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1. SUPUESTO DEL INTERÉS NACIONAL EN LA INTEGRACIÓN

El comercio Internacional, al permitir la división del trabajo, el
mejor uso de los recursos y el aumento de la productividad, es
conveniente para el desarrollo de todos los pueblos, siempre que
sus beneficios sean recíprocos y permita el uso adecuado y dinámi-
co de los recursos.

Esta reciprocidad no se refiere al mero equilibrio del intercam-
bio, el criterio más "objetivo" o de comprobación automática, pe-
se a venirse reconociendo como el más defectuoso, tanto a nivel
de las relaciones bilaterales o dentro de grupos de países, como in-
cluso en el plano global del comercio, puesto que la incorpora-
ción de capital a través del déficit comercial puede ser una ven-
taja si se traduce en bienes de capital y en incorporación de tec-
nología, mientras que un saldo favorable con pérdida de las rela-
ciones de intercambio o basado en la exportación de productos
con menor potencial tecnológico, de mercado y de empleo, prove-
nientes de recursos agotables y resultantes de bajas remuneracio-
nes percibidas por los trabajadores, representa una ventaja dudo-
sa. Esa reciprocidad implicaría, por lo tanto, una combinación de
equilibrio del intercambio con estabilidad del mercado y condi-
ciones de expansión de las exportaciones con efectos dinámicos
internos.

Al evaluar la reciprocidad se considera implícitamente el efec-
to sobre la distribución del ingreso, adecuada a los objetivos so-
ciales del desarrollo efectivo.

Aún no se consigue vencer la dificultad que ofrece la defini-
ción operativa de la reciprocidad de beneficios. Ante la imposi-
bilidad actual de establecer normas generales, la reciprocidad de-
be ser objeto, en último término, de negociaciones concretas.
Mientras, se podrían fijar, en un acuerdo de integración o de co-
laboración para el desarrollo solidario, las bases generales de la
reciprocidad, de carácter mucho más amplio que en un mero
acuerdo comercial.

•"Versión parcial de un documento preparado para la CEPAL y publicado por
autorización de este organismo y de su autor. Las opiniones expresadas en el
mismo son de exclusiva responsabilidad del autor.
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En el comercio internacional de envergadura, esas condiciones
de reciprocidad no se dan. Y el reconocimiento de esa situación
está en la aceptación de las reglas diferenciadas que incluye la no
reciprocidad en las concesiones.

Además de las diferencias en las elasticidades-ingreso de los
productos primarios e industriales y en los efectos dinámicos inter-
nos de las exportaciones por sectores y países, hay todo un siste-
ma de dominación tecnológica, empresarial y financiera para des-
equilibrar el comercio. En esas condiciones, la apertura al exte-
rior es conveniente para un país en desarrollo en la medida en
que sus recursos naturales y humanos le permitan, junto con las
preferencias unilaterales y el descenso del proteccionismo en los
países desarrollados, exportaciones expansivas, estables y bien re-
muneradas, que aseguren ocupación con mayor productividad y
otros beneficios internos. Con mayor frecuencia los beneficios de
un modelo abierto se miden en términos de las ventajas para una
élite y una población limitada.

La limitación de beneficios de las exportaciones en regímenes
de cambio libre explica por qué los países en desarrollo tienen
que optar por expandir las exportaciones al máximo y endeudar-
se para importar lo esencial en medios de producción que permi-
tan a su vez ocupar su fuerza de trabajo en la producción de ar-
tículos para un mercado interno reservado.

Un acuerdo de integración regional, basado en el principio del
desarrollo solidario del grupo, fundándose en criterios más am-
plios de reciprocidad y en una perspectiva de ampliación de las
inversiones, constituye una ventaja para todos los países. Pero no
se trataría sólo de una ampliación del mercado debida a la libera-
lización comercial, como fue el esquema limitado de la ALALG.

La ampliación del mercado desempeña un papel indiscutible
en la dinamización de las inversiones y su mayor productividad,
pero no es suficiente. Permite, como se sabe, mayor especializa-
ción y economías de escala y reduce también la tasa de ociosidad
del capital invertido en la medida en que la demanda agregada
sobrepasa los niveles de indivisibilidad de las actividades produc-
tivas. Respecto a las indivisibilidades, mientras más avanzada la
sustitución de importaciones y menor el área de mercado en que
ésta se da, más aumenta la generación de capacidad ociosa en el
proceso. Por lo tanto, la ampliación del mercado reduce el costo
social de la sustitución de importaciones. Sin embargo, estimula
las aglomeraciones, sobre todo por las condiciones tecnológicas
que corresponden a los patrones de consumo importados.

Por ende, las especializaciones no son perfectas, ya que ciertas
desventajas en los elementos de un conjunto productivo integrado
son compensadas por la economía de aglomeración. Es decir, la
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desventaja, aisladamente, es superada por la complementación en
los complejos o conjuntos integrados de producción, incluidos los
servicios.

Las ventajas se tornan diferentes para diferentes tipos de paí-
ses. El multiplicador del mercado ampliado es mucho menor pa-
ra los países en desarrollo relativamente grandes de América Lati-
na* que para los pequeños, que coinciden por ello con los países
de menor desarrollo económico relativo**. Por lo tanto, en teo-
ría, el mercado ampliado por la integración es decisivo incluso pa-
ra viabilizar los países de menor desarrollo y los países de merca-
do intermedio***, pero no es indispensable para los países gran-
des. Sin embargo, en una mera economía de mercado se dan dos
condiciones para que los beneficios de la integración comercial pa-
ra los países grandes sean mayores, inmediatos y permanentes. La
primera, de carácter temporal, con tendencias acumulativas de
perpetuación, basada en el hecho de que los países grandes al
contar ya por su tamaño con una estructura productiva diversifi-
cada y mayores escalas de producción y frecuentemente con capa-
cidad ociosa, por la propia dinámica de la sustitución de impor-
taciones, están en condiciones de exportar de inmediato al merca-
do ampliado. Y tal cosa se demostró en la experiencia histórica.
No sólo en la limitada liberalización de la ALALG en lo que respec-
ta a la utilización de las concesiones obtenidas. También al mar-
gen del proceso de integración, en América Latina corresponde a los
países grandes la mayor expansión de las exportaciones de manu-
facturas. En cambio, los países de menor desarrollo e incluso los
países intermedios, tienen que expandir sus sistemas productivos
para aprovechar las posibilidades que ofrece el sistema de prefe-
rencias en el mercado ampliado.

Por cierto que en el plano mundial Taiwán, Hong-Kong y Co-
rea no confirman esa regla, pero son casos especiales de industrio-
sidad, gran apoyo capitalista, austeridad y organización comercial
en un modelo abierto.

La otra razón por la cual en el proceso espontáneo las ventajas
se acumulan en los países grandes, es la aglomeración que permi-
te, como ya se demostró, que los países grandes compensen en los
complejos productivos, a través del mercado o la integración, las
desventajas de recursos específicos, frustrando posibles especializa-
ciones de los países de menor desarrollo o intermedios. Estos no
se ven perjudicados por la integración comercial en la medida en
que haya reglas diferenciales en cuanto a reciprocidad, y su aper-
tura a las importaciones beneficiadas con márgenes de preferencia

* En lo sucesivo, países grandes.
** En lo sucesivo, países de menor desarrollo.
***En lo sucesivo, países intermedios.
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sea menor que la obtenida en los países grandes para sus exporta-
ciones, como acontece en la ALALG. Sin embargo, durante un pe-
ríodo que puede ser prolongado no habiendo promoción y progra-
mación de las intervenciones ni ajustes en el sistema productivo
de los países de menor desarrollo e intermedios, utilizando inclu-
sive la planificación de complejos integrados de producción, los
beneficios relativos del proceso de integración comercial serán pa-
ra ellos mucho menores que los obtenidos por los países grandes.
De ahí entonces el mayor crecimiento de éstos, por lo menos en
términos industriales, y el mayor desequilibrio de poder entre los
tipos de países. Esa diferenciación les hace concebir a los países
de menor desarrollo e intermedios que la integración comercial
les es perjudicial. Si bien es cierto, por una parte, que los bene-
ficios serían más efectivos con la programación y promoción de las
inversiones y, por otra, que los países grandes se benefician más
de inmediato con la liberalización comercial, no hay pruebas de
que los países de menor desarrollo e intermedios estarían en me-
jor situación sin la integración que con ella, y que los países gran-
des dejarían de distanciarse, ceteris paribus, sin dicha integración.

En lo que respecta a América Latina, la experiencia de inte-
gración comercial es limitada y las condiciones físicas para la in-
tegración de los mercados aún muy rudimentaria. Pero los datos
indican que la expansión del comercio de los países grandes se ha-
ce sobre todo entre ellos mismos y en gran parte al margen de los
rubros negociados en el proceso de liberalización comercial. Por
otra parte, la expansión de las exportaciones de los países, de me-
nor desarrollo e intermedios hacia los países grandes se da sobre
todo como consecuencia del limitado proceso de integración, como
se verá mejor más adelante.

Lo que parece claro es que en un mercado ampliado la especia-
lización no se da en forma nítida. Son raros los casos de sustitu-
ción de ramas enteras de producción por haberse vuelto no com-
petitivas. La sustitución se produce en el caso de empresas que es-
taban casi al margen, y eso se da en beneficio de las ramas más
competitivas y más dinámicas, con aumento de la productividad
para el país, y por tanto en beneficio de toda la nación.

El desequilibrio entre los países en cuanto a beneficios se corri-
ge anulando los efectos acumulativos perpetuadores de las concen-
traciones, a través de dos mecanismos: 1) La liberación amplia
del mercado de los países grandes para los países de menor desa-
rrollo e intermedios, con una contrapartida limitada, desfasada o
retardada para el momento en que se comprueben los beneficios
de la expansión de las actividades especializadas con capacidad
competitiva o se establezcan espontáneamente nuevos complejos
productivos; y 2) La programación y promoción de las posibílida-
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des productivas para aprovechar las posibilidades del mercado am-
pliado. La optimización de este segundo mecanismo y de las vir-
tualidades de la especialización pasa por la planificación y promo-
ción de complejos integrados. En estas condiciones, y si existe es-
tabilidad en las concesiones, que es condicionante para la eficacia
de ambos mecanismos, el interés de los países de menor desarrollo
e intermedios está en la integración; y ésta va a obrar en el senti-
do de propiciar concentraciones industriales o productivas disper-
sas en diversos países, sin la limitación del tamaño (así'como la
desconcentración en los propios países grandes, como veremos pos-
teriormente) ; o, en otras palabras, complejos productivos que los
países de menor desarrollo e incluso los intermedios difícilmente
y sólo en condiciones muy especiales podrían alcanzar en forma
aislada. Esto puede corresponder a viabilizar un desarrollo eficaz
para dichos países mediante la integración.

Es evidente que ese proceso no representaría desventajas para
los países grandes. Estos podrían ceder algunas oportunidades o
parcelas de crecimiento sectorial de su mercado, pero tendrían am-
plias compensaciones en los rubros en que se pueden expandir
mejor.

El serio recelo manifestado con respecto a dicho proceso en los
países grandes es que la competencia entre los países para atraer el
capital extranjero elimine las últimas resistencias de las empresas
nacionales en los países o sectores donde éstas lograran existir y/o
resistir.

Además de ser ese un factor político, que refleja la actitud de
un grupo que tiene poder más para entorpecer el proceso de inte-
gración que para promoverlo, es también un factor ponderable
para estimar la conveniencia teórica del proceso conducente a un
desarrollo genuino. Es obvio que si partimos del supuesto de que
la empresa nacional es importante para mantener los beneficios
en el país y propiciar una mayor autonomía (o menor dependen-
cia) teconológica, esa preocupación es pertinente. Por una razón
u otra, cualquier esfuerzo de formulación y negociación en mate-
ria de integración debe tener presente ese factor. Tactor que re-
presenta la otra cara del antiguo recelo, pero de las izquierdas in-
telectuales y políticas, de que el dominio de las economías se ha-
ría incluso en forma más rápida, amplia, e irremediable, • con la
integración mediada por las empresas multinacionales dado que és-
tas tienen la escala suficiente y un sistema ya instalado en varios
países para el comercio intrarregional y la complementaáón in-
dustrial.

Este doble recelo —de los empresarios 'nacionales y de las iz-
quierdas— se manifestó desde que entró en vigencia el Tratado
de Montevideo y está registrado en la literatura. Se suponía que
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al retener en forma m'ás celosa las decisiones nacionales sobre el
desarrollo, sería más fácil controlar el avance (la "invasión") de
las multinacionales. Y se contaba, por Tina parte, con la presencia
de los empresarios nacionales y, por otra, con el éxito de movi-
mientos políticos basados en posiciones socialistas o protosocialis-
tas o en pactos sociales nacionalistas. Se esperaba el fortalecimien-
to de los gobiernos nacionales, para establecer un pacto latino-
americano autónomo entre ellos, que no excluyese, sino que fuese
capaz de controlar la participación de las multinacionales.

Hoy, cuando incluso muchos dentistas sociales de izquierda
consideran irreversible el proceso de internacionalización de las
economías nacionales, el problema debería ser encarado en forma
diferente.

El autor postula que la integración es conveniente, que se debe
contar con la presencia y el riesgo de las multinacionales y mini-
mizarlo a través de medios brindados por la propia integración,
como se verá ulteriormente.

Se postula, además, que la integración multinacional, en vez de
ser un inconveniente para la integración regional intranacional es
exactamente lo contrario, un instrumento de ésta en la medida
que se traduzca en integración por la participación y no por el co-
lonialismo interno, como también se analiza en otra parte.

2. LA EXPERIENCIA DE LA APROXIMACIÓN LATINOAMERICANA

Escapa al ámbito del presente trabajo trazar la trayectoria del pro-
ceso de integración o de aproximación, identidad y colaboración
latinoamericano. Sólo se bosquejan rasgos destacados con el pro-
pósito de reconocer los antecedentes de la situación actual.

La evolución del comercio, en la ALALC

El aumento del intercambio entre los países de la ALALC viene
siendo considerable. Entre 1962 y 1977, las importaciones intra-
zonales expresadas en dólares comentes revelan un crecimiento de
9.34 veces1. Ese crecimiento fue mucho menor para los países que
ya tenían mayor tradición de intercambio —Argentina, Brasil, Chi-
le y Uruguay— fluctuando la tasa entre 5 y 7. En el caso de Pa-
raguay, país de intercambio previo considerable, sobre todo con
Argentina, el crecimiento sobrepasó con creces la tasa total de la
ALALC.

Con respecto a los países de menor tradición de intercambio
latinoamericano, los crecimientos fueron a veces espectaculares.
México casi 40 veces, Ecuador más de 40, Colombia 23 veces.

' léanse cuadros 3 al 8, al final de este capítulo.
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Dicho crecimiento obedeció en parte al proceso espontáneo de
expansión económica y mejoría de las comunicaciones, pero pre-
dominó sin duda la existencia de la ALALC., dadas las negociaciones
paralelas y la aproximación que posibilitó entre los países, tal vez
más que por las negociaciones comerciales formales realizadas den-
tro del marco del Tratado de Montevideo.

Sobre la base de un análisis de la CEPAL2 elaboramos un cua-
dro3 con los datos de 1976, el que revela que los beneficios de la
ALALC no habrían sido para los países grandes, sino más bien para
los países de menor desarrollo e intermedios.

Lo que Argentina exportó a la zona en productos objeto de al-
guna concesión negociada fue sólo 48,7'%. Ese porcentaje está hi-
pertrofiado, ya que 94% de las exportaciones al Brasil han sido
en artículos negociados, consecuencia de antiguas concesiones pro-
venientes del Acuerdo Bilateral anterior a la ALALC. Además del
Brasil, Colombia y Chile son los países cuyas importaciones de Ar-
gentina presentan los mayores coeficientes de posiciones negocia-
das: 41,2'% y 37,4%, respectivamente. En cambio, las exportacio-
nes de Colombia y de Chile a la Argentina representaron respec-
tivamente 99,9 y 74,5% de productos negociados. Argentina im-
portó en posiciones negociadas 99,9% del Ecuador, 92,4% del Pa-
raguay, 65,5'% del Perú y exportó en iguales condiciones hacia
esos países sólo 12,6'%, 12,2'% y 17,6%, respectivamente.

De los otros dos países grandes, Argentina importó en posicio-
nes negociadas 56,2% del Brasil y 96% de México, y sus exporta-
ciones negociadas fueron de 94% al Brasil (ya mencionadas) y de
13,8% a México.

Las exportaciones de los países de menor desarrollo se basaron
de regla en productos negociados. La excepción la constituyó so-
bre todo Solivia, ya que su oferta de materias primas esenciales
no obtuvo concesiones en los países de destino ni tales concesiones
eran esenciales. Las exportaciones de los países de menor desarro-
llo no aumentaron más por no estar capacitados para ofrecer pro-
ductos que obtuvieran concesiones amplias y sin contrapartida (es
dable suponer que fue precisamente por esa falta de habilitación
que se otorgaron tales concesiones, con la amplitud o numerosi-
dad que tuvieron en las listas especiales de concesiones no extensi-
vas a los países de menor desarrollo económico, como medio de
estimular en los países beneficiarios inversiones cuya maduración
sería lenta) .

2c.EPAL, ALALC: El Programa de Liberación Comercial y su Relación con la
Estructura y las Tendencias del Comercio Zonal. 14. 5. 79, mimeo.

"Adjunto a dicho cuadro figura un pequeño apéndice estadístico para ha-
cer más útil la elaboración de cuadros analíticos hecha para el estudio de la
experiencia del comercio, sobre la base de los cuadros originales presentados
por el estudio de la CEPAL, op. cit., cuadro 9.
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Sin embargo, la utilización de las listas especiales se había cir-
cunscrito en casi dos decenios a un pequeño coeficiente de las con-
cesiones obtenidas. Las cifras de Uruguay y Paraguay revelan que
sus exportaciones fueron muy beneficiadas, si no viabilizadas, por
las preferencias obtenidas, mientras que sus importaciones no de-
pendieron de concesiones. El caso de Bolivia es especial, sus im-
portaciones y exportaciones fueron de productos sobre los cuales
no hubo negociaciones, pero el coeficiente de exportaciones de
productos negociados fue más del doble del de importaciones de
esa categoría.

Los países intermedios se vieron también ampliamente benefi-
ciados por la ALALG en sus exportaciones, según lo revela el cua-
dro. Eso es claro en el caso de Chile y Perú. En el caso de Co-
lombia, su comercio con Argentina se vio también altamente favo-
recido por la entrada de ese país en la ALALC, recibiendo desde
luego el mismo tratamiento preferencia! tradicional dado al café
del Brasil en el mercado platense. Pero el cuadro revela que Co-
lombia fue más abierta en sus concesiones iniciales que otros paí-
ses intermedios, siendo considerables sus importaciones en posicio-
nes negociadas, con predominio de los países de menor desarrollo
e intermedios. Aún asi, el grueso de su comercio continuó verifi-
cándose al margen de los rubros negociados, aumentando las ex-
portaciones.

Para analizar mejor dicho cuadro habrá que tomar los valores
monetarios del comercio, además de la estructura de las exporta-
ciones e importaciones en productos negociados.

Pero el crecimiento del comercio intrazonal debe compararse
con el comercio total de los países.

En cifras globales de comercio, los países grandes aumentaron
sus coeficientes de exportaciones zonales: Argentina, de 12,7% en
1962 a 24,3% en 1977. En igual período el Brasil pasó de 6,3'% a
12,2%, y México, de 2,7'% a 10,2%. _

Respecto a las importaciones, las cifras son las siguientes:

1962 1977
Argentina 11,3 23,6
Brasil 16,1 11,1
México 0,6 4,5

En el comercio intrazonal los saldos comerciales aumentaron
considerablemente para los tres países grandes. (Véase el Anexo 4) .

Hay que tener en cuenta que los países grandes ampliaron con-
siderablemente su comercio global, sobre todo Brasil y México.
Para este último, que casi no tenía intercambio con los países de
la ALAJLC, el crecimiento del intercambio fue mayor, pese a que de
todas maneras quedó por debajo del coeficiente de intercambio
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actitud de facilitar las compras provenientes de países deficitarios
en materia de intercambio, especialmente dentro de un sistema
integrado.

El porcentaje del comercio en posiciones negociadas con respec-
to al total indica la medida en que cada país está dispuesto a ha-
cer concesiones, la pertinencia o no de ellas (caso del petróleo), la
existencia de un comercio tradicional en posiciones que los im-
portadores no negociaron y la aptitud que mostró el comercio de
expandirse en posiciones no negociadas.

Además, podría reflejar el hecho de que el estancamiento de las
negociaciones en las listas nacionales dejó el proceso de negocia-
ción 'desfasado frente a las nuevas realidades del comercio intrazo-
nal, la lista común fue luego bloqueada y los acuerdos de comple-
mentación industrial, a pesar de ser numerosos, son limitados en
su alcance comercial, favoreciendo casi exclusivamente a los inte-
reses de algunas empresas multinacionales. Es cierto que algunas
de ellas aún no han agotado sus promesas. Pero las cifras son de-
cepcionantes5.

Así, otro indicador importante detlas ventajas que acarrearon
las negociaciones de la ALALC para diversos países es el crecimiento
del comercio en posiciones negociadas, es decir, el comportamien-
to de dicho intercambio en el tiempo. (Véanse cuadros 3 al 8, al
final de este capítulo).

Frente a la situación anterior aumentó incluso el comercio de
los productos beneficiados. Pero se sabe que otros factores contri-
buyeron, iy no siempre las concesiones fueron eficientes. Y por úl-
timo, si tenemos presente lo limitado de las negociaciones, salvo
en beneficio formal de los países de menor desarrollo, nos perca-
tamos que la actitud de aproximación, la tendencia mundial a la
expansión del comercio en el período, la expansión de los exce-
dentes exportables, los esquemas de financiamiento y promoción
comercial: y .la mejoría, aunque modesta, de las comunicaciones fí-
sicas, fueron más importantes para la expansión del intercambio
que los ::programas de liberalización intrazonal del comercio de la
ALALC.

Parece-importante destacar otro aspecto: el hecho de que, inclu-
so al margen de la integración, los países grandes son los más ex-
pansivos en materia de exportaciones en América Latina. Esto in-
dica que la diferenciación entre países no es consecuencia de la in-
tegración. Eso sí, puede verse favorecida por el "desvío del co-
mercio" en pro. de los países grandes, en una base de preferencias
sin reciprocidad. Este no parece haber sido el caso en América La-
tina o en la experiencia concreta de la ALALC. Es algo que hay
que investigar mejor. Por otra -parte, un proceso de integración

"CEPAL, Op. Ctt.
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comercial induce a una mayor solidaridad y conduce a una sensi-
bilidad diferenciadora, compensatoria y promocional en favor de
los países más atrasados en el proceso productivo. En el propio
caso de la ALALC los datos del comercio del Brasil así lo indican.
En los productos negociados, fue mayor el crecimiento de las im-
portaciones que de las exportaciones brasileñas, con un efectivo
"desvío del comercio" que benefició a los países de menor desarro-
llo e intermedios. La expansión de las exportaciones brasileñas se
dio en productos no negociados, es decir, sin desvío del comercio.

La ALALC,, luego de un breve período de exploración de las po-
sibilidades más fáciles y de agotar las escasas reservas de optimis-
mo desistió, salvo manifestaciones espasmódicas (poco más que
verbales), de volver a la carga, y pasó a ser dominada por recelos,
las desconfianzas, la desinformación, el escepticismo y la falta de
seriedad. Quedó reducida casi a un centro de negociación sobre
aplicación de salvaguardias y de discusión de programas vagos sin
la instrumentación de trabajos técnicos, en una secretaría práctica-
mente desactivada. Su permanencia respondió a la tendencia park-
soniana, dada la necesidad de mantener la imagen frente al GATT
y a la opinión internacional. Puntos de contacto que fructificaron
más que las negociaciones comerciales, y que determinaron el es-
tablecimiento de numerosas organizaciones y canales de comunica-
ción que ya prescinden de Montevideo. La ALALG quedó a la espe-
ra de que la nueva "voluntad política" accionase su instrumental
jurídico o el tiempo indicase nuevos caminos.

Se abrieron otros caminos en materia de aproximación, identi-
ficación y colaboración entre los países de América Latina.

El Acuerdo de Cartagena

El Acuerdo de Cartagena lleva ya 10 años. El comercio entre los
países miembros, pese a haber crecido es insignificante como coefi-
ciente del comercio global, menor que el existente entre los paí-
ses de la ALALC, por el hecho de que entre ellos no existían, y ade-
más no hubo condiciones de que se crearan flujos con el volumen
de intercambio del Cono Sur. Los datos que examinamos no indi-
caban que el comercio del Grupo Andino posterior al Acuerdo de
Cartagena revelase un crecimiento mayor que el verificado en la
ALALC. Tampoco está claro que el comercio de productos objeto
de los programas de liberación y de integración industrial haya
experimentado un crecimiento mayor en términos relativos que el
verificado dentro del marco más amplio e institucionalmente más
laxo de la ALALC. Empero, esto no involucra un juicio negativo
sobre el desempeño del Grupo Andino. El hecho es que las difi-
cultades de comunicación entre los países del Grupo Andino son
grandes, e incluso la integración física interna de los propios paí-
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ses miembros es limitada, sin considerar ciertos problemas políticos
previos. A ello se suma la pequeña dimensión y diversificación de
los sistemas productivos y de sus excedentes exportables. Otro fac-
tor de inhibición es el hecho de que las políticas de sustitución
de importaciones en países de pequeña dimensión generan activi-
dades aún más vulnerables a la competencia externa.

Pero nadie duda que el Grupo Andino funcionó con mucha
mayor voluntad política que la ALALC. Su Junta fue creada con
amplia autoridad e iniciativa, además de recursos financieros que
constituyen un múltiplo significativo de los disponibles por la se-
cretaría (ha tiempo acéfala) de la ALALO, el nivel ministerial fue
implantado efectivamente en las decisiones del Acuerdo de Carta-
gena (y con frecuencia el presidencial) y se acaba de establecer
una instancia jurídica supranacional. De ahí el avance en materia
de estudios técnicos (sobre todo los programas industriales), de li-
beralización comercial, de acuerdos intergubernamentales sobre
programas industriales y de coordinación de grupos empresariales
para la realización de los proyectos respectivos, del arancel común
y del entendimiento político y expresión común como bloque de
gravitación internacional. Lo que en él es expresivo es la deter-
minación de grupos importantes que actúan en varios países. Pe-
ro la marcha del Grupo Andino no estuvo libre de dificultades.
De ahí los atrasos e insuficiencias consiguientes en la consecución
de sus metas. La evaluación practicada por la propia Junta del
Acuerdo de Cartagena6, a pesar de la preocupación de valorizar lo
conseguido, presenta esos desfasajes y obstáculos: demoras en la in-
corporación al derecho interno de normas pactadas que deberían
ser de aplicación automática, en el caso más llamativo creando di-
ficultades de tránsito para camiones de otros países en el Ecuador
y a través de él; atraso en la armonización de políticas económi-
cas (diversos rubros), lo que puede ser un obstáculo para que
continúe sin tropiezos la aplicación del programa de liberación y
de programación industrial; normas de origen; además del atraso
en el programa de liberación, el arancel externo común, y en la
programación industrial. Sin hablar de la armonización aduanera
(nomenclatura y prácticas, campo en que la ALALG también avan-

zó bastante), el Acuerdo de Cartagena exhibe hasta ahora entre
sus éxitos el establecimiento de normas comunes para el capital
extranjero; normas y procedimientos para las empresas multiandi-
nas (sin embargo, ninguna había sido creada hasta la fecha de la
evaluación, tal vez ahora ya se hayan creado algunas como pro-
ducto de las negociaciones recién realizadas sobre algunos proyec-
tos de los programas industriales); para la corrección de las distor-

"Jtmta del Acuerdo de Cartagena, Evaluación del Proceso de Integración,
1969-1979, mayo de 1979.
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siones a la competencia leal; para la sanidad animal y vegetal; pa-
ra la prevención de la doble tributación, estableciendo como base
el principio de la fuente productora; un gran número de estudios
sobre diversos factores, incluso sobre integración agrícola y, sobre
todo, los estudios, negociaciones intergubernamentales y celebra-
ción de acuerdos sobre programas industriales en materia de me-
talmecánica, petroquímica, industria automotriz, seguidos última-
mente por las negociaciones con los grupos empresariales (y al pa-
recer, en ciertos casos, promoción de ellos por la Junta, colabo
rando con los gobiernos nacionales) para la ejecución de los pro-
yectos atribuidos a diversos países, en un régimen de complemen-
tación.

Se ha reconocido que la programación industrial es el principal
instrumento del Grupo Andino. Gomo es la prueba del desempe-
ño del Acuerdo de Cartagena, tal vez convenga observar que di-
cho programa .no correspondió a la esperanza que en él depositá-
bamos muchos de los que esperábamos del Grupo Andino una
contribución estratégica a la integración latinoamericana. Para
ello, dicho programa debería optimizar las escalas y efectos de
aglomeración a fin de crear estructuras íntegramente competitivas
con las de los países grandes. Empero, las sospechas nacionales
residuales, que también se dan en el Grupo Andino, y el hecho de
no haberse hecho el estudio de los programas en forma simultá-
nea en diversos sectores, para brindar oportunidades a todos los
países sin pérdida de los requisitos mencionados, en vez de en for-
ma sucesiva como se hizo, conducen a una distribución de unida-
des productivas en cada sector para atender a todos los países,
con sacrificios evidentes en materia de eficiencia industrial y efica-
cia integracionista. Sin embargo, ya se habla de revisar el progra-
ma petroquímico, no sabemos si aún habrá tiempo para corregir
ciertos inconvenientes más graves.

Hay otros aspectos que merecen reparos. La deficiencia princi-
pal está en los medios de transporte y comunicación. La flota de
la Gran Colombia ya existía. Al parecer, poco se hizo en proyec-
tos de interés común. Baste decir que quedan tramos importantes
aún muy precarios en la única carretera que conecta los 5 países
(además de la limitación institucional mencionada en el Ecuador,
tramo central). Y el ambiente reinante en el Acuerdo de Carta-
gena no fue capaz de retomar la idea de la carretera marginal de
la selva, una vía alternativa a la actual, que reduciría al parecer
considerablemente la distancia virtual y daría salida a nuevos re-
cursos de los países andinos. Por otra parte, el sistema de comu-
nicaciones depende aún del exterior.

El Grupo Andino fue sin duda, a pesar de los percances, la
gran realización en el campo de la integración latinoamericana. Y
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tal vez su concepción diferente de la de la ALALG hubiese significa-
do, por una parte, el efecto positivo de un desafío pero, por otra,
algunos inconvenientes recíprocos. Cabría suponer que el Acuer-
do de Cartagena habría sido innecesario si la ALALC hubiera fun-
cionado, es decir, si los países grandes hubiesen actuado con ma-
yor visión en su seno. Fue una salida páralos países intermedios
que la celebraron. Y fue recibido por otros países de la ALALG con
una incomprensión que sólo ha desaparecido últimamente. Esas
circunstancias habrían influido en la generación de algunos efectos
negativos: el mayor hermetismo del Grupo Andino, con metas de
muy largo plazo para integrarse en un ámbito regional mayor; la
menor escala de los proyectos andinos; el no aprovechamiento por
el Grupo Andino del potencial de asistencia técnica y dinamismo
empresarial existente en los países grandes de la ALALC para la
realización de sus proyectos, que confrontan una seria carencia de
capacidad operativa dada su menor experiencia en sectores diná-
micos; la menor capacidad de viabilizar ciertos proyectos indus-
triales, agrícolas y de infraestructura que, siendo de primera im-
portancia para el Grupo Andino, tienen repercusiones sobre la in-
tegración más amplia; el retardo de la viabilización económica y
de la propia integración nacional de Bolivia, que es excéntrica geo-
gráficamente en el Grupo Andino, y que sólo podrá beneficiarse
(extendiéndose ese beneficio a todos) si se integra, por una parte,
en el Grupo Andino y, por otra, con los países del Atlántico.

Otros acuerdos subregionales

El Tratado General de Integración Económica Centroamericana
nació bajo los mejores auspicios. Contemporáneo de la ALALC,
comprometió a los cinco países miembros en la implantación de un
mercado común mediante metas funcionales y temporales que no
fueron alcanzadas.

En 1977, las exportaciones intra MCCA eran sólo 19% del total,
'y las importaciones, 17,5'%. En 1974, esas cifras eran 25'% y 18%,
respectivamente. La coyuntura favorable de las exportaciones en
el mundo, especialmente el precio del café, explicaría el efecto es-
tadístico. En realidad, el crecimiento del comercio intra MCCA fue
considerable, ya que era casi inexistente antes de celebrarse el Tra-
tado, y siguió creciendo vigorosamente en el período reciente' ana-
lizado. Pero, es evidente que las cifras indican un mercado común
inmaduro.

La gran esperanza del MCCA era el programa de las industrias de
integración. Según nuestra hipótesis, la falta de estudios sobre
programas o proyectos simultáneos que diesen oportunidades a va-
rios países, las inhibiciones en cuanto a la iniciativa.o participa-
ción promotora del Estado, no permitieron vencer las resistencias
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provenientes de intereses internos y externos de cuño "nacional".
Luego sobrevino la crisis entre El Salvador y Honduras, cuyos
efectos aún no cesan por completo. Y en el fondo están las suspi-
cacias entre los países por conflicto entre las ideologías dominan-
tes. En suma, a pesar del empeño de las autoridades del sector
económico, de la inteligencia centroamericana y de una identidad
centroamericana bastante arraigada, el proceso de integración pre-
visto se retardó. No obstante, se registran - algunos avances impor-
tantes. En el campo financiero destacan la Cámara de Compensa-
ción, el Fondo Centroamericano de Estabilización Monetaria y el
Banco Centroamericano de Integración Económica. En materia de
infraestructura se elaboraron proyectos coordinados en el sector de
la energía eléctrica, carreteras y puertos. Otra esfera importante
de colaboración se desarrolló en la fijación de posiciones comunes
en materia de exportaciones de productos básicos, especialmente
café, azúcar y carne, en la organización del mercado de granos, in-
clusive las importaciones, y en las negociaciones en el seno del
GATT.

El MGGA parece tener un gran potencial gracias a la identidad
centroamericana, una vez que se superen los conflictos y las dife-
rencias políticas radicales. El cambio operado en los Estados Uni-
dos, con la adopción de una línea política de defensa de los dere-
chos humanos, debe estar contribuyendo en forma indirecta a ello,
en la medida en que ya no impide los movimientos populares de
democratización.

No es de extrañar que la experiencia de integración del Caribe
sea muy limitada por el distanciamiento físico entre pequeñas uni-
dades nacionales que hasta hace poco eran colonias europeas. Los
efectos de esa estructura geográfica aumentaron últimamente por
dificultades provenientes de la dependencia externa del petróleo y
alimentos y de la baja del precio del azúcar. Los países de la re-
gión están habituados a las exportaciones coloniales y a las impor-
taciones diversificadas, incluso haciendo las veces de almacén, y
les es difícil sustituirlas por productos más simples y menos diver-
sificados que podrían producir en la agricultura y la industria. La
magnitud del mercado conjunto (menos de 4,5 millones de habi-
tantes dispersos), no permite una sustitución de importaciones
significativa y la promoción del desarrollo con base en el mercado
interno, a lo que se agrega una falta de capacitación para promo-
ver y ejecutar proyectos nuevos de mayor envergadura. Como mu-
chos países participantes dependen del turismo, es difícil que pue-
dan huir de un modelo abierto, aunque la falta de ingresos de ex-
portación y de entrada de capitales indiquen la necesidad de insti-
tuir proyectos de diversificación de la producción interna y de re-
ducir la dependencia externa. Ciertos; proyectos agrícolas e indus-
triales pequeños permitirían generar algún comercio intra-subre-
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.gional j, a la inversa, podrían viabilizarse mediante este tipo de
integración; pero en forma mucho más limitada para ser econó-
micamente eíicaces, ya que los márgenes de preferencia demasiado
elevados, que compensasen las desventajas de transporte y las del
costo de producción, serían conflictivos no sólo con la tradición y
los intereses de los consumidores que pueden trasladarse a las zo-
nas francas, sino también con objetivos de expansión del turismo
y de exportaciones más diversificadas. Además, esas condiciones
estructurales tornan difíciles los nucleamientos y aglomeraciones
con capacidad "motora'.

De ahí el hecho de que se haya retrasado la materializacfón y
eficiencia de los acuerdos del Caribe.

Por tanto, podemos considerar que la experiencia económica es-
tá en una fase de búsqueda de caminos. Pero ya adquiere signifi-
cación el proceso de identificación subregional de pequeños paí-
ses con diversas lenguas y distintas tradiciones, y el desarrollo de
mecanismos y esfuerzos efectivos de liberación del comercio, aran-
cel externo común, armonización de políticas, cooperación en ma-
teria de transporte marítimo, sistema financiero (sistema de com-
pensación multilateral, Banco 'de Desarrollo del Caribe y Corpora-
ción de Inversiones del Caribe), cooperación en el programa de
alimentos, colaboración en materia de política social y preocupa-
ción por los países de menor desarrollo.

Súmase a ello la nueva identidad latinoamericana de los países
de la subregión, cuya mayoría posee otras tradiciones culturales.
Esto significa ampliar la representación internacional de América
Latina, aumentar las solicitudes y responsabilidades de colabora-
ción dentro de este ámbito mayor y multiplicar los mecanismos
latinoamericanos de consulta y decisiones.

América Latina tiene que absorber esa mayor complejidad a
pesar de no haber madurado su sistema dentro del marco anterior
a la agregación de todo el Caribe. Obsérvese la importancia polí-
tica dentro del escenario mundial del "acceso" a América Latina
de numerosos países nuevos del Caribe, así como las mayores difi-
cultades que tantos votos y voces aún menos coincidentes introdu-
cirían en las negociaciones globales. Uno de los nuevos desafíos
consiste en ayudar a la viabilización de un sistema subregional del
Caribe que dinamice a los países participantes y los integre en
conjunto dentro del marco más amplio de la integración latino-
americana. Tenemos la impresión de que no existe la posibilidad
operativa de prestar una atención inmediata a los problemas del
Caribe, dentro del proceso actual de acercamiento y colaboración
latinoamericano, aparte de lo que ha sido programado en el SELA;
pero que una vez que haya consenso sobre puntos básicos y exis-
tan acuerdos entre países y grupos claves respecto al proceso glo-
bal, se extenderían fácilmente al Caribe, como unidad subregional,
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los beneficios de los programas de liberación y de asistencia técni-
ca, financiera y empresarial otorgados a los países de menor desa-
rrollo.

Otras formas y mecanismos de colaboración

Se podrían considerar como acuerdos subregionales el de la Cuen-
ca del Plata y el Tratado Amazónico, pero como no se orientan
a la integración de los mercados, los estudiaremos posteriormente
como mecanismos de otras formas de colaboración dentro del ám-
bito latinoamericano. Estas formas se diversificaron, determinaron
el establecimiento de nuevos mecanismos, y últimamente adquirie-
ron dinamismo en ciertos .casos, respondiendo a una ideología de
integración latinoamericana, pero no fueron inmunes a los efectos
de la dispersión de iniciativas, lealtades y adhesiones.

Debe reconocerse que el éxito mayor corresponde al sistema
multilateral y bilateral relativamente amplio de compensaciones y
créditos al comercio intrarregional, por la amplitud con que res-
ponde a sus objetivos específicos y por la cobertura latinoamerica-
na. Aumenta la importancia del Fondo Venezolano de Inversiones,
a través del BID, del ECHE y del CDB.

Según el criterio de cobertura geográfica, cabe destacar la am-
pliación y profundización de la identidad latinoamericana y la ar-
monización consiguiente de posiciones y la acción coordinada en
asuntos económicos internacionales.

El establecimiento del SELA representó un paso importante fren-
te, al estancamiento de la ALALC. Organismo 'destinado a acciones
flexibles de coordinación y consulta y a la promoción de la coope-
ración latinoamericana, con miras a obtener la convergencia entre
los diferentes esquemas de integración, por iniciativa de Venezue-
la y México y bajo liderazgos cuyas inquietudes causaban recelos a
gobiernos más conservadores, el SELA experimentó, en consecuen-
cia, en su fase inicial, vacilaciones y reticencias políticas de mu-
chos participantes, a pesar del período excepcionalmente breve pa-
ra las ratificaciones necesarias. Por otra parte, el nuevo método po-
co formal de multiplicar las acciones de cooperación provenientes
de diversas iniciativas, sin límite en cuanto al número de adhesio-
nes nacionales, a través de los comités de acción con sede en dis-
tintos países, aún está sometido a la prueba de operatividad y de
vigencia política.

El mecanismo de consulta y coordinación de la acción externa,
en que el SELA sucedió" al CECLA, se dinamizó y parece muy efi-
ciente.

Al comenzar la operación efectiva a fines, de 1977 ya existían
seis comités de acción y a fines de 1979 sobrepasaban la veintena,
cifrándose en algunas grandes expectativas, como los que propen-
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den a la creación de la red de información tecnológica latinoame-
ricana (RITLA) , y de algunas empresas multilacionales latinoameri-
canas (fertilizantes, ciertos grupos de productos básicos y un siste-
ma de informaciones sobre excedentes y déficit en la agricultura).

La experiencia representa una dinamización apreciable y ha da-
do pie a una confianza creciente en el potencial del mecanismo,
de carácter instrumental, de haber un consenso político mínimo.
Dicho consenso está creciendo. Resulta sintomático que el Brasil,
habiendo dado antes un apoyo discreto y participando solamente
al parecer en un comité de acción, haya cambiado de actitud, lo
que quedó de manifiesto en la última visita al SELA del Ministro
de Relaciones Exteriores de ese país.

Ya nos referimos, a propósito de la ALALC, al gran número de
organizaciones que se crearon para el intercambio de informacio-
nes y la promoción de negociaciones comerciales directas. Ese efec-
to de "encuentro" se veñficó desde los comienzos de la ALALC7 y
ha proseguido. En ese proceso adquieren especial importancia por
su potencial de eficacia las organizaciones que congregan a las em-
presas del Estado y a algunos sectores básicos. Resulta significati-
va la interrelación directa entre muchas de esas entidades, en co-
municación directa habitual para negociar excedentes y déficit y
efectuar otras consultas, .así como entre firmas privadas, no sola-
mente multinacionales.

Entre las organizaciones privadas adquiere especial relieve el
Grupo empresarial interregional del" centro oeste sudamericano,
•con su secretaría permanente en Salta, que reúne empresarios del
norte argentino, Paraguay, norte de Chile y oriente de Bolivia. El
GEIGOS ha promovido el enlace físico y otros proyectos comunes y
la integración comercial entre esas regiones subnacionales, .en un
proceso que ofrece un aporte potencial a la integración física
Atlántico-Pacífico y comercial en un ámbito más amplio.

Se han multiplicado los programas gubernamentales de colabo-
ración fronteriza y han adquirido mayor efectividad entre Brasil-
Paraguay, Argentina-Paraguay, Argentina-Brasil, Argentina-Bolivia,
Argentina-Uruguay, Brasil-Uruguay y Perú-Ecuador. Tienen espe-
cial relieve entre ellos los grandes proyectos hidráulicos en los ríos
Paraná, Paraguay y Uruguay y los programas productivos conjun-
tos colombo-ecuatoriano, colombo-venezolano, brasileño-boliviano,
etcétera.

Este tipo de colaboración alcanza una institucionalización mul-
tinacional en el Tratado de la Cuenca del Plata, con su fondo fi-
nanciero, y en el Tratado Amazónico, pendiente aún de ratifica-

*R.<5mulo Almeida, "Origem, Estrutura e Funcionamento da ALALC", traba-
jo realizado en enero de 1965 y publicadp en Tiers Monde, incluye en el 'ane-
xo una relación de organizaciones creadas entre 1961 y 1964.
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dones. El primero ha tenido una actividad permanente, inhibida
desde luego por el diferendo entre Argentina y Brasil en lo que
respecta a Itaipú-Corpus. Superada la dificultad con el acuerdo
celebrado entre ambos países en octubre pasado, .no-.sólo'va a di-
namizarse el acuerdo de la Cuenca del Plata, sino que tal vez el
acontecimiento tenga mayor importancia para todo el proceso de
integración latinoamericana, en la medida en .que la colaboración
Argéntina-Brasil es clave para ésta. •

•El Tratado Amazónico ofrece un amplio marco para una.cola-
boración más diversificada. Resta aún por definir su rumbo. Pero
su propósito es la acción coordinadora para aprovechar mejor los
recursos, con gran énfasis en la colaboración científica y tecnológi-
ca, los proyectos productivos conjuntos y quizá una vocación de
integración comercial en el área, hoy dificultada por esquemas na-
cionales y el compromiso subregional andino. En realidad, el Tra-
tado Amazónico tiende a ser un instrumento esencial en el proce-
so de integración entre el Brasil y el Grupo Andino.

En cuanto a la integración física mediada por los transportes y
las comunicaciones, hubo avances en las zonas fronterizas, pero en
un plano más general el resultado fue decepcionante. Los enlaces
interiores, la superación de la mediterraneidad de Bolivia y de Pa-
raguay y los enlaces Atlántico-Pacífico, mostraron progresos muy
modestos en cuanto a estudios; lo que no revela falta de interés,
sino una verdadera dificultad para realizar inversiones gigantescas
en vías ferroviarias, viales y fluviales y absorber luego los déficit
de operación de esas rutas, si no se .conjugan los proyectos de
transporte con los proyectos agro-minero-industriales de vitaliza-
ción de polos en sus márgenes.

La falta de un mejor sistema de comunicaciones entre los paí-
ses de América Latina no encuentra explicación sino en la depen-
dencia externa, ya que los costos no son prohibitivos y los benefi-
cios son rápidos y compensadores.

En materia de turismo se debe investigar por qué falta mayor
colaboración y extensión a América Latina de las informalidades
imperantes en áreas subregionales y no se establecen rutas comu-
nes e incluso normas preferenciales para los viajes intrarregiohales,
ahora que casi todos los países están preocupados con el déficit de
sus balances turísticos. Las corrientes intralatinoamericanas po-
drían desviar parte del turismo generado que ahora se destina al
resto del mundo.

Tal vez la razón estribe en que falta una campaña popular de
valorización del extraordinario patrimonio turístico de casi todos
los países de América Latina, lo que a su vez deriva de lo preca-
rio de las comunicaciones entre los países" y su dependencia de los
vértices de comunicación en el exterior. .

Algunas decenas de proyectos minerales.'e -industriales -fueron
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puestos en marcha a través de empresas multinacionales latinoame-
ricanas. Su número no es significativo, no obstante constituye el
comienzo lento de un proceso que tiende a acelerarse. Están en
puerta algunos de mayor envergadura, vinculados con el esfuerzo
complementario para abastecer de energía y materiales básicos es-
casos en algunos países y abundantes en otros, mereciendo citarse
los de México con Jamaica (aluminio), con el Brasil (fierro y
aluminio), del Brasil con Colombia (carbón), con el Perú (co-
bre) , además de los del programa industrial del Grupo Andino,
los proyectos elaborados por los comités de acción del SELA., los del
acuerdo entre Brasil y Solivia y los de los acuerdos fronterizos.

En la esfera agrícola, salvo los proyectos fronterizos, no parece
haber habido nada significativo.

En los servicios de consultaría, ingeniería y obras se ha regis-
trado un avance de los acuerdos entre empresas latinoamericanas y
en los flujos intrarregionales.

Una evolución muy promisoria que se viene verificando lenta-
mente se da en el campo de la tecnología. Las inhibiciones que
existían, sobre todo entre Argentina y Brasil, están en proceso de
superación y ya se anuncia que incluso se profundizarán los acuer-
dos en materia de tecnología nuclear y militar existentes, lo que
representa un avance político decisivo.

No se debe olvidar que, ante la falta de dinamización en la
ALALC, y aprovechando la mayor flexibilización en el seno del GATT,
se han celebrado acuerdos comerciales bilaterales con ventajas no
extensivas, en beneficio de países de menor desarrollo. Los acuer-
dos entre Argentina y Uruguay y Brasil y Uruguay son los más
Importantes. Como son acuerdos bilaterales no conmutativos no
entraban el proceso de integración regional, sino más bien conflu-
yen a él.

Resumen

Parece indudable que, en general, se está operando un avance len-
to pero decidido. El más importante, dentro del marco del Acuer-
do de Cartagena, se traduce en lo conseguido en las decisiones de
integración económica, a pesar del ritmo y los logros insuficien-
tes, y en la actitud de los países miembros que superaron los vie-
jos y ásperos conflictos territoriales y fronterizos. En el caso del
MCCA, un conflicto binacional, la inestabilidad interna de los paí-
ses y la animosidad entre los grupos dominantes en diferentes paí-
ses, habría conducido a un estancamiento realmente lamentable
para toda América Latina. Los acuerdos del Caribe son declara-
ciones de intención significativas, pero con dificultades de viabili-
zación y escaso efecto Inmediato sobre el proceso económico latino-
americano. Dentro de un ámbito más amplio, si bien el proceso
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formal de la ALALC se extinguió y estancó, no cabe duda que el
"encuentro" latinoamericano se intensificó y que la conjugación
de intereses y el intercambio comercial se ampliaron por diversas
vías bilaterales y multilaterales.

Los acuerdos financieros están atendiendo las solicitudes y hay
buena disposición para ampliar los límites del crédito y diversifi-
car las modalidades operativas. Por otra parte, se cuentan por de-
cenas las asociaciones que conjugan intereses sectoriales en Améri-
ca Latina.

El Acuerdo de la Cuenca del Plata y el Tratado Amazónico, es-
te último- aún en su etapa inicial, son ejemplos destacados. El
SELA representó una plataforma más amplia y un foro más flexi-
ble para la búsqueda de nuevos caminos. Sus progresos no corres-
pondieron a las expectativas con que fue creado, pero es un orga-
nismo en condiciones de ser dinamizado. La inclinación latino-
americana de Venezuela y México puede constituir un motor en
esta nueva fase del proceso de integración.

Lo más importante es la extensión y profundización de la iden-
tidad latinoamericana, la cual no se ha popularizado más por la
dependencia externa de las comunicaciones y por los conflictos po-
líticos e ideológicos. Pero éstos tienden a neutralizarse como obs-
táculo que se opone a las acciones de colaboración e integración
en el campo económico; y a la inversa, el avance de dichas accio-
nes tiende a reducir e incluso a superar las viejas diferencias y
conflictos.

3. EL MARGO INTERNACIONAL

El pesimismo en cuanto a la contribución del comercio internacio-
nal al desarrollo nacional, que condujo a la preocupación por la
integración regional, e incluso a un sentimiento de apremio, ca-
racterístico de los estudios de la CEPAL y otros realizados en las
décadas de los años cincuenta y sesenta, fue olvidado a partir del
segundo lustro de los años sesenta.

Hasta 1973 se registró en dicho período una expansión conti-
nuada y sin precedentes de las economías desarrolladas y del co-
mercio internacional, fomentada, por el progreso de los acuerdos
comerciales internacionales (GATT y Ronda Kennedy, CEE, preferen-
cias unilaterales). Aunque los mayores coeficientes de expansión
del comercio se dieron entre los propios países desarrollados, los
países en desarrollo también se beneficiaron con el auge, particu-
larmente aquellos con mayores posibilidades, mayor diligencia y/o
ayuda del capitalismo occidental para expandir, sus manufacturas
de exportación.
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Cuadro 7
ALALC: EXPORTACIONES INTRAZONALES

(índice 1962 = 100)

País

Argentina
Boüvia
Brasil
Colombia
Chile
Ecuador
México
Paraguay
Perú
Uruguay
Venezuela

Total

1962

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0

1968

218,7
463,3
250,8
407,1
216,0
268,9 .
294,8
148,6
90,0

230,5
99,8

181,8

1972

313,1
2.110,0

529,6
1.278,6
-236,5

608,2
668,7
189,0
147,4
324,4

97,0'

296,6

1975

•'• 488,7
6.140,0
1.555,1
2.773,8

915,1
3.786,9
1.274,4

571,6
431,9

1.336,6
228,4

735,7

1977

887,3
6.306,7
1.922,6
4.069,0
1.185,4
5.042,6
1.972,0

689,0
435,7

1.808,5
383,4

1.039,4

FUENTE: CEPAL, sobre la base de datos suministrados por el Servicio de Estadís-
tica de la ALALC.

Cuadro 8
ALALC: IMPORTACIONES INTRAZONALES

• (Indicar 1962 = 100)

País

Argentina^
Solivia
Brasil
Colombia
Chile
Ecuador
México
Paraguay
Perú
Uruguay
Venezuela

Total

1962

100,0 ;

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0

1968

179,7 •
124,3
116,7
341,1
195,5

528,2
681,0
216,9
197,5
94,2

- 264,6 .

166,1

1972

\5
352,6
165,3
614,9
293,4 .

1.251,3
1.901,6

322,1
263,7
157,8

556,2

260 J

1975

594,3
1.021,7

326,8
1.138,3

451,9
. 3.015,4

7.787,3
1.090,9

892,6
342,.8

1.990,4

632,6

1977

642,0
1.233,6

632,7
2.374,5

830,5
4.394,9
3.874,6
1.594,8
1.025,9

511,4
5.323,0

934 ¿

FUENTE: GEPAL, sobre la base de datos suministrados por el Servicio de Estadís-
tica de la ALALC.
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Entre 1960 y 19738, las exportaciones de los países en desarrollo
aumentaron a una tasa promedio de 8,8'%, mientras que las im-
portaciones de los países desarrollados provenientes de los países
en desarrollo lo hicieron a una tasa de 7,2'% en su conjunto, pe-
ro de 18,3'% para los productos industrializados.

Con la expansión, en los países desarrollados hubo condiciones
favorables a la liberalización, a pesar de que conservaron muchas
restricciones a las importaciones; en efecto, expandieron sus saldos
comerciales y estuvieron en condiciones de financiar los déficit
respectivos de los países en desarrollo. Sus beneficios en términos
de empleo y crecimiento se expresan en un prolongado período
de euforia y estabilidad política.

La crisis comenzó a manifestarse con el desequilibrio del dólar
en 1971 y se agravó con la decisión de la OREP a fines de 1973.
Desde entonces, es bastante conocido el proceso recesivo que, ade-
más de reducir el crecimiento de la demanda global de los países
desarrollados, viene inspirando las medidas del "nuevo proteccio-
nismo" que están anulando, a su vez, las aperturas previas a las
importaciones de manufacturas. Los pequeños problemas locales
en materia de empleo con la competencia de las manufacturas im-
portadas tienen una repercusión política poderosa, sobre todo no
habiendo horizontes de expansión económica o cuando las medi-
das de reajuste son inexistentes o insuficientes. Sin embargo, los
estudios demuestran que el costo del empleo defendido por las
medidas proteccionistas es más elevado que cualquier método ge-
neroso de asistencia a los desempleados y su reconversión, y que
las medidas de apoyo a las industrias amenazadas se utilizan ge-
neralmente para automatizar las operaciones y no para mantener
los empleos y, por último, que el efecto de tales medidas es redu-
cir la demanda de exportaciones de los países desarrollados y agra-
var así la recesión9. Los intereses generales y de largo plazo, tam-
bién en los países desarrollados, están "dispersos y desorganizados"
(dueñas de casa, etc.), mientras que los vinculados a las pérdidas
de empleo son "visibles y elocuentes". Según algunos, la debili-
dad de los líderes occidentales se revela en la propia incapacidad
de sobreponer a los intereses mezquinos y localistas, la conciencia
de los intereses generales y de los efectos futuros10.

Es cierto que la Ronda Tokio fue positiva, incluso para los paí-
ses en desarrollo, en cuanto al establecimiento de códigos de con-

tatos de Bela Balassa, "El nuevo proteccionismo y la economía internacio-
nal", Integrafao Latinoamericana, 35 mayo 79. Journal o} World Trade Law,
12-5 Sept. 78 tr.

"Además de B. Balassa, op. cit.} véase Robert S. McNamara, discurso pro-
nunciado en la UNOTAD, Manila, Filipinas, 10. 5. 79.

10Pese a la hipótesis analizada posteriormente de que las multinacionales
poderosas no apoyan el neoproteccionismo.
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ducta y la reducción del nivel general de aranceles entre 30 y 35'%
del vigente en los países desarrollados, otorgada a los países en de-
sarrollo a través de la cláusula de la nación más favorecida sin exi-
gir reciprocidad plena. Además., estableció normas especiales para
los países en desarrollo, dándoles la posibilidad de recibir preferen-
cias de los países desarrollados y establecer acuerdos preferenciales
recíprocos.

Pero no abordó las restricciones cuantitativas ni la erosión de
los márgenes de preferencia unilateral para los países en desarro-
llo, consagró exenciones a la reducción general de aranceles ya
aprobada, que perjudican sobre todo a los países en desarrollo
(por ejemplo, textiles, calzado) y cláusulas de selectividad que son

potencialmente discriminatorias, además de no establecer mecanis-
mos muy convincentes de sanción para las transgresiones a las re-
glas que ella misma estableció contra prácticas abusivas en lo que
se refiere a las barreras no arancelarias.

Las exenciones a la rebaja de aranceles corresponden sobre to-
do a productos en que los países en desarrollo podrían competir.
Este hecho y la prevalencia de las restricciones cuantitativas hacen
pensar que, si bien sin la Ronda Tokio la situación habría sido
peor, no puede esperarse de ésta una nueva fuente de expansión
comercial de los países en desarrollo.

Se podía contar con una recuperación del ritmo de expansión
del comercio si la recesión no tuviese otros orígenes. Como esta
última no se corregirá con el dinamismo del comercio liberado,
podría inviabilizar políticamente hasta la materialización de la
Ronda Tokio, incluso con sus limitaciones. Así sea por las omisio-
nes de la Ronda Tokio, sea por la expectativa de larga duración
de la estagnoinflación, no cabe esperar que el "nuevo proteccionis-
mo" sea superado tan pronto. Por ello, los proyectos latinoameri-
canos de expansión de las exportaciones encaran una gran rigidez,
aún con subsidios que serían mejor tolerados después de los acuer-
dos de Tokio, si los manejaran los países en desarrollo. Nótese
además que dichos subsidios, salvo que compensen desajustes evi-
dentes de los tipos de cambio, tienen un límite económico estricto
para los países en desarrollo que los conceden.

En contraste, por lo demás, con la tónica mundial algunos paí-
ses en desarrollo vienen adoptando políticas unilaterales de libe-
ralismo aduanero, a las que ciertas posiciones doctrinarias y deter-
minados grupos de poder atribuyen un papel favorable para la
afluencia de capitales y la elevación de la productividad y, por en-
de, para la expansión de las exportaciones .y de las economías na-
cionales11. Aún no ha transcurrido el tiempo suficiente para efec-

^•Estas políticas no consiguen superar a veces las contradicciones con la
política de valorización cambiaría e incluso de "integración interna", nueva
forma de sustitución' de importaciones.
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tuar un análisis empírico de los efectos de dichas políticas. A jui-
cio del autor, si bien algunos países, por las condiciones privilegia-
das de sus' exportaciones y por el menor compromiso con objetivos
de empleo, se pueden dar el lujo de aplicar tales políticas, éstas
se demostrarán ineficaces en sus objetivos.

En efecto, ¿qué salida tendrán los países que están realizando
unílateralmente la liberalización comercial si las condiciones inter-
nacionales no se muestran propicias para sustentar una economía
basada en ventajas comparativas? La hipótesis del autor es que
aún en la fase más promisoria (1966-1973) tales condiciones no
condujeron al objetivo de la nueva política, y con mayor razón las
actuales de estagnoinflación y neoproteccionismo los países desarro-
llados. ¿Consistiría la salida en seducir a las multinacionales pa-
ra que instalasen de preferencia actividades manufactureras de ex-
portación en dichos países? ¿Qué actividades, serían viables y sufi-
cientes, sobre todo teniendo presente de parte de la demanda, la
debilidad del mercado interno y, de parte de la oferta, las aspira-
ciones occidentales de los asalariados y la resistencia de los salarios
a una reducción real a través de la inflación y de las políticas de
indización salarial a parámetros retardados en el tiempo? Por úl-
timo, ¿cómo se podría repetir la experiencia de Taiwán, Hong-
Kong y Corea, y en cuántos países?

La mejor alternativa frente al comercio internacional global no
sería la sustitución de importaciones en el plano nacional, con un
proteccionismo exacerbado, sino la integración regional abriendo
la economía nacional a la competencia internacional tolerable y
preparando una fase futura de mayor éxito en el comercio interna-
cional global. A partir de 1974, se podría haber producido un ma-
yor interés por la integración regional. Sin embargo, muchos paí-
ses latinoamericanos productores de petróleo o de alimentos y
otras materias primas, o aún en la expansión inicial de la exporta-
ción de manufacturas, continuaban teniendo posibilidades en el co-
mercio mundial; y, por otra parte, no encontraban dificultades pa-
ra aumentar su endeudamiento. En este campo, salvo en el caso
del Pacto Andino, a pesar de sus retardos y distorsiones, la expe-
riencia de integración en América Latina había conducido a frus-
tración, perplejidad y cansancio. Por ello, incluso la nueva alza
del petróleo en 1979 y sus efectos directos e indirectos (mediante
la recesión mundial) sobre el balance de pagos, no es probable
que sensibilice la integración comercial o formal, conduciendo tal
vez a otras vías de acercamiento.

El financiamiento externo podría compensar a corto plazo la
frustración provocada por las exportaciones. Si bien es posible es-
perar gran disponibilidad de eurodólares, los países en desarrollo
están por otra parte en el límite de la credibilidad, o de pagar
las deudas, lo que depende de las- exportaciones.
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Si éstas se tornaran rígidas para el resto del mundo tendrían
que expandir las exportaciones en un mercado regional integrado.
De esa ampliación del mercado resultaría también una mayor ca-
pacidad exportadora para terceros países y un mayor estímulo pa-
ra la fijación de capitales externos que sustituyeran el endeuda-
miento. . . .

En la Ronda Tokio, los países del "sur" reivindicaron el trata-
miento diferencial y fueron satisfecños en parte con la condición
del principio de gradualidad. Los países en desarrollo deberán asu-
mir obligaciones crecientes de reciprocidad con los países desarro-
llados y de concesiones sin reciprocidad con los de menor desarro-
llo relativo a medida que sus economías se desarrollen. Y en la.
medida en que los países grandes ofrezcan concesiones beneficiosas
para los países de menor desarrollo e intermedios, habrán adqui-
rido el derecho de obtener una postergación de las obligaciones
de reciprocidad con los países desarrollados.

Otro aspecto del ámbito internacional que facilita los acuerdos
sobre integración es la flexibilización formal de las normas del
GATT, en lo que respecta a los acuerdos entre los países en desarro-
llo. El Tratado de Montevideo estuvo condicionado a las reglas
rígidas de entonces del Acuerdo General, ratificado por algunos
países de América Latina. Hoy esas limitaciones están superadas,
pudiendo retomarse la ALALC como acuerdo base, en el cual se con-
certarían acuerdos diversos según la idea del "pluralismo conver-
gente" planteada por la delegación argentina en dicho organismo.
Si bien la experiencia de la ALALC, que se examina posteriormen-
te, indujo en general a una actitud cautelosa o incluso pesimista
en cuanto al tuturo del Tratado de Montevideo, las nuevas con-
diciones internacionales inspiran la solidaridad latinoamericana. Y
así, incluso antes de retomar la idea del Mercado Común, de la
Zona de Libre Comercio o incluso de un acuerdo general de pre-
ferencias más eficaz que el que viene siendo sugerido según lo han
planteado Baldinelli, C. García Martínez y otros. El Acuerdo An-
dino, nacido en otra época, tiende a fortalecerse, como lo demues-
tra la toma de posiciones políticas conjuntas por los países asocia-
dos, y exhibe la identidad latinoamericana frente al mundo12. Los
problemas generados con la crisis de la energía y el abastecimiento
de materias primas esenciales conducen a una mayor conciencia de
la Importancia de América Latina en su conjunto, por la potencia-
lidad y complementariedad de sus recursos, así como de la conve-

^Esa conciencia militante es un proceso que viene de la creación de la
CEPAL. Antes, el sistema interamericano la diluía en meras innovaciones lite-
rarias o la anulaba como hecho político. Hoy, se amplía considerablemente
el sistema de consultas formales e informales para la toma de posiciones coor-
dinadas en los organismos internacionales.
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niencia de un desarrollo solidario a fin de vencer las incertidum-
bres del próximo período en la economía mundial.

Un país con una experiencia reciente de crecimiento acelerado
y con una base considerable de recursos naturales, encara serias di-
ficultades para el abastecimiento de petróleo, además de falta de
carbón y algunos metales no ferrosos. Las carencias, que general-
mente pueden ser suplidas por otros latinoamericanos, se registran
en todos. Pero resulta significativo, observar que incluso los países
en situación francamente exportadora de petróleo, y que por tal
razón no tienen por qué temer problemas de balance de pagos, en-
caran problemas de consolidación de sus procesos de desarrollo y
de afirmación nacional, que los torna carentes y quizás ansiosos
de colaboración latinoamericana. Por ejemplo, Venezuela con su
potencial de recursos naturales necesita del mercado latinoamerica-
no para desarrollarlos y, posiblemente podría beneficiarse de la co-
laboración técnica y empresarial de los países grandes de América
Latina para alcanzar un éxito más rápido en sus esquemas produc-
tivos. Y hay indicios de que México busca apegarse más al bloque
latinoamericano para poder resistir la fuerza centrípeta de los Es-
tados Unidos. La hipótesis es que si ello no ocurre, el petróleo y
el gas sólo crearían condiciones para que México se convirtiera en
un participante periférico de algo conducente a un mercado común
bajo la égida de los Estados Unidos, anulando su proyección in-
ternacional autónoma.

Las manifestaciones anticipadas de esas tendencias internaciona-
les, que ahora se vuelven más visibles y activas, ya venían deter-
minando, al margen e incluso pese a los percances habidos en los
acuerdos de integración comercial y los conflictos políticos residua-
les, un avance considerable: colaboración financiera y técnica, pro-
yectos conjuntos en materia de energía y desarrollo fronterizo, de-
cenas de empresas latinoamericanas, acuerdos entre empresas del
Estado y proyectos de vinculación física. La colaboración intrala-
tinoamericana revela un progreso impresionante, pese al fracaso
en la consecusión de las metas de la ALALG. Se puede prever que
esas tendencias tienden a acelerarse frente a las nuevas condiciones
del ámbito mundial. Por tanto, es evidente la ventaja de raciona-
lizar y optimizar ese proceso, convergiendo bajo diversas formas
para entrelazar una red de intereses recíprocos que imponga, a su
vez, una estructuración de mecanismos más eficientes de integra-
ción comercial formal en el futuro próximo.
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4. PAUTAS DE DESARROLLO SOLIDARIO. INSTRUMENTOS Y
ORGANISMOS

Pautas de acción solidaria

En el presente capítulo no se propone lo conveniente, aquello que
sería posible si hubiese una voluntad política generalizada por lo
menos en los países grandes y que se estima podría contribuir aJ
beneficio recíproco de todos los países; pero sí se expone lo que
se considera viable en las actuales condiciones de la ideología y
práctica de la integración latinoamericana, interpretadas en este
trabajo, y de lo que resulta una actitud que se puede resumir en
buenos deseos condicionados por cautela, recelo y cierta perpleji-
dad. Y para no confiarse en el éxito inmediato de esfuerzos de
integración latinoamericana global y formal, traducida en la zona
de libre comercio y el Mercado Común, se procura dar énfasis a
otras pautas en el sentido del desarrollo solidario y que conduz-
can progresivamente a la integración, forma definitiva de dicho
desarrollo. Las pautas señaladas obedecen al criterio de la menor
resistencia o intereses más efectivos combinados con el mayor ren-
dimiento. Se supone, por ende, una mayor viabilidad política, lo
que no impide que algunas requieran una instrumentación técnica
de la que aún se carece. Se busca acentuar los estratégicos, tradu-
cidos por la mayor capacidad de comprometer a los países gran-
des y al Grupo Andino, de obtener un consenso más amplio y de
movilizar el proceso en forma más vigorosa, aunque no acelerada.

Las sugerencias que siguen están inspiradas en la idea de orien-
tar la acción de los organismos multilaterales, especialmente la
CEPAL, en sus estudios, promociones de negociación y asistencia téc-
nica.

Comenzando por los mecanismos actuales de integración, no- se
debe esperar mucho de la renegociación del Tratado de Montevi-
deo, que debe darse forzosamente en 1980, salvo que la coyuntu^
ra internacional y ciertos cambios políticos internos en América
Latina precipitaran la maduración de la conciencia, el interés y la
urgencia del desarrollo solidario y vencieran en tan corto tiempo
la sensación de cansancio e incredulidad que envuelve concreta-
mente a la ALALC. Si se defendiera el llamado "patrimonio histó-
rico" y se sustituyera la Zona de Libre Comercio por un sistema
de preferencias lineales que todos aceptaran, manteniendo la
ALALC como una notaría para el registro de las acciones conflu-
yentes, un punto de reunión y de consultas con alguna capacidad
estadística, canje de informaciones, estudio y promoción, nos de-
beríamos dar por satisfechos. Para ello, es preciso vencer aún ten-
dencias y estancamientos, provenientes de diversos factores, entre
los cuales sobresalen:
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—la diferencia entre los niveles actuales de tarifas y las políticas
comerciales entre los países;

—el propósito o deseo del Grupo Andino de tener sus tarifas
prácticamente libres de compromisos en la ALAC, hasta conso-
lidar la integración subregional; así como su deseo de recibir
un trato benéfico de los países grandes sin contrapartida;

—la resistencia de los países grandes a la gradualidad en las exi-
gencias de reciprocidad, salvo para los países de menor desa-
rrollo;

—la casi inocuidad de las concesiones unilaterales no extensivas
a favor de los países de menor desarrollo sin un proceso de
materialización de esas oportunidades;

—la persistencia en los países grandes de doctrinas técnicamente
equivocadas pero políticamente vigentes, de integración in-
terna (intranacional) vertical y horizontal previa a la inte-
gración regional latinoamericana;

—las contradicciones y conflictos entre modelos abiertos, susti-
tución de importaciones en el plano nacional (que correspon-
de al ítem anterior) e integración del mercado latinoameri-
cano;

—las diferencias de conceptos sobre reciprocidad, es decir, sobre
lo que significan los beneficios nacionales en el proceso de in-
tegración;

—la dificultad de llegar a una armonización en el trato al capi-
tal extranjero.

Puede que los factores de perturbación lleven a anular todo,
pese a opiniones jurídicas respetables sobre la validez ininterrum-
pida de las concesiones ya dadas; o a una tentativa de renegociar
todo sin que haya consenso sobre cuestiones esenciales y un aco-
pio de informaciones que permitan llegar a algo significativo.
Quedarían aún algo más anodino. En efecto, no resultaría gran
cosa de la preferencia general y lineal en una tasa limitada y lle-
na de reservas y salvaguardias, como ha sido propuesta, pero por
]o menos "se salvaría la cara". Y si se preservara el principio
(desacreditado, por lo demás) de que la ALALC es para ir más allá,

y se estableciera una secretaría más fortalecida, superando la tute-
la asfixiante del Comité Ejecutivo Permanente, entonces tendría-
mos un instrumento y un organismo que perfeccionaría sus exi-
guas funciones actuales, pero que sobre todo estaría a la espera
del desempeño del resto del sistema para dinamizarse. Por tanto,
el objetivo principal en la renegociación de la ALALG sería el de
evitar rigideces futuras. Además habilitarla para construir técnica-
mente a las acciones preparatorias y propiciatorias de dinamizacio-
nes futuras. El Grupo Andino está avanzando en su consolidación
y esto es positivo para la integración de América Latina, ya que
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estructura una unidad de mercado con la dimensión de los países
del ABRAMEX. Pero es estratégico, a nuestro juicio, promover los
medios para que la Integración subreglonal andina se vuelva com-
patible con la integración latinoamericana, sin esperar un plazo
prolongado. Los caminos principales serían:

—revisar los programas de industrias de integración, de suerte
que se aseguren escalas y aglomeraciones industriales compe-
titivas con las de los países grandes, para no sacrificar, por
una parte, todas las actividades económicas dependientes de
equipos y bienes intermedios en el mercado subregional, y su
capacidad de competencia externa; y, por otra, tener posibi-
lidades de intercambio de productos de las propias industrias
de integración entre el Grupo Andino y los países grandes;

—la asistencia técnica, empresarial y financiera de los países
grandes para la instalación de nuevas industrias en el Grupo
Andino;

—proyectos conjuntos de Bolivia con Argentina y Brasil.

A esos puntos básicos se agregarían proyectos y acuerdos de
complementación entre el Grupo Andino y otros países de la
ALALC; proyectos conjuntos en los países del Grupo Andino, en ac-
tividades mineroenergéticas en las que los países grandes tengan

. interés en abastecer y los del Grupo Andino en viabilizar esque-
mas de producción y exportación, independientemente de las in-
dustrias orientadas al mercado subregional; proyectos amazónicos
comunes; además de las áreas de colaboración general como tecno-
logía y consulta y coordinación en asuntos externos.

En lo que respecta al MCCA y a la CARICOM, la asistencia técnica,
empresarial y financiera de los países grandes y el Grupo Andino
es la contribución que América Latina puede dar a la realización
de las Industrias de integración subregional. Avanzar en el otor-
gamiento de concesiones no extensivas como las dadas a los actua-
les países de menor desarrollo de la ALALG podría ser un paso po-
lítico importante, sin costos notorios. Asimismo, sería interesante
tratar de alcanzar condiciones competitivas en las industrias de' in-
tegración subregional, transformándolas también en Industrias de
exportación, pero tal vez el único caso a la vista en el MCCA sea
el de la industria de la celulosa y el papel en Honduras y Nicara-
gua, y en el Caribe la del aluminio, hoy tal vez sacrificada por el
costo de la energía en Jamaica.

El desarrollo de vinculaciones multilaterales en ámbitos redu-
cidos y de acuerdos bilaterales ya en curso es muy deseable, ya que
densifica la red de conexiones que puede ayudar a una integra-
ción eficaz. Quedaría por hacer lo siguiente: estudiar las ideas,
proyectos 'y textos oficializados y velar por su ejecución en el sen-
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tido de advertir sobre los inconvenientes, que. puedan sobrevenir
para la integración; y ofrecer ayuda técnica y asistencia a los paí-
ses en materia de decisiones en el sentido de eliminar suspicacias
(actividades que deben conducirse en gran parte en tono oficioso).

Entre las vinculaciones multinacionales restringidas merecen es-
pecial atención el Acuerdo de la Cuenca del Plata y el Tratado
Amazónico, por su potencial de inducir una integración más am-
plia. La comunidad internacional latinoamericana debería ayudar
a los países involucrados a definir temas y proyectos de interés a
fin de dinamizar dichos instrumentos. Los países de la Cuenca
del Plata reúnen el mayor volumen actual de comercio intralatino-
americano y por condiciones de población, desarrollo económico
ya en marcha, recursos hidráulicos y otros presentan el mayor po-
tencial inmediato de intereses comunes.' Además, ocurre que den-
tro de ese conjunto el desarrollo de los países de menor desarro-
llo interesa por igual a los dos países grandes, que entre sí pre-
sentan un alto grado de complementariedad. Así, eliminados los
motivos de suspicacia, disensión y dificultades mayores, la maxi-
mización del potencial positivo de dicho acuerdo, así "como de
acuerdos bilaterales entre los países participantes, representará un
avance decisivo en el proceso de integración más amplio, salvo que
.se tendiera a una integración subregional exclúyente. La razón
está, por una parte, en qué la colaboración entre Argentina y Bra-
sil es de importancia decisiva y, por otra, que la colaboración, so-
bre todo con Solivia, tiene un efecto más amplió .por la integra-
ción física que ayuda a promover con los países del Grupo Andino.

Los acuerdos entre Argentina, Bolivia, Chile y Paraguay 'para
establecer conexiones físicas con puertos del Pacífico y acuerdos
comerciales micróregionales, y los bilaterales entre Argentina y
Bolivia y Brasil y Bolivia, que incluyen intereses energéticos, de-
sarrollo industrial y agrícola y transporte terrestre, constituyen tal
vez el conjunto de proyectos más estratégicos de todo el proceso
de integración regional latinoamericana a mediano plazo, ya que
disminuyen las distancias virtuales entre el Atlántico y el Pacífi-
co, viabilizan económicamente una nueva era para Bolivia, ya
que sin una integración interna serían precarias las conexiones in-
tercontinentales que pasaran por ese país. Dada su posición de
país central por excelencia en América del Sur, sin su desarrollo
económico difícilmente se puede avanzar mucho hacia la integra-
ción continental eficaz y entré los países del Atlántico y el Grupo
Andino en especial. En efecto, si Bolivia no se vitalizara en el
Oriente, tal vez le sería difícil' alcanzar la integración interna efi-
caz y la estabilidad política.

El desafío del Tratado Amazónico es el de una cooperación
técnica y económica para abrir una enorme frontera de recursos
que permitirá la expansión demográfica de todos los países inte-
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tesados, es decir, los del Grupo Andino y Brasil, y la mayor arti-
culación entre ellos, no sólo con repercusión sobre sus microrre-
giones amazónicas, sino en un ámbito más amplio en el plano geo-
gráfico, económico y político. Sin embargo, como el Tratado
Amazónico es un instrumento abierto a cualquier tipo de iniciati-
va y está vinculado a la idea de recursos a largo plazo y supone
la impotencia inmediata de los participantes, podría reducirse a
un esquema modesto de investigación y estudio y a un intercam-
bio de investigadores y especuladores, postergado por intereses
más apremiantes de diversos países. Y se desperdiciarían a su vez
posibilidades inmediatas de realizar proyectos comunes de produc-
ción y comercio. Los países miembros requerirán asistencia técni-
ca para encuestar la "situación actual" y la proposición de pro-
yectos, no sólo de investigación sino de inversiones en diversos
sectores, traduciéndose sobre todo en núcleos dinámicos o polares
de "desarrollo interior".

Debería retomarse el proyecto de la carretera marginal de la
selva, junto a la conexión con el Plata, como un proyecto amazó-
nico o latinoamericano. Sería importante una acción articulada
para acelerar proyectos de transporte que integren físicamente el
Grupo Andino y lo vinculen al Atlántico, al Plata, a .Panamá y
al MCGA13. Todo el problema de transportes y comunicaciones fí-
sicas entre los países de América Latina merece la máxima prio-
ridad14. ..

Pasaremos ahora a enumerar estudios" de identificación de acti-
vidades productivas que consideramos estratégicos para el proceso
de integración:

a) conjuntos productivos que permitan a los países de menor
desarrollo aprovechar las oportunidades del mercado ampliado la-
tinoamericano y contribuir así a un avance sustancial de la econo-

. mía en dichos países. No se trata sólo de industrias o complejos
industriales, sino de conjuntos productivos con capacidad de 'com-
petencia y autosuficiencia, con los complementos de infraestructu-
ra física y recursos humanos;

b) complejos productivos, coincidiendo o no con los otros ítem
ya anotados, que contribuyan a viabilizar las inversiones y los cos-
tos operativos de las vías de transporte de interés continental;

c) proyectos de aprovechamiento de recursos energéticos, mine-
rales y también agrícolas, en que los países grandes tengan sumo
interés en abastecerlos con elementos que falten y los países posee-
dores de recursos naturales el de viabilizarlos para la exportación

lsNo sabemos. que haya carencia de conexiones de transporte terrestre en
México y Centroamérica.

"Más adelante se examina el problema de la comunicación bajo el aspecto
finaÜstico.
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y para el mercado regional o subregional. Estos proyectos pueden
tener un papel decisivo en el sentido de la solidaridad de intereses
entre los países grandes, y los Semas, y por ende, de movilizarlos
hacia un proceso de integración más eficaz;

d) el estudio simultáneo de posibilidades productivas en diver-
sos sectores, en una proyección de unos diez años, para el conjun-
to de América Latina o de la ALALC., teniendo presente los recur-
sos naturales, por una parte, y, por otra, las aglomeraciones y es-
calas a fin de asegurar oportunidades para todos los países.

La falta del estudio multisectorial simultáneo condujo a una
distorsión "política" de los programas industriales del Grupo An-
dino, con perjuicio de las escalas y de la competitividad. Pese a
su complejidad, el esfuerzo del ítem "d" podría ser clave para
asignar proyectos inmediatos y expectativas técnicamente bien fun-
dadas que se aseguraran mediante acuerdos oficiales de colabora-
ción técnica, empresarial y financiera y de liberación comercial.
Se podría comenzar con los tres primeros ítem y aumentar la capa-
citación técnica para el cuarto.

Podría retomarse la estrategia del desarrollo interior, que se dis-
cutió hace años en el sistema CEPAL-ILPES,, relacionándola con los
ítem mencionados, es decir, con una política de escalas y aglome-
ración, de eficiencia competitiva, abandonando las preocupaciones
de multiplicar el empleo mal remunerado en tecnologías interme-
dias y de multiplicar núcleos simplemente para sembrar de "po-
los" los espacios vacíos o para dar empleo a poblaciones residua-
les y evitar migraciones, o sea, la directriz de la dispersión a prio-
ri. La estrategia se conjugaría con el aprovechamiento de conjun-
tos de recursos naturales y humanos que viabilizaran las vías de
integración nacional y latinoamericana o las grandes aglomeracio-
nes urbanas estabilizadas. En vez de evitar migraciones estaría re-
lacionada con la orientación de las migraciones en el sentido de
optimizar el costo-beneficio de los desplazamientos geográficos.

Dentro de esas pautas confluyentes se atribuiría un interés espe-
cial a las oportunidades efectivas de los países de menor desarro-
llo en los esquemas de integración. Sin menospreciar la liberación
aduanera casi generalizada para los países de menor desarrollo,
que ha sido señalada y solicitada, y que tal vez los países grandes
pueden conceder sin mayor problema una vez armonizado el trato
del capital extranjero, consideramos que ese aspecto no tiene ma-
yor repercusión. Por otra parte, estimamos válido advertir que las
concesiones aduaneras y la colaboración externa no sustituyen el
esfuerzo esencial de los propios países de menor desarrollo.

A partir de esas pautas de acción y conjugadas con ellas se de-
sarrollarían estudios y negociaciones como concesiones aduaneras y
otras, así como de armonización de políticas. Conforme a la mag-
nitud y reciprocidad de los intereses involucrados en las inversio-
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nes programadas y promovidas, dichas negociaciones comerciales y
armonizaciones sobrepasarían el ámbito estrecho para adquirir un
alcance integrador más amplio. Así, la integración de los merca-
dos dejaría de ser un esfuerzo voluntarista a priori para ser una
consecuencia de intereses vivos. Los regímenes aduaneros especia-
les para los países de menor desarrollo e intermedios se adopta-
rían como complemento de las expectativas concretas de benefi-
cios en dichos países generados por otras acciones de desarrollo
solidario.

Ya es tiempo de dedicar una atención especial y sistemática al
sector servicios como esfuerzo autónomo. Dentro del subsector co-
mercial, además de los enlaces derivados del aumento del inter-
cambio, pero en gran parte aún bajo el control de trading compa-
nies internacionales, interesa intensificar las iniciativas de las em-
presas mutinacionales latinoamericanas vinculadas al comercio de
fertilizantes y productos agrícolas esenciales y los estudios y gestio-
nes en cuanto a ampliar la colaboración entre las empresas latino-
americanas para el comercio recíproco y con el resto del mundo.
Las empresas comerciales, además de descubrir y abrir mercados,
son vectores de tecnología e inversiones. Las empresas de consulto-
ría e ingeniería y otros servicios técnicos, cada vez más especializa-
dos, condicionan los partidos tecnológicos que se adoptan y, por
tanto, el origen de los equipos, las materias primas o productos
intermedios, etc.15.

La coordinación de las políticas de turismo merece prioridad,
tanto para aprovechar mejor el potencial turístico receptivo de
América Latina para viajes originados fuera de ella, como para
sustituir parte del turismo internacional originado en la región
por el turismo intralatinoamericano, disminuyendo como ya se di-
jo el déficit de servicios en la mayoría de los países. Además, por
el efecto político y económico del mayor conocimiento recíproco
entre los pueblos de América Latina. Causa extrañeza lo poco
que ha avanzado la propaganda y la promoción de viajes entre
nuestros países. Pese a ser la convertibilidad monetaria una difi-
cultad se puede avanzar bastante, ya que existen facilidades entre
algunos países que pueden extenderse a los demás participantes
del bloque latinoamericano y ampliar al turismo el financiamien-
to existente en el comercio de mercaderías.

Los flujos turísticos intralatinoamericanos deben insertarse en
un esquema mayor de comunicación en que se incluya un amplio

1EUn proyecto de un consorcio latinoamericano de empresas de consultaría
e ingeniería vinculado a una empresa multinacional latinoamericana para la
comercialización de equipos y materias primas, orientado a la complementa-
ción industrial y comercial, alcanzó un grado elevado de elaboración, pero fue
bloqueado por condiciones políticas coyunturales.
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intercambio de informaciones tecnológicas, culturales, económicas
y políticas. La relativa incomunicación actual deriva de las depen-
dencias externas tradicionales, con sus vínculos y flujos verticales
entre países desarrollados y países subdesarrollados con residuos
coloniales. La integración económica, si tuviese fuerza autónoma,
podría cambiar ese curso histórico. Pero se ve entorpecida. por la
falta de esa comunicación y por el aspecto aún muy retórico y eli-
tista de la identidad latinoamericana. El círculo vicioso puede in-
terrumpirse mediante una política de colaboración de las entida-
des internacionales y de los gobiernos que planifique acciones de
convergencia y colaboración entre entidades públicas y también
entre las del sector privado y, por último, a través de la aproxima-
ción general de las personas. Tal vez tm programa progresivo de
estandarización y reconocimiento de los programas de estudios y
otras medidas conducentes a un libre tránsito y a un trato nacio-
nal amplio no encuentre resistencias, una vez superados los proble-
mas ideológicos. Sería este el momento oportuno para hacer un
gran esfuerzo de formación en materia de ideología e identidad la-
tinoamericana dirigido a extender y profundizar la acción solida-
ria en el desarrollo común.

El clearing latinoamericano de tecnología necesita ser un objeto
básico de esa política, pero no aislado del resto del proceso de co-
municación e identidad. En el sector energético y de armamentos
dicho intercambio y colaboración tendría el papel estratégico de
superar viejas dificultades políticas, o en forma más realista, sería
símbolo de la superación de esas viejas dificultades.

No atribuimos un énfasis especial a la armonización de políticas
en diversos campos, como programa previo, porque creemos que
tal armonización es mucho más producto del interés por los flujos
comerciales y no su causa. En estas dos décadas hubo tal vez de-
masiadas inversiones en estudios generales en comparación con los
estudios de oportunidades y proyectos de inversión y de esquemas
operativos que comunicaran y vincularan los países, y, creasen así
una demanda de armonización de políticas.

Sin embargo, hay una política que sería necesario coordinar
previamente, aunque con cierta flexibilidad: la del trato al capital
extranjero, a fin de desinhibir los grupos empresariales nacionales
y otros grupos en cuanto a su lealtad a la integración latinoame-
ricana y concretamente, estimular proyectos de empresas multina-
cionales latinoamericanas. Y un aspecto complementario es el de
racionalizar y acentuar la tendencia de las empresas del Estado en
cuanto a la colaboración entre ellas y de apoyo a los grupos pri-
vados, incluso de otros países latinoamericanos, en un régimen de
trato nacional.

Es sabido que la inestabilidad de los tipos de cambio torna
muy inciertos o discontinuos los flujos comerciales y aleatorios los
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cálculos de las empresas, incluso de las posibles empresas multina-
cionales latinoamericanas. Profundizar estudios y estrechar acuer-
dos para reducir dicha inestabilidad, por lo menos en relación a
un patrón monetario como los derechos especiales de giro, o algu-
na moneda nacional relativamente "estable", sería un avance de-
seable.

Consideramos innecesario insistir en la importancia fundamen-
tal del sistema de consultas y coordinación de la acción externa
dentro de ese "pluralismo convergente", así como de la amplia-
ción de recursos y modalidades de compensación, crédito y colabo-
ración financiera (inversiones).

Una línea de investigación que se entrecruzara con otras indica-
ciones estratégicas se ocuparía de descubrir cómo vincular más a
México con el resto de América Latina teniendo presente su im-
portancia en el conjunto, su posición geográfica excéntrica en
América Latina, su proximidad a los Estados Unidos y las nuevas
condiciones creadas por sus recursos petrolíferos.

Instrumentos y organismos

La promoción de esas pautas de acción involucra un sistema de co-
laboración entre entidades multinacionales y los gobiernos nacio-
nales e incluso entidades privadas. Lo ideal sería una planificación
sistemática, considerando los objetivos por alcanzar y los recursos
institucionales actuales y sus compromisos, para ensayar un mode-
lo de coordinación, ajustándose cada entidad al programa común,
sin perjuicio de la libertad de efectuar especulaciones académicas
cuando fuere el caso. Los países e incluso los organismos interna-
cionales no reaccionarían de inmediato, ante nada oficial, todos
muy celosos de su autonomía y con intereses y énfasis diferentes.
Pero tal vez algo se podría avanzar a través de una coordinación
oficiosa entre CEPAL, SELA, ALALC, JUNAC, BID-INTAL., ECIEL., tratando
luego de obtener la colaboración técnica de los diversos países pa-
ra la acción común. Tendríamos entonces una estructura que
atendería, por una parte, la asistencia técnica solicitada por los
países, y tendría por otra, la iniciativa de estudios de interés co-
mún, coordinando la cooperación técnica de diversos países.

Lo esencial, que fluye de las consideraciones formuladas, es
montar un sistema de información tecnológica y de asistencia téc-
nica para planificar, implantar y ejecutar proyectos, con activida-
des subsidiarias de armonización y negociaciones aduaneras y com-
pletado con la promoción de esquemas empresariales y financieros.
Así, el sistema no sería centralizado, abarcaría diversas entidades
y la colaboración técnica bilateral. Y no sólo en una situación de
stand by, sino tomando la iniciativa y capacitado para realizar un
programa de estudios simultáneos que la activación del proceso
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exige, a fin de asegurar oportunidades para todos los paises, por 
10 menos de la ALALC y del MCCA. Una tare a inicial seria progra­
mar los estudios necesarios para la toma de decisiones prelimina­
res en cuanto a la asignaci6n de proyectos, en el plano de las ne­
gociaciones entre paises, y de los esquemas empresariales y finan­
cieros para cad a proyecto. 

Para alcanzar esas dos decisiones, el sistema de colaboraci6n 
tecnica se complementaria con mecanismos diversos. Pero quizis 
se impondria incorporar un esquema operacional espedfico, sin 
perjuicio de otros en el plano multinacional y nacional, en el sec­
tor publico (basicamente empresas y financieras del Estado) y en 
el sector privado. 

En el campo financiero, adem is de los desarrollos normales ya 
previstos de las instituciones y pautas existentes, seria conveniente 
establecer una corporaci6n de fomento latinoamericana y aumen­
tar la mayoria votante de Am"erica Latina en el BID) para l·educir 
el condicionamiento norteamericano en este organismo. Pero esto 
seria consecuencia de la mayor maduraci6n del desarrollo solidario. 

POI' Ultimo, se imp one una evaluaci6n del desempefio, de los 
metodos y del potencial de los diferentes organism os, sin excluir 
los interamericanos, que pueda contribuir a ese paquete de estudios 
y promociones, asi como de los actuales mecanismos de colabora­
ci6n bilateral, a fin de sugerir la atribuci6n de actividades en el 
program a coordinado. Adelantariamos la impresi6n de que el or­
ganismo mas estrategico en esta etapa seria el SELA) pOl' su flexibi­
lidad. La ALALC) pese a verse limitada en su papel inmediato, de­
beria ser liberada de inhibiciones y vetos e instrumentada para 
ejercer bien sus tare as especificas tradicionales que deben conti­
nual', su papel de com-dinar la confluencia de acciones y contribuir 
al descubrimiento de nuevos caminos. La CEPAL y el lLPES tendrian 
desde luego el papel central en dicha evaluaci6n y programaci6n 
de estudios y acciones y despues el en cargo de profundizar y am­
pliar varios aspectos de su fecunda experiencia. 
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