PENSAMIENTO IBEROAMERICAN

Revista de Economia = Politica

15

Nuevos Procesos de
Integracion Economica







ENSAMIENTO IBEROAMERICAN

Revista de Economia Politica

15

Enero-Junio 1989

Revista patrocinada por el Instituto
de Cooperacion Iberoamericana (ICI)
de Espana y la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe
(CEPAL) de las Naciones Unidas.
Programa patrocinado por ¢l Quinto

Centenario del Descubrimiento de
América.

Respetuosos con |a libertad intelectual, se acogeran
las opiniones y juicios expresados por |0s autores
de los articulos firmados, si bien etlos pueden no
reflejar necesariamente los puntos de vista de las
instituciones patrocinadoras y de sus ¢rganos de
asesoramiento y direccion.



Redaccion, administracion y suscripciones:
Pensamiento 1beroameticano

Instituto de Coaperacion Iberoamericana,
Avenida de los Reyes Catélicos, 4. 28040 Madrid.
Teléfono: 244 (6 00 (ext. 300;.

Télex: 42134 CIBCE

Telefax: 244 (9 13

Edita:

Sociedad Estatal Quinto Centenario.
C/ Serrano, 187-189. 28002 Madnid.
Teléfamo: 563 96 94.

Télex: 45504 VCENT-E.

Telefax: 563 (03 59,

Fotacomposicidn: Sistemas Gréficos M.C.. S.A.
Impresién: Grificas Muriel.
Distribucion en Espana: Siglo XX1 Espana Editores, S.A.

Plaza, 5. Apartado 48.023. Teléfs. 759 48 09/759 49 18.
28043 MADRID. '

Distribucion en Argentina: Catdlogos . R. L.
Avenida Independencia 1860 (1225). BUENOS AIRES.

Distribucion en Brasil: Livraria Duas Cidades Lida.
Rua Bento Freitas. 158. CEP. 01220. SAO PAULD.
Livrania Argumento.

Rua Dias Ferreira 199. Leblon. RIO DE JANEIROQ.

Suscripciones en Brasil: CEBRAP.
Rua Morgado de Mateus, 676. SAO PAULOQ.

Distrtbucion en Chife: Editorial Universitaria, S.A.
Maria Luisa Santander, 441. SANTIAGO DE CHILE.

Distribucion er Colombia: Ediciones Tercer Mundo
Carrera, 30, ndms. 42-32. Teléf. 269 51 29. BOGOTA.

Distribucion en Costa Rica: Lic. Dante Osvaldo Polimem Fornés.
Apartado 6.872. SAN JOSE.

Distribucidn en México: «El Trimestre Econémico»,
Camino al Ajusco. 20. Teléf. 568 60 33. MEXICO 20. D.F.
fondo de Cultura Econdmica.
Avda. Universidad, 975. Teléf. 524 22 04. 031100 MEXICO.

Suscripciones en México: «El Trimestre Econdmicos.
Avda. Universidad. 975. MEXICO. D.F.

Distribucion en Paraguay: Ciclo 73.
Eligio Avala. 973 ASUNCION.

Distribucion en Peru: Instituto de Estudios Peruanos.
Horacio Urteaga, 694. LIMA 11.
Desco.
Avda. Safaverry, 1.943. LIMA 14,
Disinibucion en Uruguay.
Rafael Fuentes Pare)a.
Reyes. 1425. Telef. 3609 54,
MONTEVIDEO.

Distrtbucion y suscripciones en Venezuela: Nueva Sociedad.
Apantado 61.752. CHACAO. CARACAS 1060-A.

Distnbucion y suscripeiones en Alemenia (RF): Libreria lberoamert-
cana.

Klaus Dieter Vervuert o HG. Wielandste, 40. D-6000. FRANK-
FURT 1.

Teléf. 851159 96 15

Depdsito legal: M. 14.221-1982.
ISSN: 01212-0208.



Junta de Asesores

Presidente: Anibal Pinto
* Vicepresidente: Angel Serrano

Vocales: Rodrigo Botero Luis Angel Rojo
Fernando Henrique Cardoso Santiago Roldan
Aldo Ferrer Gert Rosenthal
Enrique Fuentes Quintana ~ Germanico Salgado
Celso Furtado José Luis Sampedro
Norberto Gonzélez Maria Manuela Silva
David Ibarra Alfredo de Sousa
Enrique V. Iglesias Maria Conceigao Tavares
Andreu Mas-Colell Edelberto Torres-Rivas
José Matos Mar Juan Velarde Fuertes
Francisco Orrego Vicuna Luis Yanez-Barnuevo
Manuel de Prado y Col6n

de Carvajal
Secretarios: Andrés Bianchi
José Antonio Alonso

Director: Osvaldo Sunkel
Director Adjunto: Vicente Donoso
Secretario de Redaccion: Carlos Abad

Consejo de Redaccion: Carlos Bazdresch P. («El Trimestre Economico»;
Secretaria de Redaccion en México, D. F.), A. Eric
Calcagno (Argentina), José Luis Garcia Delgado
(«Revista de Economia», Espana), Eugenio Lahe-
ra («Revista de la CEPAL»; Secretaria de Redac-
cién en Santiago de Chile), Augusto Mateus (Por-
tugal), Juan Mufioz (CEDEAL, Espaia).

Secciones Informativas: Lourdes Sdnchez Caparrds. Editor:
Pedro Pablo Ninez

Colaboradores: Sonsoles Marchesi

v Rafael Galvez. Disenio:

Alberto Corazén

Secretaria:

Jesas Gonzalez Sanchez

Paloma Jorge Agudiez



PATROCINADORES HONORIFICOS

Asociacion de Investigacién y Especializacién
sobre Temas Iberoamertcanos, AIETI.

Ayuntamiento de Madrid.

Banco de Bilbao.

Banco Central.

Banco de Espaiia.

Banco Exterior de Espana.

Banco Hispano Americano.

Banco de Santander.

Caja de Pensiones para la Vejez y de Ahorros
de Cataluiia y Baleares.

Caja Postal de Ahorros.

Camara Oficial de Comercio e Industnia de
Madnd.

Centre d’Informaci6 i Documentacié
Internacionals a Barcelona, CIDOB.

Colegio de Economistas de Madrid.

Compaiiia Telefénica Nacional de Espaiia.

Comunidad Auténoma de Madnd.

Consejo Superior de Investigaciones Cientificas.

Empresa Nacional de Electricidad, S. A.,
ENDESA.

Escuela Asturiana de Estudios Hispanicos.

Fundacién Fondo para la Investigacién
Espaiiola de Cajas de Ahorro, FIES-CECA.

Fundaci6n Juan March.

Fundacién Ortega y Gasset.

Fundacién Ramon Areces.

Instituto del Consumo - Ministerio de Samidad
y Consumo.

REVISTAS ASOCIADAS A
«PENSAMIENTO
IBEROAMERICANO. REVISTA DE
ECONOMIA POLITICA»

Agncultura y Sociedad (Espaiia).

Boletin de Estudios Econdmicos (Espaiia).

Comercio Exterior (Méxioo).

Cronica Tributaria (Espana).

Cuadernos del CENDES (Venezuela).

Cuadernos Hispanoamericanos (Espana).

Desarrollo Econémico. Revista de Ciencias
Sociales (Argentina).

Economia (Portugal).

Estudios Internacionales (Chile).

Estudios Sociales Centroamericanos (Costa Rica).

Estudos de Economia (Portugal).

Hacienda Publica Espaiiola {Espaiia).

Instituto de Estudios Fiscales.

Instituto Nacional de la Administracion
Publica.

Ministerio de Educacion y Ciencia.

Universidad Complutense de Madrid.

Universidad Internacional Menéndez Pelayo.

Centro Brasileiro de Analise e Planejamento,
CEBRAP (Brasil).

Centro de Estudios del Desarrollo,
CENDES (Venezuela).

Centro de Estudios y Promocion del Desarrollo,
DESCO (Peru).

Centro Paraguayo de Estudios Sociolégicos
(CEPES).

Corporacidn de Investigaciones Econdmicas
para Latinoamérica, CIEPLAN (Chile).

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,
FLACSO.

Instituto para América Latina (IPAL).

‘nstituto de Desarrollo Econdmico y Social,
IDES (Argentina).

Instituto de Estudios Peruanos (Peni).

Instituto Latinoamericano de Planificacion Eco-
ndémica y Social, ILPES (CEPAL).

Aquellas instituciones que deseen colaborar como
PATROCINADORES HONORIFICOS pueden
dirigirse al Instituto de Cooperacidn Iberoameri-
cana (ICI) o a la Comision Econdmica para Amé-
rica Latina {CEPAL).

Informacién Comercial Espaiiola (Espaiia).
Investigaciones Econdmicas (Espana).
Latin Amencan Research Review (EE.UU.).
Novos Estudos CEBRAP (Brasil).

Nueva Sociedad (Venezueia).

Papeles de Economia Espafiola (Espaiia).
Presupuesto y Gasto Publico (Espaia).
Revista de Economia Politica (Brasil).
Revista de Estudios Agrosociales (Espaiia).
Revista de Occidente (Espaia).

Revista de la CEPAL.

El Trimestre Econdémico (México).



Sumario

Pags.

Introduccion Ediforial ........cooocvveiviiiciiiiiiiiiiiieiiei 7

« » 9

Enfoques Globales «.oooooooiviiiiiiiiiiiicie e

Gert Rosentha ] 0 i 13
Rudiger Dornbusch, Los costes y beneficios de la integracion eco-

némica regional. Ungrevision ........ooeeeeeeiiiinieivceiicrcannennenn, 23

Perspectiva HIStOIICa .....ooeeveeeiiiiiiiiiiiciiiiiiiiiieiciiieciis 55
Juan Mario Vacchino, Esquemas latinoamericanos de integracion.

Problemas y desarrollos .........cccccooooiiiiciiiiiiiiiiiiiiiiiiiii 57

Joan Clavera, Historiay contenido del Mercado Unico Europeo ..... 85

' 101

Eduardo Gana Bamentos Propuestas para dmamtzar ia mtegraczon 103

Comision de las Comunidades Europeas, Una evaluacion de los efec-
tos econdmicos potenciales de la consecucion del mercado interior de

la Comunidad Europea .........ocooooovveeiviciiiiieiiiiiiiieene, 125
Alfredo Pastor, EI Mercado Unico Europeo desde la perspectiva es-
DAROIA .oiovviiireiiiiiiiiiiiiiiiniiiriesiieeiic e 151
Augusto Mateus, «1992»; A realizacio do mercado interno e 0s desa-
fios da construcao de um espaco SOCial europey ...............cc....u.... 167
| 203
205
227
Reproducc10n de los textos: Declaraczon de Colonia sobre Integra-
cion Econdmica y Social entre la Repiiblica Argentina y la Repiblica
Oriental del Uruguay (Colonia, Uruguay, 19de mayode 1985) ....... 229
Acta para la Integracion Argentino-Brasilena (Buenos Aires, 29 de
JUOAe 1986) .vvieeeiiieiieiiiiiiei e 239

Acuerdo Parcial de Complementacion Econdmica entre la Repiblica
Argentina y la Republzca Federativa de Brasil (Brasilia, 10 de di-




Reproduccion del texto: Acta Unica Europea (Luxemburgo, 17 de
febrerode 1986, y La Haya, 28 de febrerode 1986) ..o,

Sara Gonzélez, Orientacion bibliogrdfica sobre nuevos procesos de
] 10 iri ' J985-1988 (i

ResSenas TematiCas ..o s

a)

Del area [atinOameriCaNA ....ovvriee ettt ee e eee e arianes

Nicolas Eyzaguirre, Deuda interna y estabilidad financiera en América
Latina (pag. 289); Francois Le Guay, Energia y desarrollo (pag. 294);
Luciano Tomassini, Concertacion regional iberoamericana (pag. 300).
DeESPana ....ooovveeeiiiiiiiiieiiiesiiee i,
Luis Vicente Barcelo, La Politica Agricola Comiin y sus perspectivas
para 1992: ;Reduccion del proteccionismo? (pag. 304); Jaime del Cas-
tillo, Marian Diez y Pilar Gomez Larranaga, Bibliografia critica sobre
las regiones industrializadas en declive (pag. 311); Jos¢ Antonio Nieto
Solis, Esparia y América Latina ante las politicas exteriores de la Co-
munidad Europea (pag. 325); Ernd Pélla Sagués, El Sistema Monetario
Europeo ante el reto del Mercado Unico. implicaciones para Espana
(pag. 331).

DePortugal ........coooooooovvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii

Mario Murteira, O Mercado Interno e a adaptagio estrutural na Europa
(pag. 338).

Colaboradores en este UMETO ..vvvee.iseeees et e e e e s e e eieeeees

248

280

287
289

304

Siguiente }



Introduccion
Editorial

La publicacion, en 1950, de la obra de
J. Viner The Customs Union Issue suele
servir de referente para fechar los comien-
zos de la teoria moderna de las uniones
aduaneras. Es también en la década de los
cincuenta cuando, paralelamente al avan-
ce de la teoria, se registran importantes
realizaciones précticas, algunas de las cua-
les cuentan con experiencias preparato-
rias tanto en Europa como en América
Latina.

Asi, en 1951, la creacién de la Comuni-
dad Econdmica del Carbon y del Acero
abre camino al Tratado de Roma de 1957
por el que se fundan la Comunidad Euro-
pea de la Energia Atomica y, més impor-
tante aun, la Comunidad Econdémica Eu-
ropea.

En parecidos afos, América Latina
vive la experiencia de conatos integrado-
res que, en general, no llegan a buen puer-
to. Para no remontarnos a fechas anterio-
res, baste con recordar los intentos de Ar-
gentina y Chile en 1933, o el proyecto de
«mercado latinoamericano integral» aus-
piciado por CEPAL en 1956. Sin embar-
go, no sera hasta la década de los sesenta
cuando se produzcan en la region impor-
tantes logros. Recuérdese (1956) la
ALALC, el Mercado Comun Centroame-
ricano (1960) o la integracion de los paises
andinos (1969), para cefiirnos a aconteci-
mientos relevantes.

En ambos continentes, los esfueizos de
integracion recorren, posteriormente,

una senda que, si bien muy diferente en
cuanto a consistencia y resultados, pre-
senta algunas semejanzas: al auge inicial,
le sigue una fase de ralentizacion y aletar-
gamiento de las relaciones internas, que
sin duda ha sido més perjudicial para los
esquemas latinoamericanos que para el
europeo. Pues, efectivamente, en Europa
el proyecto 1nicial se mantuvo firme du-
rante la década de los sesenta, e incluso se
fortalecié con las sucesivas ampliaciones
de los anos setenta; en tanto que en Amé-
rica Latina, la integracion permanecio en
un nivel mds formal que operativo, no
obstante el apoyo de nuevas instituciones
de coordinacién como el SELA (1975).

En cualquier caso, la crisis de mediados
de los setenta provocd en uno y otro conti-
nente un repliegue nacionalista, y reavivo
los brotes proteccionistas, adormecidos
durante los anos de prosperidad. A ello
hay que agregar, en el caso de América
Latina, la explosion de la deuda externa
en 1982. A consecuencia de la crisis gene-
ral, los agudos problemas financieros y la
inadecuacion de los instrumentos previs-
tos, los diversos esquemas latinoamerica-
nos de integracion se vieron en graves difi-
cultades.

Hay que esperar hasta mediados de los
anos ochenta para que se reanimen los im-
pulsos integradores. Asi, en la Comuni-
dad Europea, ademas de una nueva am-
pliacion que abarca a Portugal y Espana,
se emprende la construccion del gran mer-



cado interior, segin las directrices del
Libro Blanco dela Comisién de las Comu-
nidades. Por su parte, en América Latina,
la experiencia acumulada conduce a re-
modelar los principales esquemas de inte-
gracion —empezando por la ALADI
(1980), Caribe (1984), Centroamérica
(1986) o Paises Andinos (1987)—, y a
poner en pie otros intentos, animados por
una nueva voluntad politica, cuyo princi-
pal exponente es el proyectado mercado
comin entre Argentina, Brasil y Uru-
guay.

Pensamiento Iberoamericano ha juzga-
do mmportante hacer un balance de este
conjunto de esfuerzos europeos y latinoa-
mericanos que, sin pretender exhaustivi-
dad, si aspira a proporcionar al lector los
elementos de juicio suficientes para que se
forme su propia opinion. Por ello en las
paginas que siguen se abordan los nuevos
procesos de integracion a la luz de la teo-
ria, en su evoluciOn historica, en sus pers-
pectivas futuras y en sus posibles conse-
cuencias para el desarrollo de las relacio-
nes (particularmente econdmicas) entre
Europa y América Latina.

La enumeracion que acaba de hacerse
sirve de gufa a la estructura del presente
numero, cuya intencion es ofrecer en cada
apartado el contraste de la aportacion eu-
ropea y latinoamericana. Por esto, tanto
la reflexion tedrica como la histdrica y
prospectiva. cuentan con trabajos que

( Anterior

ofrecen ambas perspectivas geogréficas;
es excepeion el tema de las relaciones mu-
tuas, donde la materia del articulo esta
conshtuida, ya de por si, por el contraste
de opiniones y realidades.

¥ ok

Por lo demas, el lector advertird que en
este nimero de Pensamiento Iberoameri-
cano, las secciones «Restumenes de Ar-
ticulos» y «Revista de Revistas» se han
sustituido por una seccién documental y
bibliografica. Ello obedece al claro man-
dato del Consejo de Redaccion (Montevi-
deo, noviembre, 1988) de repensar a
fondo las antedichas secciones para que,
conservando en lo posible su tdentidad,
fueran mds provechosas y manejables
para los lectores. En tanto se ultiman los
detalles de las secciones remodeladas
(configurdndolas de acuerdo con una cla-
sificacién alfabético-tematica) ha pareci-
do conveniente incluir un material docu-
mental y bibliografico, cenido al Tema
Central, que la Direccion piensa que serd
de interés para los lectores.

Por lo que respecta a las «Resenas Te-
maticas», se mantiene su formato habitual
con el matiz de que, en adelante, estardn
referidas preferentemente, aunque no de
forma exclusiva, a la problematica suscita-
da por el Tema Central de cada namero.

Siguiente :)



El Tema
Central

Nuevos Procesos de
Integracion Economica

Coincidiendo con la presidencia espanola en las
Comunidades Europeas, se presentan en este Tema
Central una serie de reflexiones que pretenden
profundizar en las experiencias de integracion
economica vividas en Europa y América Latina.
incidiendo especialmente en las expectativas de estos
procesos para el proximo futuro y las consecuencias que
pueden derivarse para las relaciones entre ambas dreas.
Esta seccion se complementa como una aportacion
documental que recoge el Acta Unica Europeaylos
recientes acuerdos entre Argentina, Uruguay y Brasil,
asi como una seleccion bibliografica de la literatura
sobre integracion econdmica, publicada en los ultimos
anos en Europay América Latina.
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Enfoques

Globales
- ol

Elimpulso que supone la creacion del mercado interior
en Europa para los grandes objetivos del Tratado de
Roma, contrasta con la evolucion de los procesos de
integracion en América Latina. Este cuadro enmarca

las reflexiones de Gert Rosenthal en suintento de
ofrecer algunas respuestas que contribuyan a un
replanteamiento de la integracion en América Latinay

el Caribe. Por su parte, Rudiger Dornbusch aporta, con 7/

base en [a teoria economica, los elementos basicos de la

discusion acerca de los costes y beneficios que se
derivan de los procesos de integracion en relacion con
otras alternativas.
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Pensamiento Iberoamericano, nim. 15, 1989, pp. 13-24

Gert Rosenthal
Repensando la Integracion

Introduccién

Han transcurrido més de treinta afios desde los primeros intentos de in-
tegracién econdmica de los cincuenta, que adquirieron existencia juridica
en el Tratado de Roma (1957), el Tratado de Montevideo (1960) y el Trata-
do General de Integracién Econdmica Centroamericana (1960}. En el caso
de la Comunidad Econémica Europea, el proceso se apoyo no sélo en con-
stderaciones econdmicas, sino en el imperativo politico de superar diferen-
cias ancestrales que habian culminado, en un periodo relativamente breve,
en dos conflagraciones mundiales. En cuanto a la Asociacion Latinoameri-
cana de Libre Comercio (ALALC, hoy ALADI) y el Mercado Comin
Centroamericano (MCCA), lalégica de la integracién giraba sobre todo en
torno a la necesidad de superar la estrechez de los mercados nacionaes,
que dificultaba o impedia la industrializacion.

Todos estos procesos, tanto los europeos como los de América Latina y
el Caribe, han conocido dificultades; sin embargo, a finales de 1988, llama
la atencion la enorme diferencia entre sus perspectivas futuras. Las decisio-
nes adoptadas por los gobiernos miembros de las Comunidades Europeas a
finales de 1985 dieron nuevo impulso al cumplimiento de los grandes obje-
tivos del Tratado de Roma, y convirtieron a 1992 en una especie de afno
simbolo de una «Europa sin fronteras». En cambio, la integracion en Amé-
rica Latina en general se ve languidecida, ¢ incluso sufriendo reveses en de-
terminados aspectos. Hoy, la mayoria de los europeos se aproximan a sus
compromisos integradores con fe y esperanza; muchos latinoamericanos,
en cambio, lo hacen con escepticismo y reserva, no obstante las declaracio-
nes formales de autoridades gubernamentales que sefialan lo contrario.

Este estado de cosas sugiere interrogantes multiples. Cabria preguntar-
se, en primer lugar, por qué la experiencia europea y la latinoamericana
han evolucionado en direcciones tan encontradas. Luego, si las tendencias
recientes en América Latina y el Caribe son irreversibles. Sino lo son, se
plantea por tltimo lo més importante: como hacer para modificar esas ten-
dencias, y aprovechar las indudables potencialidades de la integracion.

El presente ensayo s6lo se propone insinuar algunas respuestas a estas
interrogantes, mediante ciertas apreciaciones sobre la evolucidn en el tiem-
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po del proceso de integracion en América Latina y el Caribe en relacion a
cuatro objetivos estrechamente vinculados entre si. El primero de ellos es
que la integracion resulte funcional a los objetivos de la politica econdmica
nacional; el segundo, que el proceso entrafie para cada pais beneficios tan-
gibles, y que en todo caso excedan los costes del proceso; el tercero, que los
compromisos integradores formen parte de los proyectos politicos naciona-
les; y el ultimo, que la integracion sea una empresa que suscite el apoyo de
amplios estratos de la poblacion en cada pas.

El Contraste Entre la Teoria y la Praxis

Antes de abordar este examen, conviene hacer algunas reflexiones
acerca del contraste entre la teoria y la praxis de la integracion. No obstan-
te las enormes diferencias en las circunstancias y las condiciones de los pro-
cesos de integracién en América Latina y en Europa, todos se inspiraban,
en mayor o menor medida, en un mismo marco conceptual. En materia de
economia internacional, este Mmarco recibio la influencia de los escritos de
la época sobre uniones aduaneras! yen materia de relaciones internacio-
nales, la de la escuela neofuncionalista®. Desde estas perspectivas se conce-
bia la integracion como un proceso que evolucionaria en forma gradual y
progresiva —algunos dirian lineal- hacia formas cada vez ms perfecciona-
das, para culminar en una meta final. En el 4mbito econémico, se pensaba
que la desgravacién arancelaria marcaria un primer paso hacia la constitu-
cién de una economia de dimension regional, mediante la cual una etapa
indefectiblemente seguia a la otra (mercado comin, unién aduanera,
unién econdmica) en el camino hacia la construccién de una unidad
mayor’. En el 4mbito politico, y desde ese mismo punto de vista, los go-
biernos encomendarian facultades progresivamente mayores a las institu-
ciones regionales, y al avanzarse dentro de las etapas previstas se iria am-
pliando el alcance y la profundidad del proceso, extendiéndose hacia
nuevos sectores o bien profundizdndose en un sector determinado.

Como siempre ocurre, la realidad resulté mas compleja que los mode-
los tedricos. Tanto en el caso europeo como en América Latina, los avan-

' Véanse, por ejemplo: Javes E. Meape: The Theory of Customs Unions, North Holland Pu-
blishing Co., Amsterdam, 1955; Jacos Vintr: The Customs Union Issue, The Carneglie Endow-
ment for international Peace, New York, 1950.

? Véase, por ejemplo: ErnesT B. Hass: Beyond the Nation State: Functionalism and International
Organization, Stanford University Press, Palo Alto, 1964.

3 Bea Baassa: The Theory of Economic Integration, Richard D. Irwin, Inc., Homewood, Iinois,
191.



ces no se dieron de manera progresiva, ni mucho menos lineal, sino en
forma discontinua. Hubo incluso ciertos retrocesos, y, dados los imperati-
vos de las circunstancias, no dejaron de pasarse por alto algunas metas pre-
fijadas (por ejemplo, desgravar los aranceles en determinado nimero de
anos). Por su parte, los gobiernos opusieron una tenaz resistencia a ceder
soberania a instancias multilaterales; mas bien, insistieron en mantener un
estricto control de los procesos de integracion a nivel de los foros intergu-
bernamentales. Todo ello determina que la mayoria de los balances que se
han hecho sobre la integracién en América Latina y el Caribe sean de sesgo
excesivamente critico, por cuanto el proceso se evalda en relacion con el
cumplimiento de los compromisos integradores originalmente suscritos, y
no en términos de sus resultados concretos®.

Resultados Concretos de la
Integracion Latinoamericana en el Pasado

En términos de sus resultados concretos, la integracién en América La-
tina y el Caribe entre 1960 y 1980, y sobre todo en la primera década aludi-
da, registra significativos avances historicos. A comienzos de los afos se-
senta, por ejemplo, el comercio entre los paises de la region era incipiente,
y la complementacion en materia de actividades productivas practicamente
nula. Durante los afios siguientes, el intercambio reciproco se constituyo
en el elemento mas dindmico del comercio exterior de la region. Asimis-
mo, durante ese periodo, y en torno a intereses comunes, aumentaron los
niveles de interdependencia econdmica, en especial en los procesos subre-
gionales protagonizados por paises de dimensién econdmica pequefia y
mediana. En el conjunto de América Latina, el comercio reciproco alcanzé
a aportar més del 16% de las exportaciones totales de la region, mientras
que en algunos esquemas subregionales, como el centroamericano, ese
coeficiente llegd a superar el 25% en 1980°. La cooperacién intrarregional
encontrd otras multiples expresiones en el desarrolio de los sectores pro-
ductivos y de la infraestructura fisica, asi como en el surgimiento de institu-
ciones intergubernamentales y de asociaciones subregionales o regionales
representativas de diversos grupos e intereses.

* Véanse, por ejemplo: Ricaroo Frrench-Davis: «Veinte afios de integracion econdmica en
América Latina: éxitos y fracasos», Apuntes CIEPLAN, Santiago de Chile, nim. 20, octubre de 1979;
y GermAnico SALGaDO: «El Mercado Regional Latinoamericano: el proyecto y la realidad», Revista
de la CEPAL, Santiago de Chile, nim. 7, abril de 1979, pp. 87-134.

5 Véase: CeraL: América Latina y el Caribe: Acontecimientos recientes en la evolucion de su
economiz, Santiago de Chile, (LC/L. 422), junio de 1987, pp. 52-56.
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El aumento del comercio reciproco facilité asimismo la ampliacion, di-
versificacion y modernizacion de la produccion industrial, asi como cierta
especializacion de las actividades a nivel subregional. Mds aiin, la expan-
sidn de mercados y escalas de produccidn atrajo corrientes nuevas y ascen-
dentes de inversion nacional y extranjera, favoreciendo un proceso de for-
macion de capitales que contribuy6 también a diversificar y ampliar la
capacidad productiva.

Desde luego, la integracion también tuvo insuficiencias y tropiezos, aun
durante sus anos incipientes. Entre éstos se destacan el temor de los go-
biernos y de algunos grupos a someter la produccion nacional a la compe-
tencia con bienes de otros paises de la region; la distribucién desigual de los
costes y beneficios de la integracion, y, en general, las dificultades para ge-
nerar reciprocidad entre paises de dimension econémica y niveles de desa-
rrollo disimiles; las diferencias de intereses, en especial en cuanto a las re-
laciones de cada pais con terceros, en que los miembros de los esquemas de
integracion suelen actuar como competidores; la resistencia a reemplazar
ofertas altamente diversificadas de terceros paises por la oferta mas limita-
da de la regién; y, por tltimo, los conflictos entre los compromisos contrai-
dos en virtud de los acuerdos de integractdn y los objetivos de las estrate-
gias y politicas de desarrollo nacionales, sobre todo cuando se han de
subordinar decisiones nacionales a las de carécter multilateral.

A todo lo anterior debe anadirse que la relacion de interdependencia
sigue siendo endeble entre la mayoria de los paises de América Latina y el
Canbe, por lo que no ha creado la red de intereses reciprocos que existe,
por ejemplo, en Europa, donde aproximadamente el 60% del comercio ex-
terior de los paises miembros de las Comunidades se realiza entre ellos mis-
mos, ¢ incluso en los paises del sudeste asidtico, cuyo intercambio comer-
cial mtrarreglonal representa un porcentaje 51gn1f1catwo de su comercio-
exterior total.

En sintesis, durante los afios sesenta y setenta, el balance de la integra-
cion en América Latina y el Caribe fue de signo positivo. No obstante, ca-
bria admitir que esa caracteristica se hizo menos evidente con el transcurso
del tiempo, y que el panorama de los ochenta ha presentado reveses, al
menos en términos del comercio intrarregional. Acaso los procesos de inte-
gracién en América Latina no lograron, como si ocurrié en Europa, aco-
modarse lo suficiente a las cambiantes circunstancias que imperaban den-
tro y fuera de sus respectivas regiones.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



El Grado de Cumplimiento
de Ciertos Objetivos Criticos

Siguiendo el razonamiento expuesto en los parrafos precedentes, y
adoptando como criterio de medicion el grado de cumplimiento de ciertos
objetivos bdsicos, la trayectoria de la integracién en América Latina y el
Caribe podria caracterizarse diciendo que el decenio de 1960 presentd
avances considerables, ¢l de los setenta mostro cierto estancamiento, y el
actual un retroceso, al menos hasta mediados de la década. Esos objetivos
basicos se examinan a continuacién.

La integracion y el cumplimiento de los
objetivos de la politica econdmica y las
estrategias de desarrollo

Es un lugar comin afirmar que la integracién econémica no constituye
en si misma un objetivo, sino que es un instrumento al servicio del desarro-
llo econdmico y social. Ciertamente, la integracién cumplia una funcién en
el pensamiento econdmico que prevalecia en América Latina en los afios
cincuenta y sesenta, La formacion de bloques de mayor capacidad de nego-
ciaci6n en el escenario internacional parecia una manera oportuna para co-
rregir, progresivamente, la asimetria de la relacién entre los paises de la re-
gion y aquellos del «centro» industrializado. Mas importante atn, la
industrializacion se concebia como el camino hacia el desarrollo, y para ha-
cerla viable era necesario contar con escalas de produccion que muchas
veces rebasaban la dimension de los mercados nacionales. La integracion
de estos mercados, sobre todo los de paises de menor dimensién econdmi-
ca, surgia como una respuesta obvia. Ademds, como se trataba de una in-
dustrializacion incipiente, se aceptaba como criterio la necesidad de prote-
getla, para que floreciera sobre la base de la demanda interna —o, en su
caso, %ubregional— antes de tener que enfrentarse a la competencia interna-
cional’.

Dicho de manera mds directa, la integracion claramente resulto funcio-
nal en relacién con un modelo de industrializacién sustentado principal-
mente en la sustitucion de importaciones extrarregionales, y de alguna ma-

® Véanse, por ejemplo: CeeaL: £ Mercado Comin Latinoamericano, México, D.F., publicacién
de las Naciones Unidas, nim. de venta 59 1| G.4 (ECN. 12/531), julio de 1959; y Cepaw: Reexamen de
la integracion econdmica en América Latina y busqueda de nuevas orientaciones, Santiago de
Chile (ECEPALR. 209), octubre de 1979.
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nera qued¢ identificada con una estrategia de crecimiento «hacia adentro».
De ahi que, cuando se empezaron a ensayar en América Latina ciertas va-
riantes de los enfoques liberales y monetaristas, acompafados por estrate-
gias aperturistas, la integracion haya perdido parte de su encanto para los
nuevos responsables de la politica economica. En algunos circulos latinoa-
mericanos, en efecto, hoy se cuestiona en buena medida el carcter funcio-
nal de la integracion. ;Para qué integrarse con los paises vecinos, si lo que
importa es integrarse a la economia mundial? ; Para qué otorgar preferen-
cias a productos de origen subregional, en desmedro de la posibilidad del
consumidor nacional de acudir a bienes internacionalmente competitivos?
;Para qué formar bloques de paises en un mundo en que los pequenos pro-
vocan menos represalias comerciales que los grandes? Algunos incluso sos-
tienen que los compromisos integradores obstaculizan el desarrollo al im-
pedir las transformaciones que exige una estrategia apertunsta

Estos razonamientos, sumamente discutibles, pero seductores para
muchos, han puesto en tela de juicio la utilidad de la integracién. Reflejan
el maniqueismo que caracteriza buena parte del debate econdmico de los
tltimos tiempos: el aperturismo contra la sustitucion de importaciones a ul-
tranza, el dirigismo estatal contra el libre funcionamiento de las reglas del
mercado.

Costos y beneficios de la integracion

Una medicion puntual de los costes y beneficios de la integracion impli-
ca consnderables dificultades, tanto de tipo conceptual como metodologlco
y practico®. No es del caso explorar esas dificultades en esta ocasion. Lo
que se desea destacar es que, en los anos pioneros de la integracion latinoa-
mericana, existia entre los paises pertenecientes a los dos procesos subre-
gionales de integracion -la ALALC y el MCCA- la esperanza de obtener,
al menos, beneficios netos mediante la industrializacion hecha posible por
la ampliacion de mercados. En aquellos afios, la discusion sobre las venta-
Jas de estar dentro de un proceso subregional de integracion, frente a la al-
ternativa de permanecer fuera de €l -1a antigua discusion sobre creacion de
comercio versus desviacion de comercio- concentrd solo una parte minima
del debate. En América Latina, mucho més que en Europa, adquiri6 gran

7 Véase, por ejempio, la coleccion de articulos en: Carwos CAceres, Feuipe Larrain, GREGORY
Nicoaipis (compiladores): Exportar: un gran desafio para Chile, Santiago de Chile, Ed. Universita-
ria, 1982, especialmente las conclusiones («A modo de resumens») elaboradas por Louis T. WeLLs,
p. 355.

% Véanse, entre otros: Rubier DornBusch: «Los costos y beneficios de la integracion econémi-
ca regional», Integracion Latinoamericana, Buenos Aires, afio 11, nim. 113, junio de 1986, pp. 13-26.



importancia otro punto controvertible: el de la reparticidn de los costes y
beneficios de la integracion entre los paises participantes en el proceso. El
tema fue motivo de abundantes pubhcacmnes en circulos especializados’, y
concentrd las inquietudes de fos paises que reclamaban un tratamiento pri-
vilegiado, por considerar que su participacion en los beneficios era desi-
gual.

La experiencia reveld, en efecto, que es dificil aplicar programas de in-
tegraciOn entre paises de dimension o estructura econémica muy disimiles,
a menos de adoptar regimenes que ofrezcan concesiones especiales, y ge-
neralmente no reciprocas, al participante mds «débil». Junto con acentuar-
se las diferencias econémicas, crecen las resistencias a profundizar ia inte-
gracion. Asi, las primeras grietas profundas en el Mercado Comin
Centroamericano aparecieron en el contexto de las demandas de trata-
miento preferencial por parte de Honduras, mientras que la ALALC tuvo
atn mayores dificultades para conciliar los intereses del heterogéneo con-
junto de paises que suscribieron el primer Tratado de Montevideo.

En los afos ochenta, el desempeio econémico fue recesivo en casi
todos los paises latinoamericanos. Sin embargo, la distancia entre los de
menor y mayor desarrotlo relativo parece haberse ampliado a consecuencia
de la crisis, cuyos efectos regresivos acentuaron también las diferencias
entre zonas de cada pais. En consecuencia, tiende a agudizarse el problema
de distribucién de los beneficios potenciales de la integracion.

La integracion y los proyectos politicos nacionales

Otro lugar comtin, al hablar de la integracion, es decir que su buena
marcha precisa del apoyo politico de todas las partes. Asi, para explicar la
falta de avances en el cumplimiento de los compromisos integradores,
suele esgrimirse €l argumento de la «falta de voluntad politica», que, a fin
de cuentas, no explica gran cosa. Por cierto, tanto la afinidad politica entre
gobiernos como el decidido apoyo de estos deben contabilizarse entre los
activos de cualquier proceso de integracion. Estos elementos desempeia-
ron un papel importante en los primeros intentos de cooperacion econémi-

? Véanse, por ejemplo: BeLa Bavassa y Arpy Stoujispik: «Economic Integration among Deve-
loping Countries», Journal of Common Market Studies, nim. 14, september, 1975, pp. 37-55; Wi-
1AM Cune: «Benefits and Costs of Integration in Central America», Economic Integration in Cen-
tral America, Washington, D.C., The Brookings Institution, 1978, Ricarpo Frrencn-Davis: «Distriby-
Cién de beneficios y eficiencia en la integracion econémica», Estudios CIEPLAN, nim. 18, octubre
de 1977.
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ca en Europa después de la Segunda Guerra Mundial, y, no obstante los
frecuentes conflictos entre los proyectos nacionales y los de tipo comunita-
rio, las Comunidades Europeas parecen formar parte en la actualidad del
proyecto politico de cada uno de los gobiernos que las integran.

En América Latina, se ha hecho evidente que crece el apoyo politico
paralaidea de la integracién, sobre todo entre los gobiernos que participan
en el reciente proceso de apertura democrdtica en la region. Asi lo atesti-
gua ¢l surgimiento de instancias como el Mecanismo Permanente de Con-
sulta y Concertacion Politica («Grupo de Rio») y el renovado impulso que
ha cobrado el Sistema Econémico Latinoamericano (SELA). Sin embar-
g0, la integracion estd muy lejos atin de incorporarse a los proyectos politi-
cos nacionales. Més bien, es frecuente que, por diversas razones, se tienda
a pensar en el proceso como algo utdpico, alejado de los aspectos més rele-
vantes del quehacer econdmico nacional. Asi, los Ministros del 4rea econ6-
mica, a veces, no se cifien en su actuacion a lo acordado por los Ministros
de Relaciones Exteriores de sus mismos gobiernos en cuanto al cumpli-
miento de compromisos integradores.

Otro elemento que ha contribuido, al menos en el pasado, a limitar el
apoyo prestado por los gobiernos latinoamericanos a la integracion es la ac-
titud de importantes actores externos a la region. Mientras la integracion
europea conto con el decidido apoyo y respaldo de los Estados Unidos de
América, este iltimo pais ha mirado la integracion subregional en América
Latina y el Caribe con cierto recelo, y en ocasiones incluso se ha opuesto
abiertamente a ella'’.

El caracter participativo de la integracion

Sila integracion no se ha incorporado al proyecto politico de los gobier-
nos latinoamericanos y caribefios, esto obedece parcialmente a que el con-
cepto de cooperacion regional no ha logrado difundirse y valorizarse sufi-
cientemente. Dicho de otra manera, en el pasado la integracion sélo
suscitd el apoyo y el entusiasmo de reducidos niicleos en los gobiernos, el
mundo académico y ciertos estratos empresariales. St bien algunas de las
partes afectadas por los compromisos integradores —sobre todo gremios in-
dustriales- fueron consultadas o incluso participaron en las negociaciones
tendentes a forjar zonas de libre comercio, en general no se logrd que se
ampharan y fortalecieran los grupos que favorecen el proceso, y atenuar la
oposicion que puede provocar. Ello resultd vélido ain en los afios de

" )sanc Conen: Regional Integration in Central América, Lexington Books, 1972.

( Anterior # Inicio Siguiente



mayor expansion del comercio reciproco, y se acentud en lustros recientes,
conforme el proceso enfrentd nuevas dificultades'.

Bases para Repensar la Integracién

Ante el enorme ciimulo de restricciones que dificultan el desarrollo lati-
noamericano en la actualidad™, las distintas esferas de la cooperacién in-
trarregional tendrian mds relevancia que nunca, dada su potencialidad
para reactivar la oferta, extender el estrecho margen de maniobra de la ac-
tual politica econdmica de todos los paises, elevar los niveles de ahorro, lle-
var a cabo acciones conjuntas en campos de diversa indole, fortalecer Ia
presencia internacional de la regi6n, y, por tltimo, en el plano politico, ge-
nerar nuevos nexos de solidaridad y de consolidacion de los procesos de-
mocréticos entre gobiernos.

Entre esas esferas cabria incluir, en particular, la de compartir merca-
dos en el marco de acuerdos preferenciales. En efecto, si bien se ha puesto
de moda criticar el sesgo excesivamente «comercial» del proceso de inte-
gracion en el pasado, el intercambio comercial ciertamente sigue constitu-
yendo un elemento vital, ya que sienta la base de los esquemas de especiali-
zacién y de los regimenes de competencia que podrian contribuir a la
transformacion de las estructuras productivas de cada pais, con miras a me-
jorar el acceso a una economia internacional crecientemente competitiva.

En ese sentido, repensar la integracion no necesariamente significa
«borrdn y cuenta nueva». El acomodo de los programas de integracion a
las actuales circunstancias, al igual que la adecuacion de la politica misma
de desarrollo, entraiia cambios de énfasis, de estito, de prelaciones y quizds
de procedimientos en la aplicacion de instrumentos o en el funcionamiento
de instituciones nacionales y regionales. Sin embargo, en [a promocidn del
comercio reciproco siempre estardn presentes los instrumentos conocidos,
como por ejemplo, fas preferencias comerciales —arancelarias o de subsi-
dios-, los acuerdos preferenciales para las compras regionales de bienes y
servicios por parte de las empresas publicas, los sistemas de pagos y crédi-
tos reciprocos, los acuerdos de complementacién o los convenios sobre la
creacion de empresas conjuntas, entre otros de naturaleza andloga. Bdsica-
mente, lo que parece estar cambiando es que, mds que a los avances mera-

" Una posible excepcitn a esta afirmacién aparece en los acuerdos argentino-brasilefios suscri-
tos en julio de 1986. El Acta para la integracién argentino-brasilena sefiala que «... la ejecucion del:
Programa contara con fa activa participacion del empresariado asegurando asi su eficaz instrumen-
tacién en el contexto de los estimulos creades por los dos gobiernos».

" Véanse Cepav: Restricciones al desarrollo sostenido en América Latina y el Caribe y requisitos
para su superacion, Santiago de Chile (LC/G. 1488/Rev. 1), febrero de 1988, especialmente pp. 3-25.
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mente instrumentales, se otorgue prioridad a los objetivos centrales de los
esfuerzos de integracion.

Ese cambio de prioridades, que reflejan las rdpidas transformaciones
de toda indole, tanto en el entorno econdmico externo a la regidn como fa
evolucion de sus economias, exige una continua adaptacion de la integra-
cién a las nuevas circunstancias. De allf, precisamente, se desprende la ne-
cesidad de «repensar» la integracion en América Latina y el Caribe, con
miras a acercar el «modus operandi» de la integracion al cumphmiento de
los cuatro objetivos antes enumerados; es decir, que sea funcional al cum-
plimiento de los objetivos de la politica econémica y las estrategias de desa-
rrollo nacionales; que depare beneficios netos para todos los paises; que
encuentre un asidero en los proyectos politicos nacionales, y que suscite un
amplio apoyo en distintos estratos de la poblacién.

Desde luego, no existen recetas faciles para remodelar la integracion en
funcién de dichos criterios. Sin embargo, es factible adelantar algunas
orientaciones de tipo general que habran de formar parte de cualquier es-
fuerzo de adaptacion a las nuevas circunstancias.

En primer término, es dable pensar que la integracion puede cumplir
una funcidn vinculada a uno de los objetivos de casi todos los gobiernos de
la region: el imperativo de adquirir mayor competitividad internacional, ya
sea para acceder a otros mercados o para sustituir importaciones. La Co-
munidad Europea ha podido comprobar que los objetivos del comercio re-
ciproco y de la competitividad internacional no son irreconciliables, sino,
al revés, complementarios. Al mismo tiempo, mientras América Latina va-
cila en su actitud frente a la integracion, ésta ha demostrado su funcionali-
dad para los paises europeos, en un momento en que se acentua, en el
mundo desarrollado, la tendencia hacia la formacion de grandes bloques.

El impulso de la demanda derivada de la ampliacion de mercados con-
tribuirfa a una mayor eficiencia, en tanto que los esfuerzos conjuntos de
modernizacién, sobre todo en el ambito de la investigacion tecnologica y la
aplicacion del progreso técnico al proceso productivo, facilitarian la ade-
cuacion de la estructura productiva a las nuevas condiciones de la demanda
regional ¢ internacional. Asi, la cooperacion reciproca afianzaria la expor-
tacion extrarregional, permitiendo a muchos paises de tamafo mediano o
pequeiio realizar avances que en otras circunstancias resultarian casi impo-
sibles. En otro orden de ideas, la posibilidad de organizar y ejercer un

. poder de negociacion en el plano internacional es inherente a la coopera-

ci6n reciproca.

En segundo lugar, es necesario y posible evitar errores cometidos en el
pasado en materia de la distribucion de los beneficios de la integracion. Es



factible, en efecto, impedir que se reproduzca dentro de la region, entre
paises de mayor y de menor desarrollo relativo, la relacion asimétrica que
suele existir entre las naciones periféricas y las economias del centro. Una
primera aproximacion al tema se encuentra en el Acuerdo de Cartagena de
1969, que contiene el llamado régimen especial para Bolvia y Ecuador. Sin
embargo, éste resulto insuficiente. En el futuro, serd necesario impulsar
una cooperacion més profunda entre paises de dimension economica més o
menos similar (Argentina, Brasil y México; los paises andinos; los paises
centroamericanos; los del Caribe), y asimismo entre paises de estructura
econdmica complementaria (Argentina-Bolivia, Colombia-Venezuela),
con un desarrollo integrado en varias zonas fronterizas.

Asimismo, cabria pensar en ciertas formas de relacion entre paises de
dimension econdmica disimil, pero con niveles de interdependencia crea-
dos por circunstancias histéricas o por la simple cercania geogréfica, como
ocurre con Paraguay y Brasil, o como sucede entre Uruguay y sus dos pai-
ses limitrofes, Brasil y Argentina, que han impulsado en afios recientes
ciertos acuerdos muy innovadores. Cabe sefialar que todos estos arreglos
son consistentes con el Tratado de Montevideo de 1980, que de hecho
prevé la posibilidad de suscribir acuerdos de alcance parcial.

En tercer lugar, es indispensable incorporar la idea de la integracion en
el proyecto politico de los paises latinoamericanos y del Caribe. La integra-
cion como proyecto politico implica la participacién de una amplia gama de
actores sociales, entre ellos los propios Estados. Asimismo, es necesario
difundir y valorizar el concepto de cooperacion regional; o sea, contribuir a
que la integracion concite el apoyo y el entusiasmo de los gobiernos y de
amplios estratos de la poblacion latinoamericana. Para ello es indispensa-
ble una ampliacion y un fortalecimiento de los grupos cuya actitud sea fa-
vorable al proceso, y una atenuacién de las resistencias que éste provoca.

Dicho apoyo, desde luego, no se puede improvisar. Nace, en primer
término, del aval politico que los gobiernos estén dispuestos a brindar al
proceso v, sobre todo, de los beneficios tangibles que el mismo depare.
También puede verse facilitado por la incorporacién o mayor participacion
de distintos grupos en las decisiones que apoyen la cooperacion. Se hace
necesario, asimismo, divulgar mejor su alcance, propdsitos, y consecuen-
cias previstas. Al mismo tiempo, habria que evaluvar los nstrumentos esta-
tales de fomento de las actividades directamente relacionadas con los pro-
gramas de integracion, asi como organizar y divulgar andlisis objetivos
sobre los resultados y el nuevo sentido estratégico de la integracion.

Finalmente, debe insistirse en la importancia de fortalecer las institu-
ciones que tengan por principal objetivo impulsar la integracion y la coope-
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racion en todas sus manifestaciones, ya sea a nivel subregional o regional.
Es preciso identificar sistematicamente las acciones integradoras, fomen-
tar su aplicacién y mantener, en el plano subregional o regional, una vision
y un interés que contribuyan al proceso de reactivacion del desarrollo. Con
este fin, es necesario romper el circulo vicioso en el cual los gobiernos no
otorgan pleno respaldo a las instituciones regionales o subregionales, por
lo que se debilita la capacidad de respuesta de éstas, y la situacion asi crea-
da tiende, a su vez, a traducirse en mayor falta de apoyo gubernamental.
Por su parte, las instituciones mismas deben emprender una evaluacion de
su propia trayectoria, con miras a revisar y actualizar los programas de la
cooperaciOn intrarregional.

En sintesis, conviene alentar un afdn de renovacion en los esfuerzos in-
tegradores. Las secretarias de los esquemas subregionales de hecho ya pro-
curan afanosamente encontrar sistemas que brinden un nuevo impulso a la
integracion. Asi, en el marco de la ALADI, se ha iniciado la rueda regional
de negociaciones; los paises del Grupo Andino buscan una estrategia para
reorientar su proceso de integracion; los Jefes de Estado de los paises de la
Comunidad del Caribe (CARICOM) han acordado recientemente profun-
dizar el comercio reciproco, y en Centroamérica contindan las tareas de
reestructuracién del Mercado Comiin, en el contexto del esfuerzo de lograr
la paz que suponen los acuerdos de Esquipulas.

De ahi que la enorme diferencia entre las perspectivas futuras de la in-
tegracion en Europa y en América Latina y el Caribe, aludida al inicio de
estas paginas, no sea irreversible. Més bien, el ambiente de optimismo y
aliento que caracteriza el proceso integrador europeo en la actualidad, y
los considerables logros de la integracion en América Latina en el pasado
-y sobre todo en los afos sesenta- pueden ser las fuentes de inspiracion de
un impulso renovador, para la integracién en el contexto latinoamericano
de los anos noventa y siguientes.

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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Rudiger Dornbusch

Los Costes y Beneficios de la
Integracion Econdmica Regional.
Una Revision

En el presente trabajo se discuten los costes y beneficios de la integra-
cién regional, El tema es interesante debido a la creciente tendencia hacia
el bilateralismo (o plurilateralismo), que se aparta del enfoque de liberali-
zacion multilateral del comercio propio del GATT. Esta tendencia se ad-
vierte no solo en la ampliacion del Mercado Comiin Europeo, con la adhe-
sion de Portugal, Espaia y Grecia; las iniciativas mas recientes incluyen el
acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos-Canad4, [a iniciativa de
libre comercio sectorial entre Argentina, Brasil y Uruguay, el todavia in-
formal desarrollo de una nueva Area de Prosperidad Asidtica centrada en
Japon, y la perspectiva de las negociaciones de libre comercio Estados Uni-
dos-México.

Es interesante reflexionar sobre si, dentro de veinte anos, el mundo es-
tara formado por tres grandes bloques comerciales: una Europa ampliada
(incluyendo los paises det COMECON), un bloque centrado en Japon que
incluiria tanto a los paises asidticos de reciente industrializacion como a
China, y un tercer bloque formado por las Américas. Este modelo prospec-
tivo del comercio contrasta con la situacidon actual, mostrada en el cua-
dro 1, que suscita las siguientes generalizaciones:

— El comercio estd altamente concentrado en los paises industrializa-
dos. Las exportaciones de los paises industrializados representan la
mayor parte de las exportaciones, y la mayor parte de estas exporta-
ciones se dirigen a los paises industrializados.

— Entre los paises industrializados se da una alta concentracion regio-
nal del comercio. Esto es espectalmente cierto para Europa.

— Los paises en desarrollo no muestran una fuerte concentracion re-
gional de su comercio. La mayor parte de sus exportaciones se dirige
a los paises industnalizados.

Un movimiento hacia una fuerte integracion regional harfa parecerse
cada bloque a fa Europa actual. En concreto, cambiaria el vinculo comer-
cial entre Estados Unidos y Japon, € invertiria la tendencia declinante del
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comercio intrarregional que se ha registrado en Asia en los dltimos 25
anos.

Hasta que estos grandes bloques lieguen a formarse hay un considera-
ble interés en una liberalizacion del comercio més limitada, especialmente
en América Latina. La ineficiencia de una elevada proteccion es conocida,
y la cuestion principal es si los acuerdos regionales de comercio ofrecen
mayores beneficios que la liberalizacion unilateral.

Merece la pena apuntar de partida que cualquier discusion sobre los
costes y beneficios de la integracion regional debe situarse en el contexto
de estrategias alternativas y restricciones institucionales: ;es la alternativa
ala integracion regional un arancel uniforme reducido o es preferible man-
tener elevados aranceles efectivos diferenciados? Y si la alternativa fuera
un arancel reducido y uniforme, ;existirian importantes excepciones
(acero, automaviles, productos quimicos) o se mantendria dicho arancel en
cualquier circunstancia? En ltimo término la eleccion entre liberalizacion
unilateral del comercio € integracion regional puede centrarse en la pre-
gunta de cudnta liberalizacion es politica o socialmente factible.

CUADRO 1
PATRONES DE COMERCIO MUNDIAL

Cuota de Comercio intra-grupo
exportaciones (% exportaciones
mundiales del grupo)
1963 1987 1963 1987
Paises desarrollados 67,0 69.9 73,7 78,0
Norteamérica 19,2 13,5 26.8 38,0
Europa Occidental 41,6 45,6 63,7 70,7
EC 34,8 38,1 48,2 58,8
EFTA 6,0 6.4 13,5 14,7
Japén 3.5 9,2
PMD 20,7 19,7 21,0 242
Latinoamérica 1.3 4,0 15.2 14.2
Sury Este Asia” 5.4 10,0 27.8 19,4
Bloque del Este 12.1 10,4 66.1 53.2
América (a) 26.5 17.5 433 50,6
Asia (b) 9.0 19.3 344 290

(a) Nor}e m.és Sudamérica. (b) Paises del Sur v del Este asidtico. de reciente industrializacion. mds Japéa.
PMD significa Paises Menos Desarrollados.

Fuente: GatT: Comercio Internacional 87-88, Ginebra, 1988. vol. 11.



Debe hacerse otra observacion prelimnar. La teoria econdmica no
ofrece una respuesta inequivoca sobre las ventajas relativas de movimien-
tos parciales hacia un comercio més libre: uniones aduaneras comparadas
con liberalizacion unilateral, parcial. Incluso en los supuestos muy restricti-
vos de la economia del bienestar clasica —un dolar es un délar sea quien sea
el que lo gane o lo pague, independientemente de los efectos (ricos, po-
bres, gobierno o particulares, gobierno o industria, multinacionales o em-
presas locales)- no podemos establecer qué estrategia es socialmente
mejor. Todo lo que podemos hacer es caracterizar situaciones que sean
mas apropiadas para inclinar la balanza de costes y beneficios en un sentido
0 en otro.

Este trabajo discute los costes y beneficios de la integracion econdmica
regional en tres partes. Primero comparamos las uniones aduaneras con
una liberalizacion unilateral de aranceles. La segunda parte trata breve-
mente de las uniones aduaneras frente a las dreas de libre comercio. La ter-
cera parte trata de los efectos especificos provocados por las economias de
escala y la diferenciacion de productos.

Uniones Aduaneras Frente a
Liberalizacion Unilateral del Comercio

Elcuadro 2 muestra un esquema de las opciones a discutir en la liberali-
zacién del comercio de un pais particular'. El supuesto es que partimos de
una posicion arancelaria diferenciada y vamos considerando estrategias al-
ternativas de cambio en la proteccion. Las dos dimensiones de esta elec-

CUADRO 2
ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS DE LIBERALIZACION
DEL COMERCIO
No discriminatorias Preferenciales
Liberalizacion parcial Reduccion unilateral Acuerdos bilaterales
de aranceles especiales
Liberalizacion total Libre comercio Uniones aduaneras
unilateral 0 Areas de Libre

COMETCIO

' Para un andlisis amplio de la literatura, véase Rosson (1987),
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c16n son; reducciones discriminatorias o preferenciales frente a reduccio-
nes no discriminatorias, por una parte, y reducciones arancelarias parciales
frente a reducciones totales, por otra. Hay que notar, también, que «par-
cial» puede referirse tanto al nimero de mercancias incluidas, en el caso de
acuerdos sectoriales, como a la amplitud en la eliminacion de la proteccion.

La distincién entre liberalizacion parcial y total se define a continua-
cion. La liberalizacién total es inequivoca: no hay restricciones debidas a
aranceles, contingentes o barreras no arancelarias en la importacion de
productos extranjeros. Dicho de otra forma, no hay discriminacion en
favor de los productos nacionales. La liberalizacion parcial es un concepto
més ambiguo ya que podemos pensar, por ejemplo, en una reduccion del
50 por 100 de todos los aranceles, o podemos pensar en el desplazamiento
de todos los aranceles, cualesquiera que sean sus niveles iniciales, hacia un
nivel uniforme. En efecto, es perfectamente concebible que una liberaliza-
cién parcial del comercio, mediante un arancel uniforme, pueda implicar el
aumento de algunos tipos arancelarios, aunque el impacto neto, medido en
términos de costes y beneficios, sea de liberalizacion del comercio. Por
tanto, considero el desplazamiento hacia un arancel untforme como una es-
tateeia de «liberalizacion» parcial del comercio.

La otra dimension de la estrategia de politica comercial —preferencial
frente a no discriminatoria- es muy complicada. La pregunta que tenemos
que responder es si hay algo que un pais pueda ganar con una union adua-
nera, que no pueda conseguir con una politica de liberalizacion unilateral
del comercio. Alternativamente, ; hay posibles costes en las uniones adua-
neras que puedan evitarse con una estrategia de liberalizacion unilateral?
Y si hubiera tales costes, ;jconseguiria ¢l establecimiento de un drea de
libre comercio evitar los problemas? Comenzaremos la discusion con un
breve andlisis de los costes de la proteccion y con una identificacion de los
costes y beneficios de una liberalizacion discriminatoria del comercio.

Los costes de la proteccion

Supongamos un pais que se enfrenta a precios dados para sus exporta-
ctones ¢ importaciones en el mercado mundial. Desde una posicion inicial
de libre comercio el pais se traslada a un arancel uniforme del 50 por 100 en
todos los bienes y servicios. ;Cuales son las implicaciones para la asigna-
cion de recursos y cudles son los costes del esquema? El arancel implica que
los precios interiores de los bienes importados aumentan un 50 por 100 en
relacton con los precios de los bienes nacionales y de exportacion. El
aumento interior de los prectos de las importaciones hace rentable, con los
salarios y rentas de la tierra y del capital vigentes, producir bienes importa-



bles. La demanda de factores aumenta y hace subir los salarios y los precios
de los factores (en relacion con los precios de exportacion). Los recursos se
reasignan desde la produccion de exportaciones hacia la sustitucion de im-
portaciones. Algunos productos que previamente se importaban en su to-
talidad ahora pueden ser en parte importados y en parte producidos en el
pais. Algunos productos que antes eran importados y producidos en el pais
ahora no se comercian. Algunos productos se exportardn en menor canti-
dad y otros dejardn de ser competitivos en los mercados mundiales. El
efecto de la proteccion, pues, es reasignar recursos desde la produccion de
bienes de exportacion hacia la sustitucion de importaciones. El sector de
bienes no comerciados puede o no desarrollarse.

; Cudles son los costes de la proteccion? La tradicion de la economia
del bienestar no juzga los costes de [a proteccidn segiin los intereses especi-
ficos de los importadores, exportadores y consumidores, sino mds bien en
términos del nivel de vida de un consumidor representativo que posee una
parte de los recursos de 1a nacion. La economia del bienestar se pregunta si
este consumidor representantivo resutard beneficiado o perjudicado por el
arancel. La pregunta se responde facilmente observando la posicion inicial
de libre comercio y distinguiendo cuidadosamente entre [as transferencias
de consumidores y empresas o gobierno, por una parte, y el despilfarro,
por la otra. El punto crucial de la distincion es que las transferencias se can-
celan entre si en la economia como un todo —¢l consumidor representativo
obtiene su parte de todas las transterencias o de los ingresos arancelarios
del gobierno- pero no obtiene ningiin reembolso si hay despilfarro. El des-
pilfarro reduce irrecuperablemente el nivel de vida.

Consideremos ahora el equilibrio bajo proteccion. Las empresas estdn
produciendo una cantidad excesiva de bienes sustitutivos de importaciones
y no producen suficientes bienes exportables. Al obrar asf, estdn siendo sub-
vencionadas debido a que un arancel es una subvencién a la produccion de
aquellos bienes que compiten con las importaciones, o un impuesto a [a
produccion sobre todos los otros bienes. Los consumidores estdn compran-
do relativamente muchos bienes exportables y relativamente pocos bienes
importables. Estdn siendo estimulados a comportarse asi debido a que un
arancel es un impuesto sobre el consumo de bienes importables y una sub-
vencion al consumo de todos los otros bienes. Asi los bienes importables
son subconsumidos v sobreproducidos en relacion a los precios del comer-
cio en el mercado mundial. Los consumidores pagan una unidad extra de
importaciones 50 por 100 por encima del precio mundiai. Por el lado de la
produccion, los bienes que compiten con las importaciones se fabrican un
50 por 100 por encima del precio de coste al que pueden comprarse en el
mundo.

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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Debido a que un impuesto lleva a producir con un coste excesivo y a
subconsumir bienes importables, estamos haciendo una mala asignacion de
recursos. Por el lado del consumo, estamos utilizando demasiado los bie-
nes exportables escasos y demasiado poco los bienes importables relativa-
mente baratos: escasos y baratos atendiendo a su coste social en cuanto
dado por los precios mundiales. Por el lado de la produccién, estamos des-
pilfarrando recursos en producir bienes importables, que cuestan poco en
el mercado mundial, en lugar de producir bienes exportables comparativa-
mente escasos. Cuanto més elevado sea el arancel tanto mayor seré la mala
asignacion de recursos. Con un arancel del 50 por 100, la reduccion en dos
unidades de la produccion sustitutiva de importaciones permite obtener su-
ficientes recursos, mediante el incremento de las exportaciones, para com-
prar dos unidades de bienes importados y una unidad extra, debido a la efi-
ciencia de la produccion-con-comercio mds que a la sustitucién de
importaciones.

La idea del coste de la proteccion estd bien definida. Si las ganancias
del comercio derivan de producir para el intercambio, esto es, produccion
exportable con la que adquirir recursos para comprar importaciones esca-
sas, entonces la proteccion tiene exactamente el efecto opuesto de animar
la produccion directa e ineficiente. En el marco de estas ideas sobre los cos-
tes de la proteccion, ;como evaluamos un movimiento hacia una liberaliza-
cion discriminatoria mediante una unién aduanera?

Costes y beneficios de una union aduanera

Empezaremos con una serie de supuestos muy fuertes para definir los
conceptos basicos: los precios en el resto del mundo estdn dados; nuestro
sOCio tiene costes constantes para los bienes de los que nosotros somos im-
portadores potenciales, y precios dados (elasticidad perfecta de la deman-
da) para bienes de los cuales nosotros somos exportadores potenciales; no
hay costes de transporte, y, por dltimo, nosotros y nuestro socio produci-
mos algunos bienes por encima del coste mundial.

Este conjunto de supuestos asegura dos puntos; la union aduanera no
altera los términos del intercambio de nuestro comercio exterior; y ello im-
plica la posibilidad de que algin comercio se desvie desde el productor mds
eficiente —el resto del mundo- hacia una fuente de abastecimiento menos
eficiente. Mas adelante se introducirdn complicaciones y se mostrard que
tienen implicaciones importantes y realistas.



Considérese ahora la eliminacién de las barreras arancelarias en el in-
tertor de fa union. Algunos bienes que inicialmente se producian e impor-
taban en el pais serdn suministrados ahora por el socio. Aunque €l pais
socio es menos eficiente como productor que el resto del mundo, disfrutard
de proteccion en nuestro mercado debido al arancel exterior comin. La
oferta del pais socio reemplazard en algunas mercancias a tas importacio-
nes procedentes del resto del mundo. Las importaciones desde el pais socio
pueden, por tanto, reemplazar total o parcialmente la produccion nacional
ineficiente. ; Donde estdn las ganancias y las pérdidas?

Para todos aquellos bienes en que el pais socio tiene costes unitarios
por debajo del precio mundial més el arancel, éste reemplazard al resto del
mundo como proveedor en el mercado nacional. Esto es asi porque el pais
socio, aunque menos eficiente que los productores de fuera de la union,
disfruta de la proteccidn del arancel exterior. Esta sustitucién de terceros
paises por el pais socio implica costes y beneficios. Los costes se derivan de
la desviacion de comercio vy los beneficios de la creacion de comercio.

En primer lugar hay que reconocer que st el pais socio tiene costes uni-
tarios por debajo del precio mundial incluyendo el arancel, entonces la
union hard bajar los precios del mercado nacional. Esto significa que los
consumidores pagan menos por unidad de output, y que las empresas na-
cionales ingresardn menos por unidad de output. Los consumidores se
ajustaran consumiendo mas de los bienes protegidos, corrigiendo as par-
ctalmente el subconsumo, y las empresas produciran menos corrigiendo
parcialmente de este modo la sobreproduccion. Al comprar més los consu-
midores y al producir menos las empresas nacionales habrd un incremento
neto de importaciones. Denominaremos a este incremento en las importa-
ciones efecto de creacién de comercio de una union. Se considera como un
beneficio y puede evaluarse monetariamente.

Pero hay un segundo factor, la desviacion de comercio. Los producto-
res del pais socio reemplazan al resto del mundo, que produce més eficien-
temente, como proveedores en el mercado nacional. El hecho de que Ia
union haga descender el precio de mercado no significa que haga descender
el coste social o el coste de las importaciones neto de aranceles. Por el con-
trario, el coste neto de aranceles o el coste social se eleva debido a que el
socio es menos eficiente que los productores exteriores. Lo que hemos re-
caudado antes como ingreso por el arancel hay que pagarlo ahora al pais
s0c10 como subvencion a la produccion. Para la sociedad, el arancel repre-
senta una transterencia de un bolsillo al otro. La unién, por el contrario,
obliga a proteger a los productores del pais socio. En este caso los (todavia)
altos precios dentro de la union no reflejan la recaudacion de una arancel
sino mas bien la (relativa) ineficiencia del pais socio. Este es el coste de la
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desviacion de comercio, y de nuevo puede evaluarse en términos moneta-
rios”.,

En resumen, la creacién de comercio es beneficiosa, implicando incre-
mento del consumo y reduccion de la produccion nacional de mercancias
protegidas. La desviacion de comercio es gravosa y se origina al sustituir la
produccion socialmente menos costosa del resto del mundo por la del pais
socto ineficiente. No hay presuncion acerca de si, en cualquier situacion
dada, los costes superardn o no a los beneficios. La ambigiiedad se incremen-
ta cuando tomamos en consideractdn algunas complicaciones realistas:

— La expansion de nuestra demanda de importaciones del pais socio
puede empeorar nuestros términos de comercio, mientras que la ex-
pansion de su demanda de nuestros bienes puede ir en direccion con-
traria. Es claro que los términos del intercambio dentro de la unidn
serdn afectados por la apertura al libre comercto interno, incluso s
cada industria tiene costes constantes. No hay presuncion acerca de
qué pais saldrd ganando.

— Hay importantes efectos spill-over entre los mercados. Puesto que la
union reduce los precios de algunos bienes se produce un movimien-
to de sustitucion hacia dichos bienes y sus complementarios, y un
alejamiento de otros bienes protegidos cuyos precios no han caido.
No hay seguridad acerca de los costes o beneficios netos de estos
efectos inducidos de creacion, desviacion y destruccion de comercio.
El comercio con terceros paises puede decaer en aquellas mercan-
cias que estén fuertemente protegidas y ello representara costes 1m-
portantes, pero también puede haber sustitucion de bienes relativa-
mente poco protegidos por produccidn protegida con el resultado de
un beneticio neto. En un mundo rea! de muchos bienes, estos efec-
tos inducidos de creacion y desviacion de comercio son tan impor-
tantes como los efectos directos en mercados donde los precios efec-
tivamente cambian.

- La unién aduanera puede afectar a los términos del intercambio con
el resto del mundo. Nos inclinamos a pensar que, en su conjunto, la
Comunidad Europea, por ejemplo, redujo la demanda de importa-
ciones de bienes procedentes de los Estados Unidos por parte de los
consumidores europeos, 10 que condujo a una mejora de los térmi-
nos europeos del intercambio. El efecto, en caso de una integracion
global de Aménca Latina, iria en la misma direccion, pero es proba-
ble que ese efecto en términos de bienestar sea pequeno. Y, cierta-

) » . . . , g . ..
- En el apéndice se ofrece una discusion gréfica de los costes y beneficios de una unién aduanera.



mente, no es de tamano lo suficientemente grande como para ejer-
cer una influencia decisiva en el balance coste-beneficio.

Uniones aduaneras comparadas con reducciones
unilaterales de arancel

A continuacion abordaremos un tema que ha estado siempre en el pri-
mer plano de las discusiones acerca de los acuerdos regionales de comer-
clo: ;deberia un pais protegido disminuir unilateralmente las barreras
arancelarias encaminandose hacia el libre comercio, o es preferible la alter-
nativa de un esquema regional de integracion? En Argentina muchos ana-
listas argumentaron que reducciones arancelarias unilaterales serian prefe-
ribles a un acuerdo comercial con Brasil. Dichos analistas se fijaban en la
reduccion de los costes de las importaciones al adquirirlas en la fuente mds
barata, esto es, el proveedor mas competitivo en el mercado mundial. En
México el asunto se planted en el contexto de una mayor liberalizacion uni-
lateral del comercio en 1987-88. ; Qué es lo que implica comparar la libera-
lizacion con un acuerdo de libre comercio o de unién aduanera? Tal como
lo hemos analizado, el paso desde una situacidn de proteccion a otra: desde
una proteccion no discriminatoria a una union aduanera discriminatoria.
Puesto que ambas posiciones implican en general distorsiones, no es posi-
ble jerarquizarlas en términos de costes y beneficios sociales. Hay «bue-
nas» y hay «malas» uniones aduaneras. Las buenas implican una preponde-
rancia de la creacion de comercio —expansion de la demanda de bienes
protegidos y sustitucion de aquellos productores con costes socialmente
mas elevados-. Las malas implican una preponderancia de la desviacion de
comercio donde el ingreso arancelario se transforma en subvencion a la
produccion de los productores extranjeros socialmente ineficientes. La
ambigiiedad en las conclusiones acerca del bienestar suscita la cuestion de
si hay algiin otro punto de referencia que nos permita evaluar las uniones
aduaneras. El resultado sorprendente es que bajo ciertas condiciones se
demuestra que un pafs no puede ganar nada con una unién aduanera que
no pueda obtener con un movimiento unilateral hacia el libre comercio. A
continuacion discutiremos esta proposicion.

Considérese la posibilidad de un movimiento hacia una completa liber-
tad de comercio no discriminatoria. Entonces cada bien lo estaremos com-
prando al proveedor de coste mas bajo (c.i.f.). Cualquier ganancia debida a
creacion de comercio que pudiéramos haber obtenido de una unién adua-
nera puede aln obtenerse, excepto que ahora habrd mayores ganancias
puesto que para muchos bienes habréa proveedores mas baratos en el resto
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del mundo. Es claro que por el lado de las importaciones, el movimiento
hacia una completa libertad de comercio nos proporciona todo, e incluso
mas, de lo que nos puede ofrecer una union aduanera.

Acceso al mercado

; Qué ocurre por el lado de las exportaciones? Aligual que antes, nues-
tras exportaciones se venderdn en todas partes donde sean competitivas en
costes. Si, como se ha supuesto, el movimiento hacia una union aduanera
no mejora nuestros términos del intercambio, proporciondndonos mejores
ratios de precios (sociales) de exportacién/importacion, entonces el movi-
miento hacia el comercio libre tampoco puede ofrecernos ninguna ganan-
cia en los términos del intercambio. Asi, lo que nos queda son las ganancias
de una asignacion mas eficiente de recursos, con el libre comercio aventa-
jando a la unién aduanera.

Pero en realidad la discusion no puede detenerse aqui. Como Wonna-
cott y Wonnacott (1981) han argiiido correctamente, no hay ninguna segu-
ridad de que los términos del intercambio vayan a permanecer de hecho
inalterados. Muy al contrario, una union aduanera faculta a nuestros ex-
portadores a entrar preferentemente en el mercado extranjero. Ello nos
permite aprovecharnos de su proteccion, y este hecho probablemente im-
plicard ganancias que la liberalizacion unilateral!del comercio no puede
ofrecer, lo cual nos permite obtener una economia més eficiente, pero no el
aprovecharnos de la proteccion discriminatoria que una union. aduanera
nos proporciona en el mercado del pais socio. .Antes de desarrollar el andhi-
sis merece la pena la 51gu1ente cita de Wonnacott y Wonnacott para ver la
fuerza de su argumento’.

«Supongase que fuéramos a preguntar al politico o ejecutivo medio
la pregunta clave suscitada por la literatura de la RAU (Reduccién Aran-
celaria Unilateral) ;qué ventaja econdmica puede lograrse al formar
una union aduanera? La respuesta probable seria: bajar los aranceles de
nuestros socios y asi conseguir un mejor acceso a sus mercados.»

El grafico 1 ilustra de forma sencilla lo que se esté tratando. En él se mues-
tra la curva de demanda de importaciones del pais socio, el precio de oferta
mundial P* y el precio de oferta mundial incluyendo el arancel P* (1 + t).
Nuestra curva de oferta de exportaciones es tal que antes de la union, con
el arancel, solamente exportamos la cantidad OX, al pais socio, dadas
nuestras condiciones de coste y el hecho de que el estar sometidos al aran-

b P. WONNACOTT y R. WONNACOTT (1981).

( Anterior # Inicio Siguiente }
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Una Union Aduanera proporciona rentas a los exportadores nacionales en el merca-
do protegido del pais socio.

cel nos hace no competitivos para exportar cualquier cantidad mayor.
Ahora la unién aduanera entra en vigor y quedamos libres del arancel. La
oferta nacional de exportaciones se incrementa hasta el punto E’, donde
nuestro coste marginal iguala el precio protegido por el arancel: nos esta-
mos aprovechando, en el mercado del pais socio, del arancel exterior
comin. Lo que para el pais socio es desviacién de comercio y pérdida de
ingresos arancelarios es ganancia para nosotros. El drea sombreada, mar-
cada con la A, muestra nuestras ganancias debidas al acceso ventajoso al
mercado del pais socio. El drea representa la mejora en los términos del
intercambio para nuestro pais que inicamente puede obtenerse por el acce-
so preferencial al mercado extranjero, que no podria obtenerse mediante
un movimiento unilateral hacia el libre comercio.

El caso que hemos mostrado en el grafico 1 es extremo debido a que
unicamente hay desviacion de comercio (en nuestro beneficio) y no crea-
cion de comercio. Es por supuesto posible que los exportadores nacionales
sean lo suficientemente competitivos en costes como para que, después de
la unidn aduanera, suministren todas las importaciones cuyo precio caiga
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por debajo de P* (1 + t). En este caso el socio tendr4 alguna ganancia de
creacion de comercto contrapesada por alguna desviacion de comercio. El
caso puede representarse en el grdfico 1 mediante una curva de oferta mas
plana que pase a través del punto E y que corte la curva de importaciones
del pais socio por debajo del punto P* (1 + t).

Qué es exactamente lo que se ha probado? La antigua presuncion era
que cualquier cosa que pueda hacer una unién aduanera puede hacerlo
mejor una liberalizacion unilateral del comercio. Se reconocid que la pre-
caucion «suponiendo constantes los términos del intercambio» era necesa-
ria. Lo que se acaba de argumentar ahora es que el supuesto de términos
constantes del intercambio probablemente no es razonable. Una vez que se
ha prescindido de €], hay una ganancia especial de la union aduanera: ¢l
acceso al mercado. El efecto de acceso al mercado proporciona rentas al
socio que lo obtiene. Lo que para nosotros aparece como ventaja de entrar
en un mercado protegido sobre una base preferencial y nos concede una
mejora en los términos de comercio tiene por supuesto su contrapartida en
la pérdida del ingreso del arancel y de desviacion de comercio para el pais
socio. Pero, y este punto es importante sefalarlo, si la pérdida extranjera
de ingresos consiste fundamentalmente en un incremento de rentas mas
que en un despilfarro (drea A comparada con la B en el grafico 1) entonces
son postbles transferencias de renta entre los paises miembros que benefi-
ciardn a todos por los efectos dominantes de creacién de comercio.

Bienes regionales

Wonnacott y Wonnacott han argumentado correctamente que las ga-
nancias debidas al acceso al mercado no dependen crucialmente de un ac-
ceso preferencial. Ciertamente dependen del acceso, pero la proximidad
geografica y, por tanto, costes mds bajos de transporte que el resto del
mundo pueden proporcionar a los paises socios una renta naturat de acceso
al mercado. El gréfico 2 ilustra este punto, cuya importancia puede ser bas-
tante grande para muchas mercancias debido a la cuestion de los costes de
transporte. En el citado gréfico se muestra el precio mundial, f.0.b. en los
paises socios, asi como el precio mundial c.i.f. La diferencia representa
costes de los fletes para el resto del mundo. Los exportadores nacionales
recibirfan el precio f.0.b. mientras que el resto del mundo puede ofertar en
los mercados de la unidn al precio c.i.f. Dentro de este diferencial, el resto
del mundo no resulta competitivo. En analogfa con la idea de los bienes no
comerciados, podemos decir que dentro de los mrgenes establecidos por
los costes de transporte, los bienes que estamos tratando son bienes regio-
nales.



En la posicion inicial de proteccin nuestro pais exporta algunos bienes
a los socios pero paga el arancel. El equilibrio se encuentra en el punto E.
La umon aduanera elimina el obstaculo arancelario y de esta forma ayuda a
expandir nuestras exportaciones hasta el punto E’. Nuestro pais gana ren-
tas, el pais socio pierde un cierto ingreso arancelario pero también tiene ga-
nancias de creacion de comercio. Es claro que dentro de la banda estableci-
da por los costes mundiales de transporte, el movimiento hacia una unién
aduanera es de hecho un movimiento hacia el libre comercio puesto que los
socios son mutuamente los proveedores de coste més bajo. Por supuesto, al
moverse hacia una unién aduanera los términos del intercambio entre los
paises miembros cambian de hecho. Por esta razén hay ganancias y pérdi-
das. Pero es posible la compensacion, y en esa medida una unién aduanera,
una vez mas, arroja beneficios no alcanzables con una liberalizacion unila-
teral del comercio.

La consideracion del acceso al mercado en relacion con los costes de
transporte juega un papel especial en paises donde el interior puede tener
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una orientacion comercial basada en ventajas comparativas diferente que
la de la costa. Es evidente, por ejemplo, que la provincia de Ontario en Ca-
nada se veria més seriamente perjudicada por la prohibicion de acceder a
los Estados Unidos, y ganaria sustancialmente menos por el acceso diga-
mos a Japdn o Indonesia fletando a través de Vancouver. Para Ontario hay
un importante mercado regional, protegido por costes de transporte con
respecto al resto del mundo, que se encuentra justo a la puerta de su casa.
(Para aquellos no familiarizados con ese rincon del mundo, Hamilton, en
Ontario, estd a una distancia de 60 millas de Detroit.) La integracion eco-
nomica de Ontario con el centro industrial de los Estados Unidos est4 ga-
rantizada y reforzada, como pondré de manifiesto mas adelante, por el
acuerdo sobre automoviles, por ejemplo. Resulta sorprendente el impor-
tante paralelismo en el caso de Argentina, donde el interior puede tener
grandes ventajas situacionales para [a produccion de bienes regionales, que
todavia no se han aprovechado debido al fuerte proteccionismo en el drea,
pero que una union aduanera haria posibles.

Es importante reconocer que la explotacién de ventajas regionales —el
interior vendiendo a los paises fronterizos con comercio directo- afecta de
forma notable a la distribucion de la renta. Los precios c.1.f. a los que se
venden los bienes pueden no ser muy diferentes de lo acostumbrado, pero
buena parte de este precio ordinariamente se va en fletes, en lugar de ser
rentas para los propios productores. La mejora de los términos del inter-
cambio unida al acceso a los mercados regionales implica que ahora se in-
gresa como renta por los productores aquello que de otro modo se gastaria
en costes de transporte.

Resumiendo

Hemos comenzado preguntando si una unidn aduanera puede ofrecer
algo que no pueda ofrecer una liberalizacion unilateral del comercio. La
primera respuesta, suponiendo constantes los términos del intercambio,
fue que no. La respuesta cualificada reconociendo la posibilidad, y en ver-
dad la probabilidad, de que los términos del intercambio se alteren, va en
otra direccion completamente diferente. Una vez que tomamos en conside-
racion al pais socio y los costes de transporte mundiales, hay beneficios im-
portantes por ¢l lado de la exportacion. La reduccion unilateral de arance-
les es una importante liberalizacion, que mejorard la asignacion de recursos,
pero que no favorece las exportaciones. Las uniones aduaneras por el con-
trario son una estrategia de acceso al mercado y producen mejoras de precios
para los exportadores. Més atn, no hay presuncion de que estos beneficios



del acceso al mercado no vayan a dominar a los beneficios extra, por el lado
de la importacion, que ofrece una liberalizacion unilateral del comercio.

Hay un matiz importante que afadir a la idea de acceso al mercado y a
los beneficios que ella implica. Si la falta de acceso al mercado se debe a la
proteccion del socio, pero sin involucrar cuestiones de bienes regionales,
entonces nuestras ganancias de acceso al mercado se pagan con la pérdida
de ingresos arancelarios del pais extranjero. Pero la pérdida de ingresos
también incluye un incremento en nuestras exportaciones que es ineficien-
te en comparacion con los precios del resto del mundo. Nuestra preferencia
hipotética por las uniones aduaneras sobre la liberalizacion unilateral de la
importacion proviene entonces tnicamente del hecho de que podemos ex-
plotar al pais socio. Es improbable que esto constituya una base viable para
una union aduanera a menos que haya otros beneficios implicados. Mds
adelante argumentaré que con economias de escala y un premio social en
output industrial hay en realidad beneficios extraordinarios que refuerzan
de manera importante la idea del acceso al mercado como un aspecto cru-
cial de las uniones aduaneras.

Uniones Aduaneras Comparadas
con Areas de Libre Comercio

Tanto una union aduanera como una zona de libre comercio tienen un
arancel cero entre los socios. Los dos regimenes se diferencian en su aran-
cel exterior. En una unién aduanera hay un arancel exterior comun mien-
tras que en un drea de libre comercio cada pais elige 0 mantiene su propio
arancel exterior. La eleccidn entre una unidn aduanera y un drea de libre
comercio implica tres cuestiones: 1) En un drea de libre comercio, ;como
aseguran los paises miembros que no habrd importaciones desde el exterior
a través del pais de arancel més bajo? 2) ;Coémo establece la union adua-
nera el arancel extertor comiin? 3) Dada una unién aduanera y un area de
libre comercio, ;existe alguna razon para creer que un drea de libre comer-
cio se aproxima més a las condiciones del comercio libre?

Evitar la importacion a través del pais de arancel més bajo resulta un
problema técnicamente sencillo. Los bienes comerciados dentro del drea
de libre comercio llevan un certificado de origen. Para beneficiarse del ré-
gimen de libre comercio interior los bienes deben ser basicamente produci-
dos dentro de la region. Si esto no se cumple, dichos bienes se gravan en el
pais de importacion como si vinieran directamente desde el resto del
mundo.

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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La cuestion del arancel exterior comin es un asunto mucho mas dificil.
En este caso hay que hacer dos consideraciones. La primera es que el aran-
cel existente en cada pais estd cumpliendo ya una funcién protectora. Esto
sugiere que fas uniones aduaneras podrian elevar el nivel medio de protec-
cion caso de que cada socio acepte una mayor competencia interior a cam-
bio de una reduccion neta en la competencia exterior. Los socios negocian
una creacion de comercio, compensada (desde el punto de vista de los pro-
ductores) por la desviacién de comercio desde el resto del mundo.

Un area de libre comercio significa desde un cierto punto de vista un
paso mayor hacia el libre comercio que una union aduanera. Resulta posi-
ble que indirectamente ciertos bienes puedan ser importados a través del
pais socio de arancel més bajo. Este es el mecanismo. Considérese cual-
quier bien que sea producido en el pais socio € importado por el drea de
libre comercio. La produccidn del socio puede venderse en nuestro pais
libre de impuestos y cualquier demanda residual puede importarse desde el
extranjero. Asi, el movimiento hacia un 4rea de libre comercto nos lleva a
importar desde el socio ineficiente quien a su vez importa desde el resto del
mundo. En el mercado nacional el precio desciende debido a que el arancel
de importacion es mas bajo, pero nuestro pais también pierde todos los in-
gresos arancelarios que ingresaba antes. Asi, para nuestro pais hay crea-
cion de comercio y, en contrapartida, una pérdida del ingreso arancelario,
o desviacion de comercio. El pais socio extranjero obtiene ganancias pues-
to que ahora recoge el ingreso arancelario sobre las importaciones del drea.
En la medida en que los paises mantengan unos aranceles exteriores muy
diferentes, estos efectos de desviacion de comercio representan, por su-
puesto, una redistribucién fiscal muy importante entre los paises miem-
bros.

Es absolutamente imposible comparar los efectos sobre el bienestar de
una unién aduanera y un drea de libre comercio, sin determinar el arancel
exterior que se adoptaria en cada caso. Al formar una union aduanera, los
paises deben negociar un arancel comiin, el cual, dependiendo de la fuerza
de los grupos de presion, puede ser mds alto o més bajo que los aranceles
iniciales de cualquiera de los miembros. De modo semejante, es improba-
ble que el arancel exterior permanezca inalterado cuando los paises forman
un drea de libre comercio. Ademas, en ambas situaciones las diferencias en
las ganancias bien de la unién o bien del drea de libre comercio conducirdn
invariablemente a pagos de transferencias o a concesiones arancelarias.
Asi, debido a que la posicién final del arancel no se conoce, la teoria no
puede ni siquiera empezar a discutir las cuestiones del bienestar.



La Proteccion Industrial como Bien Social

La teoria tradicional considera a la proteccion como una asignacién
ineficiente de recursos, y al arancel como una distorsion socialmente injus-
tificable. En tal perspectiva, un movimiento hacia una union aduanera
debe valorarse por la cantidad de produccién nacional ineficiente que
ayuda a eliminar junto con las ganancias en el consumo. Un punto de vista
completamente diferente se ofrece en la obra de Cooper y Massell (1965).
Estos autores dan por supuesto que la sociedad desea, y en verdad esté de-
cidida, a soportar una cierta cantidad de produccién industrial ineficiente.
Una vez que se adopta esta perspectiva resuita claro que una union adua-
nera entre paises puede servir para reducir el exceso de costes de la produc-
cio6n industrial entre los paises miembros, a través de tres canales: ventaja
comparativa regional o intra-unién, economias de escala en la produccion
e incremento de la variedad para los consumidores. La presente seccion
discute las ganancias de una unién aduanera desde esta perspectiva.

Antes que nada, hay que reconocer que el argumento de Cooper-
Massell es muy poderoso. Observamos que en Latinoamérica hay una pro-
teccion industrial muy extendida. Es indiferente el que la sociedad valore
intrinsecamente dicha proteccion industrial, o el que existan relaciones de
poder que hagan que la proteccién sea un resultado inevitable del proceso
politico. Lo que importa es el hecho de que, st la proteccion industrial y la
ineficiencia son inevitables, entonces una unién aduanera puede muy bien
reducir los costes de esta proteccion. Para apreciar la fuerza del argumen-
to, supdngase por un instante que se sugiere que Argentina pase a una posi-
cion unilateral de libre comercio. ;Qué industria sobreviviria? y ;cae se-
mejante resultado dentro del ambito de lo politicamente aceptable? Si este
no es el caso, una union aduanera puede ser una alternativa muy imporian-
te para disminuir los costes de 1a proteccién. Dicha union representaria una
posibilidad muy seria de disminuir los costes de la sustitucién de importa-
ciones mediante la integracién regional.

Ventajas comparativas intra-union:
complementariedad industrial *

El'modo més fécil de apreciar los argumentos siguientes es suponer que
nuestro pais, al igual que el socio potencial, parten de una posicion de total

* «Industry-Swapping».
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autarquia en toda una serie de productos industriales. Para concretar, su-
pongase que maquinaria especializada, acero, automoviles, frigorificos y
televisores se producen en cada uno de los paises bajo un arancel prohibiti-
vo. ;Qué puede ofrecer una union aduanera?

Tomando el caso de costes unitarios constantes, podemos imaginar fa-
cilmente que nuestro pais y el socio (Argentina y Brasil, por ejemplo) tie-
nen ventaja comparativa en diferentes mercancias. Argentina con abun-
dancia relativa de trabajo cualificado podria tener ventaja comparativa en
maquinaria especifica. Brasil, més intensivo en trabajo, podria tener su
ventaja comparativa en automoviles, frigorificos y textiles, por este orden.

El grafico 3 ilustra esta situacion. Supongase que hay diferencias en el
nlimero de horas-hombre empleadas en Argentina en comparacion con
Brasil. Para maquinaria especifica, Argentina emplea solamente la mitad
de las horas por unidad de lo que emplea Brasil; en automoviles necesita
1,5 del mimero de horas de Brasil; en textiles necesita, digamos, 4 veces las
horas de Brasil. Argentina tiene su ventaja comparativa mds elevada en
magquinaria especifica, y la mds baja en textiles. Con una proteccidn prohi-
bitiva cada pais produciria todos estos bienes. La union aduanera, al esta-
blecer el comercio libre dentro de la union, posibilita aprovecharse de la
especializacion segtn las ventajas comparativas. Mds que producir inefi-
cientemente toda la serie de productos, la unién aduanera establece un
plan que asigna a cada socio (bien por el mercado o bien por acuerdo) la
produccion de algunos de los bienes, segtn criterio basado en las ventajas
comparativas dentro de la unién. Argentina produciria maquinaria especi-
fica y quizés partes de automovil, y Brasil productria (ensamblaria) auto-
moviles, frigorificos y textiles. ;Cual seria la ganancia?

La especializacion intra-union segin las ventajas comparativas permite
a cada miembro conservar alguna produccion industrial sin soportar tanto
exceso de coste. Argentina dedicaria mds de su trabajo y capital industrial
ala maquinaria especifica y partes de automovil, y menos —digamos- a tele-
visores 0 a fabricacion de automoviles completos. Parte del output se inter-
cambiaria con Brasil por bienes en los que éste tiene ventaja comparativa.
Estamos evidentemente considerando un caso de creacion de comercio
donde la productividad incrementada de los recursos en toda la union con-
duce a una renta real més elevada.

Merece la pena subrayar que [a ganancia de productividad en todo el
drea se produce no solamente en el caso de un patron de produccion més
eficiente para los bienes finales. Hay también un potencial importante de
reduccion de la ineficiencia que proviene de los inputs con sobreprecio, di-
gamos acero, bienes semiterminados, etc. En la medida en que hay dentro
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de la unién diferenciales de coste, hay ganancias de especializacion que dis-
minuyen los costes y precios de los bienes finales para el consumidor.

Massell y Cooper llaman al disefio de una asignacion regional eficiente
de recursos complementariedad industrial (industry-swapping). El término
capta bien el diseno implicito del sistema: la actividad industnal se mantie-
ne en cada pais socio, pero se hace un esfuerzo por reducir la ineficiencia
debida a tal restriccion. Cuanto margen haya en una situacidn dada depen-
de del alcance de la proteccion existente, de los recursos dedicados a la pro-
duccion industrial y de la flexibilidad en la composicion del output indus-
trial. S1 cada socio tiene una elevada proteccion industrial, pero hay una
considerable flexibilidad para modular la produccidn, digamos entre partes
de automoviles y ensamblaje de los mismos, y s1 hay patrones claros de
ventaja comparativa, entonces puede haber unas ganancias muy sustancia-
les en una unién aduanera.

Economias de escala

Un argumento completamente independiente en favor de que una
unién aduanera disminuye los costes de la industrializacién regional pro-
viene de las economias de escala. Supongase de nuevo que nosotros y el
pais socio deseamos (0 estamos politicamente obligados) a apoyar la pro-
duccién industrial mediante un programa de proteccion. Pero esta vez, mas
que suponer costes unitarios constantes asumimos realisticamente que en
muchas actividades industriales existen importantes economias de escala.
Hay tamaros de planta minimos para obtener patrones eficientes de espe-
cializacion y costes unitarios bajos. Producir industrialmente a bajos nive-
les de output fomenta grandes excesos de capacidad, y, por tanto, costes
unitarios elevados, en una industria manufacturera o de cualquier otro
tipo. Y, por supuesto, ésta es precisamente la objecion contra la sustitucion
de importaciones en paises pequefios o pobres.

; Qué puede anadir una unién aduanera? Las uniones aduaneras, en un
contexto de complementariedad industrial, permiten a las industrias con
economias de escala acceder a los niveles de produccién requeridos. Al es-
pecializar [a produccion, asignando diferentes industrias entrellos socios, €l
conjunto de la unién puede obtener produccién industrial a costes unitarios
mds bajos. Los recursos se usan més eficientemente - incluso sin necesidad
de que existan patrones de ventaja comparativa. La escala proporciona las
ganancias de productividad.

Aligual que el caso de la complementariedad industrial, fundado sobre
las ventajas comparativas intra-union, el argumento de las economias de

( Anterior # Inicio Siguiente }



escala es muy poderoso en favor de una unién aduanera. Si hay industrias
con importantes economias de escala (y este es el caso para numerosos bie-
nes de consumo duradero, y ciertamente para los automéviles) y si hay su-
ficiente flexibilidad para la distribucién del output industrial entre paises,
entonces la especializacién puede proporcionar importantes ganancias de
productividad. Un estudio de Pearson e Ingram (1980), por ejemplo, halla
que en el contexto de una unién aduanera africana las ganancias debidas al
uso mds eficiente de economias de escala ascendian a un tercio def valor del
output industrial. Por supuesto, esta es una cifra extraordinariamente
grande. Pero merece la pena preguntarse qué podria esperarse en el caso
de Argentina y Brasil. En automéviles, por ejemplo, Brasil parece tener
todos los beneficios de [a competencia y de las economias de escala produ-
ciendo coches tal vez a la mitad o menos del coste de produccién de Argen-
tina. Hay una ganancia obvia para los consumidores argentinos. Pero
;donde podria encontrar Argentina un nicho industrial compensador? Ad-
viértase que no es esencial que cada pais tenga una industria con economias
de escala. Sobre esto hay alguna evidencia interesante, digna de notarse,
en el comercio de automdviles entre Europa y Estados Unidos-Canada.

En Ia CEE el comercio libre de automéviles ha conducido al diseno de
un coche «europeo» que se monta con partes producidas en condiciones de
coste minimo en varios paises. El cuadro 3 muestra la posibilidad de co-
mercio intraindustrial en partes de automévil. Si se toma el modelo eu-
ropeo como ejemplo, es claro que en €l todo pafs grande o pequeno tiene
su parte en el coche «europeo». No hay razén para suponer que no podria
suceder lo mismo en el caso latinoamericano. El caso del Escort europeo es
interesante dado que muestra que las economias de escala en realidad no
significan en modo alguno que el conjunto de una industria con escalas
deba localizarse en un pais y no en otro. Muy al contrario, dicho caso de-
muestra que las economias de escala surgen en el estadio de la especifica-
cion y produccion de partes y, en menor medida, en el montaje. No signifi-
ca de ninguna manera que la produccién de partes no pueda dispersarse.
En verdad, es completamente concebible que las ganancias debidas a las

CUADRO 3
ECONOMIAS DE ESCALA Y VARIEDAD DE PRODUCTOS
Pacos madelos Varios modelos
Eficiente A C

Ineficiente B D
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ventajas comparativas intra-union y a las economias de escala puedan en-
trar en juego conjuntamente, al establecer un mercado automovilistico
para toda la union y un drea de produccion con una asignacion regional de
las partes y del montaje que refleje las ventajas comparativas.

Variedad

El tercer argumento a favor de las ventajas de una unién aduanera para
reducir los costes de la proteccion industnal descansa sobre la variedad de
bienes finales ofrecida a los consumidores. En un mercado pequeno prote-
gido habrd o bien una limitadisima gama de variedades de productos o si
hay una gama mds amplia, los costes unitarios seran formidables. La pro-
ducci6n industrial a bajos niveles de output desemboca en un problema de
castes ineficientes, cuando se ofrece un amplio nimero de modelos de co-
ches o de frgorificos o de cualquier otro bien de consumo duradero o pro-
ducto industrial. Por supuesto, la combinacion de elevados costes unitarios
y baja variedad de productos es precisamente el coste de intentar una espe-
cializacion para la que el mercado es demasiado pequeno. ;Como cambia-
ria este esquema una union aduanera?

Acabamos de exponer el caso de las economias de escala, y podemos,
por tanto, concentrarnos en el aspecto de la variedad. Supongase que en
cada pais miembro la mitad de los consumidores deseara un VW y la otra
mitad prefiriera un Ford Falcon. Sin unién aduanera cada pais podria pro-
ducir eficientemente uno de ios modelos o ineficientemente los dos. Con
una union, el conjunto del area puede producir los dos modelos eficiente-
mente. E[ cuadro 3 sintetiza las posibilidades.

Antes de la union, todos o al menos alguno de fos paises socios estan en
la situacion A, B o D. A lo sumo unos pocos (;uno?) modelos pueden pro-
ducirse a un coste unitario bajo. Incluso un modelo puede resultar ser de
alto coste y varios modelos 1o serdn sin duda, mostrando costes unitarios
muy grandes. Al moverse hacta una unién aduanera es posible explotar la
escala proporcionada por un mercado méas amplio. El mercado mas amplio
hace posible producir mds modelos a costes unitarios mds bajos. Hay mas
variedad y hay precios mas bajos. El argumento de precios mas bajos es
una consecuencia de las economias de escala. El nuevo argumento aqui es
que, con un mercado mas amplio, resulta posible ganar en variedad, y esto,
desde el punto de vista de los consumidores, es una fuente de ganancia de
bienestar.

Elargumento en favor de la variedad del consumidor es muy importan-
1e en los paises en desarrollo. Debido a que 1a renta per cdpita es baja, una



gran parte de la diversificacion del producto, que es caracteristica de las
economias industrializadas, no ha sido conseguida. Sin embargo, podemos
aproximarnos mas a ella una vez que se abre un mercado més amplio.

De nuevo puede merecer la pena preguntar cudles son las ventajas de
Argentina segin el argumento de la variedad de productos. Es claro que un
VW brasilefio barato seria ampliamente preferido por la gente de rentas
medias a un coche europeo de importacién, por ejemplo. Al mismo tiem-
po, es perfectamente imaginable que en un mercado ampliado, que incluya
Argentina y Brasil, haya lugar para un coche de alta renta que a su vez re-
quiere una producmon intensiva en trabajo cualificado que puede muy bien
localizarse en Argentina.

El argumento de la variedad en cuanto fuente de ganancia de bienestar
no ha recibido suficiente consideracion en la teoria tradicional de [a unién
aduanera. Ello es debido quizas a que la teoria de la diversificacion del pro-
ducto y de la competencia oligopolista nunca encontrd su lugar en [a teorfa
del comercio internacional. Pero es claro, a partir de los desarrollos de la
organizacion industrial, que la variedad es un aspecto tan importante de la
economia del bienestar como el precio. Sila no disponibilidad fuerza a los
consumidores a comprar modelos que les parecen inferiores al dptimo, en-
tonces claramente hay una pérdida de bienestar. Con economias de escala
importantes, si la explotacién de dichas economias estd limitada por el ta-
mafio de los mercados, este coste de la proteccion en términos de bienestar
puede ser particularmente grande en un pais como Argentina. Estas razo-
nes sugieren que se pueden obtener grandes ganancias de un acuerdo de
union aduanera. Por supuesto, también se sugiere que el tamano de la
union y una cierta semejanza en los niveles de renta per capita son aspectos
importantes.

Competencia

Una ultima observacién en esta seccion se refiere al tamano del merca-
do y a la competencia. Cuanto mas grande es el mercado, incluso con eco-
nomias de escala, es tanto més probable que una industria encuentre un
equilibrio oligopdlico sin los grandes costes sociales de la colusion o incluso
del monopolio. Claramente ésta ha sido fa evidencia en paises grandes, y la
opuesta es igual de clara en paises que tienen solamente mercados peque-
nos y protegidos. Deberia ser obvio que una union aduanera, comparada
con un mercado nacional protegido, ofrece la perspectiva de una ganancia
significativa en competencia. La ganancia en competencia, por supuesto,
se traduce en una asignacion mas eficiente de recursos y de este modo en
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una ganancia de renta real. La competencia limita la posibilidad de una dis-
criminacidn espacial de los precios. Un ejemplo llamativo del alcance de la
discriminacion lo proporciona el cuadro 4, que muestra la amplitud de
la discriminacion de precios en el mercado europeo del automdvil (segin
las calidades).

CUADRO 4

DISCRIMINACION DE PRECIOS EN EL MERCADO
EFUROPEQO DEL AUTOMOVIL

(Indice de precios: Ventas japonesas en Bélgica = 100)

Pais de destino

Origen
Bélgica Francia R.F.A. Italia R. Unido
Francia 106 122 124 137 151
R.FA. 111 128 130 143 158
Italia 107 123 125 138 153
R. Unido 107 123 125 138 153
Japén 100 115 117 129 143

Nota: El indice mide la amplitud de la discriminacién de precios; por ¢jemplo, los precios de los coches
alemanes en el Reino Unido son mucho mas elevados que los de los coches vendidos en Alemania o Bélgi-
ca; los coches alemanes en Alemania se venden a precios mds altos (menos competitivamente) que los
caches similares de Japdn,

Fuente: European Economy, marzo 1988, pag. 73.

La consecuencia inmediata de esta evidente discriminacion geografica
de precios s la bisqueda de los obstaculos comerciales que atn subsisten,
una vez que los aranceles dejan de ser un impedimento digno de considera-
ci0n. Este ha sido el objetivo de 1a niciativa Europa-1992.

La iniciativa Europa-1992 parte de reconocer que la eliminacién de
aranceles no basta para conseguir la plena integracion. Las barreras subsis-
tentes surgen de obstaculos administrativos, demoras en la frontera debi-
das a diferencias en la imposicion, restricciones en los contratos publicos,
regulaciones en el mercado de transportes y diferencias y restricciones en
las normativas técnicas. Las estimaciones de os beneficios de Europa-1992
oscilan entre el 4,3 y el 6,4 por 100 del producto interior bruto de las comu-
nidades europeas. En esta estimacion de ganancias, la reduccion de las ba-
rreras administrativas y de los impedimentos al comercio juegan un papel
importante. Pero mucho mds importante es el impacto del estimulo de la



competencia (liberada del poder de monopolio en mercados separados) y
la explotacion de las economias de escala.

En resumen, en esta seccion se ha argumentado partiendo de la posi-
ci6n de un pais que voluntaria u obligatoriamente apoya la produccion in-
dustrial, pero que tiene cierto grado de libertad en cuanto a la particular
configuracion del output de la industria. Semejante pais ganard con una
union aduanera (en comparacion con el mantenimiento de una proteccion
elevada del mercado interior) por cuatro razones diferentes ¢ interrelacio-
nadas entre si: la asignacion de la produccion intra-unién segin las lineas
del minimo coste, la explotacion de economias de escala que reducen los
costes unitarios, €l incremento en la variedad de los productos, y el incre-
mento de la competencia. Es en estas dreas donde creo que se encuentran
las ganancias potencialmente enormes de una unién aduanera. Esto es
tanto mds cierto por cuanto la alternativa es con toda seguridad no un mo-
vimiento hacia el libre comercio, sino mas bien la continuacién de una fuer-
te proteccion y de la gran ineficiencia resultante,

Observaciones Finales

En los anos 80, América Latina ha experimentado un dramdtico retro-
ceso. La mala gestion econdmica a finales de los afios 70 (con déficit presu-
puestarios, sobrevaloracion de la moneda y endeudamiento excesivo) y el
deterioro macroecondmico mundial de comienzos de los 80 acarrearon la
crisis de la deuda. La crisis de [a deuda a su vez contribuyd a crear condicio-
nes cercanas a la hiperinflacion provocada por un deterioro de las finanzas
publicas y del servicio obligatorio de la deuda. La década de los 80 se per-
di6 (véase cuadro 5); la cuestion es como conseguir crecer con unas finan-
zas publicas exhaustas y sin recursos externos de importancia.

CUADRO 5

MAGNITUDES MACROECONOMICAS
EN AMERICA LATINA

(Medias anuales, en porcentaje)

1973-81 1982-87  Variacion

Crecimiento per cdpita 2.1 — 038 — 29
Inversion/PNB 22.6 16,6 — 6,0
Transferencias al extenor — 206 3.9 6,5

Fuente: CEpaL.

( Anterior # Inicio Siguiente }
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La restriccidn de la capacidad de obtener recursos productivos hace
mds urgente plantearse su mejor utilizacion antes que el incremento de su
cuantia. El crecimiento de la productividad debe convertirse en una fuente
importante de incremento de los niveles de vida. Una mejora del régimen
comercial, junto con una utilizacion mds meditada de los recursos en el sec-
tor pablico pueden ser una fuente importante de crecimiento. Es indiscuti-
ble que el régimen comercial necesita mejorarse en muchos paises de Amé-
rica Latina, con toda seguridad en Brasil y Argentina. En el presente
trabajo hemos discutido la alternativa entre liberalizacion unilateral e inte-
gracion comercial de la region. Cualquiera de las dos direcciones debe pre-
ferirse al status quo. Pero ademds de esto se pueden decir muchas cosas en
favor de la opcion regional.

Este trabajo ha analizado diferentes vias relevantes por las que una
union aduanera puede proporcionar ganancias para los paises de América
Latina. Como ocurre siempre en las discusiones de politica econdmica, las
ganancias y pérdidas deben evaluarse en contraposicion con alguna otra al-
ternativa relevante. Las alternativas que hemos considerado son manteni-
miento de la proteccion, y libertad unilateral, o al menos liberalizacion, del
comercio. Hemos mostrado que frente a ambas perspectivas una union
aduanera ofrece la posibilidad de importantes ganancias adicionales. Com-
parada con la liberalizacion unilateral del comercio, la unidn ofrece 1a posi-
bilidad de acceso al mercado. Comparada con el mantenimiento de la pro-
teccion, ofrece grandes ganancias derivadas de la complementariedad in-
dustrial y de la explotacién de las economias de escala a nivel de drea;
ambos planteamientos se traducen en una mayor variedad producida a cos-
tes menores bajo condiciones mds competitivas.

La teoria tradicional de la union aduanera ha minusvalorado las ganan-
ctas de la integracion regional, al poner el énfasis en las fuerzas potencial-
mente compensadoras de la creacion y de la destruccion de comercio. Esto
es un modelo importante para aquellos paises donde la proteccion indus-
trial estd muy lejos de ser prohibitiva y donde la sustitucion de la produc-
c1on del pais socio por produccion del resto del mundo es una posibilidad
real. Es una teorfa que en su formulacidn tradicional estd mucho mas
orientada hacia la experiencia europea, siendo los Estados Unidos el pro-
ductor excluido de bajo coste. Pero una vez que se comprueba que la pro-
teccion existente es casi prohibitiva, la perspectiva cambia totalmente.
Ahora la creacidn de comercio y una més eficiente asignacion de recursos
dentro de la unidn, asi como la cuestion del acceso al mercado, se convier-
ten en esenciales. El argumento se refuerza si se consideran los costes de
transporte que posibilitan la existencia de bienes regionales. Nada de lo an-
terior contradice la teoria de la umon aduanera, pero si que cambia el color



del argumento, haciendo que las uniones aduaneras parezcan muy bien en
comparacion con las opciones alternativas.

Apéndice:
Los Costes de Bienestar de una Unién Aduanera

El grifico A-1 esquematiza la economia del bienestar de una union
aduanera. El equilibrio inicial se establece al precio mundial incluyendo el
arancel. El consumo interior es Qd y la produccidn interior es Qs, la dife-
rencia Qd — Qs representa las importaciones. La unidn aduanera implica
la supresion de las restricciones arancelarias sobre el pais socio, el cual
ahora resulta competitivo en costes en el mercado nacional. La curva de
oferta del pais socio se representa por la horizontal discontinua. La union
disminuye el precio y esta caida en el precio expande la demanda hasta Qid
en tanto que reduce la oferta doméstica hasta Qls.
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En el grifico hay tres dreas sombreadas cuya suma representa los bene-
ficios netos o los costes de una untdn. Los tridngulos A y B representan res-
pectivamente la ganancia en eficiencia, por el lado del consumo y de la pro-
duccion, debida al descenso del precio. Son las ganancias de creacion de
comercio, con la oferta del pais socio reduciendo precios y suprimiendo
parcialmente nuestra sobreproduccion y nuestro subconsumo. El drea C
representa una transferencia desde nuestro pais al resto del mundo. Es
equivalente ala desviacién de comercio, Qd + Qs veces el exceso del socto
sobre el precio mundial. Antes de 1a union, este area representaba parte de
los ingresos arancelarios; ahora representa una subvencion a la produccion
que nuestro pais paga al pais socio. La ganancia neta de una union aduane-
raes portanto: A + B — C. El que la ganancia sea positiva o negativa de-
pende del caso de que se trate. ;Son las importaciones iniciales grandes y es
nuestro socio relativamente ineficiente? En este caso hay poca creacion y
mucha desviacion de comercio. Al contrario, si el pais socio es potencial-
mente tan eficiente como el resto del mundo, las importaciones iniciales
son pequenas, la oferta y la demanda son muy eldsticas y la proteccion ini-
cial es elevada, entonces es prabable que domine la creacidn de comercio.
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Perspectiva
Historica

Laarticulacion de América Latina en la economia
internactonal es la referencia de Juan Mario Vacchino
en su analisis de los esquemas de integracion
experimentados en América Latina. Joan Clavera
centra su estudio en los obstaculos a superar en la
construccion del Mercado Unico Europeory,
consiguientemente, en las posibilidades de alcanzar ¢l
objetivo a partir del 1 de enero de 1993.
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Pensamiento iberoamericano, num. 15, 1989, pp. 57-84

Juan Mario Vacchino

Esquemas Latinoamericanos de
Integracion: Problemas y Desarrollos

Una Aproximacion General al Tema

Raiz histérica y persistencia de la idea de la
integracion latinoamericana

Nadie, quizés, avizoré con mds profundidad e insistencia que el Liber-
tador Sim6n Bolivar la necesidad de formar en nuestro continente una gran
«Nacidn de Repiblicas» y los peligros de no lograrlo. Como sefiala Andrés
Tawsend Ezcurra, «ninguna idea més longeva en el vasto arsenal doctrina-
rio de! Libertador que la idea de la unidad (latino) americana... La idea de
una Latinoamérica unida, aun teniendo en cuenta el ilustre precedente mi-
randino, es de privativo cufio bolivariano y de vigente y notoria actualidad.
Lo es también el encuadre de esta América unida en el escenario mundial.
Con visién anticipada de nuestra época, en la cual los grandes espacios po-
liticamente asociados son aquelios que predominan en el mundo, Bolivar
instd, predicd y presiond en mil formas, a lo largo de su espectacular y he-
roica cartera, por que de nuestra mdeoendencm no pasdramos a la insigni-
ficancia o retrocediéramos a lo que €l mismo llamé un nuevo coloniaje;
para rematar sefialando que para Bolivar era clarisimo que la guerra eman-
cipadora y el proceso de la confederacidn resultaban inseparables, pues no
haba independencia segura sin una confederacion...» que la sustentara’.

Pero susideas y proyectos, que tuvieron en el Congreso Anfictiénico de
Panam4 del afio 1826 uno de sus momentos culminantes y més esperanza-
dos, no se pudieron hacer realidad pues, a diferencia de Brasil, la América
hispanica se fragment6 una y otra vez en una serie de naciones dispersas.
Es ahora y mis de un siglo y medio después, cuando la idea de la unidad
latinoamericana readquiere vigencia y realidad a través de las experiencias
de integracion econdmica proyectadas en distintos dmbitos de la region.
Como veremos posteriormente, los proyectos iniciales y los que se fueron

' AnDREs Tawsen Ezcurra: La Nacion de Repdblicas: Proyecto Latinoamericano del Libertador,
Ed. Ministerio de Relaciones Exteriores de Venezuela, Caracas, 1988, p. 75.
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adicionando estaban circunscritos al campo econdmico y, mds especifica-
mente atin, al nivel de las relaciones comerciales. En general no se estim6
que para llevar adelante los compromisos suscritos se requeria una impor-
tante estructura institucional, y mucho menos se pensd que en funcidn de la
dimension politica del proceso de integracién era necesario contar con la
participacion de los actores politicos: los partidos y los parlamentos.

Pese a los obstaculos y los insuficientes desarrollos, la idea de la inte-
gracidn econdmica en América Latina ha jogrado mantener, si no acrecen-
tar, su vitalidad y su aceptacién en muy diversos sectores de la vida de nues-
tros paises en estas tres décadas de experiencia integracionista. Es
interesante advertir que fas dificultades y 1a adhesion aumentaron conside-
rablemente en estos Gltimos afios, después de la restauracion democratica
en la mayor parte del continente, en un contexto internacional y regional
que, con justicia, aunque apuntando a algunos de sus aspectos, se ha lama-
do la crisis de los afos ochenta®,

El surgimiento de una red regional de interacciones

Hacia fines del decenio de 1950, América Latina comenzo a transitas
los caminos de la integracion economica regional. De este modo la region
se sumaba a un movimiento de alcance mundial, que advertia que entre un
mundo conformado por naciones aisladas y en actitudes defensivas, sino
de confrontacion, y un orden internacional vnificado, se podia establecer
una estacién intermedia: la de los conjuntos continentales o bloques de na-
ciones de un mismo continente que, en forma consensual, se proponen
reemplazar Ja oposicion y ¢l conflicto precedentes por la interdependencia,
la cooperacién y la solidaridad reciprocas.

En este esfuerzo, la regién con la guia y ¢l impulso estimulante y creati-
vo de una sobresaliente personalidad como Ja de Rail Prebisch y el auxilio
instrumental de una nueva y dindmica institucion, como la CEPAL. Exis-
tian, ademds, razones especificas que daban sustento al proyecto: la necesi-
dad de superar la margmamon de los paises Jatinoamencanos en el comer-
cio y la economia internacionales, y la idea de lograr este proposito
mediante una industrializacién por sustitucién de 1mp0rtac1ones que reem-
plazara su base nacional por un dmbito regional, més eficiente’,

* Véase el editorial del INTaL Revista Integracion Latinoamericana. en el niim. 135, Buenos
Aires, juma de 1988, pp. /1.

* Vease ¢l excelente estudio de Gexmanico Saicapo: «E mercadp regional latinpamericano:
el proyecto ¥ fa realidad». Revista de fa CEPAL, niim. 4, abril de 1979. Sgo. de Chile, pp. 87/133.



La propuesta de la CEPAL, en términos operativos estaba circunscrita
al campo econdmico. El proceso de integracion tenia una meta instrumen-
tal, a alcanzar en forma progresiva: el mercado comiin, que contaba con el
respaldo que significaba la exitosa experiencia que habian comenzado a de-
sarrollar los paises de Europa occidental, primero en un proyecto de seis,
luego de nueve y diez, y, hoy, de doce paises miembros. Con mesura, se
imagind la estrategia de avance hacia la integracion, como un periodo pro-
longado y comple]o Cuya primera etapa tendria por finalidad la constitu-
ci6n de un drea econdmica preferencial. También se consider6 que era ne-
cesario distinguir segin categorias de paises y de productos para que,
mediante reducciones no uniformes de derechos y tratamientos diferencia-
les, se pudieran reconocer los diversos grados de desarrollo y las dificulta-
des practicas de aplicar las reducciones y otras medidas que se pactaran al
universo arancelario como un todo.

El criterio principal que debia regir la expansién del comercio intralati-
noamericano era el de reciprocidad, en funcién del cual los bienes indus-
triales que antes se importaban del resto def mundo se podrian adquirir de
otros paises latinoamericanos, pagandolos con un incremento de las pro-
pias exportaciones hacia [a misma regién. Otros elementos importantes de
esta propuesta eran: ] alcance regional, pues debian estar incluidos todos
los paises del drea para evitar los tiesgos de la fragmentacion, el papel acti-
vo del empresario que, con la regulacion y el control de los poderes pibli-
cos, debfa decidir, en dltima instancia, qué industrias establecer, en qué
paises hacerlo y con qué grado de especialidad, y la necesidad de instaurar,
en forma paralela con el programa de liberacidn del comercio, un sistema
de pagos y de créditos que permitiera compensar multilateralmente todas
las operaciones del intercambio regional. Ninguna opinidn se adelantaba,
en cambio, sobre la dimension politica y la estructura institucional desea-
ble del proceso de integracidn regional.

Los diversos proyectos de integracién promovidos por los paises lati-
noamericanos, si bien rindieron tributo al cardcter pionero e inductor de la
CEPAL, desde un punto de vista instrumental, solo recogieron parcial-
mente los postulados incluidos en su propuesta inicial.

No obstante que los diferentes proyectos y modalidades de integracion
forman parte de un mismo proceso que, conceptualmente, puede ser defi-
nido con L. Tomassini «como una biisqueda de un mayor grado de interde-
pendencia latinoamericana, que eventualmente podna apuntar a la conso-
lidacion de un subsistema regional dentro del 4rea»*, es posible advertir un

¢ Véase Luciano Tomassint: «Introduccién», p. 12, en PNun/CepaL: Nuevas formas de concerta-

cion regional en América Latina, Documento de Trabajo ngm. 3, octubre de 1988.
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- cierto orden secuencial en su gestacion. Ello permitiria distinguir tres mo-

mentos diferentes en el surgimiento (y transformacién) de organizaciones y
esquemas: la primera, de caracter fundacional, conformada por la
ALALC, el MCCA y la CARIFTA; la segunda, de profundizacion del
proceso en el caso del Grupo Andino yla CARICOM y de extensidn de los
alcances a través del SELA y los acuerdos de integracion fisica, y la tercera,
de creciente flexibilizacion y pragmatismo, que incluye desde la ALADI a
las diversas fdrmulas y agrupamientos que, con grados variables de «infor-

malidad», se han establecido en ia regic’m5J :

Este conjunto de acciones, organizaciones y asociaciones de variado
tipo expresan y representan una red de interacciones en expansidn. Sin em-
bargo, estamos muy lejos todavia de haber logrado conformar un acepta-
ble y consolidado sistema latinoamericano de relaciones reciprocas, no ya
en el nivel requerido para la instauracion de un mercado comin, sino, més
simplemente, para el logro de la meta propuesta para ia etapa preparato-
ria: el «drea de preferencias economicas». En ultima instancia, las modali-
dades instrumentales utilizadas hasta el presente no pudieron generar un
volumen y estructura de! comercio reciproco que tuviera la magnitud nece-
saria para incidir en el proceso de asignacion de recursos nacionales, impul-
sar significativamente la actividad econdmica y modificar la insercion ex-
terna de las economias latinoamericanas.

Cambios en el Tiempo: Etapas Principales

Con la amplia perspectiva que ofrece el prolongado periodo transcurri-
do, se puede decir, en una primera aproximacion, que en cada uno de los
esquemas que conforman y constituyen el proceso de integracion subregio-
nal en América Latina se verificaron, aunque no en forma simultdnea, eta-
pas similares.

Primero. El surgimiento promisorio del programa de integracion, con
claras muestras de éxito en los primeros tiempos.

Segundo. Un periodo de ralentizacién en los ritmos de aplicacion y uso
de los instrumentos integradores y, como consecuencia, una considerable
disminucion en los progresos verificados en el nivel de interrelacion de los
paises participantes.

* Estos momentos correspanden a las fases 1,3y 5, a las que hacemas referencia en este articu-
lo, que se han presentado, aunque no simultdneamente, en fodos los esquemas de integracion en
la region.

( Anterior # Inicio Siguiente }



Tercero. Una etapa de revision de los mecanismos integradores, a fin de
revitalizar el arsenal de instrumentos, sin modificar esencialmente la meto-
dologia.

Cuarto. Una fase de deterioro grave y generalizado que, en diversos
campos, ha implicado, incluso, un retroceso abierto, y

Quinto. Un periodo de busqueda de nuevas formulas que permitan, por
una parte, rescatar el acervo que se habia acumulado y corria riesgos de ex-
tinguirse y, por la otra, dotar a los programas de integracién de un dinamis-
mo m4s operativo y flexible, tal como se advierte en toda la regién en los
afios posteriores al surgimiento de la crisis externa®.

Nos concentraremos en ¢l andlisis de algunos aspectos de esta evolu-
cién, con el propésito de mostrar, en primer lugar, como resolvieron los
distintos esquemas sus principales conflictos y dificultades y, en segundo
lugar, cémo los desarrollos mds recientes podrian conducir hacia una
nueva fase con otra estrategia de integracion en la region.

Factores de crisis y cambios en los esquemas

El proceso de integracion regional debid hacer frente, desde su inicio,
por un lado, a la vuinerabilidad externa de la region, derivada de los pro-
blemas relacionados con su articulacién al sistema internacional y, por el
otro, a las restricciones de cardcter estructural que han dificultado su avan-
ce en los diferentes esquemas subregionales. Nos parece conveniente hacer
un breve recordatorio de diversos problemas en cada uno de los esquemas
de integracion.

Primero. Antes que nada, caben algunos comentarios sobre la Asocia-
cién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), una experiencia con-
clmda, aunque haya encontrado una institucion sucesora en la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI). Sin duda, el escaso éxito del
programa de liberacion del comercio y, mas en general, de todas las politi-
cas empleadas en la Asociacion obedecio a una conjuncion de diversos fac-
tores, tales como la pérdida de importancia relativa de la integracion en el
diseio de las politicas nacionales y las disparidades en las politicas econo-
micas de los paises miembros, siguiendo, entre los mas obvios, las insufi-
ciencias del propio instrumental integracionista empleado y la subsistencia
de importantes heterogeneidades entre los paises participantes, para con-

® Véase al respecto el informe del INTAL: «La integracion de América Latina en la etapa actual»,
preparado para la Secretaria Permanente del SELA, p. 9, version mimeografica, julio de 1988.
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cluir con el temor al cambio y la defensa del statu-quo, presentes en todas
las formaciones nacionales.

Segundo. Tampoco el Mercado Comiin Centroamericano (MCCA),
una integracidn necesaria, pudo superar, ms alld de sus significativos éxi-
tos iniciales, los diferentes obstaculos para la conformacién del mercado
comin centroamericano, y muy especialmente los referidos al uso de poli-
ticas estructurales y al logro de una equilibrada distribucién de costes y de
beneficios de la integracién. La llamada «guerra del fiitbol» entre Hondu-
ras y El Salvador fue una expresion de tales desequilibrios y el punto de
partida de una serie de conflictos que atin hoy envuelven a la regin cen-
troamericana’.

Tercero. El Grupo Andino, que intentd la via de la profundizacion del
proceso, pese a los adelantos instrumentales € institucionales de su modelo
de integracion, no pudo superar e! alto nivel de extraversion de las econo-
mias andinas ni la marginalidad de las politicas integracionistas en algunos
de los paises miembros. Tampoco encontrd soluciones efectivas, aunque
tedricamente asi lo parecieran, para resolver las disparidades estructurales
y las diferencias relativas de desarrollo entre los paises miembros. Por lo
demas, pese a la contigiiidad geografica, su alineacion a lo largo de un eje
longitudinal, pleno de dificultades -la Cordillera de los Andes-, no eliminé
los problemas de la falta de comunicacion y los altos costes de transporte.

S1 bien el Grupo Andino logrd perfeccionar su estructura institucional,
con 6rganos como el Tribunal de Justicia, el Consejo de Ministros y el Par-
lamento Andino, con marcadas caracteristicas supranacionales, la crisis de
los ochenta habria de ratificar que, en la disyuntiva entre adaptarse a los
cambios en el sistema internacional o consolidar su participacion en el siste-
ma integrativo, los paises andinos optaron por la solucidn tradicional: la su-
bordinacion del orden regional a las condiciones nacionales y a la situacion
internacional, ya sea porque las politicas de los paises miembros estaban
guiadas y se establecian en funcidn del contexto internacional, ya sea
porque los cambios que alli se venficaban los conducian a seguir privile-
giandolo®.

Cuarto. Los estados del Caribe de habla inglesa, con la firma de! Trata-
do de Chaguaramas, traspusieron ¢l segundo nivel de su proceso de inte-

gracion, iniciado con la firma del acuerdo constitutivo de la Asociacion de
Libre Comercio del Caribe (CARIFTA). En esta nueva etapa se previeron

7 Véase el exhaustivo andlisis de Auereno Guerra Boras: Desarrollo e Integracidn en Centro-
américa: del pasado a las perspectivas. Ed. UNAM, México, 1988.

8 Véase la percepcion de la Junac al respecto: «Ef Grupo Andino en transicion: un nuevo estilo
de integracion», Lima, junio de 1985.



tres objetivos principales: la formacién de un mercado comuin, la concerta-
cidn de politicas coordinadas en materia de relaciones externas y la puesta
en funcionamiento de un sistema de cooperacion funcional. En la préctica,
no se lograron avances acordes con los fines que se pretendian alcanzar con
dicho Tratado. En ngor, por el contrario, se puso de manifiesto una ten-
dencia hacia una mayor restriccion de los mercados y hacia la aplicacion de
una serie de medidas proteccionistas que marchan en direccion opuesta al
logro de los objetivos de integraci6n sefialados’.

Quinto. El proceso se vio enriquecido con una nueva institucion, el Sis-
tema Econdmico Latinoamericano (SELA). Este organismo de coopera-
cién surgi6 en octubre de 1973, bajo el impulso de los presidentes Echeve-
rria, de México, y Pérez, de Venezuela, para alentar el establecimiento de
un nuevo orden econdmico internacional y mejorar las condiciones de ac-
tuacion de los paises latinoamericanos en el contexto internacional. El
Convenio de Panamd define al SELA como un «organismo regional de
consulta, coordinacion, cooperacion y promocion econémica y social con-
junta de carcter permanente». Sus dos funciones bdsicas fueron sucesiva-
mente dominantes: en primer lugar, predomind la cooperacidn intrarregio-
nal representada por los Comités de Accidn; luego, con los golpes de la
crisis y el conflicto del Atlntico Sur, sobresali6 la defensa de los intereses
comunes y el mejoramiento del poder de negociacién frente al resto del
mundo. Sin embargo, la institucion no pudo transformarse en el gran foro
politico para el anahszs de los problemas econémicos e internacionales de
América Latina'®.

Sexto. Frente al vencimiento del plazo de vida de la ALALC se presen-
taban dos opciones principales: prorrogarla, lo cual resultaba bastante im-
probable dado su estancamiento y su rigidez institucional ¢ instrumental, o
intentar su flexibilizacién, haciéndola mas pragmatica y adecuada a las he-
terogeneidades de todo tipo existentes en la region. El Tratado de Monte-
video de 1980, que crea la ALADI, no fija metas ni plazos rigidos, ni obliga
a los paises miembros a participar de un programa general y inico de inte-
gracién comercial. Se acudié a un criterio més realista, que implicaba mini-
mizar el nimero de acciones globales, que tendrian por objetivo propor-
cionar un marco minimo de participacién, mediante la adopcion de una
preferencia regional y el fortalecimiento del mecanismo de pagos y créditos

? Véase el informe sobre Ia reunién especial respecto del futuro del Mercado Comn del Cari-

be, celebrada los dias 26 y 27 de abril de 1986, en Bridgetown, Barbados, en Integracidn { atinoame-

ricana, nim. 121, marza de 1987, INTAL, Buenos Aires,

" Véase la publicacion del InTac: Ef SELA: Presente y futuro de la cooperacion Econdmica Intra-
latinoamericana, que recoge los trabajos presentados en el Seminario sobre evolucidn y perspecii-
vas del SELA, realizado en Caracas en octubre de 1985, en conmemoracion del décimo aniversario
de la suscripcion del Convenio de Panama.
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reciprocos. La clave instrumental prevista radicaba en la amplia gama de
acuerdos de alcance parcial que se podrian suscribir entre pares o grupos
de paises miembros, con las tnicas condiciones de ser abiertos a la adhe-
sion de los otros paises miembros, previa negociacion, y de poseer una
cldusula obligatoria de convergencia.

Este esquema pragmético y flexible se ajustaba mejor a las politicas
econdmicas dominantes, nacionalistas y aperturistas a la vez, que encon-
trarian en e! endeudamiento externo creciente un procedimiento aparente-
mente sencillo para mantener los altos niveles de actividad y crecimiento,
sin resolver los problemas estructurales que aquejaban a la regién. Esta
tendencia, al privilegiar, por un lado, las politicas internas de desarrollo,
sin ninguna concertacion regional y, por €l otro, las oportunidades de co-
merciar y tener relaciones comerciales y financieras, fluidas y crecientes,
con el resto del mundo implicaba, aunque no se explicitara, una nueva pos-
posicion del papel de la integracién de Aménca Latina.

Finalmente, no obstante las dificultades brevemente resefiadas, el co-
mercio intralatinoamericano, durante el decenio de 1970, y como un sub-
producto de la mejor articulacion de os paises latlnoamencanos en el co-
mercio internacional, continué aumentando', con una creciente
participacidn en el intercambio de los productos manufacturados. Por una
parte, las exportaciones intrazonales incrementaron su partictpacion en las
exportaciones totales de la ALADI, del 8% en 1960 al 12,6% en 1965 y al
17% en 1975; en el MCCA, pasaron del 7% en 1960, al 17,4% en 1965 y al
23,4% de las exportaciones totales en 1975, y enla CARICOM, de valores
insignificantes hasta mediados de la década de 1960, pasaron a representar
el 8,5% de las exportaciones totales en 1975. Por otra parte, en relacion a la
composicidn de las exportaciones se observa en todos los esquemas un au-
mento de la participacion de las manufacturas; para la region en su conjun-
to, la participacién de las manufacturas en el comercio intrarregional se du-

plicd en quince afios, pues de representar sdlo el 26,6% en 1965 alcanzd el

50,7% en 1979'2,

" Como el comercio intrasubregional andino crecid en el periado 1970-1979 casi al mismo
ritmo que el comercio can terceros paises, algunos autares han podido afirmar que su dinamisme
se debié al ciclo favorable que atravesaba {a economia internacional antes gue a fas bondades
intrinsecas del Programa de liberacion de comercio. Véase LiNO JaRamiLLO Y OTRA: «E] Grupo Andino
debe adecuarse a las caracteristicas de la subregion», Revista Comercio Exterior, Bogotd, octubre-
diciembre de 1986.

" Para mis informacidn sobre la evolucidn del comercio intralatinoameticano en los afios sesen-
tay setenta, véase el capituio 2 del informe 7984 del BANCO INTERAMERICAND DE DEsagroLLO: «Progre-
so Econémico y Social en América Latina. Integracion Econdmicas, pp. 107-109.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



La crisis de los afos ochenta, el comercio y la
integracion regional

A poco de iniciarse el decenio de 1980, los paises latinoamericanos se
vieron inmersos en la més intensa y dolorosa crisis econdmica desde los
anos de la «gran depresiony, entre cuyos elementos, por demasiado cono-
cidos, no haremos méds que mencionar algunos de ellos: el expansivo ¢ in-
manejable endendamiento externo; la caida de las exportaciones tradicio-
nales latinoamericanas hacia el mercado mundial; el creciente deterioro de
los términos de intercambio; la salida neta de capitales hacia los paises cen-
trales, y la agudizacion de conflictos sociales en sociedades estancadas, que
ponen en serio riesgo el normal desenvolvimiento de las instituciones en
paises cuya democracia no estd todavia suficientemente consolidada.

Ladeuda externa, expresion central del cuadro antes descrito, ha signi-
ficado una importante restriccion que ha sido tratada individualmente por
cada uno de los paises de la regién con medidas de ajuste que han incorpo-
rado distintos componentes aunque, de manera fundamental, incluyen la
limitacion de las importaciones, las restricciones presupuestarias, las difi-
cultades para invertir y las modificaciones de los tipos de cambio.

Estas medidas han producido efectos nocivos de intensidad vanable en
los procesos de integracién econdmica y mas especificamente en el com-
portamiento del comercio intralatinoamericano:

En primer lugar, el crecimiento del comercio reciproco en la ALAD],
medido por las importaciones, después de alcanzar en 1981 un tope de
12.199 millones de ddlares y representar el 13,3% de las importaciones to-
tales, disminuyd sensiblemente a partir de 1982, para comenzar a recupe-
rarse en 1986 y 1987 (7.674 millones y 8.630 miliones de délares, respecti-
vamente). Sin embargo, como también cayeron relativamente las
importaciones globales, el coeficiente de abastecimiento regional llegd a
superar los niveles previos (en rigor se elevo ligeramente, para representar
14,7% en 1986 y 14,8% en 1987). Por el lado de las exportaciones, el grado
de absorcion regional descendi6 de un valor de 11.186 millones de délares
y una incidencia porcentual de 13,1% en 1981 a 6.921 millones y una parti-
cipacion del 8,7% en 1983. Esta fuerte contraccidn en el valor y en fa parti-
cipacion de las exportaciones intrarregionales parecia haber comenzado a
revertirse con los resultados logrados en 1986 (8.021 miliones y una inci-
dencia del 11,5%). Empeor6, en 1987, mientras las exportaciones globales
crecieron un 15,3%, las intrarregionales lo hicieron solo un 1%, para si-
tuarse en 8.103 millones de dolares y participacion y una participacion re-
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ducida al 10,1%3. Estos valores testimonian, por un lado, el esfuerzo ex-
portador hacia terceros mercados para obtener divisas fuertes y, por el
otro, la intensidad del reajuste y la recesion sufrida por las economias lati-
noamericanas.

Una evolucion semejante, pero atin més pronunciada, se verifico en los
otros esquemas de integracion. En el Grupo Andino, el comercio recipro-
co, que habia crecido a una tasa superior al 22% anual promedio durante la
década anterior, descendié de 1.239 millones de ddlares en 1981 a 621,5
millones en 1986, con una tendencia recesiva de 11,4% anual promedio.
Afortunadamente, el afio 1987 podria marcar un punto de inflexién, pues
se estima que las exportaciones intraandinas ascenderian a los 868,1 millo-
nes de dolares, con una tasa de incremento del 39,7% respecto del afo an-
terior (s6lo superado en magnitud por los aumentos de los afios 1972 y
1973). En Centroamérica, las exportaciones intracentroamericanas habian
alcanzado en 1980 los 1.179 millones de délares, para descender en 1986 a
un nivel de 413 millones. El afio 1987, con un valor de 483,5 millones mues-
tra un incremento promisorio del 17% respecto del afio anterior, pero ain
bien lejos de los valores exportados anteriormente™.

En segundo lugar, el comercio de manufacturas, que fuera significativo
en todos los esquemas de integracion de la region y sirviera, justamente,
para diferenciar el comercio intrarregional respecto del comercio con el
resto del mundo, tuvo una evolucion negativa, aungue con algunas peculia-
ridades. Por una parte, en cuanto a la importancia relativa de las exporta-
ciones manufactureras intrarregionales en las exportaciones manufacture-
1as totales de los paises de la ALADI, se registra una pronunciada caida,
pues, mientras en 1980, con un total de 6.200 millones de délares, el merca-
do regional absorbia ms de un tercio del total, después de la crisis de 1982,
y como un reflejo de las politicas recesivas aplicadas, su importancia relati-
va se reduce a porcentajes inferiores al 20% (el valor de estas exportacio-
nes en 1985 era de sdlo 3.920 millones de délares y tenia una incidencia por-
centual del 17,9%). Por otra parte, en cuanto a la importancia relativa de
las exportaciones manufactureras respecto de las exportaciones intraregio-
nales se constata que, después de la fuerte caida registrada en 1983 (des-
cendieron en valor a 2.309 millones de ddlares, con una participacion de
s6lo el 34,1% en el total), comienza a registrarse un paulatino incremento
en su importancia porcentual y en su valor (en 1986, dltimo afio disponible,

 Véanse mds detalles en INTaL: Ef Proceso de integracién en América Latina en 1987, Buenos
Aires, 1988, pgs. 36/56 y en el articulo de PaTricio MeuLEr: «Un examen empirico de la evolucién de
las exportaciones latincamericanas intrarregionales», en Integracion Latinoamericana, num. 135,
junio de 1988, pp. 3-14. También en Awoi: Estructura y evolucion del comercio regional, arios 1983-1987,
Montevideo, junio de 1988.

" Vease INTAL: Informe anual 1987, citado en nota anterior, pp. 74-77 y 9%-106.



los 3.485 millones de dlares de las exportaciones manufactureras intrarre-
glonales ya representaban el 43,5% del total), acercandose a los niveles
previos a la crisis™.

En tercer lugar, la crisis no hizo mas que pronunciar los desequilibrios
estructurales en las corrientes de intercambio que afectan a numerosas re-
laciones por pares de paises en toda la region. En Centroamérica, por
ejemplo, esos saldos ascienden a 732 millones de délares y se han constitui-
do en uno de los principales obstéculos para revertir la contraccion del co-
mercio reciproco. El comercio compensado a través de la Camara de Com-
pensaciones Centroamericana baj6 de 879 millones de dolares en 1981
(1 00%) a 30 millones (s6lo 7% de las transacciones en 1987)'® y los meca-
nismos de pago, que mucho habian contribuido a facilitar el comercio reci-
proco, resultaron seriamente afectados por la escasez de divisas padecida
por la mayoria de los paises. De hecho, su naturaleza quedd desvirtuada en
la medida en que, forzosamente, se transformaron en mecanismos de cré-
dito cuando los saldos impagos se¢ acumularon, o perdieron legitimidad
cuando algunos paises se retiraron del sistema por ciertos periodos.

En cuarto lugar, en momentos dificiles como los vividos en los dltimos
anos por los paises latinoamericanos, obsesionados por la necesidad de so-
lucionar los problemas de corto plazo, se acude a expedientes que no hacen
sino pronunciar la inestabilidad y vulnerabilidad de los mercados de la re-
gi6n, en especial por las disparidades en las politicas cambiarias —tanto por
bruscas variaciones en los tipos de cambio originados en las politicas de in-
centivos a las exportaciones hacia el mundo en general como por las politi-
cas indiscriminadas y sucesivas de apertura y cierre de las economias nacio-
nales—. Como consecuencia de ello, desaparecen las ventajas comparativas
y las posibilidades de continuar las corrientes comerciales emprendidas y,
lo que es peor, se inhiben las inversiones adicionales destinadas a atender
los mercados ampliados.

Finalmente, ¢l funcionamiento de los 6rganos de mtegramén fue tam-
bién afectado, y en forma aguda, por la crisis. Cada pais, enfrentado con
los problemas del sector externo, pero también con problemas inherentes a
su propia economia, de acuerdo con sus propios objetivos y compromisos,
aplico en forma individual y sin ninguna concertacion férmulas para hacer
frente alas circunstancias. Las consecuencias de esas situaciones apremian-
tes y de las diferentes medidas adoptadas se reflejaron en la caida del co-

'S Véanse las publicaciones citadas en la nota 13, en especial el Informe anual del Intat,
pp. 47-50.

** Vgase Ouvier Castro: «Estrategia para incrementar el comercio intracentramericano y notas
sobre la adopcién de una moneda comin latinoamericana», documento presentado a la reunion
de trabajo convocada por INTAL, Washington, febrero de 1988.
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mercio reciproco, el deterioro de los mecanismos de pagos y, en general,
en ¢l estancamiento de las instituciones de integracion. La falfa de interés y
de confianza en el resultado de las negociaciones se explican, al menos par-
cialmente, por el surgimiento de la crisis del sector externo ocasionada por
la explosion del endeudamiento, la elevacidn desmedida de las tasas de in-
terés, la caida de los precios de los productos basicos y el menor crecimien-
to de los paises industrializados. Estos hechos dieron durante bastante
tiempo un sesgo coyuntural a las negociaciones y facilitaron el proceso de
concertaciones bilaterales que aiin prevalece en toda la region.

Los Desarrollos Recientes Hacia
una Nueva Estrategia de Integracion

Arribamos al momento de analizar los desarrollos recientes en los dife-
rentes esquemas de integracion a la luz de la necesidad de resolver los pro-
blemas estructurales bdsicos, que siguen siendo factores de perturbacion v
obstruccion para que se verifiquen nuevos progresos.

En general, se advierte la existencia de multiples acciones dirigidas a:
a) mejorar la significacidn de la integracion en la formulacton de las politicas
nacionales de desarrollo, problema estratégico fundamental; b) disminuir
las disparidades politicas y estructurales entre los paises de la region; c) al-
canzar mayores niveles de concertacion en los instrumentos de politica eco-
némica que afectan los intercambios regionales; d) adecuar los modelos de
integracion a la realidad, mediante la adopcion de formulas que, como se
sefiala en la reciente «Declaracion de Uruguay» de los Presidentes del
Grupo de los Ocho, «complementen los enfoques comerciales» y «faciliten
~también-~ el avance en las dreas del financiamiento y pagos, complemen-
tacién econdmica, 1ndustnallzac10n transporte, telecomunicaciones € in-
tegracion fronteriza»'’, y €) conferir una mayor participacién a los opera-
dores econdmicos y politicos, como férmula que contrarreste el temor al
cambio y la defensa del statu-quo, mediante las cuales se ha preservado la
otra integracidn, la tradicional, que privilegia en forma excluyente las rela-
ciones de cada uno de nuestros paises con los paises centrales.

En diversos aspectos, aunque no todavia en forma general y articulada,
se observa que los gobiernos de {a region tienden a abandonar posturas ais-
ladas. A partir de la Declaracion y Plan de Accién de Quito se han fijado,
con frecuencia creciente, criterios y politicas comunes que procuran pre-

7 sDeclaracion de Uruguay», Segunda Reunién de Presidentes del Mecanismo Permanente de
Consulta y Concertacion Politica, Uruguay, octubre de 1988. p. 9 (versién mimeografica).

( Anterior # Inicio Siguiente :)



servar el derecho de las naciones latinoamericanas para obtener una inser-
ci6n mas equitativa y menos asimétrica en la economia mundial. Paralela-
mente, se advierte una creciente dinamizacion de las relaciones reciprocas,
economicas y politicas entre paises y grupos de paises de la region. Este es
el caso de las acciones emprendidas por el Grupo de Apoyo a Contadora,

el Consenso de Cartagena y el Club de los Ocho, cuya primera reunién pre-
sidencial, celebrada en Acapulco, México, en noviembre de 1987, diera
origen a una importante declaracién final, el denominado «Compromiso
de Acapulco para la Paz, el Desarrollo y la Democracia», un «manifiesto
politico» para la América Latina de nuestros dias. Los propdsitos integra-
cionistas alli expuestos han sido reiterados en la «Declaracién de Uru-
guay», producida por la segunda reunion de presidentes del ya institucio-
nalizado «Mecanismo Permanente de Consulta y Coordinacién Politica»,
de octubre de 1988.

Mas especificamente, en el plano de los esquemas y organismos de inte-
graciOn economica, los mds recientes acuerdos y medidas de accion concre-
ta ponen de manifiesto un decidido propdsito de los paises de Ia regién por
poner punto final a 1a fase de estancamiento, si no de retroceso, de los pro-
cesos de integracion y la voluntad politica de dar comienzo a una nueva
fase, méas operativa, pragmética y adecuada, a las condiciones de un esce-
nario internacional cuyos perfiles no son faciles de establecer con cierta

-precision en un horizonte de largo plazo.

Este es el significado que se puede atribuir, con toda propiedad, a ac-
ciones como las siguientes:

a) El «Encuentro de Montevideo» de marzo de 1985 entre Jefes de Es-
tado y Gobierno y de misiones especiales de los paises miembros de
la ALADI, a partir del cual se iniciaron las gestiones para poner en
marcha la «Rueda Regional de Negociaciones», cuya fase prepara-
toria culmind en marzo de 1987, con la I1I Reunidn del Consejo de
Ministros de la ALADI, en la que se adopt6 un programa de accidn
destinado a establecer un «Sistema regional de comercio y de
pagos».

b) La concertacion de miltiples acuerdos bilaterales de cooperacidn y
complementacién econémica en el marco de la ALADI, como los
celebrados entre Argentina y Brasil, por una parte, y Uruguay con
Argentina, Brasil y México.

c) El«Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Cartagena», adoptado
en Quito, en marzo de 1987, que corona un largo periodo de dificiles
negociaciones, para redefinir sus mecanismos sin alterar sus princi-
pios y objetivos.
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d) Lasdeclaraciones de Esquipulas I (1986) y Esquipulas IT (1987), que
testimonian la voluntad de paz a hacerse realidad mediante un pro-
grama de desarrollo e integracion para los paises centroamericanos.

e) El«Consenso de Nassau», producto de la V Reunidn de los Jefes de
Estado de los paises miembros de la CARICOM celebrada en julio
de 1984, que se propuso destrabar el comercio intrarregional y pro-
ducir transformaciones estructurales en las economias de la subre-
gion.

Por iltimo, cabe hacer referencia a los recientes acuerdos y tratados
que han posibilitado la institucionalizacion del Parlamento Latinoamerica-
no, la transformacion del Parlamento Andino en 6rgano principal del
Acuerdo de Cartagena y la suscripcion del Tratado de creacion del Parla-
mento Centroamericano. Ellos implican reconocer la existencia de una im-
prescindible dimensién politica que tiene en el Parlamento su principal
expresion institucional, como condicion de legitimidad y como factor dina-
mizador de esquemas y organizaciones que se han propuesto superar fa si-
tuacion de estancamiento en que han estado sumidos.

En suma, de las recientes acciones y acuerdos parece surgir una signifi-
cativa tendencia, que esboza un nuevo estilo y el comienzo de otra etapa en
el proceso de integracién de América Latina. A ellas, con algin detalle,
nos referimos a continuacion.

La Rueda Regional de Negociaciones de la ALADI

La Rueda Regional de Negaciaciones fue puesta en marcha por el Co-
mité de Representantes de la ALADI por Resolucion 42 de marzo de 1985
y culmind dos aios después con la celebracion de la III Reunion del Conse-
jo de Ministros, que adoptd un programa de acciones tendentes a estable-
cer un «sistema regional de comercio y de pagos», cuyos aspectos principa-
les son los siguientes:

Primero, la profundizacién de la Preferencia Arancelaria Regional
(PAR}, puesta finalmente en vigencia por los paises miembros, aunque
muy fundadamente se considere que ni la preferencia promedio (de un
10% entre paises de igual nivel), ai la otorgada a los paises mediterrdneos
(22%), pueden ser suficientes por si solas para generar o expandir el co-
mercio reciproco. A ello debe agregarse el excesivo nimero de excepcio-
nes establecidas, confeccionadas unilateralmente, lo que marca un limite a
las posibilidades de negociacion multilateral para producir resultados signi-
ficativos y, ademds, equilibrados. En rigor, las dificultades para lograr un



consenso respecto de una PAR efectiva, explicita el obstaculo que significa
la resistencia a competir, que estuviere presente a lo largo de las numerosas
negociaciones realizadas en el marco de la ALALC-ALADI. Este es un
factor negativo, ya se aprecie desde la dptica de la integracion o, mds gené-
ricamente, desde las perspectivas del aumento de la eficiencia y de la com-
petitividad internacional de los paises de la region.

Segundo, el establecimiento de un ambicioso Programa Regional para
la Recuperacién y Expansion del Comercio (PREC), que otorga una prefe-
rencia arancelaria basica de 60% para una lista de productos que debian re-
presentar el 30% de las importaciones desde terceros paises. Las negocla-
ciones para dar forma instrumental al PREC resultaron, por cierto, mucho
mas dificil que la decision ministerial de establecerlo; incluso, en mds de un
momento, se llegd a pensar que ellas habrian de naufragar sin lograr nin-
gin acuerdo. Los ajustes sucesivos negociados permitieron finalmente
conformar las listas correspondientes y aprobar el PREC con algunas mo-
dificaciones respecto de los niveles previstos inicialmente.

Tal como estaba previsto, el PREC se implantard mediante preferen-
cias arancelarias, que cada pais miembro acuerda con los demas, sobre los
aranceles aplicables a una lista de productos importados desde terceros
paises. Pero no se pudieron alcanzar las metas en cuanto a la proporcion de
los productos importados que debian incluirse. En efecto, los porcentajes
pactados son sensiblemente menores; asi, los paises mayores inchuran en
sus listas, al ser aplicables entre si, el 10% de esas importaciones en cual-
quiera de los afos 1984-1986; esa proporcion se elevara al 15% para las hs-
tas que beneficien a los paises de desarrollo intermedio y al 20% respecto
de los paises de menor desarrollo relativo. En cuanto a los paises de desa-
rrollo intermedio, incluirén en sus listas productos que representen el 5%
de las importaciones, susceptibles de ser aprovechadas por los paises ma-
yores, del 10% cuando los beneficiarios potenciales sean paises del mismo
nivel y del 15% cuando lo sean los pafses de menor desarrollo relativo. Fi-
nalmente, estos iltimos paises confeccionarén listas del 2% de sus importa-
ciones en beneficio de los paises de mayor desarrollo, del 5% cuardo se
apliquen a paises de desarrollo intermedio y del 10% para ser aprovecha-
das reciprocamente’®.

Tercero, larenovacion del compromiso de desmantelar las restricciones
no arancelarias, que ha afectado en general y en forma importante, aunque
no en igual medida, a los intercambios comerciales. Este instrumento no ha

8 yiéase la Resolucién 17 (VilI-E) del Octavo Periodo de Sesiones Extraordinarias de la Confe-

rencia de Evaluacion y Convergencia (Acia final y anexo), 29 de junio de 1988.
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podido todavia transformarse en operativo por las diversas excepciones
previstas y por las condiciones particularmente desfavorables para algunos
paises miembros, sobre todo en los que han hecho de este instrumento la
clave regulatoria de su comercio exterior.

Cuarto, la creacién de un mecanismo para atenuar los desequilibrios
que se manifiestan en los intercambios regionales. A la ya lograda defini-
cién de lo que se debe entender por pais en situacién de persistente dese-
quilibrio, y de las medidas que podrian beneficiarlo, deberia seguirle un es-
fuerzo consistente de los paises miembros para llevar los postulados a la
practica.

Cabe advertir que el programa se encuentra limitado, por un lado, por
la falta de acuerdo o de tratamiento de temas tan importantes como los
pagos y el financiamiento, las compras estatales y la convergencia de las ac-
ciones parciales. Por otro lado, se sigue poniendo excesivo énfasis en el
mecanismo liberatorio del comercio que, no obstante su eficacia, ha sido
insuficiente para incrementar el comercio reciproco de acuerdo con la po-
tencialidad existente, debido a que gran parte del comercio que realizan los
paises miembros no es afectado por el arancel. Dentro de esta tesitura ca-
bria diferenciar con claridad los productos cuyo comercio potencial fuera
realmente influenciable por las rebajas arancelarias de aquellos que no lo
son. En estos casos corresponderia utilizar instrumentos complementarios,
como las diferentes formas de cooperacién en dreas especificas o el logro
de metas incrementales en los coeficientes de abastecimiento y suministro
zonal®,

Por iltimo, en las diversas modalidades de accidn adoptadas se advierte
un cambio de estrategia muy importante: se marcha hacia un modelo de in-
tegracion con varias velocidades. Es decir, cada pais participara en el pro-
ceso en funci6n de su voluntad y de sus posibilidades, sin que la menor dis-
posicion de cada uno pueda afectar o limitar las posibles acciones de los
demés paises miembros. Aunque, a primera vista, podria dar la impresion
de un chocante abandono del multilateralismo, este criterio abre cauce
para que en la préctica se puedan reducir los obstéculos que tradicional-
mente ha opuesto el menos dispuesto de los paises asociados. En conse-
cuencia, ¢l minimo comin denominador sera diferente en cada caso y res-
pecto de cada mstrumento.

" Véase Cepav: Integracion regional. Desafios y opciones, febrero de 1988, version mimeogra-
fiada, donde se estima que sélo el 33% def comercio se ha efectuado bajo algtin mecanismo de
preferencia arancelaria. Empero, en 1987 el comercio negociado, aunque ha continuado siendo
minoritario, al alcanzar el 40% del total ha mostrado una clara tendencia hacia su crecimiento.
(Véase INTaL: El Proceso de Integracion en América Latina en 1967. INTAL, Buenos Aires, noviembre
de 1988. p. 74.)

( Anterior # Inicio Siguiente :)



Los acuerdos por pares o grupos de paises en el
marco de la ALADI

Las diferencias relativas de desarrollo entre los paises participantes en
los esquemas de integracion, y la diversidad de politicas econdmicas que
practican, se estdn considerando con criterios pragmaticos. En el caso de la
ALADI, en ese tratamiento se advierten dos tendencias fundamentales:
por una parte, a profundizar, en casos especificos, el tratamiento diferen-
cial (por ejemplo, los acuerdos firmados por Uruguay con Argentina, Bra-
sil y México) y, por la otra, a aumentar el nimero de acciones parciales por
pares 0 grupos de paises, puesto que de este modo se incrementa la homo-
geneidad y se facilitan las medidas de compensacién tendentes a lograr un
equilibrio de resultados entre los participantes (tal es el caso de los acuer-
dos celebrados por Argentina y Brasil).

La primera tendencia, explicitada en los acuerdos celebrados por Uru-
guay con los paises mayores, 0 sea, el CAUCE con Argentina y el PEC con
Brasil, que, si bien datan del afio 1974, se ratificaron y fortalecieron en
mayo de 1985 y agosto de 1986, respectivamente, a los cuales se agregd un
poco después el Acuerdo de complementacion econdmica con México.
Mis alld de sus especificidades, los tres acuerdos tienen por objeto am-
pliar, en forma equilibrada, el comercio reciproco ¢ incrementar la coope-
racién econémica, para lo cual, por las diferencias de tamaio y poder rela-
tivo, se conceden concesiones y se prevén compromisos diferenciales o
proporcionales a las respectivas fuerzas.

Lasegunda tendencia, expresada en los acuerdos firmados por Argenti-
na y Brasil, apunta al establecimiento de un esquema de integracion selec-
tiva, gradual, expansiva e, incluso, prudentemente abierta, sobre iguales
bases, a la participacion de otros paises de la region. Entre julio de 1986 y
abril de 1988 se habian suscrito 22 protocolos sobre muy diversas dreas:
bienes de capital, comercio de trigo, complementacion en abastecimiento
alimentario, expansion global del comercio, empresas binacionales, asun-
tos financieros, fondos de inversiones, energia, biotecnologia, estudios
econémicos, informacion y asistencia en caso de accidentes nucleares, coo-
peracién aerondutica, siderurgia, transporte terrestre, transporte mariti-
mo, comunicaciones, cooperacion nuclear, integracion cultural, adminis-
tracién publica, unidad monetaria —el «gaucho»— e mtercamblo de
vehiculos terminados y autopartes y de productos alimentarios®.

® Hemos considerado el tema de los acuerdos bilaterales entre estos paises en nuestros traba-
jos: «Momentos claves en la historia de ALALC-ALADI», Revista Integracion Latinoamericana,
nim. 126, agosto de 1987, pp. 26-38, y «El Programa de integracién argentino-brasilerio y las relacio-

nes entre América Latina y Europa. Reflexiones complementarias», Revista Integracion Latinoame-

ricana, nim. 133, abril de 1988, pp. 56-63.
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El Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Cartagena

La necesidad de encauzar la integracion andina por senderos instru-
mentales, que tuvieran en cuanta la experiencia de éxitos y fracasos del pe-
riodo anterior, los nuevos condicionantes del contexto internacional y los
respectivos objetivos nacionales se exteriorizd, finalmente, en la declara-
cién de principios, «Nuestra Patria es América», de los Presidentes de los
paises miembros, en julio de 1983. Ella fue seguida a partir de 1984 de di-
versas propuestas, traducidas sucesivamente en las siguientes acciones: el
Plan de reorientacion del proceso, las siete Estrategias sectoriales de desa-
rrollo planteadas por la JUNAC, el anteproyecto adicional al Acuerdo de
Cartagena y, finalmente, el Proyecto modificatorio.

Al cabo de més de tres afos de negociaciones, los paises del Grupo An-
dino pudieron suscribir, en mayo de 1987, el Protocolo de Quito, que intro-
duce importantes enmiendas en el Acuerdo de Cartagena. Elaborado en el
particular ambiente creado por la crisis mds aguda del proceso de integra-
cién andino, varias de las formulas de compromiso adoptadas se explican
por ello mismo. Se trata de un importante esfuerzo de adecuacion a las
nuevas condiciones, sin renunciar a los objetivos centrales del Acuerdo de
Cartagena.

Por el momento es atn dificil de apreciar el efecto real de las reformas,
aunque si es posible hacer referencia a ciertas lineas de accién, que esta-
rin prcszf%ntes, en dosis variable, en la orientacion que, en definitiva, pre-
domine*”.

En primer lugar, los paises miembros parecen inclinarse a enfatizar las
acciones de cooperacién econdmica, otorgando mayor flexibilidad al desa-
rrollo de los programas de liberalizacion del comercio y de adopcion y apli-
cacion de un arancel externo comiin y extendiendo ¢l 4rea de la coopera-
cién a las relaciones externas, los servicios, el desarrollo cientifico y
tecnolégico, el desarrollo fronterizo, el tunismo, el aprovechamiento de los
recursos no renovables y el desarrollo social.

En segundo lugar, se advierte una disposicion de los mismos a orientar
sus esfuerzos inmediatos a la negociacion y aplicacion de instrumentos de
carécter parcial, desde el punto de vista de su dmbito geogréfico y del nd-
mero de paises participantes, segiin lo denota la incorporacion al esquema
de los acuerdos de comercio administrado y los nuevos instrumentos para
el desarrollo integrado en el sector industrial. En reemplazo de un progra-

# Véanse mds detalles en la revista Integracion Latincamericana nim. 134, mayo de 1988, dedi-
cado al andlisis del Protocolo de Quito, como nueva propuesta para la integracion andina.



el desarrollo integrado en el sector industrial. En reemplazo de un progra-
ma general de liberalizacion del comercio, con relativamente pocas excep-
ciones, y de un programa de desarrollo industrial de alcance subregtonal,
se proponen formulas particulares de liberalizacién del comercio y de desa-
rrollo industrial entre pares o grupos de paises del Grupo Andino, al estilo
dela ALADL

Enrelacién con la programacién industrial conjunta, la mayor amplitud
del espectro introducido por las nuevas normas puede contribuir a eliminar
las dificultades insalvables que los paises andinos enfrentaron, para enca-
rarla en el marco de las pautas originalmente establecidas. El alcance inter-
sectorial de los Programas de Integracion Industrial, que mantienen las ca-
racteristicas basicas de los antiguos programas sectoriales, asi como su
localizacion opcional, introducen elementos que atendan las dificuitades
que se enfrentaron para su concrecion. Por su parte, el amplio espectro de
las acciones susceptibles de ser incluidas y la posibilidad de que participen
s6lo algunos de los paises miembros abren mayores perspectivas de realiza-
cion a los Convenios de Complementacidn Industrial. Por ultimo, los Pro-
yectos de Integracion Industrial, al referirse a producciones especificas,
permiten una identificacion m4s precisa de las ventajas que pueden obte-
nerse de emprendimientos comunes y de sus resultados directos. Todo
ello, desde luego, servird para encaminar iniciativas que muy probable-
mente serdn menos ambiciosas que las que se acometieron en el pasado y
cuya conctecion resultd imposible.

En cuanto al objetivo de liberacion del comercio reciproco, la amplia-
cién de plazos podria dar lugar a un mejor reacomodamiento de los proble-
mas que, gradualmente, se vayan generando como resultado de la compe-
tencia reciproca. Se introducen dos nuevos mecanismos en este programa:
el Régimen Transitorio de Administracién del Comercio, que permite la
aplicacién de cupos de importacion para un grupo de productos afectados

por situaciones especiales, y una cldusula de salvaguardia, que posibilita la

aplicacion de medidas correctivas a las importaciones que causen perturba-
ciones en la produccion nacional de productos especificos. En cambio, €l
compromiso de establecer una Unién Aduanera pierde en gran medida su
efectividad dado que no se fijan plazos para su culminacion.

Con las modificaciones introducidas en materia de inversion extranjera
se deja a discrecidn de los paises miembros la posibilidad de fijar normas
sobre compras de empresas nacionales, reinversién de utihdades, crédito
interno y externo, regalias y preferencias tecnoldgicas. Teniendo en cuenta
las posturas que ya habian adoptado algunos paises miembros en la mate-
ria, las modificaciones referidas no hacen sino legitimar dichas posiciones
previas.

/5



76

Por (ltimo, los paises miembros se muestran con disposicion para forta-
lecer la cooperacion politica mediante la ampliacion del 4mbito material
del programa hacia el drea politica y la incorporacién del Parlamento Andi-
no en la estructura institucional del Acuerdo, como asi también a reforzar
tanto el ordenamiento juridico existente y sus diversas expresiones especi-
ficas, como el sistema de control jurisdiccional concentrado en el Tribunal
Andino de Justicia, cuyas competencias se han ratificado.

Dada la escasez de disposiciones conminatorias, cabe preguntarse
sobre el posible ritmo que podria alcanzar la integracion en el Grupo Andi-
no. En funci6n de la experiencia pasada, se puede pensar que no existian
demasiadas alternativas para intentar una reestructuracion que regulara la
relacidn entre los paises miembros sobre bases mas compromisorias. En
todo caso, queda abierto el interrogante planteado sobre si una laxitud tan
marcada no entorpecerd el cumplimiento de las metas del proyecto de inte-
gracion andina, aun cuando éste estuviere concebido con menores alcances
que los estipulados en Cartagena en el afio 1969.

La reconstruccion del Mercado Comun Centroamericano

Indudablemente, la situacion de Centroamérica reconoce matices par-
ticulares y mds criticos si se quiere, pues, ala crisis externa y el desmorona-
miento del mercado comin y del sistema multilateral de pagos, se le agre-
gan los problemas politicos y sociales que han derivado en enfrentamientos
armados en dos de los paises miembros del MCCA. Este estado de guetra
afecta la capacidad normal de produccién en esos paises, ya perjudicada
por la falta de inversiones y la consiguiente obsolescencia, destruccion o
deterioro de los equipos productivos existentes y coloca, a la vez, a esta pe-
quefia subregién en uno de los campos donde las grandes potencias resuel-
ven sus tensiones y conflictos.

Esta perspectiva, dramdtica en muchos aspectos, asigna particular im-
portancia a los resultados de las reuniones presidenciales de Esquipulas
y I, destinadas a resolver, pacificamente, los conflictos existentes en la
region. En la Declaracién de mayo de 1986, los Presidentes centroamerica-
nos manifestaron «la voluntad de revisar, actualizar y dinamizar los proce-
s0s de integracion econdmica y social del drea para el mejor aprovecha-
miento del potencial de desarrollo en beneficio de sus pueblos y para me]or
enfrentar las serias dificultades de la crisis que les aqueja», como asi tam-
bién «la intencién de promover ¢ impulsar posiciones conjuntas del drea
frente a los problemas econdmicos comunes, como la deuda externa, el de-

( Anterior # Inicio Siguiente }



terioro de los términos del intercambio y la transferencia de la tecnologia
apropiada a las necesidades del drea». A su vez, en Esquipulas I1, que fija
el «Procedimiento para establecer la Paz firme y ‘duradera en Centroamen-
ca» y reitera una posicion favorable a la integracion de la region, los Presi-

dentes fijan, con aquel propdsito, una serie de compromisos y etapas espe-
cificas.

Existe hoy en Centroamérica el convencimiento de que el modelo de in-
tegracion y desarrollo que se siguiera en el pasado se encuentra agotado,
tanto en lo que se refiere al restablecimiento del proceso de mtegracmn

como al tipo de insercién de la region en el escenario internacional®.

En cuanto a la reconstruccion del mercado comiin, es evidente que no
basta con la eliminaci6n de las barreras al comercio que se estuvieron resta-
bleciendo durante estos ltimos afios. Se necesita, por una parte, Incorpo-
rar al arsenal de instrumentos utilizables elementos de concertacion de de-
terminadas inversiones que, superando las limitaciones del antiguo
Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracion, permitan recu-
perar una parte del aparato productivo existente, con facilidades crediticias
para el capital de trabajo, ¢ intentar una tarca mds compleja y de mayor
aliento como es la de la reconversion industrial. Por otra parte, deberia ve-
rificarse una armonizacion de politicas que eviten nuevas distorsiones en
campos que pueden comprometer cualquier esfuerzo de integracion, como
los tipos de cambio, que tuvieron un papel tan dislocante sobre el comercio
subregional, al ser aplicados como partes de programas de ajuste indepen-
dientes entre si.

Uno de los principales factores limitantes para el restablecimiento del
mercado comun es el factor financiero. En cuanto a las necesidades de fi-
nanciamiento para recuperar las corrientes de comercio intracentroameri-
cano se advierten dos vertientes: una, referida a la deuda subregional exis-
tente, que asciende a 732 millones de dolares, y que podria solucionarse,
segun se estima, mediante el aporte financiero internacional; otra, requie-
re que la Camara de Compensaciones vuelva a funcionar como antes de de-
sencadenarse la crisis, para lo cual, ademas de resolver el problema de los
saldos acumulados al presente, es necesario que los desequilibrios mntrarre-
gionales en las balanzas de pagos sean temporales y no cronicos. La 39.%
Reunién de Ministros confirmé la posible utilizacion, para el pago de las
transacciones comerciales intracentroamericanas, de diversos medios,
como las monedas nacionales, el dolar, el trueque y, en forma incipiente,

2 Véanse, entre otros, los ya citados documentos dej INTaLy de Ouvier Castro y el «Plan Especial
de Cooperacion Econémica para Centroaméricas, elaborado por el PNup y la Cerat, a solicitud del
Secretario General de las Naciones Unidas {borrador final, del 11 de abril de 1988).
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los Derechos de Im 2gortacmn Centroamericana (DICAS), incipiente forma
de moneda comin

Un segundo aspecto del problema del financiamiento estd relacionado
con las necesidades de reconversién y modernizacion para volver a colocar
al aparato productivo centroamericano en condiciones de recuperar o am-
pliar, segiin los casos, los niveles de produccion. La escasez aguda de recur-
s0s propios parece superable s6lo mediante una sustancial ampliacion de
sus fondos prestables, por la incorporacion de paises miembros extrasubre-
gionales®,

En cuanto al tipo de insercién internacional que requiere la nueva etapa
de la integracion centroamericana, parece haber consenso en el sentido de
dar mayor énfasis al relacionamiento con terceros paises, habida cuenta de
las exageraciones que se incurriera en el modelo de crecimiento sustentado
en la sustitucién de importaciones. Con el lema «integrarse para expor-
tar»”, el crecimiento y la transformacién estructural de Centroamérica se
encuentran hoy intimamente relacionados con un proceso de industrializa-
¢i0n orientado tanto hacia la propia regién como hacia terceros mercados;
més aun, puede considerarse que ambas vertientes se reforzarian entre si,
ya que el mercado y la produccion regional pueden constituir la base im-
prescindible para lograr costes sectoriales competitivos en los mercados
mundiales.

Por iiltimo, no se pueden dejar de mencionar las manifestaciones de so-
lidaridad de los paises latinoamericanos, quienes han puesto en evidencia
su voluntad de prestar y gestionar asistencia técnica con el fin de paliar, si-
quiera en parte, la delicada situacion que atraviesan los paises centroame-
ricanos. La expresion formal de este espiritu estd dada por el Comité
de Accion para el Desarrollo Economico y Social de Centroamérica
(CADESCA), constituido en el marco de las acciones del SELA, cuyo ob-
jetivo es «contnbuir a acelerar el proceso de desarrollo econémico y social
de Centroamérica, apoyar y fortalecer los mecanismos de integracion de la
subregion y propiciar el crecimiento y la diversificacion de su comercio».
Sus lineas de trabajo incluyen: la seguridad alimentaria, la cooperacion
técnica internacional, requerimientos para los sectores de pequenias y me-
dianas empresas, agroindustrial y de viviendas y de cooperativas. Por su

B Véase Acta de la 39.* Reunién de Ministros Respansables de la Integracién Econémica Cen-
troamericana, San Salvador, 10 de septiembre de 1987.

% Los proyectos que permitiran reactivar la actividad economica y afianzar la interdependencia
economica entre los paises del MCCA implican, segin la cuantificacién del Plan de Emergencia, un
financiamiento de unos 270 millones de dolares (44. Reunion de Ministros, febrero 1988).

5 Véase, por ejemplo, la propuesta de Cartos Manuse Castiuo: £a integracion econdmica de
Centroamérica en la siguiente etapa: problemas y oportunidades. INTAL, Buenos Aires, noviembre
de 1985.



parte, €l Grupo de los Ocho ha ofrecido ayuda técnica y financiera, asi
como la apertura de sus mercados en favor de los paises centroamerica-
nos

El Consenso de Nassau y las nuevas
orientaciones de la CARICOM

Como aconteciera en los demds esquemas de integracidn de la region,
la CARICOM también atraviesa por un periodo de crisis y de redefinicion,
que reconoce dos origenes principales: los efectos negativos provenientes
de circunstancias adversas en la economia mundial y las propias limitacio-
nes que los paises miembros enfrentaron para concretar los objetivos esta-
blecidos en el Tratado de Chaguaramas.

La IV Reunidn de los Jefes de Estado, celebrada en Nassau en julio de
1984, dio [ugar a pronunciamientos destinados a superar los obstaculos que
se fueron imponiendo al comercio intrarregional después de la crisis, como
objetivo de corto plazo, y a producir transformaciones estructurales en las
economias en el largo plazo. Esas transformaciones deberian facilitar las
exportaciones, tanto hacia los propios mercados de la regidn como hacia
terceros paises.

El énfasis que se ha comenzado a poner en la apertura hacia terceros
mercados, mediante la promoci6n de exportaciones, introduce un compo-
nente estratégico que puede ayudar, por una parte, a superar la estrechez
extrema de los mercados caribeiios y, por la ofra, a que se compatibilicen
los enfoques, a veces contrapuestos, de la produccidn sustitutiva para el
mercado interno con la estrategia de la industrializacion orientada a la ex-
portacidn. En cuanto al objetivo de promover la industrializacion sobre
bases regionales, que ya habia sido incluido en el Tratado de Chaguara-
mas, ha cobrado impulsos, después de 1984, la decision de constituir em-
presas, segun un Régimen Especial que permitird a los empresarios movili-
zar recursos financieros, naturales y de comercializacion de dos o més
paises miembros. Este Régimen, al igual que el Protocolo sobre Programa-
cién Industrial en el Mercado Comdn, constituye una de las piedras angula-
res establecidas en el Consenso de Nassau para producir cambios en los
sistemas productivos del Caribe, haciéndolos més eficientes y competitivos
internacionalmente”’.

% Véanse Capitulos del SELA, julio-septiembre de 1987, el Compromisa de Acapulco para la
Paz, el Desarrollo y la Democracia, México, 29 de noviembre de 1987, y el Informe Final de la IV
Reunion Ordinaria de CADESCA, Managua, 20 de febrero de 1987.

¥ Véase Liovo Searwar: «La Comunidad del Caribe», Revista Integracion Latinoamericana,
ndm, 121. INTAL, Buenos Aires, marzo de 1987, pp. 18-26.
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La concrecion de los objetivos formulados por los Estados miembros en
Nassau y ratificados con posterioridad en sucesivos encuentros presiden-
ciales, exigird de ellos una gran dosis de voluntad y capacidad politicas para
implantar las decisiones. Se requiere, antes que nada, que se forme el mer-
cado comin; para ello es imprescindible apresurar el levantamiento de
todas las restricciones ~con excepcion de las permitidas por el Tratado-, el
establecimiento de la tarifa externa comin y su racionalizacion, y la aplica-
cién de las Normas de Origen y del Régimen de Incentivos Fiscales ala In-
dustria. En lo especificamente instrumental, hay piezas que deberian ser
adecuadamente articuladas si se pretende no sélo revitalizar el comercio
reciproco, sino también producir las transformaciones enunciadas y lograr
la proyeccion a que se aspira en el escenario internacional, mediante una
vigorosa politica de exportaciones, que incluya una accion intensa en mate-
ria de capacitacion de la actividad exportadora y la puesta en vigencia de
formas orgamzatwas que cuenten con la participacion de todos los Esta-
dos miembros™.

La dimension politica del proceso
de integracion latinoamericana

En América Latina, en sus comienzos, los esquemas de integracion elu-
dieron hacer referencia y adoptar posiciones en cuanto a las caracteristicas
del sistema politico imperante en los paises participantes. Ni siquiera el
Acuerdo de Cartagena expresion de la rebelion contra los errores de la
pnmera generacion de proyectos de integracion, pudo hacer explicito su
propdsito de lograr los objetivos integracionistas dentro de un marco de-
mocratico y con el funcionamiento de un 6rgano parlamentario.

En esas circunstancias, los paises latinoamericanos forjaron expresio-
nes como las de solidaridad pluralista, pluralismo integrador, pluralismo
ideoldgico y otras que se adecuaban a la inestabilidad crénica de los siste-
mas econémicos y politicos predominantes en la regién y que servian para
seguir explorando, pese a las heterogeneidades entre los paises participan-
tes, fases preliminares y poco compromisonias del proceso de integracion
econdmica. Por la adhesion a modelos comercialistas y de sesgo economi-
cista, que rechazan en lo esencial las ideas de la armonizacion de politicas
nacionales y de la programacién en un espacio de integracion, las varieda-
des de integracion que se propusieron, como advierte M. Kaplan, «no han

® La disponibilidad de créditos a la exportacion ha sido considerada como cendicidn «sine
qua non» por el Primer Ministro de Barbados, Bernarp St. Jomn, en la VI Conferencia de Jefes de
Estado.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



contribuido a convencer sobre sus ventajas y condiciones de viabilidad ni
sobre los peligros de su frustracion»®.

Esta tendencia puede considerarse hoy superada en lo esencial. Un sa-
ludable ejercicio de globalizacién se ha comenzado a exteriorizar, en
mayor o menor medida, en todas las subregiones y proyectos. En conse-
cuencia, aunque los procesos de integracion en la region respondieron ini-
cialmente a un modelo unidimensional de integracion, hoy, para avanzar y
consolidarse tienen que desarrollar una gama muy amplia de relaciones co-
munes en diversos dmbitos, como la ciencia y la técnica, la informacion y
las comunicaciones, y, més especificamente, en el plano politico, mediante
fa accion de los parlamentos regionales y de los partidos politicos y grupos
de presion que deberian generar, en definitiva, una dimension politica
orientada a la region.

Necesidad y Perspectivas de la
Integracion Regional

Lo acontecido desde el estallido de la crisis de la deuda externa en
América Latina deja en claro la influencia que los factores exdgenos a la
region siguen teniendo sobre el proceso de integracion y, consecuentemen-
te, subrayan su vulnerabilidad externa. De ahi que sea de gran importancia
reflexionar acerca de cudles serdn los perfiles de la insercién que pueden
procurar y lograr los paises de la region en las corrientes de comercio y pa-
trones de produccion mundiales, de modo que resulten funcionales con sus
objetivos de crecimiento ¢ integracion regional™, Ellas podrian contribuir
a un mayor esclarecimiento de la cuestion estratégica que es necesano re-
solver para que progrese la integracion, o sea, la determinacion de su papel
en la formulacién de las politicas nacionales y en funcién de sus dos orde-
nes determinantes: la situacién y los intereses nacionales y el contexto in-
ternacional.

Teniendo en cuenta las modificaciones que se estin produciendo de
manera acelerada en las ventajas comparativas, como resultado de lo que
se puede considerar como una nueva revolucion tecnoldgica a escala mun-
dial, la incorporacion ms intensa de los paises latinoamericanos en el con-
texto internacional serd en el futuro de una naturaleza distinta de la que fue
tradicional en el pasado. Serd imprescindible que los paises de la region

% Marcos Kapan: «El sistema de las relaciones politicas y econgmicas entre los paises latino-
americanos: tendencias y evolucion futurar, en £ SELA: Presente y futuro de la cooperacion eco-
ndmica intralatinoamericana. INTAL, 1986. p. 119.

¥ Véase el informe del INTaL: La integracion de América Latina en fa etapa actual, ya citado.
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doten a sus sistemas productivos de, al menos, dos atributos: creciente efi-
ciencia y mayor flexibilidad. Ambos atributos —que se complementan- faci-
litaran, de lograrse, una insercion internacional menos traumatica y proce-
sos de integracion mds viables que los encarados hasta el presente.

Una creciente eficiencia haria factible, en primer lugar, la penetracién
de mercados que se caracterizan por la reduccion de sus costes debido a los
cambios que se estan verificando en las formas de produccién; en segundo
lugar, esa mayor eficiencia daria lugar a que los gobiernos latinoamerica-
nos se muestren menos reticentes a someter a sus agentes productivos a la
competencia, uno de los requisitos para alcanzar estadios avanzados de in-
tegracién. A la vez, una mayor flexibilidad es una condicién que, satisfe-
cha, facilitard el desmantelamiento arancelario y de otras restricciones
cuantitativas al comercio intralatinoamericano. La resistencia que se ha
apreciado entre los paises para abrir paulatina y reciprocamente sus merca-
dos es una prueba de las dificuitades que existen para adecuar las produc-
ciones y las estructuras institucionales, expresion de los intereses sectoria-
les establecidos, a las condiciones de un comercio menos reglamentado con
los asociados del respectivo esquema.

Para hacer efectiva una mds adecuada y eficiente articulacion en el ss-
tema internacional, los paises latinoamericanos deben expandir y diversifi-
car el comercio reciproco y modernizar las estructuras productivas, revalo-
rizando el papel de un mercado latinoamericano unificado. El esfuerzo
mancomunado y combinado puede permitirnos lograr la dimension nece-
saria y actuar con la celeridad requerida para competir en el mercado inter-
nacional. La integracidn regional, como hemos tenido ocasion de afirmar
en otras oportunidades, deberia llegar a ser el banco de pruebas, y el terre-
no de experimentacién en el camino del aprendizaje y de la practica, que
conduzca a una creciente eficiencia y una mayor flexibilidad para una inser-
cién mas plena en el mercado mundial.

Dadas las heterogeneidades relativas en dimension, comunicacion y
distancia, que separan a los paises latinoamericanos en esta vasta y multi-
forme geografla s impone seguir profundizando los caminos que conduz-
can a una integracién selectiva por pares o grupos de paises, por areas, sec-
tores y proyectos, que actien como cuiia 0 avanzada respecto de un marco
mds general estableciendo un nivel minimo de participaci(’)n de alcance re-
gional, cuyo objetivo sea la constitucion de un drea de preferencias econo-
micas, como paso intermedio hacia el establecimiento de la Comunidad
Latinoamericana.

Aunque los interrogantes y desafios que jalonan el camino no son pocos
ni de escasa monta, nos parece que los paises de la region han comenzado a



marchar en esa direccion. Para seguir avanzando se requiere vencer las ba-
rreras y superar los obstaculos que hemos ido resediando. Pensamos que
esto ¢s posible y que, en consecuencia, los latinoamericanos podremos
dejar definitivamente en el pasado algunas de las frustraciones que todavia
arrastramos en materia de integracién economica regional.
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Pensamiento Iberoamericano, ndm. 15, 1989, pp. 85-100

Joan Clavera

Historia y Contenido
del Mercado Unico Europeo

Introduccion

Mas de treinta afios después de la firma del Tratado de Roma parece
extrano hablar de <mercado tinico europeo» como si la Comunidad Euro-
pea no hiciera honor a su mas popular calificativo: mercado comiin.

La magnitud ¢ intensidad de los fendmenos que han ocurrido explican
las grandezas y debilidades de un fenémeno que constituye un ejemplo
unico de integracion econdmica, tanto por la cantidad de paises que impli-
ca como por la intensidad de los vinculos creados y su persistencia tempo-
ral.

Con nuestra contribucion pretendemos dar una cierta profundidad his-
torica —una dimension temporal- que escape al concreto guarismo de 1992
y nos permita ver la urgente necesidad de lo que representa el paso al mer-
cado unico.

La singularidad del fendmeno europeo’ hunde sus raices en siglos pasa-
dos cuando el derecho romano y el latin como «lingua franca» unificaron
-no siempre voluntariamente, claro estd- a la Europa occidental.

Mis allé de la Pax Romana, Europa fue un continente proclive a los
conflictos violentos. Creemos que hay un acuerdo generalizado en cons1de-
rar las relaciones amistosas de los paises comunitarios o de la EFTA* desde
hace més de cuarenta ailos con un logro bésico de toda la humanidad.

Un conflicto armado entre paises europeos nos parece ahora tan absur-
do como lo podria ser entre diferentes estados de los EE. UU. de Amér-
ca.

! No se trata de olvidar significativos esfuerzos en otros continentes para consolidar formas de
integracion, especialmente en el area latinoamericana. Pero Europa ha disfrutado de unas especia-
les condiciones econdmicas y politicas desde la segunda mitad del siglo XX, que han posibilitado el
afianzamiento de una corriente integradora muy poderosa.

® El lector recordara que los seis paises que componen la Asociacion Europea de Libre Comer-
cio son: Austria, Suiza, Islandia, Finlandia, Suecia y Noruega. La CEy la EFTA han suscrito repetidos
acuerdos que, en la practica, significan la constitucién de una gran drea de libre comercio, espe-
cialmente para los productos industriales.
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No debe olvidarse que una buena parte de los esfuerzos de unificacion
de Europa en el terreno econdmico se justifican por el deseo de enterrar
para siempre las «guerras civiles» europeas, que asolaron el continente
hasta casi la mitad de nuestro siglo.

Queremos enfatizar este hecho, no por repetir algo que ya se encuentra
(o deberia encontrarse) en muchos manuales de historia, sino para huir de
meras explicaciones economicistas que no nos darfan la verdadera dimen-
sion de los retos que tenemos planteados.

Otro factor de gran influencia, poco explicado, y peor sintetizado, es la
evolucion de las tensiones ideoldgicas externas e internas de la Europa oc-
cidental. Nos referimos, por una parte, a fendmenos como la «guerra iria»,
el «deshielo», la «convergencia de sistemas», etc., y por otra parte, a la
confrontacidn de modelos de sociedad que se dio en las economias de mer-
cado desde la Guerra Mundial hasta la década de los afios ochenta.

Parece evidente que la difuminacion de los modelos de economia con
ciertos niveles de planificacién y, curiosamente, la aceptacién -més o
menos confesada— de un peso decisivo del sector piiblico, han homogenei-
zado las principales fuerzas economicas y sociales en torno a lo que se llama
economia mixta.

Esta es una economia de mercado, pero fuertemente corregida por ac-
ciones redistributivas o reguladoras por parte de los poderes publicos. El
andlisis de las lamadas economias externas y el estudio de las imperfeccio-
nes de mercado, asi como los peligros del excesivo intervencionismo han
ido decantando un modelo fictico que las propias reglas de la Comunidad
Europea han contribuido a consolidar.

De hecho seria impensable el mercado Gnico europeo sin esta acepta-
cion implicita del modelo de economia mixta por parte de una gran mayo-
ria de la poblacion comunitaria.

La propia Comunidad estd sometida a las contradicciones —o virtudes-
de este modelo que implica la aceptacion por parte de los paises de una nor-
mativa supranacional cada vez mds decisiva. Esta, simultdneamente, «libe-
ra» las fuerzas del mercado allanando el camino a la libre circulacion de
mercancias y factores y, por otra parte, «reorienta» los recursos disponi-
bles doblando por ejemplo, la dotacién financiera en favor de los fondos
estructurales’.

¥ Los tres fondos estructurales de la CE son el agricola (seccidn de arientacion del FEQGA), el
social {(FSE) y el regional (FEDER). Los dos primeros fondos redistributivos se preveian en el Tratado
de Roma; el Fondo Europeo de Desarrollo Regional no fue operativo hasta 1975.



Asi pues, ¢l proceso que ha de llevar a un mercado Unico europeo se
desarrolla en un marco econémico politico y social muy singular, decanta-
do por una evolucidn historica acelerada desde la Segunda Guerra Mun-
dial.

Queremos, finalmente, en esta introduccidn, senalar un hecho que
corre ¢l peligro de convertirse en algo mas que una costumbre recién ad-
quirida. Nos referimos al hdbito mental de separar el Acta Unica Europea
del «<mercado nico europeo».

Cuando nos referimos a este tiltimo (o al coste de la no Europa) parece
que nos olvidemos del entorno internacional mas alla de la frontera de los
doce estados miembros.

En cambio, el Acta Unica Europea (AUE), especificamente en su titu-
lo tercero, define a la Comunidad por su capacidad de tomar una postura
comdn en los asuntos internacionales. Es cierto que la preocupacion en
orden a la cooperacion internacional estd poco presente en el AUE. En
este sentido el llamado documento «Spinelli»* -precedente del AUE,
como veremos mas adelante- fue en su momento més internacionalista que
los desarrolios legales posteriores de cardcter positivo.

El Punto de Partida

La tentacion de periodificar la vida de las instituciones o de los paises es
practicamente inevitable, puesto que asi se pueden singularizar fenémenos
referencidndolos a una dimension esencial: ¢l tiempo.

En nuestro caso se trata de identificar aquellos hechos que més directa-
mente tienen que ver con fas nuevas trabas a la movilidad de mercancias y
factores, situandolos en una dimension espacial.

Enrealidad, la lucha de las instituciones comunitarias para sobrevivir a
los intereses proteccionistas a corto plazo de los paises miembros se parece
mucho, aunque con resultados obviamente diferentes, a la sostenida por el
GATT, especialmente desde la segunda mitad de la década de los arios se-
senta, en torno a las barreras no arancelarias (BNA) o a los acuerdos de
restriccion voluntaria de exportaciones.

En esta lucha, la diferencia entre «comunidad» y «acuerdo general» ha
sido mucho més que una diferencia semdntica. Ha sido claramente una vo-

* Se trata técnicamente del «Proyecto de Tratado que instituye la Unién Europear» adoptado por
el Parlamento Europeo en la sesion del 14 de febrero de 1984. Ver especialmente el git. 9.
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luntad politica la que ha hecho reaccionar a la Comunidad, voluntad que
no existe en los niveles mas altos de organismos internacionales multilate-
rales.

La década decisiva, a la que mds adelante nos referiremos, fue precedi-
da de un periodo en la que los aranceles sufrieron un recorte notable. De
1959 a 1971 se produjeron las reducciones méds importantes’.

Durante estos anos {a actitud de los EE. UU. de América, asi como el
funcionamiento de las CC. EE. y de 1a EFTA, a caballo todos de una ten-
dencia alcista de [a economia, favorecid el libre comercio, aunque debe ad-
vertirse que en la Ronda Kennedy del GATT ya se tratd de las BNA como
un punto especifico.

Hay un cierto acuerdo para senalar que los orgamsmos de integracion
econdmica europea propiciaron una «creacion»® de comercio (comercm
neto como consecuencia directa de 1a unién arancelaria) que super6 a la
«desviacion» de comercio (paso a fuentes de aprovisionamiento menos efi-
cientes también como consecuencia directa de la unién arancelaria).

A partir de 1968 se observan ya —con la perspectiva que dan los 20 afios
transcurridos— sintomas inequivocos de tensiones en la economia interna-
cional y que nos llevardn, después, a la primera crisis del petréleo (otofio
de 1973, meses después de haberse ampliado la Comunidad con la incorpo-

racion efectlva de Inglaterra, Irlanda y Dinamarca) y la crisis generalizada
de 1975

Durante el afo antenor la ONU habia defimdo, solemnemente, el
Nuevo Orden Economico Internacional.

El Decenio Clave (1975-84)

Una Comunidad de 9 miembros se enfrent6 a las incertidumbres de un
decenio marcado por profundos cambios. Es un hecho obvio, pero no por
ello menos importante, que la Comunidad, como unién aduanera encami-
nada a un mercado comtin, sobrevivid a los peligros de una posible ruptura
interna y, entrada ya la década de los ochenta, se aprestd a realizar un
nuevo esfuerzo de cohesion interna.

> ). ForemaN-Peck: A history of the world economy, Wheatsheaf, 1983, p. 298 y ss.

& Nos referimos a los conceptos de creacion y desviacién de comercio definidos por ). Vinery |,
Meaoe en la década de los cincuenta.

7 L3 nota positiva para la Camunidad en este afo dramatico fue la creacian del Fondo Eurapeo de
Desarrolio Regional. Hasta aquel momento no habia existido en la CE un instrumento comunitario
para el reequilibrio regional.



Pero en los primeros momentos de la crisis el desdnimo fue grande y los
paises de la Comunidad, conscientes de la necesidad de lo que se llamd el
«necesario cambio estructural», se encontraron, por otra parte, con gran-
des ngndeces en la economia y con una sensibilidad escasa a fas sefiales del
mercado®,

Advertia J. Pinder, a mediados de los afos setenta, que «dada la debili-
dad de las instituciones internacionales, es probable que una administra-
cién econémica mas activa y detallada —si ésa ha de ser la respuesta a los
mercados de funcionantiento defectuoso y al poder sobre el mercado- sea
aplicada por los gobiernos nacionales a sus economias 1nternas Y no por
instituciones internacionales a la economia internacional»’.

Se podria decir, aplicando el razonamiento de Pinder, que los paises co-
munitarios (incluidos los incorporados con posterioridad) desconfiando de
las virtudes ~como panaceas mundiales- del GATT y del FMI se han enca-
minado a arreglar la casa comin ~Europa- mediante una administracion
comunitaria més activa, a la que los Estados Miembros han dotado de unos
objetivos ambiciosos para este cercano final del siglo XX.

Pero la plena consciencia de la necesidad «del salto adelante» que re-
presenta la aplicacion del Acta Unica Europea se hizo esperar.

La primera crisis del petrdleo favorecid una respuesta poco homogénea
que vmo agravada por el relativo fracaso de la «serpiente monetaria euro-
pea»'’. La nueva crisis energética de 1979 coincidié con la puesta en mar-
cha (marzo 1979) del nuevo sistema monetario europeo, primer sintoma de
una reflexién comunitaria en profundidad sobre los peligros de no renovar
y fortalecer la integracién europea.

En el mes de junio de 1981, Xavier-Frangois Ortoli, vicepresidente en
aquellos momentos de la CE, afirmaba que «en la Comunidad han tenido
una tendencia a manifestarse divergencias crecientes en el andlisis de los pro-
blemas econdmicos actuales y en la concepcion de las orientaciones a seguir.
La capacidad de superar estas divergencias constituird sin duda un test fun-
damental de cohesion politica de la Comunidad y determinard szgmﬁcati-
vamente en este sentido las perspectivas de desarrollo del SME»".

# G. Denton: «The History of the crisis», en The european economy beyond the crisis: from
stabilisation to structural change, College of Europe, Bruges, 1977.

* ). Pinoe: <Europa en la economia mundialy, en C. M. Cipowia: Historia Fconémica de Furopa.
Version espaniola, Ariel, 1980, pp. 387.

" Se trata de un intento de flotacién conjunta de las monedas comunitarias respecto al dolar
USA, en el periodo 1971-78. Ei fracaso del sistema fue patente desde 1974.

' X. F. Orroui: «Systéme monétaire europpéen: perspectives d'avenirs, en Systéme monétaire
europpéen et réforme monétaire mondiale, Bélgica, 1981.

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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Casi por las mismas fechas, la Comision de las Comunidades adopto el
V Programa de Politica Econdmica a medio plazo. Si lo citamos no es por
su importancia operativa, sino por el significado de los razonamientos que
alli se vierten. Las cuatro orientaciones principales propuestas por la Co-
mision son textualmente:

- realizar un progreso decisivo en el establecimiento del sistema mone-
tario europeo;

- ¢l aumento sustancial de la tasa de inversion en la Comunidad, y ms
especificamente de la inversién energética como parte de una estrate-
gia comun de la energia;

- la explotacién sistemdtica del mercado interior y de su dimension
continental; y

- una participacién mds importante de la Comunidad en una politica
activa de empleo'”,

iPoco podian sospechar los técnicos de la Comisién que los problemas
energéticos iban a resolverse de otra manera! En el ano 1981 no se entreve-
ria tan siquiera las recuperacion de la economia de los EE. UU. de Améri-
ca durante 1982, ni su posterior propagacion a la Europa occidental.

La «explotacion sistematica del mercado interior» se relacionaba con el
crecimiento de la inversion y las economias de escala para hacer frente a
una competitividad internacional que, €sta si, era plenamente asumida por
[a Comision. Sin embargo los puntos 6.1, 6.2 y 6.3 del citado Programa se
pueden considerar precedentes claros de las reformas iniciadas algin tiem-
po més adelante. Los puntos sefialados afirman la necesidad de: 1. Acabar
metédicamente el establecimiento del mercado comiin; 2. Fundar sobre ¢l
mercado tinico una politica comunitaria de la tecnologia y la innovacion; y
3. Impulsar la armonizacion efectiva de las condiciones de la produccién.

Finalmente el apartado 7.0.2 acababa senalando «... la necesidad de
utilizar el proceso comunitario de coordinacion para asegurar la coherencia
interna requerida para explotar la interdependencia de los Estados miem-
bros y el potencial del mercado tinico, 1a cooperacién monetaria y el papel
internacional de la Comunidad»",

En el desarrollo detallado de los puntos citados se observa un gran pa-
ralelismo con las lineas maestras del Acta Unica Europea y con los intentos

" Comission pes Communautes Europeinnes: «Cinquieme Programme de politique économi-
que & moyen termes, en Economie Europpénne, nam. 9, julio de 1981, pp. 13.
B ld. pp. 41,42y 43.



actuales de conseguir, dentro de los cuatro proximos afios, ¢l tan deseado
mercado Interior dnico.

Pero la situacion de la Comunidad entre 1981 y 1983 no fue especial-
mente brillante por lo que se refiere a la voluntad de avanzar en profundi-
dad por el camino de una mayor integracion,

Ala CE le costd asimilar su progresiva erosién comercial y de competi-
tividad industrial a favor de los nuevos paises industrializados, o su desfase
tecnoldgico respecto a Japon y Estados Unidos. La politica «desde el lado
de la oferta» (presente en el V Programa de Politica Econdmica) chocd con
fuertes -y l6gicas- resistencias sociales que en algunos casos retrasaron los
procesos de reconversion industrial.

Los viejos demonios del neoproteccionismo -y del corporativismo-
asomaron por la escena europea, alentados por la progresiva pérdida de
prestigio del GATT. Las relaciones Norte-Sur sufrieron un importante de-
terioro como consecuencia de la primacia casi absoluta de los problemas in-
ternos de las democracias industriales avanzadas.

Con un coste social elevado, Europa procedi, de todas maneras, a un
proceso importante de cambio desde el lado de la oferta, que luego fructifi-
co conla recuperacion de la economia de los EE. UU. yla estabilizacion -y
posterior descenso- del precio de la energa.

Pero ¢l tiempo perdido y los desenfoques en las prioridades eran tan pa-
tentes que, finalmente, los Estados miembros de la CE decidieron reabrir
el camino de una cooperacion intensa que se inicio con la puesta en marcha
de los programas tecnolégicos comunitarios en 1984'*. Algunos meses des-
pués —en junio de 1985, tras los Consejos Europeos de Dublin" y Bruse-
las'®~ J]a Comisién presenté el libro blanco sobre el mercado interior"”,
que por primera vez sistematizaba de forma coherente y global las acciones
a emprender para la consecucion de un verdadero mercado inico europeo.

Seria injusto no subrayar el papel de otras instituciones europeas en
este proceso. Especialmente relevante fue la actuacion del Parlamento Eu-
ropeo, cuyos trabajos encabezados por Altiero Spinelli desembocaron en
una resolucion positiva del «Proyecto de Tratado que instituye la Unién
Europea» el dia 14 de febrero de 1984.

“ B programa ESPRIT, sobre tecnologias de la informacion, y, un aiio después, el Programa
RACE son los ejemplos mas sobresalientes.

® Celebrado los dias 3 y 4 de diciembre de 1984.

" Celebrado los dias 29 y 30 de marzo de 1985. En este Consejo se fiié la fecha de 1992 para la
realizacion del mercado tnico.

"7 Comision pe Las CoMunIDADES: «La consecucion del mercado interior. Libro blanco de la
Comision para el Consejo Furopeo. Junio de 1985», COM (85) 310 Final, Bruselas 1986.
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En este Proyecto de Tratado (precedente parlamentario det Acta Unica
Europea) y en el punto correspondlente a «Mercado interior y libre circula-
cién» se sefiala un plazo de dos anos, a partir de la supuesta entrada en
vigor del Tratado'®, para conseguir La libre circulacion de personas y bie-
nes, de cinco afios para la libre c1rculac10n de los servicios y de 10 afios para
la libre circulacién de capitales™.

La influencia del Proyecto, independientemente de su nula operativi-
dad, ayudo a sentar las bases para el éxito de otros analisis més especificos,
entre los que hay que destacar el ya citado libro blanco sobre la consecu-
cion del mercado interior.

El Contenido del Mercado Unico Europeo

Técnicamente el libro blanco se dividia en tres partes: una dedicadaa la
eliminacion de las fronteras fisicas, otra sobre la eliminacion de las fronte-
ras técnicas y una tercera parte dedicada a la eliminacion de las fronteras
fiscales.

La eliminacion de las fronteras fisicas

Respecto a las fronteras fisicas, se trata de eliminar todos los controles
en las fronteras internas de la Comunidad. Los posibles reparos argumen-
tando medidas contra el terrorismo y el comercio ilicito de drogas se pue-
den anular con la mejora de los controles en las fronteras externas de la Co-
munidad y el incremento de la cooperacion entre las autoridades
nacionales.

El avance en el terreno de las mercancias pasaba por la limitacion de
uso -hasta su total desaparicién en 1992- del art. 115 del Tratado de Roma,
por ¢l que la Comisién puede autorizar medidas de proteccion en determi-
nados casos.

Las excepciones basadas en desequilibrios graves de la balanza de
pagos se veian més dificiles de anular en un periodo breve.

" £l Tratado se hubiera perfeccionado en caso de haber sido aprobado por el Consejo de las
Comunidades y ratificado por los parlamentos de los paises miembros. Se entiende que estos pla-
zos se refieren a la consecucion de la total libertad de personas, bienes, servicios y capitales.

" Articulo 47 del Proyecto de Tratado, apartado tercero.



Los controles sanitarios en frontera debian trasladarse al punto de ori-
gen mediante un sistema basado en la mutua confianza entre Estados, re-
forzada por la presencia de inspectores comunitarios.

El relajamiento del control sobre los transportes estaba sujeto a la desa-
paracion de la contingentacion en este sector, mientras que las trabas en
frontera por motivos de informacion estadistica se suavizaban por la bis-
queda de informacion en las empresas mas que en los documentos que
acompanan a las mercancias.

Al final de este primer apartado nos referiremos a los controles sobre
las personas. La Comision de las CE deseaba la supresion de los controles
de entrada para los ciudadanos de la Comunidad, con base en una aproxi-
macion legislativa en materia de armas y estupefacientes y al desarrollo de
una politica comunitaria en materia de visados.

Eliminacion de las fronteras técnicas

De los 222 puntos del hbro blanco casi la mitad (ntimeros 57 al 159)
hacen referencia a las fronteras técnicas. Esta parte es el auténtico meollo
de la reforma y la que contiene un cambio sustancial de estrategia. Los
temas claves eran:

a) la libre circulacién de bienes

b) los contratos piblicos

¢) lalibre circulacién de trabajadores

d) el mercado comiin de los servicios

) los movimientos de capitales

f) la cooperacion industrial

g) la aplicacion del derecho comunitario.

Para todos ellos se trataba de encontrar un medio de eliminar las barre-
ras no arancelarias entre Estados miembros, que habian venido a sustituir
los aranceles tradicionales, anulando en buena parte la eficacia ae la unton
aduanera.

La Libre Circulacién de Bienes

Respecto a la libre circulacion de bienes se proponia el abandono de la
espiral legislativa entre los diferentes Estados miembros y la CE. La espiral
ala que nos referimos es la representada por las normas nacionales (en ma-
teria de seguridad, sanidad, administracidn, medio ambiente, etc.), ten-
dentes a crear nuevos obstaculos al comercio, y las contramedidas comuni-
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tarias (mediante un proceso armonizador inacabable) para anular a las
primeras.

Este dislate normativo se podria anular mediante una armonizacion le-
gislativa limitada a las exigencias esenciales en materias como las apunta-
das antes {seguridad, etc.) y el reconocimiento mutuo —entre estados- de
las diferentes normas de calidad. Ello suponia la plena aceptacion y la con-
fianza en los laboratorios y organismos competentes de cada pais en mate-
ria de certificaciones.

La elaboracion de normas europeas (Comité Europeo de Normaliza-
c16n y organismos sectoriales) con la colaboracion del Comité consultivo
de los consumidores serd un instrumento poderoso para la desapancion de
los obstaculos técnicos.

Los Contratos Publicos

Los contratos piiblicos tienen una gran importancia en Europa y sinem-
bargo ni tan siquiera se cumple medianamente la obligacidn de publicar las
licitaciones en el Diario Oficial de las Comunidades.

Cuatro sectores han escapado a la obligacién de no discriminacion y de
transparencia en los procedimientos: energia, agua, transporte y los con-
tratos de suministro de telecomunicaciones. El libro blanco esperaba que
tal cosa no ocurriera en 1992,

La publicacion electronica®, la informacién previa y una mayor obser-

vancia de lo acordado son las medidas que més pueden ayudar para hacer
posible la apertura comunitaria de las compras y los contratos de servicios
de los Estados miembros.

La Libre Circulacion de Trabajadores y Profesionales

Respecto a los trabajadores asalariados, el libro blanco se muestra opti-
mista por lo que se refiere a la desaparicién de los \iltimos problemas para
1992, senalando como mayor dificultad los problemas tributarios derivados
de diferente lugar de residencia y fuente de renta.

La correspondencia en las cualificaciones profesionales se acelerara
con la instauracion de la «tarjeta de formacién profesional» europea.

La libertad de establecimiento sdlo se podria garantizar con el total y
mutuo reconocimiento de los estudios y diplomas universitarios.

® Actualmente ya hay informacién <on line» sobre contratos publicos.

( Anterior # Inicio Siguiente }



Facilitar la movilidad de los estudiantes® entre universidades de dife-
rentes Estados, con becas apropiadas, ayudaria a sentar las bases de una
ensefianza superior proyectada conjuntamente a nivel europeo.

El Mercado Comiin de los Servicios

El libro blanco, muy en la linea de las preocupaciones de la primera
mitad de los ochenta, reivindicaba la importancia de los servicios tradicio-
nales (banca, seguro, transportes, etc.) y de los nuevos (en relacion con
las tezgnologias de la informacion), en el conjunto de la economia comuni-
tara“.

La esperanza de que el sector servicios ocupe un papel importante en la
reduccion del paro contrasta con la propia constatacion de la Comision en
el sentido de una reduccién en el nimero de empleos generados por aque-
lla actividad®.

Dentro de los servicios tradicionales se proponen medidas concretas
para los financieros y los relacionados con el transporte.

Respecto a los primeros, la Comision ponia énfasis en los llamados
«nuevos productos financieros» posibilitados por el progreso de la tecnolo-
gia. Se trataria de que los Estados procedieran a un mutuo reconocimiento
de tales productos aplicando el principio de «control por el pais de origen»,
es decir, confiando la vigilancia de la entidad financiera a las autoridades
de! pais de origen y asignando a las autoridades de! pais de destino un papel
meramente auxiliar,

Las entidades de crédito tipicas (los bancos) tendrian que profundizar
en el camino ya emprendido (normas y disposiciones sobre estabilidad fi-
nanciera, cuentas anuales y consolidadas, saneamiento y liquidaciones de
entid%gles, etc.), al igual que ocurre en las actividades en materia de se-
guros”.

El citado principio de «control por el pais de origen» también se debia
aplicar a los organismos colectivos de inversion mobiliaria como medio de
proteger a los ciudadanos comunitarios. Un objetivo importante en rela-
cion con este tema es la conexion electrénica entre {as bolsas de los Estados
miembros, de manera que se aumentara «la importancia y la liquidez de las

! En este sentido se ha dado un gran paso con la puesta en marcha del programa Erasmus, hoy
en pleno desarrollo.

2 Ellibro blanco —puntos 97 y ss.- cita fa cifra del 57% para los servicios del valor anadido en ia
Comunidad contra 27% para la industria, cantidades referidas al ano 1984.

B H estudio de Ocwi y Wecnek para la Comision (Service economies in Europe, Pinter P. 1987)
ha aclarado muchos aspectos sobre este difuso sector.

¥ Para una visién actualizada ver G. Zawos: «The banking perspective of 1992», en Furopean
Affairs, nim. 1/88, 1988.
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bolsas de valores de la Comunidad (permitiendo) competir mas eficazmen-
te con los mercados comunitarios no oficiales y no vigilados»®.

Los transportes constituian otra preocupacion importante de la Comi-
sion. Representan el 7% del PIB de la CE y la supresidn de las cuotas y el
derecho al cabotaje serian pasos importantes para la consecucion del mer-
cado tinico.

El hecho de que un transportista de un pais comunitario no pueda pres-
tar servicios de cabotaje en otro pais miembro es una clara falta de raciona-
lidad econdmica, sélo explicable por las presiones de determinados colecti-
vos profesionales.

La Comision de Ia CE se mostraba muy optimista en el proceso de libe-
ralizacion del transporte de viajeros por carretera {previsto para 1989), na-
vegacion de cabotaje (para 1989), navegacion entre Estados miembros
(para 1986) y adopcion de otras decisiones importantes en materia de nave-
gacion aérea (antes de 1987).

Desgraciadamente este optimismo del libro blanco no se ha visto con-
firmado en la realidad, aunque mas recientemente parece que el proceso
liberalizador puede entrar en una fase mucho més dindmica®.

Respecto a los servicios modernos audiovisuales, la Comision recoge
las recomendaciones de su propio libro verde del mercado de la radiodifu-
sién (adoptado en mayo de 1984), en el sentido de instaurar un mercado
comun de la radiodifusion (cuyo inicio preveia para 1987).

También son objeto de referencia los servicios de informacion o comer-
cializacién «on line» (cada vez mds importantes para las empresas), o los
servicios electronicos de pago, y se senala la necesidad de resolver proble-
mas de compatibilidad a escala europea y garantizar la seguridad del consu-
midor.

Movimientos de Capitales

El libro bianco recuerda que el Tratado de Roma no consideraba la li-
bertad de movimiento de capitales como un fin en si mismo, o dicho de otro
modo: el principio citado no es dlrectamente aplicable. Desde 1962 hasta la
entrada en vigor del Acta Unica Europea®, la situacién ha sufrido pocas
variaciones.

5 Libro blanco, op.cit., p. 28.

% Ver, por ejemplo, Coorer & BROWNER: «A great journey of change», Eurcbusiness, vol 1,
nimero 5, 1989,

7 Bl art. 16.4 del AUE modifica el apartado 1 del art. 70 del Tratado de Roma de Ja siguiente
manera (en orden a conseguir la libre circulacion de capitales): «...el Consejo adoptara, por mayo-



La reduccidn de la intensidad y duracién de las cliusulas de salvaguar-
dia, la profundizacion del Sistema Monetario Europeo, completar las me-
didas de coordinacion de las condiciones en las que trabajan los interme-
diarios financieros y adaptar las obligaciones de la Comunidad a las
modificaciones producidas en el campo de las técnicas financieras son los
medios que preveia la Comisién en 1985 para avanzar en el terreno de la
hiberalizacién de los capitales.

La Cooperacién Industrial

Los programas tecnolégicos comunitarios ESPRIT y BRITE® y el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional se consideran, por la Comision de
la CE, como plataformas muy adecuadas para la cooperacion entre empre-
sas, especialmente las pequeiias y medianas, y que pueden servir para re-
forzar el tejido socioindustrial de la Comunidad.

La contrapartida ha de ser la renuncia de las empresas a compartimen-
tar mercados y aprovecharse de ayudas oficiales encubiertas, que distorsio-
nan la politica de la competencia comunitaria.

La asoc1ac10n bajo una nueva forma, la agrupacion europea de interés
econémico”, facilitara la creacién de empresas transfronterizas, ala espera
del tan deseado estatuto de la sociedad europea.

Nuevos desarrollos legislativos serdn necesarios para que se proceda a
fusiones a nivel europeo sin las trabas administrativas en aquel entonces
existentes (y que hoy perduran en buena medida).

La propiedad intelectual e industrial era otro campo a recorrer. Se
podia avanzar mediante la propuesta de una «marca comunitaria».

Las nuevas tecnologias (informdticas, microcircuitos, biotecnologia)
presentan problemas nuevos para la propiedad industrial, que habian de
resolverse sin que se produjeran divergencias (facilitando la convergencia)
de las soluciones de los paises miembros.

Finalmente el libro blanco sefialaba la necesidad de profundizar mucho
mas en el terreno de la fiscalidad de las sociedades.

rfa cualificada, directivas procurando alcanzar el mis alto grado de liberalizacién posible. Sera
necesaria la unanimidad para aquellas decisiones que constituyan un retroceso en materia de libe-
ralizacion de capitales».

% El primero ya ha sido citado anteriormente, €l Programa BRITE trata de implantar en la indus-
tria los resultados de la investigacion basica.

® Actualmente en pleno desarrollo.
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Aplicacion del Derecho Comunitario

Sobre la aplicacién del derecho comunitario el libro blanco senalaba
que la denuncia de infracciones a la Comision se concentraba, en buena
parte (sobre el 60%), en las restricciones cuantitativas a la importacion y
medidas de efecto equivalente.

La falta de recursos hacia que las denuncias fueran muchas veces poco
efectivas —por el retraso en resolverlas—, por lo que se imponia una mejora
sustantiva de los procedimientos empleados.

Ello es necesario puesto que un mercado unico es incompatible con si-
tuaciones que atentaran directamente a la politica de la competencia o indi-
rectamente a través de las ayudas de los Estados.

La eliminacion de las barreras fiscales

El libro blanco, en su ultima parte, reconoce que no puede haber un
mercado tnico sin la supresion de las barreras fiscales.

Las sucesivas directivas comunitarias relativas al impuesto sobre el
valor afiadido, y sobre los impuestos sobre consumos especificos™, de-
muestran la gran importancia que la CE ha dado a la fiscalidad indirecta.

La opinion de la Comision es que debia irse a un sistema en que los
ajustes fiscales no se efectuaran en las fronteras, sino en el interior de los
Estados mediante un mecanismo de «clearing» entre las diversas adminis-
traciones de los Estados.

A la Comision le interesaba, como primer paso, que los Estados conti-
nuaran aproximandose en las cuestiones referentes a la base, el nimero de
tipos y ¢l nivel de tipos de IVA.

Aunque se han dado pasos importantes con fa adopcion de varias direc-
tivas, atin persisten diferencias y excepciones notables. En cuanto a los im-
puestos sobre consumos especificos (vedse nota 28) existen diferencias muy
significativas respecto a la afectacién o no del vino y, en algin caso, de cier-
tos productos petroliferos.

La Comision advertia, finalmente, que el tratamiento entre uno y otro
tipo de impuesto (IVA y especificos) habia de ser coordinado-y responder a
la misma estrategia.

Cuatro afios después de redactado el libro blanco los avances en la via
de la adopcidn de bases y tipos iguales todavia no ha entrado en una senda

% Tabaco, bebidas alcohdlicas y aceites minerales.



de avance rapido, aunque la meta del 92 continda siendo el punto de refe-
rencia obligado.

El Acta Unica Europea y
la Actual Perspectiva del Mercado Unico

El AUE es la plasmacion normativa de la modificacion del Tratado de
Roma en orden a conseguir el mercado tnico para 1992 y, también, para
incluir oficialmente dentro de los textos basicos de la CE las nuevas politi-
cas (medio ambiente, regional, cooperacion politica, nuevas tecnologias,
etcétera) no previstas en el Tratado de Roma.

El AUE fue firmado en febrero de 1986 y, en los meses siguientes, rati-
ficado por todos los partamentos de los paises miembros.

Muy posiblemente, cuando se publique este articulo se habra ya hecho
publico un importante informe de la Comisidn de Ia CE sobre el grado de
cumplimiento del calendario de desarrollo normativo que preveia el libro
blanco.

En 1988 se publicé el estudio, iniciado en 1986 y dirigido por Paolo Cec-
chini, sobre el «coste de la no Europa» y que se examina en otro articulo de
esta misma revista. En €] se destacan las potencialidades del mercado inte-
rior’",

La Comision considera que durante el afio 1988 se realizaron numero-
sos avances legislativos para alcanzar ¢l mercado unico. Los temas mas fa-
vorablemente afectados son los de control de capitales, seguros de grandes
riesgos, sector bancario, valores mobiliarios, mercados piblicos y servicios
de transporte.

Aun asi la Comisin reconoce que el €xito del mercado interior pasa
por «un programa de mejora de las condiciones de la oferta cuyo éxito
habrd que jugdrselo en los mercados y en las empresas, es decir, a nivel mi-
Croeconomico»’.

Pero tampoco hay que olvidar que hacen falta aproximadamente 300
directivas comunitarias para implantar el mercado tnico; la mayoria de

* Commission 0es CE «1992: [a nouvelle éconamie européennes, en Fconomie Furopéenne,
num. 35, marzo 1988. Una version mis asequible y pensada para el gran publico es la de P. Cecon
. Furopa 92: una apuesta de futuro, Alianza ed., 1968.

3 Comision pE Las CE: Informe econdmico anual 1988-89. Preparar el plazo de 1992, Bruselas,
diciembre 1938.
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ellas ain no han sido suficientemente debatidas por los Estados miembros.
Mucho habré que esforzarse para llegar a tiempo a la cita de 1992.

El ciudadano europeo de a pie ain no acaba de entender las consecuen-
cias del proyecto en relacién con la mejora de su bienestar. Esta falta de
«sensibilidad europea» es hoy en dia un obstaculo muy grande para la con-
secucién de un verdadero espacio europeo, en una Comunidad en que los

pri%cipales debates politicos continian efectudndose a nivel de cada Esta-
do™.

El panorama no es exactamente el mismo si nos referimos a las empre-
sas, especialmente las de un cierto tamafo. Las fusiones, toma de posicio-
nes y acuerdos tecnoldgicos indican que el mercado unico ha dejado de ser
una consigna comunitaria para pasar a formar parte de la estrategia de la
empresa.

Queremos finalizar recordando que €l mercado interior, el mercado
unico, también ha de definitse por sus relaciones con el exterior, con los
paises terceros. De aqui que la cooperacion politica eutopea, contemplada
en ¢l AUE, sea un instrumento imprescindible para tratar de definir y
hacer avanzar una politica exterior europea, que no puede encastillarse ni
obsesionarse con su espacio interior.

100

 De ahi la importancia de la eleccion directa de los miembros del Parlamento Europeo. Las
campanas previas han ayudado —pese a los ain insuficientes niveles de participacién en las votacio-
nes- a una mejor comprension de la dimensién comunitaria.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



Efectos
Economicos

Desde la perspectiva latinoamericana, Eduardo Gana
pone de relieve laimportancia de los agentes sociales y
politicos en las iniciativas de integracion regional y
reflexiona sobre la ampliacion del comercio y su
financiamiento entre los paises de América Latina.
Desde la perspectiva europea, los anlisis se centran en
el mercado interior de 1992, Michael Emerson dirige un

estudio en el que se valoran los efectos economicos 707
potenciales del proceso de construccion del mercado

interior europeo. Alfredo Pastor destaca aspectos como
el desempleo y la distribucion de la renta para cuyo
tratamiento no cabe confiar sdlo en el buen

funcionamiento del mercado. Augusto Mateus insiste
en el logro de una mayor homogeneidad enla Europa
comunitaria como factor de acercamiento a un mayor
equilibrio y multipolaridad en la economia mundial.
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Pensamiento lberoamericano, nim. 15, 1989, pp. 103-124

Eduardo Gana Barrientos

Propuestas para
Dinamizar la Integracion

Algunos Hechos Relevantes de la Integracién

Los origenes y la logica de la integracion

Las iiciativas de cooperacion politica y econémica en América Latina
y el Caribe tienen una larga historia. Se remontan a las Conferencias Pana-
mericanas, iniciadas en 1826 con la finalidad de apoyarse mutuamente para
preservar la independencia, soberania y territorios de los nacientes estados
de Centro y Sudamérica. Bajo la iniciativa del Gobierno de los Estados
Unidos de Norteamérica se fundé, en 1890, la Unidon Panamericana con
sede en Washington.

Bastante después, una resolucion de la CEPAL, de junio de 1950, pro-
porciond el impulso inicial al disefio de esquemas de integracion economi-
ca regionales y subregionales. La idea de establecer un drea de preferencias
arancelarias que cubriera toda la regién fue desechada en consideracion a
las notorias diferencias de tamanio y grado de desarrollo de los paises lati-
noamericanos. Como consecuencia de ello, el 18 de febrero de 1960 se cred
la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), y el 13 de
diciembre de ese mismo afo el Mercado Comin Centroamericano
(MCCA). Este ltimo tuvo como antecedente la Organizacion de Estados
Centroamencanos, fundada en El Salvador en 1951.

Por su parte, un intento para lograr un sistema de concertacion y coope-
racion regional fue el establecimiento de la Comision Especial de Coordi-
nacion Latinoamericana (CECLA). Formada en 1964, tenia como propdsi-
to central armonizar las posiciones de los paises de la zona, en relacidn con
los Estados Unidos y los otros paises industrializados, en especial en las
conferencias de la UNCTAD.

Entre otras funciones, esta tarea fue heredada por el Sistema Econémi-
co Latinoamericano (SELA), nacido en 1975 bajo los auspicios de los Pre-
sidentes de México y Venezuela. Este es el organismo encargado de las la-
bores de consulta y coordinacién de las politicas internacionales y de la
cooperacion al interior de América Latina y el Caribe.
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La inspiracion de las ideas instrumentales de integracion que se inician
con la ALALC proviene del ejemplo europeo. Indiscutiblemente, son mu-
chas mds las diferencias que las similitudes entre paises europeos y latino-
americanos. Un rasgo, sin embargo, establece una marcada distincién
entre ambos tipos de economias: la condicidn de exportadoras de produc-
tos basicos que tienen la mayoria de las naciones de la region. En el conjun-
to, este tipo de productos representa entre el 75 y el 80% de las exportacio-
nes totales.

En el caso de América Latina y el Caribe, era indispensable incremen-
tar la exportacién de manufacturas para modificar una forma de insercién
en la economia internacional en extremo desfavorable. Ello coincidia con
los requisitos de un proceso de industrializacion que deberia liderar el de-
sarrollo econémico, como lo mostraba la historia de los paises que ya ha-
bian accedido a un alto grado de desarrotlo.

Esta logica de industrializacién y mayor exportacién de productos ma-
nufacturados pasaba por carencias fundamentales: el tamaio de los merca-
dos internos que sustentarian el proceso y la casi total ausencia de indus-
trias de base -siderurgia, petroquimica, construccién naval, quimica
pesada, etc.—, y la debilidad del sector de bienes de capital y del sistema
cientifico y tecnoldgico. Este panorama debe situarse a comienzos de los
anos sesenta.

Sumar las potencialidades de los mercados de paises agrupados en uni-
dades e integracion subregionales parecia una salida natural ante tales fa-
lencias. El paradigma europeo, que estaba en pleno desenvolvimiento, pa-
recia confirmar dicha conclusion. No obstante, ademas de la importante
diferencia ya mencionada, hay que agregar que, en Europa, dos potencias
lideraban el proceso, Alemania y Francia, y lo hacian guiados por una con-
viccién que reunia elementos econdmicos y razones politicas y geopoliti-
cas: evitar confrontaciones bélicas futuras y crear una barrera a la expan-
sion de la Unidn Soviética.

En América Latina, los dos primeros esquemas de integracion -la
ALALCy el MCCA- se basaron esencialmente en la desgravacion arance-
laria y en sistemas de compensacion de pagos del comercio. Por cierto,
hubo otros intentos de complementacion industrial con un éxito fugaz en el
MCCA y efectivo principalmente para empresas transnacionales en la
ALALC. El Grupo Andino, con un proyecto de asignaciones industriales
bastante mds ambicioso, también tropieza con serias dificultades para ins-
trumentar sus programas de desarrollo industrial conjunto.

En materia de comercio al interior de cada esquema, los resultados al-
canzados hasta fines de los afios setenta se vefan promisorios, salvo en la
ALALC que parecia haber llegado al limite de sus potencialidades, dados



los instrumentos de que disponia. La creacién de la Asociacion Latinoame-
ricana de Integracién (ALADI), en 1980, fue una respuesta aparente a este
dilema. Convirti6 a la antigua ALALC en un organismo mas flexible y
menos comprometedor para los paises participantes.

Junto con incubarse la crisis de la deuda externa latinoamericana, a co-
mienos de los afios ochenta, puede constatarse que la industrializacion
habia perdido su rumbo en la mayoria de los paises de la regién. Esto rom-
pia la 10gica de la trilogia industrializacién, desarrollo e integracion. La in-
tegracion deja asi de ser funcional al desenvolvimiento del sistema produc-
tivo y se concentra, mas que nunca, en sostener un intercambio comercial
que, al interior de cada esquema, también comenzaba a derrumbarse.

Esta es una realidad que complica los esfuerzos para obtener un mayor
grado de relacionamiento econdmico regional o subreglonal La perdlda de
un patron de industrializacién definido hace més dificil la comprension de
la funcionalidad que se espera debe tener un mercado ampliado, resultante
de la cooperacion. Sigue siendo de «perogrullo» que para exportar manu-
facturas hay que industrializarse. Pero todavia hay algunos que piensan
que la region podrd salir adelante sin pagar el coste de completar un proce-
so iniciado ya hace bastantes afios, y que en la mayoria de los paises atin no
logra madurar y consolidarse. Se imagina que las riquezas naturales son su-
ficientes para superar los graves desequilibrios externos.

Parece llegado el momento de examinar seriamente cudles son las op-
ciones y modelos de industrializacién mds adecuados a los cambios en la
economia internacional, y a las nuevas formas de la division internacional
de trabajo que se estdn gestando en la actualidad. Este también es el caso
de los servicios, que tienen un acelerado desarrollo en los paises del Norte
a partir de estructuras productivas maduras. Del mismo modo, muchas de
las actividades mds dindmicas surgen de los servicios al productor
-informdtica, investigacidn tecnolégica, estudios de mercados, desarrollo
de productos, etc.—, que antes s hacian al interior de las empresas produc-
toras y que en la actualidad se efectian en entidades especializadas de ser-
vicios. En la regidn, por el contrario, el sector de servicios tiende a crecer
desligado del sistema productor y principalmente en las dreas més tradicio-
nales, por lo general como respuesta a los problemas del desempleo estruc-
tural.

Expectativas y frustraciones

Los procesos de integracion y cooperacién en América Latina y el Cari-
be han pasado por diversas etapas ~no siempre bien definidas-, caracteri-
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zadas por periodos de gran optimismo y conviccion, seguidas por lapsos de
pesimismo y descreimiento.

En casi tres décadas, han nacido la Asociacion Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC), el Mercado Comin Centroamericano
(MCCA) ~ambos en 1960-, el Grupo Andino ~1969—, la Comunidad del
Caribe (CARICOM) -1973~, el Sistema Econdmico Latinoamericano
(SELA) -1975~ ¢ innumerables instituciones y organismos, como los Tra-
tados de la Cuenca del Plata y de Cooperacion Amazénica, los Comités de
Accién del SELA, el Parlamento Latinoameriano, diversas entidades em-
presariales -ILAFA, AILA, FELABAN, ARPEL, etc.- y muchas formas
funcionales de cooperacion. Este conjunto de redes de interrelacion no
opera como un todo orgdnico y es frecuente que se agreguen nuevos meca-
nismos, sin fijar de antemano su funcién en el sistema.

La busqueda de objetivos méximos en los esquemas de integracion y
cooperacion, acompaiiada de un compromiso minucioso con los mecanis-
mos ¢ instrumentos para alcanzarlos, ha provocado frecuentes frustracio-
nes, como sucedi en la ALALC o el Grupo Andino. Ello ha producido
una tendencia a modificar el ropaje institucional -la transformacion de la
ALALC en la ALADI o la aprobacion del Protocolo Modificatorio del
Acuerdo de Cartagena, por ejemplo-, en un intento por encontrar nuevas

706  formas politicas y juridicas que se acomoden mejor a las circunstancias.

Pero estos cambios no siempre evitaron «tropezar dos veces con la
misma piedra». Es lo que sucedi6 con muchos de los compromisos adopta-
dos por los Ministerios de Relaciones Exteriores de los paises miembros de
la ALADI a partir de 1985. Uno de los casos es ¢l acuerdo de eliminar to-
talmente las restricciones no arancelarias al comercio intrazonal, que hasta
la fecha no se ha cumplido ni siquiera parcialmente.

Otra caracteristica dominante en los paises de la region ha sido la ines-
tabilidad en sus formas de gobierno. En la mayoria de ellos se han sucedido
regimenes democraticos y autoritarios —estos ultimos de larga permanencia
en casi todos los casos-—, circunstancia que define la viabilidad y alcance de
los esquemas de integracion.

Aunque es p051ble que gobiernos autoritarios y nacionalistas avancen
en la suscripcidn de convenios comerciales, no es facil 1mag1narlos adqui-
riendo compromisos sustanciales en sus relaciones economicas y politicas
con otras naciones de distintas modalidades de gobierno. Este hecho se ha
constituido en un elemento paralizante en la dindmica de la cooperacion
regional.

En los itimos anos, han coincidido una mayoria de gobiernos demo-
craticos, con la dificil tarea de enfrentar las aspiraciones de libertad y mejo-

( Anterior # Inicio Siguiente :)



ramiento de las condiciones sociales y econdmicas de la poblacion, reprimi-
das durante los afios de las dictaduras de los gobiernos militares. Todo esto
en medio de una crisis economica sélo comparable a la de 1929.

A pesar de esas tensiones y desafios, dos de los paises mas desarrolla-
dos de la region —~Argentina y Brasil- se han empefiado en el ambicioso
proyecto de formar un mercado comin antes del final del presente siglo.

Los condicionantes de la integracion

Los procesos de integracion y cooperacion han estado expuestos a la in-
fluencia de importantes factores exogenos y enddgenos. En lo externo, los
vaivenes de la economia internacional, los fluctuantes y bajos precios de
los productos bésicos que exporta principalmente la region, y el despropor-
cionado nivel de la deuda externa fueron los elementos més perturbadores
en la construccion de subsistemas de relaciones economicas. Como causas
endogenas, se pueden anotar muchas y muy profundas. Entre ellas, y sélo
a via de ejemplo, es dable mencionar las siguientes:

a) Falta de un alineamiento de los paises mayores de cada esquema en
torno a la idea de integracién, que los transformara en lideres de
estos procesos. Una excepei6n la constituye la posicion actual de
Argentina y Brasil, que buscan acelerar sus vinculaciones economi-
cas reciprocas en compania de Uruguay.

b) Ausencia de proyectos politicos de apoyo a la integracion y la coo-
peracion regional, que emanen de los movimientos y partidos politi-
cos nacionales. En general se puede sostener que dichas instancas
de opinién se encuentran ausentes de las discusiones y decisiones
sobre esta materia. La creacion del Parlamento Latinoamericano,
Andino y Centroamericano, son todavia expresiones muy tndirectas
de una real participacion.

¢) Lasexageradas expectativas iniciales condujeron a la decepcion res-
pecto de la eficacia de los sistemas de integracion, para resolver los
problemas mds acuciantes en los paises miembros. Del mismo
modo, estos no estuvieron dispuestos a enfrentar los sacrificios que
necesariamente implica una mayor unidad econdmica. Dada la re-
ducida densidad de las relaciones econdémicas con que se iniciaron
los esquemas de integracion, resultaba utépico esperar que se coor-
dinaran las politicas macroeconémicas de los participes. De alli sur-
gia el circulo vicioso basado en que sin esa coordinacion era casi im-
posible establecer vinculos estables y profundos, sobre todo
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g)

considerando el erratico comportamiento de las politicas macroeco-
nomicas en casi todos los paises de la region.

La gran disparidad y heterogeneidad de los paises, en particular los
pertenecientes a la ALADI, que significa una distribucion desigual
de los frutos de la integracion y una capacidad diferente para apro-
vechar las concesiones comerciales reciprocas.

La crisis econdmica latinoamericana ha puesto de moda un cuestio-
namiento a buena parte de las instituciones y valores propios de la
region. Asi, el sector piblico y las empresas del Estado han sido el
blanco favorito de los movimientos neoliberales. Resulta indudable
que es mucho lo que se puede corregir y progresar en materia de ad-
ministracion del Estado y de sus empresas. Pero hay que reconocer
que éste ha sido fuente de ahorros e inversiones que dificilmente hu-
biera podido realizar el sector privado nacional. De manera similar,
la planificacién, que por su esencia ayuda a priorizar inversiones y
modalidades de desarrollo y puede tender un puente en la concerta-
ci6n de las decisiones pablicas y privadas, también ha estado sujeta
a fuertes criticas, la mayoria de origen ideoldgico. Aunque la plani-
ficacion adolecid de pecados de voluntarismo y de falta de mecanis-
mos de participacion democratica de los distintos agentes del desa-
rrollo, seguird siendo un poderoso mecanismo utilizable bajo

cualquier sistema de gobierno. Ambas circunstancias ~ataques con-

tra la estructura de los gobiernos y la planificacion- han contribuido
a debilitar la construccion de la unidad econdmica latinoamericana.

La naturaleza principalmente comercialista de la integracidn no ha
sido capaz de crear nexos solidos de interdependencia entre los pai-
ses de cada esquema subregional. El empleo de los aranceles como
instrumento principal ha dejado de lado otros mecanismos que pro-
bablemente hubieran tenido efectos mas duraderos sobre el comer-
cio reciproco. Entre estos se pueden mencionar las restricciones no
arancelarias, las compras del Estado y el financiamiento del inter-
cambio.

No ha existido convergencia entre los esfuerzos de integracion y de
cooperacidn al interior de cada esquema subregional. Esto es parti-
cularmente valido para el caso de la ALALC/ALADI, donde existe
una separacion evidente entre las negociaciones comerciales y las
iniciativas de colaboracién, como los proyectos binacionales que
aprovechan recursos naturales compartidos —central hidroeléctrica
[taipu, Salto Grande y Corpus, por ejemplo.



h) Los mecanismos de financiamiento y pagos del comercio intrasubre-
gional han sido elementos pasivos frente a la crisis econdmica, sin
lograr sostener el intercambio intraesquema en su tendencia histori-
ca, Faltan instrumentos capaces de actuar de manera anticiclica
frente a las caidas del comercio total y de los desequilibrios que se
producen entre los paises de un mismo proceso de integracion.

i) Los logros de la integracion y la cooperacién no son percibidos por
el grueso de la poblacion de los paises que se integran. Entre otras
razones, porque los agentes que han tenido un papel protagénico
son escasos y los beneficios no se han extendido lo suficiente para
ser apreciados por consumidores, trabajadores, inversionistas y ios
restantes estamentos sociales. Asi, por ejemplo, las opciones para
traba]ar Q invertir en otros paises de un mismo esquema de (ntegra-
cién son exiguas y llenas de complejos trdmites burocrdticos.

El escenario reciente

En los ditimos aos, [a regién ha vivido tres acontecimientos particular-
mente significativos: la crisis econdmica, la reinstalacion de gobiernos de-
mocraticos en la mayoria de los paises y el conflicto de Centroamérica. Por
diversas razones, todos han contribuido a inyectar nuevas energias a los es-
fuerzos en pos de la unidad y la integracion regional.

La Conferencia Econémica Latinoamericana de Quito, de enero de
1984, supuso un cambio importante en la posicion de los gobiernos de la
region. Alli nacen nuevas actitudes y compromisos conjuntos. Su objetivo
era neutralizar fos efectos centrifugos de la crisis econdmica y la disgrega-
cién que tradicionalmente ha provocado el influjo de los paises del Norte,
que se hacia explicito en la presion para que no se formara un «club de deu-
dores» destinado a encarar la negociacién de la deuda externa.

Cabe recordar que la integracion y la cooperacion en América Latina y
el Caribe han carecido de una aceptacion externa relevante. Por el contra-
110, en sus inicios, el MCCA y ¢l Grupo Andino tuvieron fuerte oposicion
de los intereses empresariales transnacionales de los Estados Unidos. Un
ejemplo de ello es la fuerte reaccién de las transnacionales contra la deci-
sién 24 del Acuerdo de Cartagena, sobre tratamiento comin a la inversidn
extranjera y la tecnologia, y el Régimen Centroamericano de Industrias de
Integracion del MCCA. Una excepcion a este comportamiento lo constitu-
ye el apoyo otorgado al Banco Interamericano de Desarrollo (BID), orga-
nismo que, sin duda, ha realizado significativas contribuciones a la integra-
¢i6n regional,
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Laactitud de la Comunidad Econdmica Europea exhibe variaciones re-
cientes. Ha aumentado su interés por el Grupo Andino y prestado mayor
atencién a América Central. Esto ltimo como consecuencia directa de la
crisis economica y politica que afecta a ese sector. Europa, después del re-
tardo producido por el «efecto Malvinas», parece decidida a incrementar
su preferencia por la integracién, aunque privilegiando marcadamente a
Centroamérica y el Caribe angloparlante.

Es obvio que los esfuerzos para consolidar los procesos de integracion y
cooperacion deben realizarlos esencialmente los paises participantes, pero
los acontecimientos externos tienen tal gravitacion en las economias nacio-
nales que resuita imprescindible considerarlos. La crisis de la deuda exter-
na, y los programas de ajuste de las economias latinoamericanas, se encar-
garon de mostrar nuevamente la extrema vulnerabilidad externa de cada
uno de los paises de la region, a la vez que dejaban al descubierto 1a fragili-
dad wstrumental de los modelos de integracion para soportar las contigen-
cias internacionales.

A partir del reconocimiento de estos poderosos obstaculos, los estuer-
zos por revitalizar la integracion, imciados en la Conferencia de Quito, se
han intensificado. Todos los esquemas subregionales han recibido impul-
s0s para elaborar soluciones creativas que los permitan salir de la crisis. En

110 la ALADI, a través de la Rueda Regional de Negociaciones y la concerta-
cién de numerosos acuerdos bilaterales -Argentina y Brasil, y Uruguay
con Argentina, Brasil y México- al interior de la Asociacidn y con paises
latinoamericanos no miembros de ella; en el Grupo Andino, es la aproba-
cién del Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Cartagena, lo que permi-
te superar un prolongado periodo de inmovilismo en la aplicacion de sus
instrumentos; en Centroamérica, las declaraciones de Esquipulas 1y II,
que abren una via para la paz, el desarrollo y la integracion; y en el Caribe
angloparlante, el Consenso de Nassau, cuyo proposito es estimular el co-
mercio subregional y crear condiciones favorables al desarrollo conjunto
de los paises miembros de la CARICOM.

Al mismo tiempo, surge una nueva diplomacia impulsada por la necesi-
dad de resolver las graves tensiones ocasionadas por la internacionaliza-
cién de los conflictos en América Central. La formacion del Grupo de Con-
tadora, en enero de 1983 —por los gobiernos de Colombia, México, Panamé
y Venezuela-, seniala el comienzo de un modelo de concertacion regional
relativamente inédito. En julio de 1985, se agrega un Grupo de Apoyo a
Contadora, integrado por Argentina, Brasil, Perd y Uruguay. En 1986 se
fustonan ambas entidades dando origen al denominado «Grupo de los
Ocho». Su objetivo: avanzar en la integracion politica y econdmica de la
region.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



Los pormenores de este modelo de concertacion y su alcance exceden
los propdsitos del presente articulo’. Slo cabe recaicar que esta diploma-
cia directa a nivel de Presidentes, acompanada de frecuentes reuniones de
Ministros de Relaciones Exteriores y de los Ministerios del drea econémi-
ca, es usual en otras partes del mundo, en particular entre los paises miem-
bros de la OCDE. Un aspecto no resuelto de esta forma de concertacion es
el papel que juegan en ella los organismos de integracion y cooperacion,
regional o subregionales, establecidos, que hasta ahora han quedado al
margen de este modelo. Un ejemplo positivo de la velocidad y eficacia de
los contactos directos entre Presidentes ha sido el Acuerdo de Integracidn
y Cooperacion entre Argentina y Brasil, con la activa participacion del Pre-
sidente de Uruguay.

De manera casi stmultdnea, y para buscar paliativos a una deuda exter-
na que se agigantaba —en especial por el incremento de los intereses reales
y nominales- nace el Grupo de Consenso de Cartagena, en junio de 1984.
Lo forman Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México,
Pert, Repiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

En definitiva, la voluntad de los gobiernos latinoamericanos y del Cari-
be, para revitalizar los lazos econdmicos y politicos entre los paises de la
region, fluye a través de dos instancias de distinta naturaleza. Por un lado,
estdn los canales tradicionales de los organismos de integracion y coopera-
cion —~ALADI, MCCA, CARICOM, Grupo Andino, SELA y otros secto-
riales o especializados- ya establecidos. Por otro, los modelos de nueva di-
plomacia, o de figuras ad-hoc para la concertacion, como los Grupos de
Contadora y de Apoyo, el Consenso de Cartagena o el Grupo de los Ocho.

Propuestas para Dinamizar la Integracion

Partiendo de los principales condicionantes de los esquemas de integra-
cion subregionales ya descritos, es posible esbozar algunas ideas orientadas
a desbloquear estos procesos.

Para ilustrar el tipo de acciones se han elegido dos temas entre los mil-
tiples posibles. Dentro de éstos, se formulan propuestas que tocan aspectos
poco explorados —como es la participacién de los movimientos politicos y
sociales en la integracion- y otros donde el inmovilismo ha sido notorio

! Sobre este tema se puede consultar el documento de trabajo num. 3 del Proyecto de Coopera-
cién con los Servicios Exteriores PNUD/CEPAL, Nuevas formas de concertacion regional en Améri-

ca Latina, de octubre de 1988.
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—cooperacion para ampliar la oferta exportable de los paises menores y am-
pliacion de los sistemas de compensacion de pagos.

Cabe sefalar que el analisis de ambas materias se efectua con el con-
vencimiento de que existen dos problemas cruciales, limitantes casi absolu-
tas para los intentos de progresar en la unidad e integracion regional. Uno,
la deuda externa, afecta a todos los paises de América Latina y la crisis de-
satada por ella continda siendo la principal preocupacion de sus Gobier-
nos. Asimismo, las estrecheces que genera en la liquidez son el principal
obstdculo en los intentos de dinamizar las economias y el comercio intrare-
gional.

El otro problema es la tension politica y crisis econdmica en Centroa-
mérica. Pese a que esta situacion pareceria ser de naturaleza estrictamente
zonal, en realidad irradia sobre toda la region, como lo prueba el empeno
de los Grupos de Contadora y de Apoyo para encontrar una solucion satis-
factoria.

Es sobre este telon de fondo que se deben situar las reflexiones que si-
guen.

El incremento de la participacién de los agentes
politicos y sociales

Hacer que la integracién se convierta en una aspiracion sentida por
todos los estamentos politicos y sociales de la nacion es una forma de legiti-
mar tales procesos, y de darles una base de sustentacion mds permanente y
real. Es preciso realizar un gran esfuerzo en esa direccidn, puesto que hoy
los ideales de unidad, cooperacion ¢ integracion sélo estan latentes en limi-
tados circulos empresariales, académicos y en segmentos reducidos del
area gubernamental. Sin embargo, la recuperacion de la democracia ha
permitido el renacimiento del espiritu «latinoamericanista», como un an-
helo —a veces con algo de utopia o romanticismo- sustentado en el conven-
cimiento de que la unidad regional haria posible que América Latina y el
Caribe participaran de manera mds equilibrada y simétrica en la economia
mundial.

Existen, no obstante, poderosas dificultades para darle expresion con-
creta a este ideal. Tal vez 1a més importante es la tradicion de relaciones
con los paises industrializados en materias comerciales, financieras, tecno-
logicas, de inversiones, militares, de comunicaciones e incluso culturales,
mds profundas y continuas que las que se tienen con los socios de los esque-
mas de integracion subregionales.



La unidad se empieza a construir dando a conocer las ventajas que aca-
rrea para los pueblos que sus paises pertenezcan a agrupaciones subregio-
nales. Agrupaciones que poseen mayor presencia y capacidad de negocia-
cidn en los foros internacionales, con mercados mds amplios que los
nacionales para consolidar sus sistemas productivos, aumentar su competi-
tividad y sentar las bases para elevar un desarrollo econdmico y social.
Eventualmente, también pueden traducirse en una asistencia reciproca
para proteger a las incipientes democracias y en férmulas racionales para
solucionar las tensiones geopoliticas.

Al mismo tiempo, es conveniente someter a debate publico los costes y
dificultades de estos procesos, para evitar las frecuentes frustraciones que
se producen por ausencia de una correcta y explicita evaluacion de sus re-
sultados y los esfuerzos requeridos para alcanzarlos. Un primer paso en
esta direccion es convencer a los dirigentes de movimientos y partidos poli-
ticos y a los representantes laborales, acerca de ]a necesidad de su partici-
pacion y compromiso con estos ideales y la forma de materializarlos. Al co-
mienzo de los esquemas subregionales de integracion, se veia con temor
que dichos procesos se pudieran «politizar» abandonando su caracter técni-
co y, de algiin modo, elitista. Se temia, asimismo, que la presencia genera-
lizada de los empresarios, trabajadores, partidos politicos y de otros acto-
res sociales pudiera ser paralizante, debido a los intereses contrapuestos
que a menudo representan.

El punto es que la integracion tiene una dimensidn politica y geopolitica
que, en general, se ha ignorado o soslayado. Aun