No 
menciono ya las diferencias de politica, porque, como antes se ha dis­
cuticlo, las que nlaS nos interesan entre estas poIiticas son las que 
existen como derivacion: de una estructura eeonomica que las detcr­
mina. Es mas IOgico. por 10 mismo, volver ese analisis hacia su ori­
gen: las propias estructuras. Babla ademas de diferencias, par que 
estos conflictos surgen en la misma rnedida en que hay heterogeneidad 
de estructura entre los paises que constituyen la agrupaci6n de 
integracion. 

La raiz de estos problemas dificiles de la integTaci6n 10 veo asi 
en la heterogeneidad de estructuras econ6micas entre los paises que 
se integran. Esa no es una variable examinada explicitamente en 
las teorias "clasicas" de la integraci6n, excepto cuando se analizan 
los efectos de creaci6n 0 desviaci6n de comercio en la integraci6n de 
economias complementarias 0 competitivas. Sin embargo, para mi 
tiene una importancia clave, entre otras cosas porque detnis de 
esa variable yace ese elemento inmanente a toda relacion social, 
especialmente si hablamos de !l:elacion~: ;'nternacionales, que es Ja 
relacion de poder, podcr economico y politico. 

Al poner el enfasis en la heterogencidad, parto en realidad de 
una hipotesis que es necesario hacer explicita: micntras mas homo­
gene os sean los paises en su cstructura economica (y politica, podria 
decirse), maS viable y menos conflictivo sera el es£uerzo de inte­
graci6n entre elI os, es dccir m{lS apto sera el sistema para conciliar 
las aspiraciones 0 motivaciones nacionales can las del conjunto. 
Creo que es asi pOl'que, en primer lugar, la relativa homogeneidad 
de estructuras se traduce en una homogencidad de motivaciones 
o preferenciasl zonales hacia la integTacion, y en segundo lugar por­
que la homogeneidad, al reflejarse en las politicas cconomicas y 
sociales con parecida jerarquizaci6n de objetivos e instrumentos, 
haee mas coherente y menos conflictivo cl proceso de integraci6n. 

La heterogeneidad de estructuras tendra el efecto contrario y 
mientras mayor ella sea, mas conflictivo sera cl proceso de intcgra­
ci6n, 10 que equivale a decir, que mas dificil sera conciliar las pre­
£erencias y objetivos nacionales con 10 de la zona integradn. 
La ponencia tendra pues como tema central el amilisis de la hete­
rogeneidad y sus efectos sobre la integra cion. Esta heterogeneidad 
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se Tefcrira a las estrueturas ccon6m:icas, sin que ello niegue que 
igual trascendencia pueden teI~(er heterogeneidadcs de otro orden 
especialmente los de caraeter polit:ico. El antilisis se iniciara can 
conceptos de carac'tel' general, y solo motS tarde, cuando el marco 
conceptual haya sid a plante ado, nos referiremos concretamente al 
cas a del Grupo Andino. 

Como supues-to previo, aclarare que para quien esto escribe In 
motivacion social 1', en esa medida, el objetivo fundamental de In 
integraci6n entre palses en desarrollo es el cambia de la estructura 
industrial. La integracion puede tener l' ticne otras- motivaciones 
y objetivos de cad.cter economico a politico, pero para los palses 
subdesarrollados -par 10 mismo con superIiciales y dcficientes es­
tructul'as industriales -Ia motivacion basica es pasar, gracias a la 
ampliaci6n del espacio economico, a un nivel distinto de desarrollo 
industrial. can una estructura mas integracia, mas capaz de trans­
mitir Sll dinamismo a las otras actividades economicas. Es a Ia luz 
de esta motivaei6n l' objetivo que tratare de estudiar los problemas 
de conciliaci6n que emergen de Ia heterogeneidad. 

PaTa simplificar el amilisis, creo que es eonveniente dividir los 
elementos de estTuctura que pueden sel' origen de diferencias Tele­
vantes al problema de intcgracion en dos categorias. La primera 
categoria so refiere directamente a las diferencias del grado de 
desarrollo industrial alcanzado. La segunda categoria abarca a los 
otros elementos de Ia estructt:ra economica que pueden original' 
dificultades en Ia armonizaci6n de poHticas neeesarias para crear 
el espacio ampliado sobre el eual debe asentarse el cambia esperado 
de Ia estructura industrial. 

Dadas las complejidades de medir el grado de desanollo indus­
trial, de encontrar un patron comun de medida, he ortada par una 
variable que ereo Tepresentativa de las diferencias en el desarrollo 
industrial; esta es la cliferencia en Ia dimcn:si6n economica entre 
los paises, entendida como Ia capacidad de los palses como produc­
tores y como mercado, capacidad que se refleja,. con tadas las limi­
taciones conocidas, en el ingreso 0 producto nacional, el PIB total, 
mas bien que el PIB 0 el ingreso pOl' habitante. Diriumos <lSI que a 
mayor dimension eeon6mica de un pais cm'responde un mayor grado 
de desarrollo 'industrial, 0 si se quiere una estructura industrial mas 
moderna e independiente. Este aserto parece corresponder bastante 
con Ia realidad, espeeialmente en el cas a de Ia America Latina, euyos 
paises han seguido desde hace varias decadas pOliticas mas 0 menDS 
sistematicas de sustidan de importaciones, que se han funclado en un 
aprovechamiento pertinaz de las oportunidades de actividad indus­
tTial que les proporcionaba su mercado naclonal. 
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Puede haber dcsviacioncs dadas pOl' una sobreutilizacion 0 una 
subutilizacion de ese mercado nacional, ind~cidas, especialmente, 
por el grado de proteccion \ pero esas desviaciones tenderan a COl'reM 

girse con el tiempo. En la perspectiva hist<:Jrica, podria decirse que cs 
estrecha la correlacion existente entre la dimension economica de un 
pais asi entendida, y su grade de desarrollo industrial. Un ejemplo 
de sobreindustrializacion, 0 si se quiere, sobreutilizacion del merca­
do, estaria dado po~ Chile, al menos el Chile anterior a 1973. Un 
ejemplo posible de subutilizaci6n, es posible el de Venezuela. Lo 
que importa es que, en los dos casas, habria 0 hay una conciencia 
real de su dimension economica, del potencial de su mercado y es esa 
percepci6n la que se ha rcflejado en los objetivos que esos dos paises 
han buscado, en la integraci6n y sus actitudes frente a la necesidad 
de condliaciori de politica.2 • 

Podriamos decir as! que en esta primera categoria de diferencias 
de cstructura, la diferencia relevante eS la dimension" economica 
entre los paises que se in tcgran. Sin dar los detalles de un analisis 
de esta variable que cs muy engorroso nos limitaremos a sefialar que 
te6ricamente las condiciones mas propicias a Ia integra cion existen 
cuando: 

a) IvIcnor dimension. econ6mica tienen los paises que se integran. 

b) 1\'1ayo1' es la dimension economica de la zona de integracion. 

c) l\{;1s homogeneos son los paises que se integran en cuanto a su 
dimensi6n economica. 

Hay otras elementos que intervienen en esta conclusion y es me­
nester aclararlos. Ella supone, creo que razonablemente, que mien­
tras mas pequel10 es un pais en cuanto a dimension economica, mas 
motivado se halla a Ia integraci6n como un medio de veneer sus limi­
taciones inlernas a Ia indust.rializaci6n. Esa motivaci6n social Ie 
lleva a aceptar, m;:'ts facilmente que otros mayores, las limitaciones 
a su actuar autonomo que puede significar la conciliacion de poli­
ticas. Del mismo modo, micntras mayor sea la zona de integracion, 
mas precisamente, mientras mas se acerque este 011 rango de dimen­
si6n que, dado cl estado de la u~cnica, se considere requerida para el 
desarrollo industrial lTIoden10, m~s lugar tienen a manifcstarse las 

H!1~~' que implica que existc un "optimo" en la protecdon denlro de una teorfa 
dimlmica de desarrollo. El concepto es tan complejo que no cabria intentar su 
formulacion en esta ponencia. 

!!Evidentemente antes del cambio de posicion de Chile al elegir una opcion 
distinta a la integl"acion como ambito para el desarrollo de las actividadcs. 
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motivaciones a Ia integraci6n de los paises que se integran. En 10 
que se refiere a la tercera condici6n, la de la homogeneidad, basta 
decirl que ella tended. a hacer mas coherente en intensidad y jerar­
quizacion las motivaciones de los paises que se integran. Es mas faei1 
que haya, en ese caso, consenso sabre los objetivos e instrumentos de 
la integraci6-n y es mayor el ambito posible de conciliacion de poli­
tieas. Si estas tres condiciones se dan, es mas viable la integraci6n 
economica, y ella puede ser a la vez profunda y amplia. 

Las condiciones mas propicias no son, sin embargo, un patron 
uti! para confrontar1o con 1a realidad. Una de esas condiciones, 1a 
homogeneid1ad, aun entendida. laxamente, es 10 opuesto a la norma 
de la naturaleza y la sociedad que es la heterogeneidad. Como me­
todo, es pues mas fructifero analizar las desviaciones del caso ideal. 

Sabre esas bases, las condiciones menos propicias a la integraci6n 
se daran cuando: 

a) I...,layor dimension economica tengan los paises que se integran. 

b) ~"fenor es la dimension economica de la zona de integraci6n. 

c) 1\-Jas heterogeneos son los paises que se integran en cuanto a 
dimension economica. 

Despues de las explicaciones anteriores es poco 10 que se puede 
anadir sabre las condiciones a) y b); en cambia conviene ahondar 
un poco en los efectos de 1a heterogeneidad de dimensiones. La dUe­
rencia de dimension economica, como representativa de grados dis­
tiutos de desarrollo industrial, tiene un dable efecto: en primer 
lugar, un efecto absoluto: una diferencia de motivaciones" en Sll .in­
tensidad y jerarquizacion, entre los paises que se integran; 10 podria­
mas calificar como una "incoherencia" de rnotivaciones. Un pais de 
gran dimension. economica estara menos moth'ado por la integra cion 
de un pais pequeno y sera, en consecuencia, menos propenso a ceder 
posiciones en una can cilia cion de politicas que un pais menor. Por 
10 mismo, seran distintos tanto los objetivos que los dos bus can en la 
integracion como los instrumentos que cada' uno considera de prio­
ridad. Pero ese no es el unico efecto. El segundo, que podriamos 
llamarlo "efecto relativo" de la diferencia de dimension econ6mica, 
resultara de 1a posicion en que 5~ encuentre cada pais en cuanto a 
dimension economica frente a los otros miembros de la zona de inte­
gracion. Importa en este caso las modificaciones que suh'en sus moti­
vaciones a la integraci6n en razon de las diferencias que existen can 
los otros micrnbros de Ia zona de integracion. ElIas pueden ser debido 
ados hechos: a) Una diferencia real en cuanto al aprovecharniento 
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de las· oportunidades de industrializacion: un. pais de mayor dimen­
sion econornica normal mente habra aprovechado en su politica de 
importaciones rnuchas de las oportunidades industriales que el pais 
pequeno busca en la integra cion, como una etapa logica de su evolu­
cion industrial; y b) una diferencia virtual a potencial: par la mis­
rna razon anterior, el pais de mayor dimensi6rr economica estara en 
mejores condiciones, tendra. una mayor capacidad, para aprovechar 
las oportunidades que la intcgracion Ie ofrezca. Hay una superioridad 
a inferioridad reales, una relacion de poder economico, y 10 que es 
politicamente mas relevante, "sentimientos" colectivos de superiori­
dad 0 inferioridad que son los que mas afectan las motivaciones a Ia 
integracion. 

La ineoherencia de motivaciones inherente a las diferencias de 
dimension se vera asf reforzada por estas reacciones emanadas de Ia 
posicion relativa. En el caso extremo, de grandes diferencias de di­
mension economica, y de poder, la integracion se vuelve irnposible. 
Es Ia razon par Ia cual no ereo ni economica ni politicamente viable 
para los paises subdesanol1ados la tesis del libre cambio, que es una 
integracion en el mercado mundial donde reina la mas extrema he­
terogeneidad. Es Ia razon por la cual en el caso del CA:iVIE, con Ia 
Union Sovietica como miembro, a pesar de todas las afinidades po­
liticas, ha sido imposible llegar a una integraci6n profunda y amplia. 
Sin llegar a los extremD5, creo que es razonable admitir que una inte­
graci6n viable requerinl que las diferencias de dimension economicas 
entre los paises ql!e se integran no sean tan grandes que cierren real 0 

"psico16gicamente" las posibilidades de cambio industrial de cuales­
quiera de los paises que sean menoy,es que otros. Aun asi, como se 
vera, existen problemas, pero eso parece ser una primera condicion de 
viabilidad. 

Conviene ahara examinar mas sistematicamente las situaciones 
intermedias entre los dos extremos dados por las condiciones mas 
y menos propicias. Para abreviar podria comenzarse eliminando de 
una en una las circunstancias propicias: y examinando su efeeto sabre 
la integracion. Con las varias combinaciones posibles podrian asi ca­
racterizarse distintas situaciones, algunas de las cualcs' no permitirlan 
ninguna forma de integracion, excepto una cooperacion bilateral 
muy Iimitada, mientras que otras podrian dar lugar a modelos tipi­
cos de integTacion que variarian en cuanta a objetivos e instrumen­
tos, es decir, en su profundidad y amplitud. Para el caso del Grupo 
Andino in teresa examinar unicamente una de esas situaciones que 
considero la relevante a sus circunstancias reales. 

Cabria decir que el Grupo Andino no esta muy lcjos de las dos 
primeras condiciones propicias: en primer lugar, todos los paises que 
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10 constituyen, a pesar de sus difei"encias de dimensi6n econ6mica~ 
cstan intensamente motivados porIa posibilidad del cambio indus­
trial que les ofrece el mercado ampliado, que cs el resultado que 
importa en 'esa primera -variable; existirarr grados en esa intensidad, 
pero en mi opinion son reahnente matices de una preferenda social 
que les es comlin. En esa sentido no pueden sel~ calificados como pai­
ses v'andes, como, sin duda, sera el caso de Brasil. En segundo lugar, 
la integraci6n es de una dimension suficiente para pel1uitir, dentro 
de limites de ineficiencia razonables, ese cambio de la estructura in­
dustrial que creo es el objetivo esel1cial que' todos buscan en la inte­
gradon. 

En cambio, clauas las posidones relativas, puede afirmarse que 
el Acuerdo de Cartagena esta constituido par un grupo heteTo­
gcneo de paises en cuanta a su dimension economica. Creo que esa 
heterogeneidad no llega a los extremos antes mencionados que ha­
rian inviable toda integraci6n; pero es~ de todos mocios, una circuns­
tancia adversa que haria muy dificil 1a integraci6n 0 'Conduciria a 
una integracion superficial y laxa si el Grupo no hubiera encontrado 
un mecanismo de compensaci6n de esa heterogeneidad que, genera­
lizando, es el unico modo de proponerse una in tegraci6n profunda y 
amplia cuando prima esa heterogeneidad, aun cuando las atras dos 
condiciones esten tan cerca del optimo como pueda concebirse. 

En el Grupo Andino, evident'~menle, no puede aEirmarse que nin­
guna de esas condiciones sean 'f6ptimas" y algunos problemas de 
conciliaci6n pueden derivarse de incoherencia de motivaciones que 
se traduzca en pasidones relativamente distintas sobre los objctivos 
e instrumentos de la integraci6n. Ejemplos tenemos de esas dincul­
tades. Sin embargo, 'como dije, no creo que este alli el problema 
mayor de esta primera categoria de conciliad6n de las diferencias de. 
estructura. Aparte de diferencias ideo16gicas insalvables que even­
tualmente pueden presentarse, el problema mayor del Grupo Andino 
es la heterogeneidad de dimensi6n' economica, 10 que equivale a de­
cir, de desarrollo industrial y, en otra esfera, de poder economico. 
Ese problema, por un Tasgo de intuici6n' politica de quienes 10 idea­
ron, que yo me atreveria a llamar "genial", cuenta con un mecanisme 
de compensacion que al menC!s- en principio, parece adecuado: la 
pro~amaci6n .industrial. 

Estoy consciente que el anilisis no ha afiadido nada nuevo a la 
teoria informal que el Grupo Andino ha, sido decantado en el curso 
de su construcci6n. Personalmente, el discurrir de estas ideas me 
reafirma, primero, en la importancia vital de que ese mecanismo de 
compensaci6n de la heterogeneidad del Grupo funcione y sea un 
rasgo permanente del procesD de integraci6n . .su exhtencia hace 
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posible la pl'imcra y mas diHdl eoneiliad6n de las diferendas de es­
tructuru, las que resuitan del dis tin to grado de desarrollo industrial, 
conciliaci6n que ninguna otra formula de integraci6n habia podiclo 
conseguir hastC!- ahara, can las consecuencias logicas sobre la profun­
didad y ampl:itud de la integraci6n 0 sabre Sil propia existcncia. 
Si nos empefiamos realmcnte en que el mecanismo de compensaci6n 
exista y funcione, estoy convencido, en segundo lugar, que el Grupa 
es una formula de integracion intrinsecamente viable. Los otros 
problemas de conciliaci6n pueden ser bastante dificiles, como luego 
se vera brevemente, pero este primero es el mas delicado y complejo. 
Parecer'ia que vamos a salvarl0 felizmente. 

Una vez examinada esta pl'imcra categoria de diferencias de estruc­
tura, aquellas que se resumen en Ia dimension economica, nos resta 
por revisar el e£eeto de las heterogeneidades que se origin an en otros 
rasgos de csas cstructuras economicas. Par limitaciones de tiempo nO 
sera posible ni tam poco oportuno analizar toda Ia gama de diferen­
ClaS de estructura que son teoricamente signifieativas para la integra­
cion. Hay forzasamcnte que limitarse a unas cuantas que se conside­
ren mas relevantes a las circunstandas del Grupo Andino. En ellas 
ni siquicra cabe profundizar hasta el puuLo de anticipar todos- los 
problemas posibles y dar las formulas de solucion. Ella serra no solo 
pretcncioso, sino desconsiderado para este estudio. rvIe limitare a 
sefialar los- problemas nlas daros de conciliaci6n y, en algunos casos, 
sugerir lineas posibles de acci6n para enErentarlos. 

Para esta exposicion seguire el mismo marco de amilisis desarro­
nado en relacion con las diferencias de dimension economica. En cl 
modelo de integTacion que tan simplificadamente hemos trazado, la 
heterogencidad que surge de las diferencias de estructura que vamos 
a mencionar tiene efectos similares a los ya sefialados en el caso de la 
dimension. Aun cuando las otras dos condiciones sean, propicias, es 
decir, tamano de los paises y de Ia zona de integ-racion, si existe una 
heterogeneidad en determinados rasgos de esa estructura la intcgra­
ci6n tendra que adaptarse a ella, modificando sus objetivos de pro­
fundidad y ampIitud, a menos que se encuentren mecanismos de com­
pensacion que permitan anular 0 atenuar el eEecto de esas diferencias. 
Tambicn, como en el caso anterior, existiran .extremos de heterogenei­
dad que no puedcll ser contrarrestados pOl' ningUll m·ecanismo y que 
sefialan las fronteras de una integracion viable, al menos de una inte­
graci6n formal que se proponga objetivos ambiciosos. 

l\1encionaremos esos elementos de estructura segUn Ia secuencia en 
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que es posible "que los probleams consiguientes se manifiesten en el 
proceso de integracion. 

ESTRUCTURA DEL COl\JERCIO EXTERIOR 

Acostumbrados a la gravedad endemica de los problemas de balanza 
de pagos de los paises subdesarrollados, se puede pasar par alto que 
pueden existir entre ellos diferencias rouy marcadas en relacion can 
la estructura del comercio exterior; creo que el Grupo Andino es. un 
buen ejemplo de las mismas. 

Para empezarJ no para todos los paises subdesarrollados dene la 
misrna probabil:idad el riesgo del llamado estrangulamiento externo. 
Creo en el fonda que todD pais en desarrollo, si no mejora signifiea­
tivamente su cstructura productiva. eaera tarde 0 temprano en un 
estrangularniento de balanza de pagos ya sea par el deficit comercial 
o par el deficit de la balanza de capitales. Pero ese "tarde a tempra­
no" hace toda Ia difereneia. Para unos palses el riesgo es siempre 
inminente. Para otros es una sambra en el futuro que a menuda se 
ignora en la paHtica de corto y mediano plazo. Un buen ejemplo 
actual son los grandes paises petroleras. 

Ademas, la estructura del comercio exterior, puede estar mas 0 

menos marcada par el signa de la lnestabilidad y esa puede sel' una 
de las razones, no Ia uniea, par las cuales esta mas presente en las 
perspectivas el riesgo del estrangulamiento externo. Ello depended .. 
de Ia naturaleza de los principales productos de exportacion y del 
grado de control que los paises exportadores ejerzan sabre el mer­
cado. Casas hay -nuevamente el petrolea- en que existe e£ec~iva­
men"te un cierto control del exportador primario sabre el precio. 

Cuando el signa ha sido la inestabilidad, la diversificacion de las 
exportaciones -en ese caso, un camino sin altemativas- puede real­
mente forzar al pais a buscar deliberadamente poHticas menos pro­
tectoras, que discriminen men os contra las exportaciones, sobre to­
do si tienen ya peso en Ia composici6n de estas los productos indus­
triales. No se trata de! las tcsis extremas a las que nos acostumbraron 
las ultimas vicisitudes del Grupo Andino, sino ,de posicioncs realis­
tas que emanan de la logica de una evolucion gradual de las estruc­
turas econ6micas. 

Finalmente, para no alargar esta lista de variables que pueden 
dar Iugar a heterogeneidades en cuanto a Ia estructura del comercio 
exterior, podria afiadirse el de la mayor 0 ·menor dependencia del 
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abastecimiento nacional en la importaei6n de alimentos y materias 
primas 0 productos intermedios; determinante del empleo, los ulti­
mos, y muy ligada a las bases de tada politica econ6mica y social, la 
primera. 

Aunque se puede esperar que buena parte de esos rasgos cambien 
con la propia integraci6n, que en realidad, esti h~cha para coutri­
buir a remediarlos, no se puede ignorar que la integraci6n tama 
tiempo, acttia lcntamente, y por 10 pronto esas heterogeneidades de 
estructura estan presentes, surten efcctos importantes y sera grave 
error no tomarlas en cuenta como hechos persisteutes en las politicas 
de integrac:i6n. Par sus e£eetos, unos paises buscaran un mayor grado 
de apertura externa que otros. Algunos necesitaran mas y estaran 
mas acostumbrados que otros, a usar con £lexibilidad instrumentos 
como el tipO' de cambia 0 los subsidios. Por tradid6n, ademas, el 
cmpleo de esos instrumentos tendra mayor aceptaci6n politica por 
parte de la comunidad. Otros paises, mas expuestos a la inestabili­
dad, insistiran en can tar como resen'a con ciertos instrumentos de 
d.pida aplicaci6n y de efeeto cierto para alterar el curso de las im­
partaciones, como las restricciones cuantitativas. 

Las dificultades de conciliar todas esas derivaciones de estructuras 
distintas del comercio exterior y la balanza de pagos tender an a con­
ccntrarse basieamente en la negociac:i6n del arancel externo com un, la 
armonizad6n de los instrumentos para-arancelarios y las politicas 
cambiarias y, mas limitadamente, en el manejo de las c1ausulas de 
salvaguardia. Te6ricamente se pueden proponer instrumentos que 
reemplacen con ventaja a todo ese confuso arsenal de que los paises 
se valen para sobrevivir: su racionalidad econ6mica puede ser evi­
dente pero si pOl' razones de estructura, elIos a£ectan de dis tin to modo 
a los paises 0 no responden a 10 que parece ser poIiticamente viable 
dadas las situaciones reales y las expectativas, en resumen, si ignoran 
que hay una diferencia de estructuras que tardara bastante tiempo 
en modificarse, 10 mas probable ,es que ni siquiera sean considerados. 
La conciliaci6n sera todavia rnlas complicada si varia significativa­
mente entre los paises la importancia del comercio intrarregional 
frente al comercio total. 

No quiero alargarme respecto a las vias de soluci6n porque, entre 
atras casas, no tengo la pretension de conocerlas. S610 quisiera insis­
tir en que es probable que, al menos temporalmente, la conciliaci6n 
pueda hacerse si en lugar de buscar las £onnas perfectas se trata de 
ir en eta pas en la armonizaci6n de los instrumentos. EI Arancel Ex­
terno Comtin no sera perfecto si se admi te la existencia de instru­
mentos para arancelarios temporalmente no armonizados, pera sera 
un instrumento apIicabll::. Es posible ademas que se dilate en el 
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mercado y los precios ha sido recogida como un instrumento basico. 
Se la interfiere con decisiones deliberadas de loealizaci6n, mediante 
la programacion industrial; pero aun en esa cireunstaneia, el merca­
do sigue siendo el mecanismo esencial para determinar precios y 
montas en las transaeciones. En esas condiciones, la heterogeneidad 
mencionada es, 0 puede llegar a ser, un problema serio. 

Una parte del problema, la menor, se resolveria con la programa­
cion que resenra campos de accion a todos los paises, campos qua no 
pueden ser invadidos por un Estado vecino mas aeucioso. La otra, 
la fundamental, aquella que se relaciona con el comportamiento del 
Estado ante eL mercado, tendria arreglo si se pudiera comprometerlo 
a responder a los estimulos del mercado. en la misma forma en que 
10 hace un sujeto de economia privada. Veo dificil alcanzar una so­
lucion de esa clas~ que sea funcional. Si esto no es posible 0 no 10 
fuera totalmente, la alternativa ° complemen.to .seria un estatuto 
especial que establezca genericamente las obligaciones del Estado 
dentro del proceso de integracion, obligaciones que en casos extremos 
solo podrian ser efectivas a traves de un proceso de programacion 
y negociacion desarrolladas, v. g. para establecer cantidades de com­
pra de determinados 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 el CAI\.{E, pero en ese caso nO se trata de un proeeso de integra­
cion que pueda calificarsC" COmo profundo y amplio, ni es una inte­
gracion que se realiza entre economias mixtas en desarrollo. 

No ereo que en las circunstancias actuales del Grupa Andino las 
diferencias sean tales que requieran soluciones heroicas. Pueden ere­
eer en el curso del tiempo a medida que se avance en el desarrollo de 
la industria de integraci6n que, por su misma complejidad, origina­
ra todo un abanico de diferencias en la partici pacion estatal. Creo, 
por 10 mismo, que es hora de preocuparse del tema e ir gradualmente 
disefiando los rasgos del mecanisme apropiado de compensacion. Es 
tarea delieada que exigira imaginacion y un sentido practico. 
Es bueno saber que ninguna de las dos' cualidades Ie ha faltado nun­
ca al Grupo Andino. 

LA n,rFLAGION 

He mencionado antes que, inevitablemente tendra que llegarse a una 
armonizaci6n de las poHticas cambiarias si se quiere dar prafundidad 
y amplitud a la integraci6n. La he afirrnado pensando, sabre todo, 
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que en sus efectos inmediatos sobre e1 comercio, cl tipo de cambio es 
uno de los pocos mecanismas efectivos de compensacion de las dife­
rencias en cl grado de in£lacion de los paises miembras de un esque­
ma de integracion. 

No quisiera entrar a discutir aqui el origen y Ia naturaleza de 
nuestras inflaciones. Crea 5'1: que, cuando son endemicas, ellas mar­
can de tal modo la estructura de la actividad econ6mica que, sus 
consecuencias pueden bien conside:-arse como un rasgo de estructura 
re1evante a Ia integraci6n, en el sentido en que antes hemos usado 
esc concerto. La inflaci6n es pues el origen. de heterogeneidades per­
sistentes que pueden poner limites a los alcances de los procesos ·de 
integraci6n, si de alglin modo no se hallan mecanismos de com pen­
sacion a sus e£ectos inmediatos sabre el comer-cio y, a mas largo 
plaza, si no se elimina gradualmente cl grado de heterogeneidad 
dado par la coexistencia de distintas tasas de in£laci6n. Es uno de los 
casas en que e1 remedio final no puede venir sino de una modifica­
ci6n de esos Tasgos heterogeneos de estruetura, a 1a eual sin duda 
puede contribuir la pro pia integraci6n. 

Los efectos mas sensibles de 1a in£1aci6n sobre el comcrcio, mas 
precisamcntc, sobre Ia rclaci6n de los predos intern os can el exterior, 
pueden ser compensados, con todas las limitaciones conocidas, me­
diante devaluaciones £recuentes. Ese ha side el metoda habitual­
mente seguido por varios paises del Grupo Andino. Par hallarse el 
Grupo en su etapa formativa, ese sistema ha cumplido su fundon 
y no se han advertido e£ectos graves sabre las corrientes de comercio. 
Por supuesto, los paises que han preferido mantener fijo eI tipo de 
cambio en este periodo de .inflaci6n genera1izada han sufrido can 
esas poIiticas y es posible que Ia situacion ya sc rcfleje de modo sig­
nificativo en las' cifras de exportaci6n. El instrumento para com pen­
sar esa situaci6n esta par supuesto disponib1e: la devaluaci6n. Cir­
cunstancias estructuralcs, como las mencionadas al referirse al co­
mercia exterior, vinculadas a una tradicion PQ}itica dificil de modi­
ficar en corto 0 mediano plazo, puede dificultar el Usa de este ins­
trumenta. S1 e1 problema adquiere magnitud, y eSi probable que aSl 
sea en el curso de los proximos alios, se tendd. que dar la alterna­
tiva de aIgun instrumento substitutivo. Nada mas que como un 
ejemplo mencionarc uno vincula do a una armonizaci6n de las sub­
venc:iones a Ia exportaci6n dentro de la'subregi6n que es, sin duda, 
una tarea urgente. Dentro de esa anl1onizaci6n podria autor1zarse a 
los paises que, par las circunstancias indicaclas, no estan en condi­
ciones de mod:i£icar el tipo de campio para neutralizar el eEecto de-Ia 
inflacion interna, a establecer subvenciones adiciona1es a1 niveI ar­
monizado en la cuantia necesaria para conseguir ese efeeto. Los cos· 
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tos de esa medida para el pais que la use 10 inducinin a -emplear can 
cl tiempo cl instrumento mas eHeaz: el tipo de cambia; pero al menas 
en el corto plaza no tendra que enfrentar un deterioro creciente en 
su com.ercio dentl-o del Grupo, sin duda un clemento critico en esta 
etapa de construccion. Una medida de esa clase es, sin duda, discu­
tible desde muchos puntos de vista. Podria producir distorsiones 
serias s~ se. prolonga. La he mencionado. solo como un ejempla del 
esfuerzo que hay que hacer para encontrar alternativas cuando el 
6ptima no es alcanzable. 

No obstante su importancia, este temprano efecto sabre el comer­
cio es el problema menor derivado de las diferencias de .inflacion 
entre los paises miembros de un proceso de integracion. Existen otras 
derivaciones que son mucho mas dificiles de contrarrestar y, aun 
cuando mas tardias en manifestarse, pueden acentuar. todavia mas 
agudamente la heterogeneidad entre los paises. Son las distorsiones 
que la inflacion produce en los predos relativos y, en general, en el 
sistema de asignacion de recursos. A medida que la integTacion avan­
za y se profundiza, esta consecuencia mas general de la inflacion se 
hara sentir cada vez mas pesadamente si hay di£erencias grandes 
entre los paises en ese sentido. No existe, par supuesto, otro media 
para resolver el problema que abordar gradualmente la annoniza­
cion de las poHticas cambiarias y monetarias cuando el objetivo de la 
integracion es ambicioso. Si esa armonizaci6n es imposible por razo­
nes de otro orden, la reaIidad impondra pronto limites al proceso de 
integracion. Ello no significa que cualquier integracion se tonla 
infactible; pero si que habria que reducir el alcance de sus objetivos 
cuando estos implicaban un proceso profundo y amplio. Un ejemplo 
de la persistencia de este obstaculo, es 10 que sucede ahara en la Co­
munidad Economica Europea cuando ha tenido que enfrentar ten­
dendas diferentes de infladon y problemas de balanza de pagos como 
consecuencia de una coyuntura internacional que ha afectado en 
grados distintos a sus paises miembros. 

Finalmente quisiera mencionar brevemente otras causas de hete­
rogeneidad a las que no se suele dar la debida consideracion, porque 
no se espera que sus manifestaciones aparezcan pronto en el hori­
zante de la integraci6n a porque se intuye que su tratamiento sera 
par £uena extremadamente conflictivo si se aborda prematuramente. 
No obstante, creo que es mejor tener clara la realidad a la que nos 
enfrentaremos si la integracion vence estas eta pas .iniciales de conS­
truccion. 
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ESTRUcrURA Y POLITICAS SOGIALES, ESPEGIAL},fENTE EN REL\CION CON LA 

PROPIEDAD DE LOS FACTORES DE U PRODUCcrON, LA GESTION m: LA 

EMPRESA Y LA DISTRIBUCION DEL INGRESO 

La coexistencia en una formula de integracion de paises can diferen­
cias notorias en su estructura social y en sus poIiticas sociales puede 
traducirse, con el paso del tiempo, en conflictos serios dentro. del 
proceso de integraci6n. Se trata de una heterogeneidad delicada que 
puede desencadenar reacciones negativas de sectores que, de. otro mo­
do) habrlian sido favorable5- 0 al menos indiferentes a 1a integraci6n. 
Las reacciones pueden surgir de las dos partes. Los paises can una 
estruetura social mas evolucionada y, par ejemplo, sal arias mas altos, 
tendnin reeelo de una apertura de mercados en la eual Uevadan una 
desventaja al menos en ciertas actividades. 

Las condiciones de propiedad y gesti6n, si elIas han sido objeto de 
refonnas para modificar su estructura, es posible que sean una causa 
de incertidumbre que se refleje en dificultades para aprovechar las 
oportunidades de la integraci6n. Por su parte los paises menos ade­
lantados socialmente, a al menos los grupos que se benefician con el 
status quo, resistid.n annonizaciones de politicas que puedan afectar 
sus inte:reses y traer 'Cambios de importancia en la situaci6n social. 
En cambia, los paises mas avanzados trataran de aeelerar esas armo· 
nizaciones de politica para al menos atenuar las diIerencias que les 
parecen menos favorab}es, des de el punto de vista de los costos y los 
incentivos de 1a inversi6n. 

En conjunto, el efecto es tomar mas conflictivo el usa de muchos 
de los instrumentos de la ,integracion, entre elIas la pro pia apertura 
de mercados y una serie de' armonizaciones de poHticas en e1 terreno 
eeonomico y social. Las di:fierencias tienen prolongaciones mas com­
plejas en -el terreno de los incentivos de la inversion. Segun las cil'­
cunstancias, uno u otro pais se podra sentir en cierta inferioridad 
de condiciones de eompetencia para inducir inversiones en relaci6n 
con los otros. En ese caso, tendria razones para descanfjar de la asig­
naci6n a traves del mecanismo de mereado e: insistir en la inclusi6n 
de mecanismos de programacion formal, tan detallados como sea 
posib]e. 

Como se ve, aun excluyendo los extremos ideo16gicos, un plura­
lismo politico de: amplio espectro puede constituir una limitaci6n 
importante para la factibilidad de los esfuerzos de integraci6n. Si 
las diferencias son muy acentuadas, los mecanismos para corregir 
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la heterogeneidad son mas complejos y muy probablemente haya que 
restringir e1 a1cance y 1a profundidad de la integracion, especia1mente 
en cuanto a las armonizaciones mas generales de politicas,Jo que no 
deja de repercutil' en todo el conjunto del proceso de integradon. 

Si se quiere dar a la integracion toda la profundidad de que es 
capaz, la soluciones, pOl' supuesto, eliminar las diferencias de es­
tructur'a y de politicas sociales mediante una armonizacion gradual, 
que es realm:ente una aproximaci6n de modelos politicos. Tratar 
de hacerlo frcintalmente y an.tesde que , la integracion haya real­
mente ,echado Taices seria it al fracaso. En .taLes condiciones no es 
nada probable que la motivaci6n a la integracion sea su{icicnte 
para conseguir resultados en esferas que ' tocan dir,ectamente los 
intereses de los grupos detentaclores del poder, ya que se sup one 
que el sen.tido de esa armonizaci6n no puecle ser regresivo con res­
pecto a la situaci6n del 'mas evolucionado. Pero es, asimismo, evi­
dente que mas pronto 0 mas tarde estal~emos ante la disyuntiva: 
o deteher 1:'1.' integracion' mutho antes de alcanzar las metas econo­
micas elevadas que esta se habia propu:esto 0 abordar, con pruden­
cia pero con resolucion, esta annonizacion a la postre' clave, de 
estructuras y sistemas politicos. 

Creo que he agotado la paciencia de los queridos lectores amigos 
con esta exposicion arida de los problemas de la integraci6n. Un 
tenia se nie ha quedado -en el tintero: e1 'de la conciliaci6n de poH­
ticas frente a la coyuntura econ6mica_ Se ' que es mul' importante. 
pero he preferido pOl' ahora concentrarme en los aspectos que a mi me 
parecen los limitantes mas serios de la integracion. Pielo disculpas pOl' 
esa omisi6n. 

Dij:e antes que esta ponencia habia sido escrita con aridez, una 
aridez que ustedes han soportadocon bondad. Quizas 10 hice as! por­
que mientras mas hondo cala un tema en la emocion, mas duro debe 
sel' uno consigo mismo 'para mirarl0 'con el despego que le~cige la 
objetividad. Vease esa aridez mia' como, un sintoma de cmin cerc~ 
est:i" este lema de 'mis vivencias mas lentranables. 
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