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Desde que la Declaracion de Bogotd fuera firmada en agosto de 1966
transcurricron virtualmente tres afios hasta que sus aspiraciones pudie-
ran concretarse parcialmente en ¢l Acuerdo Subregional suscrito en la
capital de Colombia ¢l 26 de mayo iltimo. De csta manera el proceso sc
transformé en la seric de ncgociaciones mds largas y complicadas que
registra la historia de la integracion ccondmica en América Latina, con
la particularidad de que en ellas han intervenido desde técnicos hasta
ministros y desde representantes del sector privado hasta presidentes,
tanto en el Ambito de la subregién como en ¢l de la aLare. Esta situacién
oblign a plantecarse la interrogante de cudles son los dilemas con que se
encuentra el Grupo Andino, tanlo en su proyeccion interna como exter-
na, y de como estos dilemas pueden afectar eventualmente, la marcha de la
integracion subregional.

El primer hecho que es necesario destacar es el relativo a las diferentes
reacciones y estrategias que ha suscitado el estancamiento de la Anavc,
Este proceso de integracidén, luego de cinco anos de funcionamiento
rclativamente eficlente —medido en términos de aumentar los niveles
de comercio intrazonal— comenz6 a entrar en una fase de visible estagna-
miento cuya manifestacion mas palpable puede apreciarse en las todavia
inconclusas negociaciones para dar cumplimiento a la segunda fase de la
Lista Comun; a cstas alturas ¢l estagnamiento reviste las caracteris-
ticas de crisis, aun cuando la Asociacién haya logrado dar cumplimicnto

a algunos de sus objetivos por medio de otros mecanismos de que dispone.
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Decisiones politicas infructuosas

Frente a csta realidad se procuré encontrar una solucion por la via de las
decisiones politicas en ¢! marco de la propia aLarc, proceso que se inicia
con la Carta que el Presidente Frei dirigiera en 1965 a los senores Herre-
ra, Mayobre, Prebisch y Sanz de Santa Maria solicitindoles proposi-
ciones concretas para el perfeccionamiento de la ALaLc; continda con los
documentos que cllos entregaron como respuesta —Documento de los
Cualro y Documentlo de la CEpaL—"; se proyecta cn la Reunion de Minis-
tros de Relaciones Exteriores de los paises de la araLc, celebrada en
Montevideo en noviembre de 1965, y en la institucionalizacién del Conse-
jo de Ministros como érgano superior de la aLarc?; y culmina con la
Declaracion de los Presidentes en abril de 1967. A través de este proceso se
esbozan los mecanismos que habrian de conducir a la superacion de las
dificultades, principalmente la desgravacién automdtica, un amplio mar- '
gen preferencial, la tarifa exterior comiin, la coordinacién de politicas
ccondmicas, los reajustes institucionales y, en definitiva, el estable-
cimiento de un mercado comin verdaderamente “‘bolivariano® que abar-
cara a todos los paises latinoamericanos mediante la convergencia de la
Ararc y el Mercado Comiin Centroamericano y la asociacion de los pai-
ses no miembros de ninguno de ellos.

Sin embargo, a _corto andar se comprobaria que todo este esfuerzo habia
resultado dramdticamente formalista y que ninguno de los objetivos
propuestos podrian alcanzarse a corto plazo y, lo que es peor todavia,

———
tampoco cxistia la intencidn de alcanzarlos en cuanto se refiere a reorien-
tar las politicas nacionales hacia la consecucidn de tales objetivos, con lo
cual todo el edificio proyectado carecia de cimicntos. De esta manera
resultd que el problema de la ararc continuaba sin solucion y que se ha-
bia vuelto al mismo punto de partida, con el agravante de que se habian

tTanto la Carta del Presidente Frei como ¢l Documento de los Cualro fueron publicados en
1gfi3 por ¢l mp bajo ¢l titulo de Propusiciones para la creaciin del mercads coniin latinoame-
ricano. El Documento de cepar lleva por titulo Contribucidn a la jwlitica de integracion
econdmica de América Latina, Naciones Unidas. /e, 12/728, 20 de abril de 1965.

2E] Protocolo que institucionaliza al Consejo de Ministros fue firmado el 12 de diciembre
de 1966, a excepcion de Chile que sdlo 1o hizo en abril de 1967. Este instrumento tadavia no ha
entrado en vigor pero ¢l Consgjo funciona provisionalmente como conferencia cxtraordi-

naria.
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creado [ascinantes expectativas, dentro y fuera de Ameérica Latina, que
terminarian en un sentimiento de [rustracion bastante genecralizado
complicando sobremanera el ambiente psicoldgico sobre el cual habrian

de ensayarse otras soluciones.
Estralegias alternativas

Englmcdio de estas circunstancias es que comienza a esbozarse una nueva
serie de soluciones, esta vez aparentemente mds cercanas a las realidades
politicas que estdn dispuestos a aceptar sus respectivos partidarios. Un
tipo de solucion que ya se encuentra mds definido es el de los acuerdos
subregionales, que procurarian acelerar entre los paises participantes
el proceso de integracién de tal manera de llegar a constituir una unidad
cconémica mds viable y competitiva®. El otro tipo de solucién seria casi
diametralmente opuesto y, si bien todavia. no se encuentra planteado en
‘términos explicitos y definidos, ya pueden deducirse sus principales
implicaciones: se trataria de transformar a la ALaLc en un mecanismo
preferencial muliilateral sin aspiraciones de llegar a una zona de libre
comercio como la que prevé el Tratado de Montevideo y, mucho menos,
a una unidn aduanera o a un mercado comuin; ello implicaria reformar el
Tratado de Montevideo, abandonando por ahora sus ya modcstos ohje-
tivos, los que podrian rctomarse en un futuro no determinado, aban-
donar sus principales mecanismos, comenzando por e! de la Lista Co-
mdn, y, en definitiva, implicaria retrotraerse al afo 1960 reviviendo en
forma multilateral los arreglos preferenciales que entonces existieron en
el cono sur, los cuzles comenzarian a operar sobre la base del mayor
comercio reciproco que generé el Tratado de Montevideo. Estd tltima
solucién seria presuntamcnte propiciada por Argentina, Brasil y Meéxi-
co, paises que-en gencral se opondrian a los intenlos de integracién acele-
rada y a las iniciativas de tipo supranacional, a la vez que condicionarian
la integracién regional a la previa integracién nacional’. La primera solu-

3El régimen de los acuerdos subregionales en ¢! marco de Ja aracc fuce fijada por la Reso-
ludan 202 del Consejo de Ministros y desarrollado por la Resolucién 222 de la Conlerencia y
165 del Comité Ejecutivo. Las bases generales del Acuerdo Subregional de la Declaracién
de Bogold fueron aprobadas por la Resolucion 203 del Consejo de Ministros.

*Véanse las critivas formuladas a esta tesis por Radl Prebisch en sus articulos publicatlos

por **La Nacién” de Buenos Aires. Cables de ap del 26 de junio de 1g6g.
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cion, en cambio, es la propiciada por los paises que suscribieron el Acuer-
do Subregional Andino; cn todo caso, y por las razones que se anotaradn
mas adelnrite, esta respectiva toma de posicioncs debe considerarse con
beneficio de inventario®.

' Es muy posible que estas diferentes estrategias se aclaren un tanto en el
curso de las reuniones dc cvaluacién que la aLaiLc ha convocado para los
proximos meses en Montevideo, con el fin de apreciar cudles han sido los
resultados del proceso y los caminos a seguir en el luturo; en todo caso
scrd mencster analizar lo que alli se diga leyendo entre lineas, pues es
presumible que ningin gobicrno querrd cargar con el peso politico de
contradecir ptblicamente lo proclamado por la Declaracién de los
Presidentes, hace sélo dos anos. Tal es por lo menos la experiencia que sc
deriva después de la segunda reunién del Conscjo de Ministros de la
ALALC, celebrada en Asuncién en septiembre de 1967, en la cual no hubo
acuerdo para instrumentar ninguna de las dccisiones presidenciales
respecto de la Asociacibn —salvo el caso de los acuerdos subregio-
na]csH,( limitdndose las resoluciones a encomendar diversos estudios
adicionales al Comité Ejecutivo y sin que las respectivas posiciones
gubernamentales trascendieran con claridad a la opinion piblica regio-
nal. Cabe asimismo presumir que las dos estrategias planteadas no sc
considerardn al final de cuentas como contradictorias por sus respectivos -
partidarios, csto es, que los acuerdos subregionales podrdn seguir su cur-
so en medio de una zona preferencial que comprenda a los restantes pai-

ses.
El dilema de los paises de menor desarrollo

El problema planteado por estas diferentes estrategias tiene algunas
‘implicancias sumamente complejas para los partidarios de la tesis subre-
gional. En primer lugar ya se advicrte claramente que se someterd a prue-

ba la solidaridad de la subregién andina, en términos econdémicos y poli-

5Asi por ¢jemplo, Venczucla propicid originalmente la tesis subregional pero luego de
retirarse de las reuniones de Carlagenn ha planteado la reviializacion de la anac. Véase
*The Economist”, 28 de marzo de 1969. Por'su parte ¢l *erd, signaiario de! Acuerdo Subregio-
nal, parece inclinarse. en ¢l Ambitn de la arsnc por la esis preferencial y Ja supresién de In
- Lista Comuin. Véase Exposicion del Embajador Max de la Fuente. ixtaL. Boletin de L integra-

cién. Febrero de 1969.
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ticos. Anteriormente se indicé que el esquema de regresar al régimen
preferencial aprovecharia algunas de las bases que sentd el Tratado de
Montevideo, una de las cuales seria el tratamiento mas favorable a los pai-
ses de menor desarrollo econémico relativo de la regién. Casi con seguri-
dad puede afirmarse que los partidarios de esta tesis plantearin como
instrumento complementario de la misma el otorgar acceso preferen-
cial a sus mercados a los productos de los paises de menor desarrollo,
funddndose en razones de justicia econémica pero, por scbre todo, en
razones dc elemental cstrategia politica que permitan asegurar un apo-
yo suficiente en la aLaLc para dicha tesis y pueda plantearse asi como po-
sicion mayoritaria. Dentro dc esta perspectiva tampoco debe pasar
inadvertida la gravitacion favorable que pudiera tener el interés de los
paises centroamericanos que, como s¢ sabe, desde hace tiempo viencn
reclamando esc acceso preferencial al mercado de la arLarc y muy
particularmente al mercado mexicano. De ahi que Meéxico presentara
hace algtin tiempo una proposicion a la ararc destinada a otorgar cse
acceso a su mercado a los paises centroamericanos, lo que se extenderia a
los demds paises de menor desarrollo de la aLALc, y también los restantes
paises de la aLarc garantizarian similar acceso, proposicién que fue
recogida por la Declaracion de los Presidentes®.

Pero bien conocido cs el hecho de que todas estas concesiones llevan su
contrapartida: el interés de México de penetrar industrialmente en el
mercado centroamericano ha sido notorio en los Gltimos anios, debiendo
igualmente recordarse que el origen primero del Grupo Andino estuvo
fundamentado ¢n similares intenciones pues se plante6 como una
“Comunidad Econdmica Caribe-Andina” que comprenderia la Gran

Colombia —excluyendo por tanto a Chile—,? Centroameérica y el Cari-

Esta proposician se encuentra en estudio por parte de la aLaLc y ha sido objeto de dos
resoluciones por parte del Cons¢jo de Ministros: Ia resolucion 168 v 1g6. La Declaracion de
tos Presidentes la recoge en su Capitulo 1, n® 4 ¢) v Capitulo t, n® 4, c).

?Véase Rodrigo Botero: La Comumidad Econdmica Caribe-sindina. Bogotd, 1967. Esta idea
no ha perdido su actualidad: cuando las negociaciones de Cartagena amenazaban fracasar,
fuentes del gobierno colombiano insinuaron la posibilidad de que Colombia denunciaria cl
Tratado de Montevideo y promoveria una unién con Centroamérica y ¢l Caribe, lo que
posteriormente fue desmentido por el canciller, Véase “El Espectador”™ y “El Espacio™ de
Bogota, del 25 de abril de 148y, Igualmeme Venceuela, después de retirarse de las negociacio-
nes, ha manifestado su interés por Centroamérica y ¢l Caribe; véase *“The Economist™, del 28
demayo de 1969.
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be . Resulta asi paradojalmente que el acceso preferencial que ta Decla-
racién de los Presidentes previd, dentro de un conjunto de otras medidas,
como instrumento de perfeccionamiento de la aAraLc en su evolucion ha-
cia un mercado comin, se estd enfocando aisladamente como eficaz
herramienta para retrotraer a la aLaLc 2 un esquema preferencial,

Implicaciones econdmicas

Esbozada la estrategia preferencial en estos términos se plantea un
angustioso dilema para los paises de menor desarrollo que participan en
el Acuerdo Subregional Andino, esto es, Bolivia y Ecuador. En efecto, un
elemental interrogante que habrdn de plantearse —si acaso no sc¢ lo han
planteado ya-— es cudl féormula es la mas conveniente para los intereses
econémicos que deben promover: si acaso la participacién en un acuer-
do subregional que les garantiza acceso prefercncial en los mercados de
Colombia, Chile y Perd —paises de mercado insuficiente—, pero que tam-
bién les impondrd obligaciones muy concretas transcurrido cierto lapso,
segtn se definen en el Acuerdo de Cartagena, y con el agravante de que
ya no podran contar con el mercado de Venezuela como se habia previsto
originalmente; o bien la participacién en un mecanismo prefcerencial
general que ademds del acceso a todos los paises de mercado insufi-
ciente les aseguraria un acceso.al mercado de los tres grandes —Argen-
tina, Brasil y Meéxico—, sin imponcrles obligaciones previamente
determinadas que posiblemente se vayan negociando periddicamente o
en todo caso no mayores que las que hoy deben respetar en el marco de la
ararc. Obviamente que la suma de ambas posibilidades seria el ideal a
que podrian aspirar en esta situacién: sin embargo lo mas probable es
que la contrapartida que exigirtan los tres grandes a cambio del acceso
preferencial seria en definitiva incompatible con las obligaciones que
deberdn asumir cn el marco subregional como contrapartida a los
beneficios que recibiran de los demds paises andinos. De-aqui resultaria,
siempre dentro de lo especulativo, que la situacién se plantearia mds en
términos de opcion que de posibilidades de acumulacion. La firma del
Acuerdo Subregional por parte de Bolivia y Ecuador, asi como las mani-
festaciones de interés por parte de Paraguay, revelan una primcra op-
cién favorable al criterio subregional; sin embargo ello no resuelve cl

problema de fondo, que alcanzard su maxima dimensién cuando se mate-
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rialice positivamente la tesis preferencial —lo que todavia estd por ver-
se— y se produzca asi una disyuntiva que hoy es meramente teédrica, vy,
sobre todo, cuando llegue el momento de cumplir con las obligaciones
del acuerdo en materia de desgravacién. ;Prevalecerd entonces la opcidn
subregional, debilitada desde un comienzo por la existencia de amplias

cldusulas de denuncia en el Acuerdo?
Implicaciones politicas

Por otra parte es menester considerar en este analisis un factor que, no
por estar hasta ahora subyacente, es menos decisivo: el factor politico.
Efectivamente, tanto la doctrina’ como la prictica han comprobado has-
ta la saciedad que una situacion de dependencia econémica va inevitable-
mente acompafiada de una situacién de dependencia o de falta de autono-
mia politica proporcional, salvo que existan mecanismos instituciona-
les que a través de una accidn colectiva y solidaria sean capaces de asegu-
rar los resguardos apropiados. Y es aqui donde se produce una diferencia
sustancial entre ambas estrategias respecto de los paises de menor
desarrollo, pues mientras en el esquema subregional se han concebido
organismos politicos y comunitarios que garantizardn la participacion
equitativa de todos los socios, definiendo con claridad sus respectivos
derechos y obligaciones, y por tanto proporcionando el referido resguar-
do® en un esquema meramente preferencial se conciben por regla gene-
ral instituciones absolutamente rudimentarias que tienen por objeto
ordenar multilateralmente lo que en sustancia es un conjunto de relacio-
nes bilaterales. En esta Gltima alternativa cada pais sélo tiene el peso que
individualmente pueda producir, con el agravante de que los derechos y
obligaciones recipracos no se determinan con precisibn de antemano
sino que se entregan a negociaciones cn las cuales siempre predominard
¢l interés del mis fuerte, sin que exista de esta manera la menor posibi-
lidad de resguardo efectivo hacia los mds débiles. El fenomeno de la
dependencia externa —con todas sus implicancias de satelizacion— que
ha afectado al conjunto de América Latina en sus relaciones con Estados

81nclusive ¢! Acuerdo Subregional prevé ciertas maierias, de interés fundamental para
los paises de menor desarrollo, en las cuales no podrin adoptarse decisiones sin ¢l voto favera-
ble de Buolivia o Lcunador, atorgindosc asi a estos paises un derecho de veto para proteger sus

intereses.
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Unidos y Europa Occidental, se repetiria asi dentro de la propia Ameé-
rica Latina en que los mds débiles sufririan los efectos de depender de los
mas poderosos. En términos econémicos —por lo menos en cuanto se
refiere a aumentar las exportaciones— es razonable que los paises de
menor desarrollo puedan llegar a tener dudas en el momento de optar
entre uno y otro esquema; pero en términos politicos, con todas las
consecuencias econdmicas que ellos significan, no pareceria haber

alternativa posible.
La solidaridad andina a prueba. Los fundamentos econdmicos

El choque de ambas, estrategias sometera —y en cierta medida ya ha someti-
do— a prucba, como lo adelantdbamos, la solidaridad intcrna del grupo
andino. Cabe ahora preguntarse si acaso los fundamentos en que descan-
sa la idea de este agrupamiento subregional ofrccen la suficiente firme-
za como para resistic incélumes la prueba. La razén de la pregunta es
demasiado obvia: si hay una instituciébn en Ameérica Latina quc se ca-
racteriza por su verbalismo y fragilidad esencial, esa institucién es la de
la solidaridad latinoamericana, la cual jamds ha podido manifestarse
en términos concretos en aquellas circunstancias en que justamente se
la ha requerido.

Sin perjuicio de los méritos y fundamentos intrinsecos que puede tener
todo proceso de integracién econdémica, en el caso del Grupo Andino se
plantearon originalmente dos fundamentos bisicos, ambos dentro de una
perspectiva latinoamericana: uno de cardcter econdmico, que fue explici-
to, y otro de cardcter politico, que estuvo implicito. El primero partia de
la premisa de que la aLaLc cumpliria sus objetivos de zona de libre comer-
cio en 1973, tal como lo prevé el Tratado de Montevideo, liberando en esa
fecha lo esencial del comercio reciproco; y al mismo tiempo se partia de
la premisa de que América Latina contaria con un mercado comin ecn
1985, proceso quec se iniciaria paulatinamente en 1970 tal como Jo previé
la Declaracién de los Presidentes. Para quc los paises dec mercado insufi-
ciente y los de menor desarrollo pudieran participar en términos de equi-
dad, compectencia efectiva y equilibrio respecto de Argentina, Brasil y
Meéxico, dentro de ese contexto integrado, se hacia necesario constituir
previamente entre ellos una unidad econémica viable que asegurara el lo-

gro de esos objetivos; esta unidad viable seria la que proporcionaria el

[359]



ESTUDIOS !NTERNACIONALES

acuerdo subregional mediante un mercado ampliado, una rarifa exte-
rior comin y un conjunto de politicas coordinadas, principalmente en el
campo industrial. Sobre la base dec cstas premisas fue que Colombia y
Chile presionaron durante largo tiempo para que se aceptara el plazo de
seis afios como médximo tolerable para el pleno funcionamiento del acuer-
do, pues de lo contrario ya seria tarde para participar cquilibradamente
en el mercado comun lalinoamericano®.

Pero lamentablemente para América Latina, ambas premisas resulta-
ron falsas, siendo hoy claro y definitivo que no habrd zona de libre comer-
cio en 1973 y, por lo que se proyecta, tampoco habrd mercado comin en
1985. Por lo tanto este fundamento econémico del Grupo Andino, que le
daba tonalidades de urgencia y aceleracién, ya no ofrece ninguna' consis-
tencia en lo inmediato, consecuencia de lo cual ha sido que el Acuerdo de
Cartagena recoja un plazo de once afios para su pleno funcionamiento
reconociendo asi que el mercado comin latinoamericano ya no es tan
inminente. De ahi entonces que tampoco resulte posible basar la solida-
ridad interna en la necesidad de protegerse riapidamente de una compe-
tencia de Argentina, Brasil y Meéxico!®. Lo expuesto, repetimos, no

prejuzga acerca de los méritos intrinsecos del acuerdo subregional.
Los fundamenlos polilicos

En lo que toca al segundo fundamento bdsico, el de cardcter politico, la
realidad nos lleva a conclusiones semejantes. Si bien nunca se puso énfasis
en este aspecto, resultaba demasiado claro que habia un comin denomi-
nador politico entre los gobiernos de Belaunde, Frei, Leoni y Lleras
Restrepo, no quizds hasta el punto de constituir “bloques™ en América
Latina, como fue el decimonénico epiteto con que algunos lo calificaron

en un comienzo y que rememora la politica del equilibrio de potencias

?Vease en particular la earta que ¢l Presidente de Colombia dirigid, cl 4 de abril de 1968, a
sus colegas presidentes de los paises del Grupo Andino, donde desarrolla in extenso estos
argumentos. Este documento fuc ampliamente comentado por la prensa.

La posicion de Venczuela es al respecto lo suficieniemente demostrativa pucs no sélo
no adhirié al acuerdo subregional sino que, ademds, plantea como alternativa la revitaliza-
cion de la avace, buscando de esta manera proteger su industria de la competencia subregio-
nal y, por tanto, asumiendo de que no existe ricsgo de una competencia por parte de Argenti-
na, Brasil y Meéxico en el marco mis amplio de la aracc.
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practicada cn Europa hasta la Primera Guerra Mundial*t, pero si lo
suficientemente coherente como para desarrollar acciones comunes_de
cierta envergadura, coherencia que naturalmente se fortalecita al contras-
tarse con los gobiernos militares de Argentina y Brasil. Ecuador se encon-
traba en ese momento en un proceso de reformas constitucionales que en
ningln caso lo alejaba de ese comun denominador. Esta circunstancia
netamente politica, acompafiada del hecho de que todos estos paises ha-
bian mantenido una posicion mas o menos homogénea en el marco de la
ataLc dada su condicion de paises de mercado insuficiente o de menor
desarrollo, produjo el segundo fundamento basico que dio origen a la
idea del Grupo Andino, reajustando incluso la tesis original de Colom-
bia de constituir una Comunidad Econdémica Caribe-Andina, a la que se

hizo referencia anteriormente.

La incorporacion de Bolivia al Grupo Andino*? introdujo la primera varia-
cién en el comin denominador politico, pues se trataba de un gobierno
que no participaba plenamente de las caracteristicas generales de los de-
mas; no significaba ello que se entrabaria la marcha de las acciones em-
prendidas sino simplemente que lo que hasta entonces podia calificarse
de politicamente homogéneo ya adquiria un cardcter menos homogéneo,
acercdndose a lo heterogéneo. Esta ligera variacién se justificaba plena-
mente a la luz de razones econémicas impuestas por la vecindad, de razo-
nes de justicia en cuanto se procuraba atender la situacién de los paises
de menor desarrollo y, sobre todo, de razones estratégicas dentro de la
politica general de la ArLarc. Efectivamente la incorporacién de Bolivia
permitia que la idea subregional fuera mayoritaria en la ALALG —seis pai-
ses sobre once—, lo que en esos momentos era particularmente impor-
tante debido a las resistencias que ella habia despertado en la arLaLc, has-
_ ta tal punto que casi fracasé en la segunda reunién del Consejo de Minis-
tros como muchos de los demds mandatos presidenciales —habiendo sido
objeto de un lenguaje hostil poco comdn en la habitualmente diplomdtica

11 Esta imputacién fue terminantemente desmentida por una Declaracidn Oftcial del Minis-
terio de Relaciones Exteriores de Chi]e: del 26 de julio de 1966. Véanse también las declaracio-
nes del Dr. Joaquin Vallejo, negociadar por Colombia, en el diario “E! Tiempo™ de Bogoti,
del 17 de julio de 1467.

12Bglivia adhirié a la Declaracion de Bogotd el 18 de agosto de 1g67.
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ALALC—!3; hay quienes inclusive interpretan.que la idea subregional sélo
se salvd en esta reunién gracias al desacuerdo general que hubo en tor-
no a todas las demas materias encomendadas por los presidentes y que,
para no dar la impresion de un colapso general, se habria decidido supe-
rar las diferencias acerca de lo subregional e instrumentar aunque sélo
fuera esta decisién presidencial. Sea como fuere, la participacién de Boli-
via, acompafiada de la posicién favorable que manifestaron Paraguay y
Uruguay como paises eventualmente interesados, fue un factor determi-
nante para recibir la venia de la ararc. Bienvenida entonces la flexibili-

dad politica que permitid el acceso de Bolivia al acuerdo subregional®.

Muy diferentes en cambio fueron las implicaciones politicas que se
derivaron de la situacion acaecida en el Perd cuando cayd el Gobierno de
Belatinde y asumi6 el poder la junta militar. En ese momento se quebré
irremediablemente la homogeneidad politica del Grupo Andino, transfor-
mandose en un agrupamiento tan heterogéneo desde este punto dé vista
como lo puede ser la propia ararc. Esta vez si se entrab6 la marcha de las
negociaciones, pues Venezuela, en aplicacién de la Doctrina Betan-
court, se negaba a sentarse a negociar con el nuevo gobierno peruano, ra-
z6n por la cual las reuniones de la Comision Mixta fueron postergddas
en sucesivas ocasiones; para superar esta situacién los cancilleres de
Colombia y Ecuador formularon una doctrina en virtud de la cual el
participar en reuniones técnicas no implica un reconodmiento ticito de
nuevos gobiernos'®. Los  cambios constitucionales de gobierno que
entretanto ocurrieron en Ecuador y Venezuela significaron una demora
adicional en este largo proceso, pues ambos solicitaron plazos para

estudiar los proyectos.

BVease por ejemplo el proyecto de resolucién presentado por la Delegacion de Argen-
tina proponiendo una reglamentacién restrictiva de los acuerdos subregionales. Doc.
ALaLc/cs. n/vi-E/de. 25. 22 de agosto 1967.

14 Cabe observar que como consecuencia del retiro de Venezuela, se ha vuelto a la situa-
cién original en el marco de la ALALC, esto es, los paises participantes en el acuerdo sub-
regional han quedado en minoria respecto a los paises no participantes; sin embargo esta
situacion no reviste ahora la gravedad que originalmentc tuvo, pues una vez aprobadas
las normas sobre acuerdos subregionales por parte de la Asaciacion sc ha facilitado enor-
memente el camino para la idea subregional.

**Declaracién yonjunta de los cancilleres de Colombia y Ecuador de octubre®de 1968,
publicada cn el diario ““El Espectadnr'’ de Bogota el 28 de octubre de 1468. :
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La solidaridad del convencimienlo

El hecho concreto es que al no darse hoy dia en el Grupo Andino un comin
denominador politico —que le sirvi6 originalmente de fundamento
basico— tampoco podrd basarse en este factor la solidaridad interna dc la
subregion. En ausencia de fundamento econémico externo y de funda-
mento politico en los cuales basar una necesaria solidaridad, en los
términos que se han expuesto, cabe preguntarse cuil podria ser esa base.
La unica base que es posible imaginar a esta altura del proceso es aquella
que derive del convencimiento de que la integracién subregional es vi-
lida, necesaria y viable per se, en funcién de sus propios méritos y no en
funcién de fendmenos externos a la subregién como en cierto modo se
habia venido planteando su justificacién, Sélo cuando se llegue al conven-
cimicnto intimo y definitivo de que la ampliacién de los mercados, la
liberacién comercial y la coordinaciéon de politicas econdémicas al nivel
subregional es la llave indispensable para ascgurar una expansion indus-
trial, una racionalizacién econémica y un crecimiento sostenido podra
el Grupo Andino readquirir una cohesion interna que le permita actuar
solidariamente frente a estratcgias contradictorias en definitiva. Se
trata entonces de que la integracién subregional opere sobre la base de
estimulos internos y no constituya solamente una reaccion frente a proble-
mas externos; estos ultimos sin duda mantendrdn una importancia rela-
tiva hasta el momento en que las perspectivas de un mercado comiin
latinoamericano recobren su vigencia, razén por la cual tampoco debie-
ran perderse de vista, pero no constituyen hoy dia un estimulo lo suficiente-
mente constante como para permitir que la idea subregional se funda-
mente solamente en cllos. El retiro de Venezuela nuevamente habla por

si solo.
Dificultades adicionales

Desafortunadamente, esta solidaridad del convencimiento también se ha
encontrado y puede seguir encontrandose con serios obsticulos, a pesar de
los sobrehumanos esfuerzos que han venido desplegando los representan-
tes personales del Presidente Lleras Restrepo, sefiores Jorge Valencia
Jaramillo y Felipe Salazar Santos, quienes recorrieron una y otra vez los
paises de la subregién en busca de un entendimiento. Aparte de los hipoté-
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ticos problemas que ya se analizaron respecto de Bolivia .y Ecuador,
surgen en este punto los planteados por Perd y Venezuela y que, en
definitiva, condujeron a la marginacién de este dltimo pais y a la dubita-
tiva posicion que mantuvo el primero durante el curso de las negociacio-
nes de Cartagena. La argumentacién central que plantearon ambos
gobiernos fue que la integracion subregional no debia afectar las indus-
trias existentes, csto es, debia referirse solamente a las producciones
futuras, salvo excepciones que podrian canalizarse a través de acuerdos
de complementacién o programas sectoriales de desarrollo industrial,
Dicha posicién en realidad no innovaba en nada respecto de lo que ha sido
la prictica de las ncgociaciones de la aLaLc pues los gobiernos, salvo rara
excepeién, jamas han otorgado concesiones respecto de productos
competitivos con sus respectivas produccioncs nacionales, e incluso en
casos en que por error dichas concesiones se han otorgado luego han sido
retiradas sin protesta por parte de los demds gobiernos, que crean asi un
precedente para acogerse eventualmente a ¢l en caso necesario aun
cuando muchas veces esta [érmula signifique violaciones del Tratado,
desamparo a los exportadores v otras irregularidades. Ha habido, pues,
una plena proteccién a las industrias existentes, que es lo que Perd y
Venezuela procuraban obtener en el acuerdo subregional. .

Repetir esta formula al nivel andino habia sido completamente estéril
pues bien podria lograrse lo mismo en la ALALC sin necesidad de crear un
mecanismo subregional; por otra parte los acuerdos de complementa-
cién de todas maneras deberdn tramitarse via alLaLc pues asi lo dispone
expresamente el régimen que regula los acuerdos subregionales, con lo
cual nada justificaria tampoco un mecanismo subregional; y por dltimo
si el acucrdo subregional se fuera a limitar solamente a producciones fu-
turas también ello podria lograrse a través de los acuerdos de comple-
mentacién, cuya reglamentacién autoriza mecanismos como la tarifa exte-
rior comtin, la coordinacién de politicas, localizacién de plantas y otros,
sin que tampoco les sca aplicable el juego irrestricto de la cliusuld de la, na-
cion mds favorecida'. La integracién subregional sélo puede concebirse
como un proceso general y completo, que solo contemple excepciones
muy delerminadas y con plazos muy precisos; de lo contrario nada se ha
adelantado. Afortunadamente ast lo entendio el Acuerdo de Cartagena.

16\éase la reglamenacion establecida por la Resolucion g9 de la Conferencia de

ALALC.
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La posicion que se ha descrito de Pert y Venezuela demuestra que hasta
ahora la solidaridad del convencimiento tampoco es una posibilidad muy
cierta. Venezuela definitivamente no adhirié a esta solidaridad retirdndose
de las negociaciones de Cartagena y abandonando un esquema subregio-
nal dentro del cual temia verse afectada por una competencia efectiva.
Este desenlace ya podia preverse con anticipacion a la ultima rueda de
negociaciones, pues no obstante que el nuevo Presidente de Venezuela
anuncid un ‘‘vigoroso impulso” a la integracion latinoamericana por
parte de su gobierno, agregé que tales formulas no debian poner “en peli-
gro lo ya logrado hasta ahora, sino que a base de la proteccion de lo existen-
te, es decir, de los impulsos dados a nuestro desarrollo industrial, abran
nuevos caminos...”"’. De esta manera el gobierno de Venezuela adheria a
la posiciéon de FEDECAMARAS, la asociacién industrial que tanto combatié
los- proyectos de integracién subregional. En la bisqueda de una protec-
cién a su industria Venezuela probablemente adherird en definitiva a la
tests preferencial en el marco de la ALALG —o0 en el mejor de los casos a la
mantencién de la ALaLc en sus condiciones actuales— pero no podra procu-
rar seriamente la “revitalizacién™ de la ALaLc pues la tinica manera de lo-
grarlo seria acelerando el proceso de integracién, y por tanto la
competencia regional, que es justamente de lo que trata de precaverse.
La victoria de FEDECAMARAS se transformard entonces, en corto plazo, en
una victoria pirrica pues se traducird finalmente en que Venezuela tenga
cada dia menos acceso a otros mercados en expansion.

Distinto fue, en cambio, el-desenlace en lo que respecta a la posicién del
Perd, pais que finalmente suscribid el acuerdo subregional a pesar de la
actitid dubitativa que mantuvo en el curso de las negociaciones de Carta-
gena. Sin embargo ¢significard este hecho que Perd ha abandonado defini-
tivamente la tesis proteccionista que compartié con Venezuela y que tam-
bién recibi6 el apoyo de sus sectores empresariales? A esta altura del
proceso no puede responderse seriamente ni en un sentido ni en otro,
debiéndose a lo mas indicar algunos antecedentes dignos de tener en consi-
deracién. El primer hecho que cabe notar es que la adhesion del Pert fue
frutd de una transaccién en lo que respecta a la extension y amplitud de la
proteccién arancelaria que cada pais serd autorizado a mantener, utilizan-

17Véanse las Declaraciones del Presidente Rafael Caldera, publicadas en el diario “El

Correo” de Medellin, ¢l 10 de marzo de 1g6g.
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do a este efecto el mecanismo de listas de excepeidn en las cuales se inclui-
rdn productos que no serdn afectados por el programa de liberacion; asi,
Perd podrd exceptuar hasta 450 item de NABALALC en contraposicién a
Colombia. y Chile que sélo podran exceptuar 250 item. Si bien es cierto
que el numero de excepciones se nivelard respecto de los tres paises en
conformidad al calendario que especifica el Acuerdo, no es menos cierto
que este mecanismo diferenciado significa un nivel de proteccidon mas am-
plic en beneficio del Perd. De aqui resulta, entonces, que la tesis proteccio-
nista del Pera ha subsistido, por lo menos parcialmente, en el Acuerdo de
Cartagena y en un grado aceptable para el sector privado de este pais, el
cual estuvo fuertemente representado en la delegacién que. asistié a las
negociaciones de Cartagena. Puede apreciarse a la vez que la posicion
“preferencialista” del Pert en la aLarc* guarda armonia con su politica
en lo subregional pues ambas procuran una adecuada proteccién 2 la indus-
tria existente; en tal sentido poco se diferencia de la posicién venezolana.

En el caso del Perd hay también un factor politico adicional que debe
tomarse en consideracién, por lo menos desde un punto de vista especula-
tivo. Para fortalecer su posicién en el conflicto de la 1pc —agravado ain
mads por el conflicto pesquero y los que eventualmente deriven de la re-
forma agraria-—— Perd necesitaba vivamente de una expresién de solidari-
dad latinoamericana que, como se indicd, no es ficil de conseguir. Dicha
expresion de solidaridad fue otorgada en términos amplios por las reunio-
nes de GECLA, celebradas en Vina del Mar entre el 7y el 17 de mayo pasado,
expresion que se reflejo tanto en el discurso inaugural del Presidente Frei
como en el Consenso de Vina del Mar al reafirmarse la soberania sobre lag
riquezas bdsicas. Perd recibié asi la necesaria solidaridad; pero para
recibir solidaridad también hay que darla y, siempre dentro de lo especula-
tivo, ¢no pudo acaso haberle llegado el turno al Pertt con ocasién de la
firma del Acuerdo Subregional? Por otra parte la, situacién politica inter-
na del Pertt y el mayor grado de solidaridad que el gobierno ha logrado
con motivo de los referidos conflictos, bien pudo haber influido en que el
sector privado moderara sus criticas respecto de la integracién subregio-
nal y se allanara a una transaccién en Cartagena, a diferencia de lo ocurri-
do con el sector privado venezolano. Pero ¢subsistirdn estas consideracio-
nes de solidaridad una vez superadas las dificultades actuales del Pera?

14 Vease exposicion del Embajador Max de la Fuente, citada en Ja nota 5 supra.
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Lo expuesto permite llegar a una conclusion provisional y es ella que la
tesis proteccionista ain subsiste en el seno de la subregion, autorizada
parcialmente por ¢! propio Acuerdo, con todas las vinculaciones obvias
que ella tiene en la tesis “‘preferencial” en el marco de la aLArc. El momen-
to de prueba vendrd, al igual que en el caso de los paises de menor desarro-
llo, cuando Perd deba dar cumplimiento a los compromisos de desgrava-
cion impuestos por el acuerdo subregional; si la transaccidon de Cartage-
na no resulta suficiente dentro de las perspectivas proteccionistas
prevalecientes es posible que Perd se incline definitivamente por la estrate-
gia preferencial en el marco de la aLarg, que le daria plena seguridad de
proteccion 2 sus industrias existentes, abandonando el esquema subregio-
nal basado en la competencia efectiva y reencontrindose asi con la estra-
tegia venezolana. Es menester no olvidar que en ausencia de una solida-

ridad real los paises tienden a guiarse por sus intereses inmediatos.
Hacia una estralegia realista

Este conjunto de problemas lev) a que dentro del propio Grupo Andino se
enfocaran las estrialegias con mayor realismo. Asi se hicieron todos los
esfuerzos posibles para que ¢l proceso pudiera iniciarse con la participa-
cion de los seis paises signatarios de la Declaracién de Bogoti; pero ante la
evidencia de que estos esfuerzos fracasarian sc acogié la estrategia de
iniciarlo sélo entre aquellos paises que estaban dispuestos a firmar el
proyecto de Cartagena de 1968, aceptando algunas modificaciones
transaccionales —como las que efectivamente se concedieron al Perd y en
un momento se ofrecicron a Venezuela— pero sin esperar a que todos otor-
garan su conformidad. En esta Gltima alternativa incluso s¢ procurd dejar
la puerta abierta para permitir el acceso de los paises reticentes en la medida
en que se fueran convenciendo de la necesidad de la integracion subregio-
nal'. Cuando se inicié la ltima reunién de Cartagena sélo Bolivia,

Colombia y Chile sc hablan declarado dispuestos a firmar el proyecto de

19\ '¢anse las declaraciones que en este sentido realizd, antes de la reanion de Cartage-
na. el ex ministro y negociador por Colombia, 1Dr. Joaquin Vallejo. Diario ®La Republica™
de Bogotd, 13 de febrero de 1ghg. Véanse asimisma las declaraciones del Dr. Felipe Salazar
Santos en el diario “El Siglo™ de Bogotd, det 19 de marzo de 196g. tgualmente se redactiron
dos Protocolos para permitir [n adhesion posierior de Venezuela, pero ellos no fueron

aprobados pues \'ciczucla se retird de las negocinciones de Cartageni.
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1968, pero, a pesar de las dudas planteadas sobre la viabilidad de una
integracién subregional entre estos tres paises Unicamente, se estaba de
acuerdo en iniciar el proceso de todos modos. En esta estrategia influyé deci-
sivamente la urgencia impuesta por los plazos, pues asi como los cambios
de gobierno de Ecvador y Venezuela demoraron las negociaciones en varios
meses, los cambios de gobierno que deberdn ocurrir en Colombia y Chile en
1970 bien podrian haber significado demoras adicionales si acaso el acuerdo
no se hubiera firmado en el curso de este afio. También sc corria el riesgo
de transformar este esfuerzo en un esfuerzo tardio si acaso no se procedia
con prontitud®

Hoy comienza a discutirse si acaso una integracién subregional sin
Venezuela es viable o al menos si ella producird frutos dignos del esfuerzo.
Pero suponiendo que lo fuera todavia subsisten algunos problemas serios.
El.acuerdo subregional ha sido concebido dentro del marco del Tratado
de Montevideo como un desarrollo especial del mismo, estando asi ampara-
do por ese techo juridico; pero si el Tratado de Montevideo resultara
sustancialmente reformado en caso de acogerse la tesis preferencial para
la aLaLc bien pudiera correrse el riesgo de privar al acuerdo subregional
del marco basico bajo el cual se cobija, lo que produciria, entre muchas otras
consecuencias, una larga demora adicional, pues el acuerdo deberia ser
sometido a ratificacién y aprobacion parlamentaria en cada pais miem-
bro sin poder entrar en vigor a través del amparo -del Tratado de
Montevideo como hoy se prevé. Al mismo tiempo se abriria en los par-
lamentos -un debate interminable. Pero aun cuando el techo juridico del
Tratado de Montevideo subsista, a pesar de algunas eventuales modifica-
ciones, el acoger la tesis preferencial plantearia un serio problema a los
paises miembros del caTT; €l waiver otorgado a la aLALc por el GATT se
fundamenta en el articulo xxtv del Convenio de este tltimo, que prevé la
zona de libre comercio como una excepcion a la cldusula de la naciéon mas
favorecida, autorizaciéon que se cxtenderia al Grupo Andino por estar
amparado por el Tratado de Montevideo; pero si se abandona la zona de
libre comercio y se implanta un régimen preferencial caduca la autoriza-
cion basada en el articulo xxtv, quedando por tanto el Grupo Andino

desprovisto de la venia del GATT para continuar adelante. Naturalmente

"3 Esta opinién también fue sefalada por ¢l Dr. Joaquin Vallejo en las referidas declara-

ciones.
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que siempre serd posible una negociacidn con el GATT, que de todas
naneras deberia realizarse para rcgresar al régimen preferencial, pero
seria la demostracion ante el mundo de cudn poco se respetan los calenda-

rios y compromisos de integracién en América Latina.
Un nuevo comun denominador

En todo caso, mientras mds se acerquen las soluciones buscadas a la reali-
dad "de los hechos, mayores serdn sus probabilidades de éxito. Ast como en
el marco de la integracion general de América Latina se ha ido
abandonando poco a poco la concepcion bolivariana de esperar la presen-
cia de todos, y asi como dentro de la propia ALALC se reconocié que no todos
dcbian proceder con la misma velocidad —autorizdndose en consecuencia
los- acuerdos subrcgionales mas acelerados— quizds cabria hacer lo
propio dentro del Grupo Andino concibiendo diferentes velocidades para
diferentes intereses. Dentro del marco de la Comunidad Econémica
Europea sc ha ensayado con éxilo esta compatibilizacion de intereses: la
Comunidad representa el ritmo mds lento pero dentro de ella sc autori-
za un. mecanismo mds acclerado que es el del BENELUX, e inclusive dentro
de cste tltimo se autoriza un mecanismo todavia mds acelerado que es el de
la Unién Econémica Belga-Luxemburguesa (UgBL) 2

Guardando las proporciones y diferencias de objetivos bien pudo haber-
se pensado en la aLatc como el ritmo mis lento, en el Grupo Andino como
mecanismo més acelerado con la participacién de los seis paises signata-
rios de la Declaracién de Bogota y, dentro de este Gltimo, en una [6rmula
mas acelerada todavia que permitiera satisfacer las aspiraciones . de
quienes asi lo desearan, que a la fecha de iniciarsc las dltimas negociacio-
nes de Cartagena cran Bolivia, Colombia y Chile. Asi como el régimen
especial que se concibié-para los paises de menor desarrollo econémico rela-
tivo constituye una aplicacion concreta del principio del diferente ritmo
para- diferentes intereses, ¢no pudo acaso haberse previsto otro ritmo para
aquellos intereses que estaban dispuestos a ir mas alld que la ALaLc pero no
tan lejos como lo deseaban Colombia y Chile? Quizds esta aproximacién

realista hubiera permitido encontrar el comin denominador de intereses

21Vease el articulo 243 del Tratado de la ceE en relacian al HENELUR y UEBL y véase ¢l

articulo g4 de) Tratadode! BENELUX en relacién a la vene,
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cuya bisqueda resulté infructuosa durante el largo proceso de negociacio-
nes subregionales; quizds hubicra permitido la adhesiéon de Venezuela,
cuya importancia politica y ccondmica no debiera “subestimarse, y al
mismo tiempo hubiera evitado las complicaciones que vendrdn respecto
de la Corporacion Andina de Fomento, de la cual serd con certeza excluida
Venezuela; y quizds también hubiera permitido la adhesion sin reservas
mentales de Ecuador y Perd que, como se indico, puede ser fuente eventual
de futuras dificultades. Este conjunto de factores habria a su vez evitado
que el ritmo de la integracion continte midiéndose de acuerdo al compds
mds lento, fendmeno al cual no escapa el acuerdo de Carragena
—particularmente en materia de plazos— aunque obviamente con me-
nor intensidad que el caso de la ararc.

El momento idcal para proceder a la institucionalizacion de ese esquema
de las diferentes velocidades, que a la larga a todos hubiera convenido, fue
obviamente el de las Gltimas negociaciones de Cartagena. Lamentable-
mente no ocurrié asi, de donde pueden incluso derivar complicaciones cn
lo que respecta a la declaracion de compatibilidad —particularmente con
Ia Resolucion 204— que deben efectuar los Grganos de la ararc. Sin
embargo, tal es una solucién que no debe perderse de vista por parte de los
responsables de la conduccién del proceso subregional y que, de ser seria-
mente considerada, podria llevar a pensar en alguna [6rmula de asocia-
cién especial para Venezuela con el Grupo Andino ——que le ofreciera la
posibilidad de avanzar mds que lo quc permite ALALC pero no tanto como
aspira el acuerdo subregional— ¢ inclusive, llegado el caso, a pensar en las
modificaciones pertinentes al acuerdo para cuyo efecto los drganos
subregionales han sido dotados de lus competencias adecuadas.

A modo de conclusion cabe simplemente indicar que muchas de las
interrogantes y de los problemas planteados se irdn contestando en la
medida en que el acucrdo subregional se vaya acercando a los plazos que
prevé su calendario. Demis esti decir que el grupo andino deberd redoblar
sus esfuerzos en la busqueda de un comin denominador y de urna solida-
ridad interna que no sc base en hechos circunstanciales y pasajeros, pues
de cllo dependerd no sdlo la suerte del propio acuerdo subregional sino que
ademis el fuluro de la arave, desde el momento en que una posicion
homogenca de estos paises serd determinante para resolver si acaso la
asociacion persevera en la consecucion de sus actuales objetivos o, como
algunos piensan, retroceda hacia meras formulas preferenciales que
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ubicarian a América Latina en una fasc preintegrativa de escasas proyec-
ciones. Ello a su vez exigird de una auténtica y eficiente definicion politica,
llena de contenido y realismo, que supere definitivamente los estériles
formalismos que en gran medida son los responsables de este dramatico

conjunto de dilemas.

Julio de 1969
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