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35 ANOS DE COMPROMISO CON LA INTEGRACION REGIONAL

Como es sabido, el impulso a la integracion de los paises de América Latina y
el Caribe es un proceso que data de varias décadas y que ha atravesado distintos
ciclos caracterizados por el entusiasmo o el pesimismo de sus principales actores.

A lo largo de dicho periodo, cabe destacar la paulatina incorporacion de un
niimero importante de nuevos actores interesados en el proceso. Este hecho, que
se hizo mds evidente desde el inicio de la década de los anios noventa, se sustenté
en dos elementos claves: los avances logrados por los paises de la regidn en la
consolidacion de sus instituciones democrditicas y el mayor grado de convergencia
econdmica, resultado de las reformas estructurales emprendidas a partir de la
década de los arios ochenta.

Los dos elementos claves mencionados otorgaron a la integracion un marco de
credibilidad imprescindible para avanzar y posibilitaron que los diferentes grupos
de interés del sector privado y de la sociedad civil en general demandasen un
grado de participacion cada vez mayor.

En este sentido, la labor desempenada desde su creacion por el Instituto para
la Integracion de América Latina y el Caribe (INTAL) en materia de difusion
de informacidn, ha sido precursora en facilitar la interaccidn entre los gobiernos
y las comunidades de los paises de la regidn, asi como en propiciar el debate y el
esclarecimiento en relacion con los temas mds relevantes de la integracidn.

Desde el pionero Boletin de la Integracion, cuya aparicidn se produjo en
diciembre de 1965, hasta la revista Integracion & Comercio y la Carta Mensual
INTAL, las publicaciones del Instituto fueron adaptando sus caracteristicas y
contenido en funcién de la problemdtica del proceso reafirmada por la nueva
dindmica que el mismo estd adquiriendo en América Latina y el Caribe en el
ingreso al nuevo milenio.

Juan José laccone
Director INTAL
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PRrREFACIO

En conmemoracion de los 35 afios de su creacion, el Instituto para la Integracion
de América Latina y el Caribe (INTAL), publica aqui una serie de los principales articulos
aparecidos en varias de sus revistas a lo largo de su existencia.

Un empefio de tal naturaleza se enfrenté a obstéculos dificiles de superar debido
a que la subjetividad en la eleccion siempre deja campo a preferencias alternativas, sin que
pueda asegurarse que una seleccién sea mejor que otra. De todos modos, se ha procurado
que la seleccién comprendiese contribuciones que abordasen algunas de las distintas di-
mensiones en que todo proceso de integracién puede concebirse. Ademads, se ha querido
que, en lo posible, esas contribuciones se refieran a distintos esquemas de integraciéon de
América Latina y el Caribe.

Es asi como se ha configurado un cuadro, necesariamente incompleto debido a
los limites previstos para esta publicacién, que constituye algo asi como una saga del pen-
samiento imperante en la materia a lo largo de cuatro décadas.

No caben dudas de que el Mercado Comun Europeo, que entrd en vigor en
enero de 1958, ejerci6 alguna influencia en el impulso a la integracion que comenzé a
gestarse en América Latina hacia finales de la década de 1950 y comienzos de la de 1960.
Sin embargo, como podré apreciarse de la lectura del material que forma el presente nime-
ro especial de Integracion & Comercio, los arreglos institucionales propuestos -y, en casos,
plasmados luego en Tratados- procuraron ajustarse a la naturaleza de los problemas del
desarrollo que en cada época enfrentaban los paises de la region, entre los cuales ocupaban
un lugar relevante los resultados de su comercio internacional. Ese comercio se hallaba por
entonces plagado de restricciones, entendibles, por lo demas, luego de la Crisis de los afios
30y de la posterior Guerra Mundial.

De alli que las ideas-fuerza, argumentaciones, constataciones empiricas y pro-
puestas que se presentan en el material compilado para esta publicacion deban considerar-
se respuestas ante el desfavorable panorama econdémico que enfrentaban los paises de la
region y reflejen, a la vez, los problemas y logros de los procesos de integracion en sus
distintas versiones. Es imprescindible hacer esta observacién ya que si se la omitiera y se
considerara bajo la dptica actual el pensamiento que trasunta cada uno de los trabajos aqui
incluidos se incurriria, obviamente, en un gran error.

En efecto, con los afios, los conceptos tedricos han ido incorporando nuevas apor-
taciones -que es, por lo demés, como se avanza en los procesos intelectuales- y también se ha
ido modificando el paradigma en que se inscriben las corrientes del pensamiento en materia
de desarrollo, integracion y, en general, las relaciones econdmicas internacionales. Una rapi-
da revision de las circunstancias en que se inscribieron los procesos de integracién en los
Ultimos 40 afos asi lo demuestra. De tal modo, la integracién sustentada en gran parte en
una industrializacion amparada en una elevada proteccion -panorama familiar desde el inicio
de los afos sesenta y hasta la primera parte de la década de los afios noventa- presenta poca,
si es que alguna, similitud con el actual panorama, claramente caracterizado por una apertura
ajustada a lo que se ha denominado "regionalismo abierto". En éste, la integracion, si bien
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concebida -como siempre lo fue- un instrumento para el desarrollo de los paises de América
Latina y el Caribe, se ubica en el extremo opuesto a la anterior concepcién.

Serd, por lo tanto, claramente perceptible al lector que varios de los mecanismos
de integracion que se postularon en anteriores etapas ya no se recomiendan en los momen-
tos actuales. Este hecho no debe propiciar el juicio de que algunos de los articulos que aqui se
incluyen, en los que tales mecanismos se recomiendan, son anacrénicos; en rigor, esos meca-
nismos se ajustaban a un marco ideoldgico y conceptual en lo econdémico que, en algunos
casos, se ubica en las antipodas del que hoy se observa. En todo caso, podria decirse que
forman parte de algo asi como una historia del pensamiento y el desarrollo de la integracién
en América Latina y el Caribe que se extiende a lo largo de aproximadamente 40 afios.

A los trabajos aparecidos en las publicaciones del INTAL en sus 35 afios de exis-
tencia que aqui se presentan se agrega uno del Dr. Raul Prebisch "El Mercado Comun
Latinoamericano", producido en 1959. Si bien tal inclusién casi no exigiria explicacion, se la
justifica en razén de cuanto significé el pensamiento de Prebisch como cimiento intelectual
en el cual se apoyaron los movimientos iniciales de integracion. Como es de imaginar, no
resulto tarea sencilla elegir del cimulo de trabajos elaborados por Prebisch aquél que repre-
sentase mejor su pensamiento acerca de la relevancia de la integracién como palanca para
el desarrollo de los paises de la region.

Comité de Direccidon
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El Mercado Comuin Latinoamericano

Comercio Exterior, Tomo IX, N° 5, mayo 1959

Rail Prebisch*

He recibido la sugestion de discurrir aqui sobre este tema del mercado comun y
la recojo de muy buen grado.

La idea de un posible mercado comun ha venido gestandose desde hace afios,
hasta que los gobiernos latinoamericanos en el seno del Comité de Comercio de la CEPAL,
solicitaron a nuestra Secretaria en noviembre de 1956 la constitucién de dos grupos de
expertos, uno para el establecimiento gradual de un régimen de pagos multilaterales y otro
para definir las caracteristicas del mercado regional.

El grupo de pagos ha concretado ya la preparaciéon de un protocolo sobre la
materia, tendiente a la gradual transformacién del régimen de cuentas bilaterales prevale-
cientes en los paises meridionales de la América Latina en un régimen multilateral de pagos
en que puedan participar todos las paises. A su vez, el del Mercado Regional ha elaborado
en su ultima reunién en México recomendaciones muy importantes sobre la estructura del
mercado comun y las normas principales para su funcionamiento. Los gobiernos miembros
de la Comisién Econdémica para América Latina de las Naciones Unidas, en sus proximas
reuniones de Panama tendran la oportunidad de pronunciarse sobre ellas. Estas recomen-
daciones, junto con un informe de la Secretaria Ejecutiva de la Comisién Econémica para
América Latina de las Naciones Unidas, estan a disposicion de los sefiores delegados.

El mercado comun no es algo que pueda hacerse o dejar de hacerse frente al
problema de crecimiento. Hemos llegado a estas conclusiones fundamentales. La América
Latina ha tenido una tasa media de crecimiento de 2.7 por ciento en el producto por
habitante en el decenio 1945-55 y esta tasa no ha podido mantenerse posteriormente por
haber desaparecido los factores extraordinarios que la hicieron posible. Para recuperar esa
tasa, como minimo, habrd que realizar un esfuerzo muy intenso de tecnificacion de la
agricultura y avanzar muy resueltamente en el proceso de industrializacion, tanto en los
paises grandes como en los medianos y pequefios. Hard falta un fuerte acrecentamiento en

*  Director Principal a cargo de la Secretaria Ejecutiva de la Comision Econdmica para América
Latina. Este articulo se publica con la debida autorizacion de la Revista Comercio Exterior, México.
Por razones editoriales se excluyd la parte introductoria del trabajo.
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la masa del capital y afrontar en vastas proporciones el problema tan descuidado general-
mente de la capacitacién técnica en todos los planos del esfuerzo productivo.

Sin embargo aunque todo ello se cumpliese eficazmente, no creemos que pudie-
ra alcanzarse y mantenerse en la préactica esa tasa de 2.7 por ciento de crecimiento del
producto por habitante, si el proceso de industrializacién sigue operandose dentro de los
limites relativamente estrechos de cada mercado nacional y si cada pais se propone llegar
al abastecimiento completo de sus necesidades de productos agricolas por elevado que sea
su costo para las masas consumidoras.

No creo que nadie haya proclamado con maés firme convencimiento que los
economistas de la Comisiéon Econdmica para América Latina de las Naciones Unidas la
exigencia ineludible de la industrializacion. Nadie ha insistido més tenazmente que noso-
tros en la necesidad de una politica sisteméatica de sustitucién de importaciones en la medi-
da en que la demanda de ellas tiende a crecer en general mucho mas rapidamente que las
posibilidades de exportacion. Habrd que seguir esta politica de industrializacion con mucho
mas amplitud, con mucho més impetu que en el pasado.

Pero con la misma firmeza afirmamos ahora otra conviccién que se ha venido
formando desde nuestros primeros estudios hace diez afios: que cuanto mds quiera avan-
zarse en esa politica tanto mas dificil sera hacerlo si el proceso sigue cumpliéndose en los
veinte compartimentos estancos de los mercados nacionales.

Podran producirse tejidos o calzado con relativa economicidad en un mercado
nacional. Pero no méquinas y equipos, ni automotores, ni la vasta gama de productos
intermedios, entre los que se destacaran en el futuro, los productos quimicos y petroquimicos,
por su complejidad técnica y la necesidad incontrastable de especializacién.

Que habra un enorme crecimiento de la demanda de todo esto y de muchos
otros bienes industriales en la América Latina, no cabe la menor duda y la politica econémi-
ca tiene que considerar previsoramente estos hechos. Seria ahora injustificable la imprevi-
sion a la luz de la experiencia del pasado, de los desajustes y desequilibrios que vienen
sucediéndose en la economia de los paises latinoamericanos.

Acabamos de terminar en Santiago un andlisis muy revelador de las condiciones
mas importantes que tendran que cumplirse en la América Latina para que el producto
medio por habitante pudiera crecer segiin esa tasa de 2.7 por ciento de tal modo que en
1975 en término medio cada habitante tuviera un producto medio superior en 70 por
ciento al de veinte afios antes.

Para conseguir un crecimiento de estas proporciones serdn enormes las necesi-
dades de maquinarias y equipos. ¢Podrd cubrirse gran parte de ellas, como ahora, con
importaciones? Nuestros andlisis nos han persuadido de que ello no seria posible. Habra
que hacer, desde luego, el mayor esfuerzo para desarrollar las exportaciones, pero aun en
una hipotesis relativamente optimista acerca de ellas, con ritmo superior al promedio del
Ultimo decenio y también en cuanto a la inversién extranjera, la América Latina tendria que
dar un impulso muy fuerte a la fabricacion de maquinarias y equipos, pues no serian sufi-
ciente ni esas exportaciones ni el capital extranjero para traer de afuera todo lo que se
necesita para acumular la gran masa de capital que se requiere. Actualmente la produccién
actual de esos bienes de capital podria calcularse aproximadamente en unos 240 millones
de ddlares. Hemos estimado que hacia 1975 ascenderia a un orden de magnitud cercano a
los 6,500 millones de ddlares a precios de 1958. Para ese entonces, alrededor del 60 por
ciento de las maquinarias y equipos requeridos anualmente por la América Latina tendra
que originarse en sus propias industrias contra apenas un 10 por ciento actualmente.



Hay aqui una conclusién terminante. Si la América Latina no organiza
sistematicamente la produccion de estos bienes de capital no podrd alcanzar un ritmo
satisfactorio de crecimiento econémico. Seria una peligrosa ilusién creer que con sélo ma-
yores inversiones extranjeras se va a resolver el problema de la capitalizacién. El capital y la
técnica extranjera servirdn para cooperar en la produccién de esos bienes, pero de ninglin
modo para dispensarnos de la necesidad de acometer resueltamente este esfuerzo.

Este esfuerzo tendra que ser complejo y de vastas proporciones, como se ha visto, y
no es admisible suponer que pueda realizarse con eficacia dentro de las fronteras nacionales de
cada pais, ni tan siquiera de los paises industrialmente mas avanzados de la América Latina.

No creo que necesite insistir con argumentos que parecerian ser de toda evi-
dencia. Ni tampoco hace falta hacerlo en cuanto a la produccién de automotores. La
demanda también tendera a crecer intensamente y sélo en parte relativamente pequefia
podré satisfacerse con importaciones del resto del mundo. En materia de automoviles,
solamente, el abastecimiento actual, que es muy inferior a la demanda, llega a unas
115,000 unidades. Hemos calculado que hacia 1975, en el supuesto adoptado de creci-
miento del producto por habitante, la demanda se acercard a 1.800,000 unidades. Lo
cual demuestra que la produccién podria organizarse racional y econémicamente siem-
pre que se realice dentro de un mercado comun, y la produccién se especialice entre los
paises que estdn en condiciones de abordarla.

Podria citar una extensa némina de ejemplos para demostrar que la especiali-
zacion dentro de un vasto mercado serd condicién esencial de eficiencia y rebaja de
costos, tanto en los productos finales como en los intermedios. En cuanto a estos ultimos
basta sefalar el posible crecimiento de la demanda en algunos casos significativos como
el del hierro y acero que pasaria de 6.600,000 toneladas en 1955 a unos 37.000,000 de
toneladas en 1975, el del cobre de 70,000 toneladas a alrededor de 500,000 toneladas y
el del papel y carton, de 440 millones de ddlares a aproximadamente 1,800 millones de
délares respectivamente.

Las ventajas de la especializaciéon son también manifiestas en materia de pro-
ductos agricolas, si bien el problema tiene aqui caracteristicas diferentes. Ante todo, debo
hacer esta clara manifestacion. Por razones expuestas en nuestros documentos, seria un
error muy grave si paises que protegen ciertas ramas de la agricultura las dejaran brusca-
mente expuestas a la competencia de otros paises de mas bajo costo. El crecimiento del
consumo futuro exigird el concurso de todos y no habria que desbaratar ahora lo que
tendria que volver a emprenderse mas adelante. Se requiere si mejoras técnicas que reba-
jen los costos y medidas que provoquen la utilizacién racional de la tierra en lo que pueda
producir mejor. Sin embargo, dentro de esta actitud prudente caben dos grandes alternati-
vas: llevar al extremo de la politica de protecciéon agricola procurando llegar a un
autoabastecimiento muy oneroso, o procurar incrementos razonables de produccion dan-
do a otros paises latinoamericanos posibilidades de satisfacer una parte del incremento de
la demanda. La opcién entre ambas alternativas no sélo concierne al comercio de produc-
tos agricolas dentro del territorio latinoamericano, sino también al de productos industria-
les. En efecto, en la primera alternativa las importaciones agricolas se reducirian al minimo
y no habria oportunidad de desarrollar exportaciones industriales en pago de ellas, parte
del intercambio industrial propiamente dicho; en tanto que en la segunda, importaciones
agricolas y exportaciones industriales podrian alcanzar un vuelo considerable.

En realidad esas dos alternativas se plantean para todo el incremento de la pro-
duccioén latinoamericana, tanto agricola como industrial.
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Hacia 1975 la poblacién de la América Latina se habr4 aproximado a los 300
millones contra 193 millones actualmente y si se pretende seguir satisfaciendo sus crecien-
tes necesidades en compartimentos estancos el elevado costo de sustitucién de importa-
ciones malogrard en gran parte el aumento con productividad que podria lograrse por la
acumulacion de capital y la capacitacion técnica.

Pero no se trata solamente de un problema de productividad, de suyo muy im-
portante. Hay otro aspecto en el que quisiera también poner el acento: el de la vulnerabi-
lidad econémica de los paises latinoamericanos. La industrializacién, lejos de haber ate-
nuado esa vulnerabilidad, ha traido consigo una nueva forma de vulnerabilidad, bien ma-
nifiesta en un buen nimero de paises. No por la industrializaciéon en si misma, sino porque
su proceso se ha cumplido en un molde anacrénico, en el mismo molde de comercio inter-
nacional iniciado en el siglo XIX con el cambio de productos primarios por productos indus-
triales. Dentro de ese molde toda la economia de los paises latinoamericanos convergia
hacia grandes centros industriales y el intercambio entre estos paises era muy débil, limi-
tandose a casos inevitables de complementariedad. La industrializacion ha seguido hacién-
dose en este molde con tarifas y restricciones tan elevadas frente al resto del mundo como
entre los paises latinoamericanos.

Las consecuencias de este fendmeno peculiar no pudieron verificarse en los pri-
meros tiempos. Pero ahora, cuando se ha cumplido en los paises industrialmente mas avan-
zados la primera etapa de sustitucién de importaciones, la de bienes de consumo corriente,
las consecuencias son manifiestas y lo seguiran siendo cada vez con mas intensidad si no se
transformara fundamentalmente la politica sustitutiva y en vez de seguirse en
compartimentos cerrados se realiza dentro del &mbito del mercado comun.

En efecto, el proceso continuo de sustitucion de importaciones en esos paises mas
avanzados los ha reducido a bienes esenciales para el mantenimiento de la actividad econé-
mica y del nivel de ocupacion, de tal suerte que si las exportaciones descienden, en una de
sus fluctuaciones caracteristicas, se corre el riesgo de contraer esa actividad y generar el
desempleo. Més aun, en algunos casos es tal esa vulnerabilidad que se impone forzosamente
acudir al capital extranjero. Ya no se trata de optar por las inversiones extranjeras para acele-
rar el ritmo de desarrollo en vez de crecer con un ritmo moderado, sino de recurrir a él, sin
otra alternativa. Es cierto que en algunos casos este fenémeno de vulnerabilidad se ha acen-
tuado por los efectos de una politica erronea de exportaciones. Pero éste es un hecho cir-
cunstancial y atn cuando se corrigiera, la sustitucion de importaciones dentro de
compartimentos cerrados no tardaria en llevar a los mismos extremos de vulnerabilidad.

No veo otra solucion fundamental de este grave problema y al del costo elevado del
proceso sustitutivo, que romper ese molde anacrénico mediante la formacién gradual y progre-
siva del mercado comun y la consiguiente diversificacion de importaciones y exportaciones.

Encarando ahora el problema desde otro punto de vista: ¢no traeria esa ruptura
grandes perturbaciones en la produccion existente? Ya hice algunas consideraciones acer-
ca de esto en lo concerniente a los productos agrarios y quisiera referirme ahora a la indus-
tria. Aln en quienes estan convencidos de las ventajas del mercado comun he percibido en
todas partes una insistente preocupacion: ¢qué pasara con las industrias existentes? Tam-
bién aqui hay que ser categérico: en paises como los latinoamericanos, en que las inversio-
nes de capital no bastan para absorber productivamente toda la mano de obra disponible
serfa sencillamente antiecondémico provocar el desempleo de hombres y de maquinas. El
mercado comun deberd hacerse primordialmente con nuevas industrias y nuevas maqui-
nas que absorban parte del incremento de la poblacién activa. Estas nuevas industrias,



conjuntamente con otros factores dinamicos, contribuiran al crecimiento de la demanda en
las industrias existentes. Y en un mercado en crecimiento, el aumento de consumo permi-
tird a la vez acrecentar la produccién y las importaciones. La evolucién de las industrias
existentes para adaptarse a las condiciones del mercado comun tiene pues que ser gradual,
con tiempo suficiente para su especializacion en productos que mejoren su fuerza compe-
titiva o la eventual transformacion de esas industrias.

Por todo esto, el procedimiento que se escoja para ir llegando progresivamente
al mercado comun es de gran importancia. La brusca reduccion o eliminacién de derechos
podria traer serias complicaciones en algunas actividades. Es en virtud de esta considera-
cién que el Grupo de Trabajo que hemos reunido recientemente en México, para recomen-
dar la estructura y las normas del mercado comun, en el informe que hemos enviado hace
algunas semanas a los gobiernos, sugiere a éstos realizar el mercado comun con dos eta-
pas. En la primera, de diez afios de duracion, se podria llegar gradualmente a la eliminacién
de derechos sobre la mayor parte de los productos primarios que constituyen la casi totali-
dad del intercambio existente, incluidos los de la mineria asi como productos primarios con
cierto grado de elaboracion.

Esta eliminacion de derechos permitiria cumplir la exigencia que la carta del Acuer-
do General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio establece para la formaciéon de una
zona de libre comercio: La eliminacién de todos los derechos y restricciones para una parte
esencial del intercambio. Se ha interpretado que ésta debiera abarcar por lo menos el 80
por ciento de este intercambio. Pero ello no serd suficiente en la realidad para dar gran
impulso al comercio reciproco. Ademas de estimular el comercio existente de productos
primarios es indispensable ir mucho mas lejos creando un nuevo comercio reciproco: el de
productos industriales, sin lo cual no podria llegarse al mercado comun.

Con este propésito el Grupo de Trabajo recomendé una reduccién sustancial en
el promedio de derechos que gravan estos productos industriales al terminar esta primera
etapa de diez afios. El procedimiento del promedio tiene entre otras ventajas dar a los
gobiernos una gran flexibilidad, de tal suerte que podrian eliminar totalmente los derechos
sobre algunos articulos reducirlos fuertemente en otros y reducirlos moderadamente o
mantenerlos en industrias que por su situacion o su naturaleza requieran este tratamiento
prudente para prevenir consecuencias que ya expuse. De todos modos las eliminaciones o
reducciones deberan ser tales que al final del decenio se llegue al nivel medio acordado.

Esta primera etapa daré a los gobiernos la experiencia necesaria para decidir la
forma en que deberd continuarse esta politica en la segunda, hasta la realizacion com-
pleta del mercado comun. Creo que en esto el Grupo de Trabajo ha procedido también
con laudable prudencia.

Como es sabido, la zona de libre comercio permite a cada pais mantener su
propia tarifa hacia el resto del mundo. Pretender la pronta unificacion de las tarifas seria
una tarea practicamente irrealizable. Pero el Grupo de Trabajo recomienda la unificacién
gradual, de tal modo que en la segunda etapa pueda llegarse a una Unién Aduanera, con
una tarifa uniforme hacia el resto del mundo.

Esta misma idea de comenzar por una zona de libre comercio para iniciar un
régimen preferencial ha prevalecido en la reunién de expertos de politica comercial que la
Comision Econdmica para América Latina ha realizado hace algunos dias en Santiago. Se
ha llegado a formular un proyecto de acuerdo que hemos enviado ya a todos los gobiernos
miembros. Este proyecto es de alcance limitado pues tiene en vista principalmente la solu-
cién de problemas apremiantes de paises meridionales de la América Latina. A mi juicio es
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de cardcter interino pues tendra que experimentar una evolucién importante. Los expertos han
previsto, en efecto que, una vez acordadas por los gobiernos la estructura y las bases del
mercado comun, se efectde una nueva negociacion abierta a todos los paises latinoamericanos,
sin perjuicio de que cualquiera de ellos pueda participar en la proxima negociacion abierta a
todos los paises latinoamericanos, sin perjuicio de que cualquiera de ellos pueda participar en la
préxima negociacion de este primer proyecto de acuerdo elaborado en Santiago.

Convencidos como estamos en la Secretaria de la Comision Econémica para
América Latina acerca de la necesidad de abarcar la constelacion méas amplia posible de
paises latinoamericanos, hemos comprobado con profunda satisfaccién el espiritu clarivi-
dente de los expertos de Santiago, inspirados por consideraciones presentes y futuras de
trascendental importancia. En este mismo sentido el Grupo de Trabajo de México ha sido
muy enfatico. Cuanto mayor fuere el nimero de paises participantes, tanto mas grande
seran las ventajas del mercado comun y su equitativa distribucion.

Que no haya intercambio ponderable entre México y Colombia con los paises
meridionales, por ejemplo, no significa en modo alguno que dentro de la naturaleza de
las cosas no podré haberlo. Es que el mercado comun se propone precisamente transfor-
mar el estado de cosas existente. Reduzcanse o eliminense derechos sobre bienes indus-
triales que ahora se importan desde el resto del mundo y modérese paulatinamente la
proteccién en las industrias existentes y la iniciativa privada, siempre alerta a nuevas
oportunidades, hara surgir en todas partes formas insospechadas de intercambio que se
iran ampliando a medida que la industrializacién avance en la extensa variedad de bienes
de capital y bienes duraderos de consumo y productos intermedios cuya produccion
tendrd que acometerse en los préximos afios.

Decia que el acuerdo que tratan de concertar paises meridionales prevé su propia
transformacion. Esta serd la oportunidad de completarlo una vez que los gobiernos, como ya
lo dije, tomen su decisién acerca de las recomendaciones del Grupo de Trabajo de México.

Entre otras recomendaciones quisiera sefialar aqui tres que en mi opinién son de
importancia decisiva para el éxito del mercado comun: la referente a la fijaciéon de metas para la
reduccion de derechos arancelarios que gravan los productos industriales, que ya he comenta-
do, asi como la clasificacién de estos productos en categorias, las relativas a los paises de
incipiente desarrollo industrial y la responsabilidad de paises que, en virtud del mercado comun
pudieran acrecentar persistentemente sus exportaciones por arriba de sus importaciones.

Los expertos reunidos ultimamente en Santiago han recogido la idea de dar un
tratamiento diferencial para los paises de desarrollo industrial incipiente pero sin definir en
qué consistiria a la espera de la discusion del dictamen de México. En éste se recomiendan
dos medidas diferenciales: por un lado, un promedio més alto de derechos que el que se
acordara como meta para los paises industrialmente mas avanzados; y por otro las conce-
siones especiales que éstos otorguen para abrir sus mercados a exportaciones de manufac-
turas de aquellos paises de incipiente industrializacion.

Esta es una prueba conspicua del espiritu que ha guiado a los expertos del mercado
comun. No cabria reproducir en el seno de la América Latina aquel pretérito esquema de la
division internacional del trabajo entre paises de produccién primaria y paises industriales. El
comercio de productos primarios, por més que adquiera un volumen muy superior al de ahora
dentro del mercado comun, no podra constituir elemento dindmico suficiente para acelerar el
crecimiento de los paises pequefios y medianos. La industrializacion es también en ellos una
exigencia ineludible de su desarrollo econémico y sélo podra realizarse econdmicamente si esos
paises tienen amplias posibilidades de exportaciones industriales a los paises mas avanzados a



cambio de exportaciones industriales de éstos. Para alentar este intercambio industrial se han
previsto las concesiones especiales de los paises mas avanzados a los de desarrollo industrial
incipiente y para que ellas puedan aprovecharse en toda su plenitud, serd indispensable la
cooperacion técnica y financiera a tales paises de desarrollo incipiente. Este serd uno de los
campos de accién mas fecundo de la entidad financiera que va a constituirse.

Insisto en estas explicaciones pues si bien la idea del mercado comin ha dado
grandes pasos en la América Latina dista mucho de haber concordancia de opiniones en
cuanto a lo que ella podria encerrar. En nuestros contactos con personas representativas
hemos encontrado con frecuencia a defensores entusiastas que pensaban solamente en sus
propias exportaciones -sean primarias o industriales y no en las exportaciones de los demaés.

Esto nos lleva al tercer punto cuya significacién queria destacar y que concierne
a todos los paises. Por una serie de consideraciones que se explican en nuestro informe
sobre el mercado comun, no convendria que a raiz de su funcionamiento hubiera paises
que aumentaran persistentemente sus exportaciones de bienes y servicios al mercado co-
mun por encima de las importaciones procedentes de otros paises y en desmedro de la
industrializacion de éstos. El Grupo de Trabajo considera que el pais en que esto ocurriera
tendria que acelerar el ritmo de eliminacién y reducciéon de sus derechos y restricciones a
fin de dar mayor impulso a las importaciones provenientes de los otros paises.

Por mi parte, creo que los paises que experimentan el fenémeno contrario, no
por razones inflacionarias sino estructurales, debieran tener la posibilidad de atenuar el
ritmo de reduccién de sus derechos y restricciones, si aquellas medidas no dieran todo el
resultado que de ellas cabria esperar. Un tratamiento de esta indole seria indispensable
en el caso de paises de alto nivel de salario, al menos en la primera etapa del mercado
comun, hasta que puedan especializar y consolidar sus industrias existentes y desenvol-
ver nuevas industrias de exportacion.

Tratase de medidas elementales de salvaguardia. El mercado comun no podria
ser objeto de la mera aplicacion de una férmula de una vez por todas, y que, concertada
por los gobiernos, surtiria todos sus efectos benéficos en el curso espontaneo de los acon-
tecimientos. No hay tal férmula simple. El acuerdo del mercado comun sélo puede estable-
cer un marco adecuado -el marco preferencial- y dar a los gobiernos los instrumentos
indispensables para llevar a la préctica la politica tendiente a la gradual integracién econd-
mica de los paises latinoamericanos.

Existen sentimientos profundos en favor de esta integracion latinoamericana.
Pero podria frustrarse de un modo irremisible la obra del mercado comun si llevados por
esos sentimientos no se buscara la franca coincidencia de intereses, la clara reciprocidad
de ventajas concretas.

Disuelta la constelacién hispanica que unia estrechamente a estos paises, un siglo y
medio de nobles expresiones, de emotivas manifestaciones de confraternidad no ha logrado
otra forma de vinculaciéon econémica que la impuesta por cierta complementariedad primaria.

Es otro el camino a seguir ahora. La época en que el crecimiento de estos paises
estaba impulsado desde afuera ha terminado irreversiblemente. La aceleracién del creci-
miento depende fundamentalmente del propio y deliberado esfuerzo de estos paises, de su
firme decisién de combinar racionalmente sus fuerzas vitales en una politica de desarrollo,
de su aptitud para derivar ensefianzas de su propia experiencia y anticipar previsoramente
los hechos por venir y también en alto grado de su claro convencimiento de que sélo por
una vinculaciéon cada vez mas estrecha entre ellos -en el ambito de un mercado comun
podran los paises latinoamericanos cumplir sus propios designios de desarrollo nacional.
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ién integra? ;En beneficio de quién se realiza la integraciéon?

Revista de la Integracién N° 1, noviembre 1967

Francois Perroux™

La finalidad que esta introduccién se propone es modesta: plantear dos cuestio-
nes que -paraddjicamente- han sido dejadas a un lado en la extensa literatura consagrada
a la integraciéon econémica. No pretendemos resolver esas cuestiones, sino contribuir a
formularlas con algo mas de rigor.

Supongamos que se trata de un proceso de integraciéon econémica: ¢ Quién inte-
gra? ;En beneficio de quién se realiza la integracion?

Una mirada a vuelo de péjaro’ al proceso de integracién en curso en la Europa
de los Seis, nos permitira formarnos una primera idea del contenido de estas cuestiones.

La integracién implica una dosis de discriminacién y de proteccién. Se realiza
mediante una tarifa comun, discutida en oportunidad de las negociaciones Kennedy y
mediante la accién de varias Comunidades funcionales cuyos Comités Ejecutivos estdn a
punto de ser fusionados.

La accion emprendida se presenta, no sin razén, como algo que beneficia al
conjunto formado por los Seis. Se admite que el crecimiento de sus intercambios exteriores
es mdés rapido de lo que hubiera sido sin la integracién y que un efecto de ingreso (el
crecimiento del producto de los Seis en via de integraciéon es mayor de lo que hubiera sido
sin la integracién) se produce o por lo menos se prepara. Para explicar esta ventaja actual
o futura de los Seis se presentan los argumentos clasicos: mejor distribucién de los recursos,
6ptima dimension de las empresas, extensién de los mercados, circulacién mas libre de los
factores, especializaciones racionales, abaratamiento de los costos con incrementos del
consumo externo e interno. A todo lo cual pueden agregarse argumentos menos clésicos:
mayor capacidad para atraer y absorber el capital extranjero; concentraciones vigorosas e
innovacién por los monopolios o los grupos de posicién dominante; centros plurinacionales
de investigacion-desarrollo; superacion parcial de la inferioridad con respecto a los Estados
Unidos en cuanto a las dimensiones de los mercados y de las empresas. Si los Seis tuvieran
una politica comun, podrian mejorar su poder comun de negociacion.

La integracién de una region del mundo podré evidentemente ser criticada
desde el punto de vista de la integracién mundial. Pero, ¢ qué sacrificio supone realmen-

* Director del Instituto de Ciencias Econdmicas Aplicadas de la Universidad de Paris y profesor en

el Colegio de Francia.
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te para el resto del mundo? ¢Cudles son las integraciones perdidas y sobre quién recae el
costo, en escala mundial, de la integracion de una region del mundo? Las ventajas y
desventajas econémicas de la operacion de integraciéon parcial estdn implicitas en todo
razonamiento sobre la integracién mundial, aunque corrientemente no se las considere,
ni aun en términos hipotéticos.

¢Qué factor es, pues, el que integra a las seis naciones de la Pequefia Europa?
Una respuesta vaga podria ser: la eleccién de una nueva regla de juego en cuyo marco
funciona el mercado. O bien: el mercado institucionalizado, "el cual no es una nocién de
limpidez cristalina". Podria también decirse: son los "Estados", las "naciones”, las "em-
presas", los "productores", los consumidores". Cada uno de los Estados nacionales entre
los que forman los Seis tiene intereses diferentes para integrar a Europa y diferentes pode-
res para hacerlo; por otra parte, los grandes grupos econémico-financieros poseen un po-
der de integracion (y de desintegracion) mas extendido que el poder de integracion de las
empresas pequefias y medianas. Como las naciones tienen estructuras econdémicas dife-
rentes y como los Estados, todos soberanos en derecho, distan mucho de tener el mismo
poderio politico, econédmico y cultural, es de presumir que cada uno de los Seis y cada una
de las partes de la economia de cada uno de ellos, contribuyen en proporcion muy desigual
a la integracion del todo.

De alli, entonces, el deseo de indagar sobre las ventajas relativas que la integra-
ciéon representa para una nacién, comparada con otra. Pongamos seis tasas iniciales de
crecimiento de los productos nacionales. La integracién puede aumentar algunas de ellas y
disminuir otras. Si todas son aumentadas, algunas pueden serlo relativamente mucho, otras
relativamente poco. Dados nuestros incompletos conocimientos sobre las estructuras na-
cionales y sobre las relaciones complejas entre estructuras nacionales acopladas, sera dificil
imputar a cada uno de los Seis los costos y los rendimientos correspondientes a su partici-
pacion en la integracion. (No mencionamos aqui la dificultad, tan conocida, de diferenciar
el efecto producido por el mercado comun, de un gran nimero de otros cambios relaciona-
dos con las estructuras y la coyuntura.) El calculo econémico colectivo, l6gicamente indis-
pensable, se sitda en el limite de lo posible. 2 Tales dudas favorecen las reacciones naciona-
listas, que florecian sin ellas; hasta hipotecarian la politica de un gobierno supranacional si
éste llegara a existir, lo que por el momento parece improbable. La reparticion, entre las
naciones integradas, de los beneficios de su integracion no posee ni siquiera una metodo-
logia firme e incontestable. Tampoco la tiene la reparticién de los frutos de la integracion®
entre los grupos o clases sociales, en cada nacién de la regiéon mundial examinada. La
ventaja que una nacién extrae de la integracion, ¢a donde va principalmente? : ¢ "a las
partes superiores de la sociedad" ( Stuart Mill) o bien al mundo del trabajo? Si va a ambos,
¢en qué proporcion y como? ¢Existen cuasi-mecanismos que hacen participar al mundo
del trabajo de los beneficios de la integracion? ;Puede esta participacion ser igualmente
esperada, tanto por la agricultura como por la industria, tanto por las poblaciones rurales
como por las zonas de concentracion industrial? Las disparidades de estructuras econémi-
cas entre naciones corresponden a disparidades entre estructuras sociales. Cada uno de los
Seis se parece poco al otro desde estos dos puntos de vista. ¢La integracion no tiene como
consecuencia casi inevitable proporcionar ventajas a la categoria social A en el pais I, en
detrimento de la categoria social B en el pais Il y de la categoria social C en el pais II? Se
hacen esfuerzos por reducir las consecuencias de tales contradicciones mediante politicas
de armonizacidn fiscal y social, mediante politicas nacionales de conversién, y mediante la
politica de las inversiones "europeas"”.



Hasta aqui, hemos querido, por medio de la evocacién de la experiencia euro-
pea, dar toda su dimensién a las preguntas que hemos elegido: ¢ Quién realiza la integra-
cién? ¢En beneficio de quién?

Procederemos ahora a un andlisis que ha de precisar el contenido de estas dos
preguntas, asi como el del concepto mismo de integracion.

- Recordaremos primero dos teorias, desigualmente generales, del equilibrio, que
son fundamento del andlisis de la integracion, asi como de todo otro analisis econémico.

-Presentaremos luego las bases y los primeros lineamientos de una teoria de la
integracién, considerando: la integracién de un solo conjunto, la integracion por acopla-
miento de dos conjuntos, luego la integracién por conjuncién de tres conjuntos.

-Expondremos, por ultimo, en forma sumaria, dos modelos de integracién mun-
dial (world integration),

En vista de la amplitud del tema, es evidente que trataremos tan sélo algunos
puntos cruciales: ninguna politica se deduce, rigurosamente hablando, de modelos, pero
es funcién de los modelos el elegir, en la realidad, ciertos hechos, que son inevitablemente
la materia de toda politica.

Mi tesis es ésta: la teoria corriente selecciona los hechos de manera tal que, mas
0 menos inconscientemente, se pone al servicio de los poderosos y de los ricos y sacrifica a
los débiles y los pobres. Esta teoria corriente es implicitamente normativa: realizamos tarea
cientifica al despojarla de este normativismo no confesado y al hacerla apta para interpre-
tar y para cambiar la realidad observable.

DoOS TEORIAS DESIGUALMENTE GENERALES DEL EQUILIBRIO

A. 1 Se representa corrientemente a un conjunto econémico mediante las
ecuaciones walraso-paretianas del equilibrio del mercado.*

Estas toman en cuenta tan sélo el binomio precio-cantidades sobre mercados no
informados (es decir, aquellos en que la informacién llega a las unidades tan sélo a través
del precio). Traducen las condiciones de la competencia compleja (pura y perfecta)® y, bajo
tales condiciones, enuncian la optimacién simultanea del empleo de los recursos por cada
unidad y por el conjunto. El sistema es instantdneo y ajeno al espacio (timeless and spaceless).

Es practicamente imposible seguir con rigor y en periodos sucesivos los cambios
impuestos a tal conjunto por la modificacion de los datos: instituciones, innovaciones,
moneda. Por otra parte, el modelo no explicita los niveles intermediarios entre productores
y consumidores finales. Excluye el analisis de las relaciones entre conjuntos estructurados y
conjuntos sometidos a regimenes econémicos diferentes.

No admite, ni las macrounidades ni las macrodivisiones.®

Hay una posicion de reposo a la cual puede llegarse mediante un nimero infini-
to de situaciones dinamicas. Finalmente, puede ser introducido o no, en los seudoequilibrios
macroeconomicos, en los cuales la igualdad de los flujos intermediarios y globales admite,
o no, un equilibrio de optimacién y de reposo.

Desde esta perspectiva, el acoplamiento de dos o de N naciones es el de "mer-
cados nacionales" ligados por los precios-cantidades. Se admite el mismo principio de
andlisis, teniendo en cuenta previamente la dificultad causada por la movilidad de los fac-
tores y por el aprovisionamiento en factores. Se deducen de él el equilibrio del intercambio
externo ( equilibrio de optimacion y no solamente igualdad de los flujos intermediarios y
globales), los terms of trade, 7 el gain from trade, la teoria de la "pequefia" nacién y las
tendencias al reequilibrio de las balanzas exteriores.
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2. El economista que quiera decir algo sobre la realidad se ve, asi, forzado a
adoptar una actitud de gran libertad con respecto al equilibrio walraso-paretiano estricto.
Debera considerar que las cosas suceden "mds o menos" como en ese esquema, y que
basta con especificar las "desviaciones". Desde el momento en que, como sucede ante un
problema concreto (ciclo, comercio exterior, integracion), la medida de aproximacién nun-
ca se precisa con rigor, que las "desviaciones" jamas se enuncian ni caracterizan
exhaustivamente, y que, finalmente, los "datos" son considerados como "exteriores" al
anélisis propiamente econdémico, una especie de walrasianismo o de paretianismo para
todo uso yace en el trasfondo de las descripciones y aun de las recomendaciones practicas.
Se acuerda una cierta preferencia a las interreacciones de los precios y las cantidades, vy,
entre las muchas secuencias posibles, se eligen, subrepticiamente, tan sélo algunas.

Esta teoria "para todo uso" sustrae la modificacion de los "datos" al examen
econdmico y la confia a los politicos; desvia la atencién de las zonas mas oscuras del equi-
librio general (reparticion)y evita que se pongan en tela de juicio dogmas tales como la
excelencia exclusiva de la empresa privada y de la economia de mercado.®

La barrera l6gica que ofrece el equilibrio de interdependencia general impide
abordar las dificultades masivas y urgentes de la vida y de la politica econédmicas.

He aqui algunos ejemplos:

La discriminacion: A. C. Pigou la define como el intercambio de la misma cantidad
de una mercaderia de igual calidad a precios diferentes; o, al mismo precio, el trueque de
cantidades diferentes de mercaderia de idéntica calidad. Esta discriminaciéon "mercantil",
denunciada en casos aislados, deja fuera del campo de la atencién discriminaciones decisivas
que son arrojadas asi a las tinieblas exteriores de los "datos". He aqui a un pais A, rico y
poderoso, que crea en el pais B, en vias de desarrollo, un centro de formacién de hombres de
negocios: ensefia alli su propio idioma, sus métodos de contabilidad, su derecho y sus usos
comerciales; procura eventualmente temporadas (stages) de perfeccionamiento en su propio
territorio y relaciones tan Utiles como agradables. Al cabo de algunos afios, el pais B estara
dotado de "élites" industriales, comerciales y financieras que compraran en A. Los "datos"
(sistemas de preferencias) habran sido transformados consciente y sisteméaticamente por el
pais A en beneficio propio. Es evidente que hechos de tal naturaleza no podrédn nunca ser
alcanzados si se acepta la definicion estrecha propuesta por A. C. Pigou.?

Veamos un segundo ejemplo: el pais A tiene una divisa dominante, llamada, por
eufemismo, divisa-clave. Esto es asi porque ese pais es una figura de primera magnitud en el
comercio internacional y porque posee un mercado financiero internacional, mientras que
otras naciones menos importantes carecen de él. Ese pais procede a una manipulacién mone-
taria, o emprende una politica de inversiones, o cambia una "regla del juego internacional”,
en beneficio particular de su balanza exterior. Esas operaciones pueden mantener de modo
"poco clasico" su preponderancia relativa en el mercado internacional: les son impuestas a
las naciones mas débiles, que se ven obligadas a adaptarse a ellas. Los "datos" han sido
consciente o intencionalmente modificados. Estos cambios no tienen sino una minima rela-
cién con la distribucién de los medios monetarios segiin una norma deducida del equilibrio
general microecondémico, de la optimacién de los productos, y del provecho que de ello
resulta. La intervencion monetaria, vivamente recomendada por todos los economistas libe-
rales, es una politica de sentido Unico: molesta poco a las economias fuertes y poderosas;
condena a una deflacién penosa o catastrofica a las economias débiles y pobres.

Un tercer ejemplo se refiere a la inversion. Una economia nacional poderosa y
rica practica ampliamente la inversion directa, por una parte, y el crédito para el desarrollo



de sus exportaciones al exterior: las condiciones del préstamo (duracién y tasa) determinan la
medida segun la cual la economia pobre y débil puede comprar en el exterior, a pesar de una
insuficiente cobertura de sus importaciones por sus exportaciones. Por medio de sus inversio-
nes directas, el pais A modifica la estructura del pais B. Por medio del crédito distribuido para
financiar sus ventas, el pais A delimita, en gran parte, el poder de importar del pais B. Estos
"datos", modificados consciente y deliberadamente, se imponen a las unidades individuales.

Ninguin economista, si tiene alguna experiencia de su oficio y de la vida, objeta-
ra seriamente estos sencillos ejemplos. Sin embargo, la "corporaciéon" no es afecta a dete-
nerse en ellos, y su amnesia estéa servida por un walraso-paretianismo tan flojo, tan vago,
tan aproximativo, que no compromete pricticamente a nada. A nada sino a considerar
como "extraecondémico” todo lo que no se traduce directa e inmediatamente en términos
de relaciones microecondémicas de precios y cantidades (o en términos de igualdades
macroeconoémicas, que no tienen ninguna relacién necesaria con la optimacion).

El walraso-paretianismo "de comodidad" escamotea las dos interrogantes: ¢ Quién
integra? ¢En beneficio de quién se opera la integracion?

Evidentemente, el aferrarse al mercado y a la relacion precio-cantidades en régimen
de competencia privada, llevard a privilegiar un tipo de integracién bien determinado: el mer-
cado comun o la zona de libre intercambio. La integracién por el poder de invertir, el poder de
controlar la moneda, o el de informar y de formar a los hombres, serd minimizada. La integra-
cion sera concebida, ante todo, como una combinacion o una extension de los mercados.

¢Quién integra? La respuesta serd: el propio mercado. O, si deseamos ser algo
mas precisos, el conjunto de individuos reunidos por el mercado: los empresarios privados
y los consumidores. Los Estados modifican los "datos" y luego todo marcha bien a condi-
cién de que la empresa privada, la propiedad privada, la iniciativa privada dispongan de
libertad de accion. Sabemos, por cierto, que los sujetos econédmicos individuales o colecti-
vos son fundamentalmente desiguales, que ejercen poderes desiguales; pero se considera
poco "cientifico" detenerse en ello.

¢En beneficio de quién se opera la integracién? En beneficio de todos. Todos
ganan; las utilidades mas elevadas engendran una acumulacién mas vasta y mas rapida, de
donde surge una elevacion de la productividad y, finalmente, un alza de los salarios. No se
ignora, por supuesto, que estas concatenaciones, estas secuencias beneficiosas pueden ser
contrariadas y hasta interrumpidas. Sabemos perfectamente que la propagacion de un
estimulo inicial es muy imperfecta en un pais en vias de desarrollo. Poco importa. Al anali-
sis riguroso se sustituye la imagen borrosa de una dindmica "clasica" y de una tendencia a
la propagacion. Los indicadores medios (ingresos reales medios) haran su oficio; disimula-
ran las disparidades econémicas y sociales penosas; permitirdn yuxtaponer investigaciones
empiricas poco comprometedoras a una interpretacion totalmente falseada de la situacion.

B. Para llegar a las causas determinantes del abuso, es menester rechazar el uso,
ilegitimo desde el punto de vista cientifico, del equilibrio de la interdependencia general. Al
hacerlo nos encontramos en la muy buena compafiia de K. Arrow, quien escribe: "hay que
renunciar a la idea de que la competencia es el mejor distribuidor de los recursos".

La representacion de un conjunto econémico es formalmente més exacta, mas
general y mas capaz de orientar los calculos y provocar decisiones menos alejadas de la
realidad, cuando se considera que las unidades que lo componen estén insertadas en tres
redes: una red de poderes, una red de informaciones y una red de intercambios. Los equi-
librios del intercambio puro no son construibles, en rigor, sino cuando los poderes y las
informaciones se combinan de modo tal que su resultante sea igual a cero.
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Sélo cuando las unidades son iguales en poder e iguales en informacién puede
decirse que el libre intercambio de bienes y de servicios entre ellas proporciona a cada una el
maximo de satisfaccion posible y procura al todo que forman el maximo de producto posible
correspondiente a las satisfacciones informadas y no obligadas de las unidades constituyen-
tes. El caso de equilibrio en el 6ptimo de Walras-Pareto es un caso muy particular y muy
especial, en una familia de equilibrios posibles que describen distribuciones desiguales de
poderes y de informacion. Los equilibrios generalizados, cuando se establecen a propdsito de
cosas contabilizables transferidas en las actividades sociales de luchas-concursos, son tan
econémicos como los equilibrios llamados econémicos de intercambio puro.™

Para determinar, frente a una situacion concreta, el contenido y el significado de
un "equilibrio" comprobado, hay que considerar, no sélo las variables relativas a cantida-
des y precios, sino también las variables relativas a los poderes y a la informacién. La
oferta y la demanda de Coca-Cola pueden muy bien ser iguales a un precio determinado,
sin que por eso tengamos ninglin derecho a decir que se trata de uno de esos precios de
equilibrio que expresan la mejor atribucién de los recursos del comprador y del vendedor vy,
por su nivel relativo, la mejor atribucién de los recursos en el pais del comprador y en el
pais del vendedor. La oferta y la demanda de trabajo en una ciudad atestada, cercada de
villas miseria, pueden ser iguales entre si, para un nivel de salarios dado (y con una des-
ocupacion importante), sin que se pueda apreciar la extension y la naturaleza de esa des-
ocupacion por comparacion con un salario de equilibrio que permitiera absorber los des-
ocupados. La exportacion y la importacion, en un pais en vias de regresion econdmica,
bien pueden ser iguales entre si a un determinado nivel de cambio, de precios y de salarios,
como resultado de una politica monetaria suficientemente "sana" y valientemente austera
(tighty), sin que se pueda por eso, en absoluto, sacar como consecuencia del equilibrio de
los precios y las cantidades en el intercambio puro un diagnéstico correcto de la situacion y
el adecuado remedio para aconsejar. Etcétera, etcétera.

Generalicemos, comparando el espacio social del intercambio puro (mecdnica del
intercambio) con el espacio social del intercambio humano (encuentro de los proyectos).

Los espacios sociales asi caracterizados:

1. Son constituidos por subconjuntos relativamente activos y subconjuntos rela-
tivamente pasivos, ya se trate de unidades econémicas (empresas, industrias) o de grupos
sociales (poblaciones en una nacién, una regién o una sociedad) .

2. Son constituidos por subconjuntos estructurados, es decir, dotados de carac-
teres relativos a la técnica y a la organizacién que son invariantes relativas. El aparato
técnico, en capital real, de una industria, no cambia de un dia para otro. El nivel cultural de
los grupos sociales no se modifica a muy corto plazo. Los cambios aludidos no se operan
exclusivamente -y a menudo no se operan en absoluto- por la accién del precio y por las
modificaciones espontdneas de los "sistemas de preferencia" de los empresarios y de los
consumidores individuales.

El analisis elipticamente presentado en el cuadro anterior, permite clasificar, ca-
racterizar e incorporar a una teoria rigurosa un gran nimero de hechos observados. Es
posible que lo admita todo especialista y todo individuo capaz de superar la rutina para
conquistar una "libertad" razonable en su produccion, su trabajo y su consumo.

No es, pues, sino para fijar las ideas, por lo que citamos, en las categorias a) , b)
c) , del cuadro, algunos ejemplos patentes que diferencian las economias ricas y fuertes
(economias A) de las economias pobres y débiles (economias B).



. . Espacios del desplazamiento de Espacios de las luchas, concursos
Espacios sociales

los objetos entre los sujetos
Principio de construccién Mecanica de las "fuerzas" Compatibilidad de los proyectos
Transferencia caracteristica Intercambio puro Poder, informacion, intercambio
a) Unidades Homogéneas e iguales Heterogéneas y desiguales

Red de poderes, red de
b) Relaciones Red de intercambios informaciones, red de
intercambios

Accién de A sobre B. Accién de
B sobre A. Cantidades y precios
diferentes de los niveles de
optimacion del intercambio puro

¢) Accion de las unidades, las

Accion nula: precio soberano
unas sobre las otras

A) UNIDADES HETEROGENEAS Y DESIGUALES

-Las grandes firmas pluriterritoriales (G.U.l., Maurice Byé) de A implantan filiales
en B, cuyo desarrollo se decide en A, y no en B.

-Las grandes firmas financieras de A distribuyen en B el crédito de expansion y
de inversion, a unidades de B, en condiciones netamente desiguales.

-El Estado de A ejerce un poder de intervencion estratégica y un poder de nego-
ciacién comercial muy superiores a los de B. Dispone de una vasta participaciéon y de una
particular influencia en las organizaciones internacionales con fines generales y de caracter
especificamente econémico.

-Las grandes firmas de A (monopolios y posiciones dominantes) no tratan direc-
tamente con los productores y los consumidores de B sino por intermedio de grandes fir-
mas (monopolios y posiciones dominantes) de A o (y) de B.

B) REDES DE PODERES, REDES DE INFORMACION, REDES DE INTERCAMBIOS

-A dispone de una agencia de prensa y de érganos de difusién que se encargan
de la informacién politica y general de B.

-A dispone de centros cientificos y técnicos, que otorgan y distribuyen la infor-
macion cientifica y técnica entre los productores de B.

-A dispone de 6rganos de publicidad y propaganda que acttian en B por medio
de una publicidad que no se puede considerar como puramente "informativa".

-A es un mercado principal para B, y puede suspender o restringir (0 amenazar
con suspender o disminuir) su demanda de los productos de exportacion, muy concentra-
dos, de B (monocultura, o numero reducido de exportaciones que representan la mayor
parte de la exportacion posible durante un periodo) .
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C) INTERACCION DE LAS UNIDADES

-Los grandes monopolios de A se entienden con los grandes monopolios de
Ay de B.

-La politica monetaria y financiera de A, dictada por la coyuntura de A, el estado
de la balanza exterior de A o la estrategia mundial de A, impone unilateralmente sus con-
secuencias a las unidades de produccién y de intercambio de B.

-Las grandes firmas de produccion, de transporte y de crédito de A, o algunas de
ellas, de acuerdo con el Estado de A, proponen "eficazmente" a B un cambio de las reglas
del juego social o de las instituciones, que actla sobre la direccién y la naturaleza de los
flujos de mercaderias, de capitales y de servicios entre Ay B.

Estas condiciones y estas interrelaciones que son aqui distinguidas y aisladas,
acttan, sin embargo, a menudo, en conjunto. Combinadas, se constituyen para A con
respecto a B, durante un periodo determinado, ya sea una posicién de leadership, ya sea
una posiciéon dominante "',

En cuanto adoptamos un analisis menos estrecho y mas correcto, las dos cuestio-
nes enunciadas por el "walraso-paretianismo para todo servicio" readquieren consistencia.

¢Quién integra? Cualquiera sea la forma de integracién y las precauciones to-
madas para equilibrar juridica y politicamente los derechos y las prerrogativas de cada cual,
hay razones positivas para pensar que es la economia la que ejerce el leadership o (y) la
que goza de la posicion dominante.

Como, en general, las actividades econdmicas no estan, manifiestamente, en
manos de artistas de la caridad pura o de héroes del servicio desinteresado, se presume que
las operaciones de integracion no desfavorecen al leader o (y) al asociado dominante. Esto
no significa que no favorezcan también a los followers y a los demas, sino, mas bien, que
es necesario realizar en cada caso un anaélisis preciso de la integracion, de sus modalidades
y de sus consecuencias, para que la operacién no sea un engafio para los menos ricos y
menos poderosos.

¢Cuéles son las bases de este anélisis? De ello nos ocuparemos seguidamente.

L0OSs CONCEPTOS FUNDAMENTALES DE UNA TEORIA DE LA INTEGRACION

En un mensaje presidencial, el sefior Gottfried Haberler define la integracion
como "relaciones econdmicas mds estrechas entre las dreas de que se trata" (closer economic
relations between the areas concerned)."

Primer grado: libre comercio de las mercaderias; segundo: libre circulacién de los
factores de produccién; tercero: coordinacion (?) de las politicas econémicas. Lo esencial,
en los tres casos, es la tendencia a la nivelacion del precio de los productos y de los servi-
cios, que es un modo de sefalar la tendencia a la optimacion estatica del producto.

No creemos que se pueda rivalizar en elegancia con esas férmulas. Por lo tanto,
menos ambiciosamente, nos contentaremos con mostrar, limitandonos a lo esencial, en un
espacio econémico, después en dos, después en tres, ** acoplados por actividades y rela-
ciones definidas, por qué ante el fracaso de los cuasi-mecanismos del mercado, los Estados
han integrado su espacio econémico nacional y tratan, luego, de practicar integraciones de
varios espacios nacionales.

Caracterizaremos y determinaremos, en cada caso, las politicas econdmicas.
Quedara demostrado, esperamos, que las dos preguntas -;Quién integra? ;En beneficio
de quién se opera la integracién?- tienen sentido, pues quiebran el silencio a favor del cual



las potencias "integradoras" pueden lograr gran provecho de las zonas "integradas" sin
que la reciproca sea igualmente verdadera.

LA INTEGRACION DE UN SOLO ESPACIO ECONOMICO

Tomemos un espacio geografico llamado "nacién". Consideremos, en una pers-
pectiva histérica, algunas transformaciones de los paises europeos. La supresion de las
aduanas interiores corre parejas con la influencia del poder del Banco de Emision -conver-
tido en Banco Central, el cual sustituye a los bancos regionales- y con la de un poder
publico central, al que se subordinan las colectividades regionales y locales. Mercados
ampliamente (aunque no perfectamente) comunicantes entre si forman el mercado nacio-
nal, dotados de una proteccion aduanera y sometidos a intervenciones tan frecuentes y
comunes que ya no se las discute mas. Su estructura depende, en gran parte, de la infraes-
tructura de los transportes materiales e intelectuales.

Para una configuracion dada de esta infraestructura, el desarrollo de la economia
de mercado (nacional) ofrece tres caracteres:

1. Se forman espacios polarizados alrededor de puntos de polarizacién industrial
y de polarizacién urbana. En torno de esos puntos se producen efectos de aglomeracion,
entre ellos, efectos de relacion.™ Por lo regular, el mercado de demanda local concentrada
esté en relacion con mercados de compra o de venta a larga distancia.

2. La industria es una combinacién de complejos industriales estructurados: indus-
trias pesadas, industrias livianas, industrias " de crecimiento" (Wachstumsindustrien), industrias
de crecimiento débil o estancadas, industrias modernas e industrias enteramente nuevas.

Entre las diversas técnicas de esos complejos se operan efectos de unién."™ Entre
los diversos complejos, efectos de impulsion.

3. El sector industrial, una vez formado, tiende a ejercer, sobre la agricultura,
efectos de impulsion cuya extension e intensidad dependen de la naturaleza de las comu-
nicaciones entre las dos ramas.

El aumento de la demanda global y de la oferta global de los factores no podria ser
desperdiciado en la explicacion del crecimiento y nadie lo niega. Pero los efectos de arrastre
-propagados o no, que acabamos de describir- no son menos importantes para comprender
y dominar el proceso del crecimiento. Las industrias son desigualmente "industrializantes"
(Gérard Destanne de Bernis). Las industrias son desigualmente generadoras del desarrollo
nacional. Ciertas industrias extractivas extravertidas tienen bajo este aspecto un efecto indi-
recto o limitado. S6lo mediante una politica de infraestructura y de creacién de eslabones
industriales intermediarios, y no por el movimiento espontaneo de los precios y de los merca-
dos, podran ser orientadas hacia las regiones y las poblaciones del interior.

En una palabra, los efectos de propulsién o arrastre no se armonizan esponta-
neamente entre si ni obran en pro del beneficio nacional por medio de los mercados, muy
imperfectos, ni por los precios de monopolio, nacionales o extranjeros.

Por estas razones, el desarrollo es inarmdnico. Lo es:

-en cuanto a las regiones (regiones atractivas, regiones deshabitadas);

-en cuanto a las actividades (capacidades industriales inutilizadas o
sobreutilizadas) ;

-en cuanto a los grupos sociales (mano de obra favorecida o desfavorecida,
segln pertenezca a tal region o a tal industria) .

En el espacio nacional, la informacion circula y el Estado recoge las reivindicacio-
nes de los nacionales. Los efectos del crecimiento inarmdnico engendran reivindicaciones
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por parte de los individuos y de los grupos relativamente perjudicados: una politica de
crecimiento armonizado '° y de reparticién rectificada va mas alld de las intervenciones
aisladas aplicadas a las ramas, a los sectores, a las industrias o a las regiones.

Es coherente:

1. Por una reparticion que favorece el pleno desarrollo de los recursos humanos
de la nacion. 2. Por la realizaciéon de una estructura nacional en las competencias interna-
cionales, las cuales no son sélo competencias privadas de firmas y de industrias. Estos dos
componentes de la politica de crecimiento armoénico acttian en contra de la espontaneidad
de los precios y de los mercados.

Ni el precio ni el mercado operan la mejor atribucién dindmica de los recursos
desde el punto de vista nacional. Es un hecho que ninguna nacién acepta pura y simple-
mente el diktat del precio y del mercado. La nacién moderna, en el orden econémico, es un
compromiso entre las influencias de los mercados espontaneos y de las exigencias politicas.
Los poderes publicos se esfuerzan por obtener el producto mas alto y la mejor estructura,
teniendo en cuenta las presiones externas de la competencia y las internas resultantes de
las presiones ejercidas por los grupos sociales.

La integracion nacional es la resultante de acciones que se contradicen: acciones
de desintegracion de los subconjuntos (industrias, regiones, grupos sociales), inherentes a
todo crecimiento; y acciones de integracion, decididas por los poderes publicos para man-
tener conscientemente la cohesion nacional. La integracion nacional procede de un pro-
yecto colectivo.

¢Quién integra? La respuesta es: siempre, en algin grado, el poder publico.
Cuanto mas aceptada sea, cuanto mas inteligible y (o) seductora se presente la integra-
cion econdémica, menos compulsion requerird. Por el contrario, si la economia no esta
integrada, la policia y, eventualmente, el ejército deben emplear la fuerza para mantener
la cohesion entre los grupos. Si el Estado mismo es presa de grupos de intereses en
conflicto los unos con los otros, sucedera que esos conflictos repercutiran en la policia y
en el ejército mismos. La integracién de la economia de la naciéon permite reducir los
gastos improductivos de compulsion.

¢En beneficio de quién se opera la integracién? Todo depende de la estructura
social y de la forma de reparticiéon.

Lejos de ser extraecondémicos, estos dos factores ejercen una influencia decisiva
sobre el crecimiento nacional y deben ser tenidos en cuenta por toda politica econédmica
que rehdse ser hipdcrita y, a la larga, ineficaz. Los frutos de la integracién o bien van a los
oligopolios y a las oligarquias que estan frecuentemente ligadas a las finanzas internacional
o extranjera, o bien van a todos los subconjuntos sociales dispuestos en una jerarquia
econdmica y socialmente inteligible.

A menudo, la opcién esté ligada al grado y al tipo de extraversion de la econo-
mia nacional y al grado y al tipo de su dependencia respecto de las potencias dominantes.

Una economia que no se integra, o que se desintegra bajo la influencia del
extranjero o por otras razones, sufre de dos males:

-una pérdida de sustancia, por la evasion de capitales y de técnicos;

-una yuxtaposicion de regiones y de sectores saturados y de regiones y de
sectores estancados.

El desarrollo no estd formado sélo de desequilibrios de funcionamiento (del pre-
supuesto, de la balanza exterior, del ahorro y de las inversiones), desequilibrios que se trata
de hacer soportables. Comporta también contradicciones estructurales.®



Cuando la rentabilidad acumula los capitales fijos en un lugar al que las nuevas
técnicas perjudican, més tarde no hay mas remedio que recurrir a una politica de depressed
areas (Gran Bretafia).

Cuando se carece de toda rentabilidad y las necesidades de la poblacién urgen,
es necesario construir parques industriales.

Cuando regiones enteras se hallan estancadas en medio de una economia de
crecimiento fuerte, pero inarmdnico, es preciso practicar la implantacién industrial (Bretafia)
y la politica de planeamiento de/ territorio (Francia). Estas politicas transforman las estructu-
ras en sentido contrario a las indicaciones inmediatas de los mercados y de los precios.

La integracién que no puede ser alcanzada en un espacio nacional Unicamente
por el mercado y el precio, ;cémo podria obtenerse, por estos mismos medios, cuando se
acoplan dos espacios nacionales?

Ciertos clasicos neoliberales se hallarian sin alternativas ante esta pregunta si
consintieran en plantearla.

LA INTEGRACION DE DOS ESPACIOS ECONOMICOS

Consideremos dos espacios econémicos geograficamente vecinos. Cada espacio
se halla en régimen de competencia heterogénea (Triffin), sin ninglin elemento de costo de
venta, sin monopolio y sin oligopolio.

Las condiciones mencionadas son las mas parecidas a las de la competencia absoluta
(pura y perfecta) pero no conducen a los callejones sin salida que™ resultan l6gicos en este
Ultimo régimen tomado en todo su rigor. Las firmas no son de dimensiones perfectamente
iguales; funcionan con una utilidad algo superior a la utilidad normal y con un débito casi igual
al débito normal. No dan productos homogéneos, sino que comportan una diferenciacion.

Los dos conjuntos tienen la misma dimension en producto y en factores. Se desarro-
llan, al principio, al mismo ritmo de crecimiento, sin intercambios exteriores (al abrigo de dere-
chos que realizan una proteccién absoluta, por ejemplo). Ademas, las barreras aduaneras son
abolidas entre ellos: se instaura un mercado comin.®*® Se dan asi condiciones que permiten
hacer notar los saludables efectos de la intercomunicacién de dos economias de mercado.

Los cuatro efectos cldsicos en su pureza

Se manifiestan cuatro efectos clasicos, en cuanto a:

a) la reparticion de los recursos;

b) la dimensién éptima de la firma;

¢) los terms of trade;

d) el aumento del producto y de la renta.

a) A condicién de que existan buenas infraestructuras de transporte e informa-
cion, las mercaderias y los factores circulan més libremente.

Como los productos y los servicios estan diferenciados®’ cada espacio puede
producir un mayor nimero de productos a un precio cercano al costo. 22 Una competencia
heterogénea intensificada aumenta el producto disponible en términos reales y satisface
mejor a los consumidores por medio de una diferenciacién acentuada.

Las empresas relativamente menos eficientes son eliminadas. Tomando en
cuenta las condiciones del modelo, ninguna empresa es, en sus comienzos, masiva-
mente ineficiente; sin embargo, la intensificaciéon de la competencia tiende a aumentar
la eficiencia de las empresas.
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b) Ninguna empresa se encuentra en una dimensién netamente diferente de la
dimension éptima; las que se hallan por debajo pueden alcanzar esta dimension 6ptima
gracias a las nuevas condiciones de la demanda.

c) Debido a la intensificacion de la competencia, las firmas en los dos espacios
bajan sus costos y sus precios para la produccion que se dirige a la demanda interna y para
la que se dirige a la demanda externa. Como el modelo permanece estable, para el aprovi-
sionamiento mas diversificado de los consumidores, el precio de las importaciones y expor-
taciones de los dos espacios tiende a bajar. Segln la naturaleza de las importaciones y
exportaciones de cada pais, los terms of trade de un pais mejoran por comparacién a los
terms of trade del otro. Pero el cambio con respecto a la situacion inicial es, en linea de
tendencia, favorable a ambas partes.

d) Las mejoras que preceden, para una demanda interna y externa razonable-
mente eldstica, traen consigo un efecto favorable de producto e ingreso en términos reales.
Es mucho mas "puro” que el efecto de ingreso proveniente de causas multiples sobre el
que se razona comlUnmente en casos concretos: beneficia, por las mismas razones y en
condiciones andlogas, a ambas partes.

Este modelo, heroically theoretical, hace resaltar los efectos de mercado que se
derivan de la comunicacion de los dos espacios en condiciones analiticas tales que uno de
los espacios no pueda integrar al otro en beneficio propio.

En este modelo no hay espacio integrante ni espacio integrado. Integrar no se
conjuga, por una parte, en el activo y, por otra, en el pasivo. Los dos espacios se integran
reciprocamente.

La realidad es totalmente diferente. Para comprenderlo por aproximaciones su-
cesivas, se deben introducir una a una las condiciones observables que hacen que dos
mercados comunicantes sean lo suficientemente "impuros" para existir vigorosamente.

Introduccidn de impurezas observables

a) En un proceso dindmico de crecimiento, un régimen de competencia
heterogénea no puede ser considerado, con verosimilitud, como estable. Lo hemos supues-
to como tal en principio, a fin de poner en evidencia un caso en que, por construccién, no
cabria preocuparse de los monopolios u oligopolios en un mercado comun. Si dejamos de
suponer estable al modelo de competencia heterogéneo, los gérmenes de inestabilidad que
contiene pueden prosperar. En efecto, este régimen admite diferencias de dimension entre
las unidades y una diferenciacién de los productos. Las empresas mas grandes y las mds
favorecidas por el cambio de preferencias de los consumidores pueden crecer mas, en rela-
cion con las otras. El modelo, por otra parte, admite un minimo de "conciencia del proji-
mo" de una firma a otra. Se dan asi las condiciones en las cuales pueden nacer monopolios
u oligopolios. Si se quiere acortar la distancia entre el modelo y la realidad, convendra
introducir las condiciones de la técnica moderna que son favorables al nacimiento de la
empresa de gran dimensién y a la concentracion. De este modo, al término de una evolu-
cion genética, el espacio de competencia heterogénea ha de contener grandes firmas y
firmas monopolisticas y oligopolisticas.

b) Si estas empresas se han originado en los dos espacios, al mismo tiempo, la
instauracién del mercado comun no las hard desaparecer, sino que transformard en situacion
duopdlica u oligopdlica la presencia anterior de los monopolios en Ay B, y suscitard nuevas
combinaciones de monopolios u oligopolios. Y existen razones muy poderosas para pensar que
en el seno del mercado comun se constituirdn grupos y acuerdos entre grandes empresas.



¢) Si las grandes firmas, los monopolios y los oligopolios se han originado en el
espacio A mucho antes de aparecer en el espacio B, estas grandes unidades ven la posibi-
lidad, a través del mercado comun, de ampliar la demanda que les concierne, gozar de
ocasiones nuevas de beneficiarse con las economias de escala (economies of scale) y prac-
ticar politicas variadas de monopolios en su propio espacio y en el espacio con el que
comunican en lo sucesivo.

d) Las grandes firmas, monopolios u oligopolios que tienen una ventaja en el
espacio A, pueden crear filiales en el espacio B, a fin de procurarse materias primas, o mas
frecuentemente los productos que les son necesarios. Introducen en el espacio B cuerpos
extrafios que no son sino apéndices del espacio A y que sélo inducen desarrollo en la
medida en que son deseados o aceptados por los empresarios de A. Se opera, entonces,
una integracioén estructural en beneficio del espacio A.

e) Se ha descuidado hasta ahora la diferencia de las dimensiones econémicas
relativas de los dos espacios, ya que se ha supuesto inicialmente que tenian los mismos
recursos y los mismos productos. Si el espacio A tiene un producto que es multiplo del
producto del espacio B, puede, por un lado, consagrar una parte de ese producto a la
investigaciéon y a la innovacion acumulativas y, por otro lado, utilizar una parte del mismo
en gastos de propaganda, inversiones de prestigio o en gastos de armamentos para amigos
y asociados. Bajo estos dos aspectos, el espacio B estd en posicién inferior. Con respecto a
él, el espacio A tiene las unidades més grandes y mas eficientes acumulativamente, a la vez
que dispone de amplios medios de presion.

f) En las condiciones descritas, el espacio A ha implantado unidades en el espacio B
a fin de procurarse materias primas y productos primarios. Si B estd poco desarrollado, esas
pequefias exportaciones constituyen una gran parte de su exportacion total: pueden no repre-
sentar mas que una pequefia parte de las importaciones totales del espacio A. Sin contar con la
inestabilidad y la deterioracion de los precios de los productos exportados por B, la estructura
de la balanza del comercio introduce una grave desigualdad en las relaciones de Ay B.

g) Siendo la rentabilidad -en término medio- mas elevada en A que en B, o
teniendo los sectores de A una rentabilidad mas elevada que los sectores de B, los capitales
disponibles y los técnicos formados en B se orientan hacia A, abandonando el espacio B.

De donde surge una descapitalizacién y una pérdida de materia gris en detri-
mento de By en provecho de A.

h) Supongamos que Ay B aplican la misma regla de reparticién capitalista: las
utilidades se forman "libremente" en los dos espacios. El espacio A, que tiene una ventaja
sobre el espacio B, dispone de utilidades de innovacién y de monopolio mas elevadas que
las utilidades del espacio B, que son -en el modelo- utilidades de competencia heterogénea.
En realidad, el espacio B, atrasado en cuanto a la evolucion capitalista, contendra zonas de
economia natural donde las utilidades seran de tipo anticapitalista y se formaran por ex-
plotacién del trabajo.

Las inversiones localizadas y especiales del espacio A en el espacio B, alimenta-
das por utilidades de innovacion y de monopolio, seran, salvo una politica correctora,
yuxtapuestas a zonas de economia casi natural, o (y) casi feudal.

El espacio A, que aplica reglas de la economia liberal en régimen de monopolio
y oligopolio innovadores, sufrird una gran desocupacion: es "el ejército de reserva de los
capitalismos avanzados”.

El espacio B -yuxtaposicion de pequefias islas capitalistas y de economias casi
naturales o casi feudales- vera afluir hacia los centros industriales y urbanos una mano de
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obra en busqueda de remuneracion elevada y tipo de vida moderno; tendra "el ejército de
reserva" de las economias pluralistas; sufrird de un empleo minorizado 2* en el campo y de
un subempleo en las ciudades y centros industriales.

i) Finalmente, estd claro que el Estado soberano en el espacio A y el Estado
soberano en el espacio B no han de estar en igualdad de condiciones, ni en cuanto a sus
poderes de intervenciéon econdémica,”® ni en cuanto a su fuerza contractual.

LOS ESPACIOS INTEGRANTES Y LOS ESPACIOS INTEGRADOS

Agregando al modelo inicial las siguientes condiciones: a) condiciones posibles
en razén de la inestabilidad de todo régimen que no sea el régimen estatico de la compe-
tencia completa (pura y perfecta); b) condiciones observadas con certidumbre entre eco-
nomias vecinas, de grado de desarrollo muy desigual, hemos construido un modelo de
espacio integrante obrando sobre un espacio integrado.

La integracién asi sefialada opera principalmente en beneficio del primer espa-
cio, que es relativamente activo; implica, en cambio, para el segundo, que es relativamente
pasivo, una compleja combinacion de ventajas y desventajas econdmicas y sociales.

Esta situacién que, en concreto, debe ser sometida a un anélisis minucioso y
exigente, puede, en cambio, sobre el modelo muy simplificado que hemos construido, ser
llamada satelizacion del espacio B por el espacio A. Los caracteres principales del modelo
podran servir para apreciar la situaciéon basica a la cual se aplican los procedimientos de la
nueva integracién por el mercado comun (o por instituciones con objetivos analogos).

LA INTEGRACION DE TRES ESPACIOS ECONOMICOS 2°

Conocemos ya el sentido de los términos: espacios integrantes y espacios
integrados.

El espacio integrante es aquel que, en razén de la dimensién de sus unidades,
del volumen de su producto y de las estructuras de su producciéon y de su balanza, tiene la
capacidad de desviar las estructuras y de orientar las actividades de otro espacio (que se
supone vecino geografico del primero) conforme a su propia ventaja econémica.

El espacio integrado ofrece caracteres diversos: esta constrefiido a practicar una
estrategia de adaptacion respecto del espacio integrante.

Un espacio integrante y dos espacios integrados

A fin de simplificar, razonemos sobre dos espacios integrados (el andlisis puede ser
llevado, sin dificultad, a uno de esos espacios). Es dable observar que en el curso de la
historia, ora una gran potencia dificulta la integracién de los paises atrasados: Gran Bretafia
en el siglo XIX se opuso a los ensayos de Federacién Sudamericana; ora una gran potencia
favorece la integracion de paises menos desarrollados que ella y que se han desarrollado con
atraso: es el caso, hoy, de los Estados Unidos con respecto a los paises de América Latina.

¢En qué medida esta nueva integracién es unilateral o reciproca? ¢En qué medi-
da es obra de una cooperacioén igual o desigual en cuanto a la formacién de las decisiones,
en cuanto a su ejecuciéon y en cuanto a sus efectos?

Estas preguntas que son estudiadas a menudo con una referencia vaga a las
fuerzas del mercado y a los cuasi-mecanismos del mercado, deben ser abordadas de frente.

¢Quién integra? ;En beneficio de quién se opera la integracion?

En el modelo muy simplificado, tenemos: 1) un espacio integrante A dotado
de grandes firmas monopolisticas y oligopolisticas que disponen de un producto global que



es un multiplo del de cada espacio By Cy presentan las diferencias estructurales (comercio
exterior, movimiento de capitales y de servicios técnicos) que hemos sefialado; 2) dos es-
pacios integrados B y C caracterizados por las estructuras de desarrollo atrasado que he-
mos descrito. La presuncién es que la nueva integracion tiende a operarse bajo la influen-
cia del espacio integrante y a beneficio suyo.

El medio més seguro de decir si la tendencia puede ser invertida y como o, por lo
menos, contenida, es enunciar, en ocasioén de cada uno de los procedimientos posibles de
la nueva integracion, bajo qué condiciones ésta corrige los vicios de la primera integracion
empirica y fundada en la satelizacion.

INTEGRACION POR EL M[ERCADO

La instauracion de un mercado comun o de una zona de libre intercambio entre
los dos espacios B y C puede, sin duda, aumentar el volumen de los intercambios y elevar
los productos de By de C, aun cuando esos dos mercados sean gravemente imperfectos;
no es suficiente para el crecimiento y para el desarrollo auténomo de esos dos espacios.

Este depende, a largo plazo, de nuevas infraestructuras de transportes, las que,
a largo plazo, también engendran un tréfico regular entre B 'y C, e introvierten (vuelcan
hacia el interior y hacia las poblaciones autoctonas) los traficos extravertidos de las grandes
unidades de produccién implantadas en By en C. Esto supone no sélo un mejoramiento de
las infraestructuras existentes que han sido creadas por el extranjero para beneficio propio,
sino, ademas, una politica comun de infraestructuras entre B y C, decidida por los gobier-
nos para favorecer a las poblaciones de B y de C. Esto supone también una politica de
insercién de grandes firmas implantadas en los espacios B y C (inversiones de desarrollo).

Mientras la orientacién sefialada no sea puesta en practica, el mercado comdn
(o sus sucedaneos) entre B y C suscitard desarrollos inarmoénicos. En otras palabras, una
politica apropiada de inversiones en la infraestructura debe ser concomitante a la instaura-
cion del mercado comun en el caso examinado.

INTEGRACION POR LA INVERSION

La inversién privada constrefiida a la rentabilidad no puede alcanzar claramente
esos objetivos, no mas que la inversién publica o mixta decidida por el espacio A y que
tiende a realizar proyectos aislados en los espacios B y C. Idealmente, son fecundas una
estructura nueva y una politica comln de inversiones de B y de C (una industrializacion
pluriespacial),?” practicamente, chocan con dos obstaculos: la falta de medios de
financiamiento y el desacuerdo entre By C. A partir de la situacion inicial caracterizada por
industrias primarias con direccion extranjera y extravertidas, B y C insertan esas industrias
en sus propios espacios, ligdndolas a sus consumidores por industrias de transformacién o
(y) creando nuevos centros industriales, productores de energia y de maquinarias, unidas a
industrias de transformacién y capaces, gracias a una infraestructura de introversion, de
reanimar la agricultura, de diversificar las exportaciones y de activar a las poblaciones. Esta
politica de industrializacién consciente y programada no podria ser pensada y realizada
solo para B o C aisladamente; aun en los paises desarrollados desde largo tiempo, los
espacios industriales desbordan los espacios "nacionales".

Teniendo en cuenta una politica correcta de inversiones, la integracion por los
medios monetarios adquiere sentido para B y C. Se caracteriza no sélo por una politica
sana (sound ) y severa (tightly), sino también por la creacién de érganos de compensacion
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entre By C que disminuyan su dependencia en relacion a las divisas fuertes, especialmente
con relacién a la divisa dominante.

INTEGRACION POR LAS INSTITUCIONES

Existe consenso unanime, salvo en lo que se refiere a eludir las consecuencias
précticas, en torno a la tesis de que las instituciones de B y de C son decisivas en cuanto a
su capacidad de integracién autébnoma y en beneficio de sus poblaciones: la discusion se
desenvuelve, no sin razon, alrededor de los dos temas de la reforma agraria y de la repar-
ticién de la renta nacional.

Deseamos concentrar la atencién en este momento sobre las instituciones politi-
cas comunes aByaC, ocomunesaA, By C. La eficacia de estas instituciones con respecto
a una integraciéon que corrija las actuales desigualdades basicas depende no de formas
juridicas, sino de los respectivos poderes efectivos de las dos o tres partes implicadas.?®

Es aqui donde un nuevo espacio interviene Gtilmente en la combinacién.

UN ESPACIO SIN PODER DE INTEGRACION Y DOS ESPACIOS INTEGRADOS

Supongamos a uno o dos paises de América Latina situados en posicién de inte-
gracion virtual bajo la influencia preponderante de una gran potencia vecina. Supongamos
ahora que entra en juego un pais europeo de dimensién media e incapaz de ejercer accio-
nes en la vecindad inmediata. No podria, evidentemente, sustituir al acreedor y al inversio-
nista principal A sobre los espacios By C.

Pero seria probablemente imprudente subestimar las acciones favorablesa By a
C que ejerce a pesar de la modestia de sus medios.

Estas acciones se manifiestan en muchos planos :

1. No dudamos que, con ayuda de las circunstancias, pueda ejercer una influen-
cia compensadora en el orden estrictamente politico, pero debemos conducir la discusion
en términos econémicos.

2. Bajo este aspecto, las inversiones limitadas aplicadas por paises europeos a los
puntos deseados por By C pueden tener efectos més que proporcionales a lo que se ha
puesto en juego.

En efecto, pueden:

a) Contribuir a la creacién de actividades deseadas por B 'y C y juzgadas
indeseables por A.

b) Hacer beneficiar a By a C de técnicas altamente progresivas de industrias bien
determinadas, competitivas con las industrias correspondientes en A.

¢) Ayudar a diversificar, al menos en cierta medida, las exportaciones de produc-
tos industriales o semiindustriales de B 'y de C.

d) Finalmente, si se trata de inversiones "culturales" o de sus equivalentes, pue-
den provocar una sana emulacién de Ay entrafiar el aumento de inversiones "culturales”
que A estaba dispuesto a haceren By en C.

Deseariamos ir mas lejos y decir que una politica comtn de Europa, de la Europa
de los Seis por ejemplo, respecto de los dos paises B'y C o de N paises expuestos a una
integracién desigual bajo una gran potencia vecina, puede ejercer su efecto compensador.
La desgracia es que una politica verdaderamente comin de Europa considerada como
conjunto no se vislumbra aun. Por ahora, las intervenciones de naciones europeas se hacen
en forma dispersa, lo que no significa que la constitucién de equipos plurinacionales y de



agrupaciones plurinacionales de financiamiento queden sin efecto para procuraraBy a C
algunos grados suplementarios de libertad.

Resumiendo, sea cual fuera el aspecto en que se considere analiticamente la
integracion de espacios desigualmente desarrollados, comprobamos que la integracién
por el mercado entre unidades privadas y por la aplicacién de la regla de rentabilidad
mercantil es muy insuficiente:

La integracion, tal como se observa y tal como se puede justificar econémicamen-
te, puede definirse como la combinacién de operaciones de mercado y de operaciones fuera
de mercado por procedimientos privados y procedimientos publicos a fin de procurar a
cierto numero de conjuntos o espacios sociales los medios de una mejor atribucién de sus
recursos en vista a un desarrollo auténomo en beneficio de sus propias poblaciones.

Para quien la ha sondeado atentamente, esta definicion resume totalmente lo
esencial de los andlisis presentados y, creemos, las verdaderas aspiraciones de los paises
que sufren las consecuencias de un desarrollo tardio.

Dos MODELOS DE "WORLD INTEGRATION "

Nos hemos esforzado hasta ahora por aclarar algo méas esas "relaciones econé-
micas mas estrechas" (closer economic relations), esas "dareas involucradas" (areas
concerned) y esta maximacion del producto, implicita en la idea de "nivelaciéon del precio
de los productos y de los factores" (to equalize commodity and factor prices) que G.
Haberler elige, en su "mensaje presidencial"? como base de todas sus explicaciones.

El panorama de integracion de la economia mundial -world economy- da testi-
monio de un universalismo del que aceptamos si no los medios, por lo menos la intencién.

Llama la atencién la discrecién con que el eminente economista omite o desde-
fia todos esos hechos incontestables que son: I) los monopolios y oligopolios; 2) las agru-
paciones monopolisticas de la finanza; 3) las posiciones dominantes de industrias, de na-
ciones y de clases sociales; 4) la accién de los grandes centros financieros y monetarios; 5)
los monopolios de la prensa y de la informacion; 6) las desigualdades en los grados de
desarrollo; 7) las reivindicaciones del mundo del trabajo y, especialmente, de los desocupa-
dos en paises muy desarrollados y en paises en vias de desarrollo; 8) las intervenciones
masivas e innumerables del Estado y de los organismos puUblicos en las economias mas
evolucionadas -que se dicen liberales- y que admiten, sin examen, el credo del valor exclu-
sivo de la empresa y de la rentabilidad privadas.

La presencia de una sola de estas familias de hechos desvirtia el modelo de la
mejor utilizacion de los recursos por el juego del mercado y por la nivelacién del precio de
las mercaderias y de los factores. La participacion de varias de estas familias de hechos (o
de todas) arruina por completo el modelo e incita a dudar de que -en el mundo tal como
esta hecho- la liberacion del comercio (the freeing of trade) y el mecanismo de los precios
(the price mechanism)*° sean los remedios necesarios y suficientes para la integracion de la
economia mundial.

En el curso del siglo XIX, la expansién de economias poderosas y ricas, sin desa-
rrollo, en regiones y poblaciones relativamente débiles y pobres, ha sido un fenémeno
histérico que tiene muy pocas probabilidades de repetirse. Las regiones y poblaciones dé-
biles y pobres se benefician con una informacién vasta y creciente: sus aspiraciones irresis-
tibles, que han liquidado los colonialismos manifiestos, rehtsan clara y vigorosamente los
cuasi-colonialismos, las satelizaciones mas o menos disimuladas. Por motivos politicos, los
mercados de Extremo Oriente escapan a la potencia mas grande del mundo occidental y
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los mercados de Africa ya no se le abren sin reservas ni condiciones. Se comprende enton-
ces su vuelta hacia Europa y su relativo cambio de actitud hacia América Latina. Es el
momento de recordar que el libre intercambio entre paises cuyo desarrollo industrial es
muy desigual, fortalece a los mas fuertes y, si no se halla acompafado de politicas
compensadoras, mantiene a distancia a los mas débiles o desintegra y debilita a los méas
desfavorecidos de entre ellos.

Dos modelos de la integracion mundial se oponen, tedrica y practicamente en
nuestro siglo XX.

El primero niega, en principio, a las regiones transnacionales, conscientemente
construidas de acuerdo con un proyecto politico abierta y libremente discutido, todo dere-
cho a resguardarse en un minimo de proteccién y a afirmarse en una politica concertada de
inversion y desarrollo. Impide a los conjuntos industriales relativamente menos vastos y
progresistas recuperar su atraso y transformarse en competidores realmente efectivos y
peligrosos. Una Europa demasiado sumisa a las decisiones politicas y econémicas de los
Estados Unidos, y que se convierte asi -a distancia- en un espacio integrado en relaciéon a
su espacio integrante, es una ilustracion de este primer modelo.

El segundo acepta la idea y la realidad de la region transnacional. Dibuja el
porvenir de la integracion como el conjunto de los intercambios entre regiones mundiales
en el que cada una esta integrada en beneficio de sus poblaciones, pero que permanecen,
sin embargo, abiertas entre ellas. Una Europa europea, que afirme su autonomia con res-
pecto a los Estados Unidos, que se abra en direccién a las economias europeas menos
desarrolladas y que complete la politica de desarrollo méas auténoma de una América Lati-
na menos desunida, es un buen ejemplo del segundo modelo.

La opinién que acabamos de delinear es, seglin nuestro parecer, una de las que
dominan a la politica de estos tiempos.

La cuestién no sera zanjada ni por una nacién de dimensién media, ni por un
agrupamiento de naciones, ni a fortiori por un mensaje presidencial, o por un coloquio
de economistas.

La historia en su desarrollo pleno de riesgos y de novedades, la historia, que
establece y cambia las relaciones de fuerzas mundiales entre naciones y entre grupos socia-
les, dara su veredicto.

Sin pretender, por poco que fuere, influir sobre él sino simplemente a fin de
prepararnos a comprenderlo, hagamos algunas preguntas quizas indiscretas: ¢ Qué es,
pues, la integracion econémica? ¢Quién lleva a cabo esta integracion? ¢En beneficio de
quién se opera?



Notas

1 Para mas detalles cf. F. Perroux, L'Europe sans rivages, P.U.F., y "Les formes de la
concurrence dans le marché commun", en Revue d'Economie Politique.

2 Consideremos la reparticién de las deudas publicas en caso de desmembramiento
de una nacién. Cf. bajo este mismo titulo un articulo de F. Perroux en Revue de Science et
de Législation financiere, 1927, a propésito del desmembramiento del antiguo Imperio
Austro-Hungaro.

3 Suplementos de producto y de ingreso.

4 Ver, para una formulacién sencilla, cf. LUIGI AMOROSO, “Le equazioni paretiane
dell’equilibrio economico”, apéndice a: Pareto, matematico ed economista, volumen
consagrado a V. Pareto, “Vilfredo Pareto, I'Economista e il sociologo”, Milan, 1949. F.
Perroux, Les Techniques quantitatives de la planification, Paris, P.U.F., 1965, capitulo I, “El
equilibrioy el plan”, en donde se expone una critica del equilibrio de tipo walraso-paretiano.

> Como se sabe, es posible introducir el monopolio (cf. LUIGI AMOROSO, op. cit., p.
18) sin que por eso cambie la forma general del sistema.

¢ Para la definicion analitica, que no tiene ninguna relacién con grandes unidades y
grandes divisiones, cf. F. Perroux, Les techniques quantitatives de la planification, Paris,
P.U.F., 1965.

7Y laintroversion o la extroversién de la economia nacional por la modificacion de
los terms of trade.

8  Las virtudes y los defectos de la empresa privada y de la economia de mercado
pueden y deben ser discutidos en términos de experiencia social: no es posible considerarlas
como caracterizadas y tratadas por una simple referencia implicita al equilibrio de optimacion
en competencia completa.

°  Muchos otros casos de discriminacién difusa podrian citarse.

10 Respecto de una critica del intercambio “puro”, cf. . PERROUX, “Economie et
Société", Contrainte, échange et don, Paris, P.U.F., 1963.

" Ladiferencia es bien conocida en la teoria de la empresa (price leadership, dominant
firm); se encuentra, difusa, en la literatura competente y sincera. Cf. PIERRE MOUSSA, Les
Etats Unis et les Nations proletaires, Paris, Seuil, 1965, y su férmula feliz sobre el
“americanomorfismo"”. Ver también F. PERROUX, “El liderazgo norteamericano”, Cuadernos
del Instituto de Estudios Peruanos, Serie 5, 1.

2 "Integration and Growth of the World Economy", presidential address, The American
Economic Review, marzo de 1964, p. 1y 2.
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'3 El andlisis se presenta, a propésito, en términos generales de espacios econémicos,
pues debe aplicarse a las regiones, a las naciones y a las agrupaciones plurinacionales. Lo
vemos al aplicar (cf. infra) la distincion de los espacios integrantes y de los espacios integrados
ya sea a la historia de un pais en vias de desarrollo, y a su politica econémica actual.

4 Para mas detalles, cf.: F. PERROUX, Les techniques quantitatives de la planification,
Paris, P.U.F., 1965, p. 250-256.

> Cf. op. cit, p. 256-264.

6 Cf. E. PERROUX, La economia del siglo XX, Barcelona, Ariel, 1961: Parte Quinta,
“El crecimiento armonizado”, p. 421-518.

7 En los paises en vias de desarrollo, las enormes desigualdades econémicamente
injustificables, de la reparticiéon, son cosa sabida. Es necesario, pues, distinguir
cuidadosamente la reforma radical de las estructuras (instituciones), de la reparticién y de
la “politica de los ingresos".

El salario capitalista y la ganancia capitalista existen en los sectores de la economia
de mercado, fuertemente marcada por los monopolios y los oligopolios.

Resabios anticapitalistas y formas de remuneracién anticapitalistas caracterizan a las
zonas de economias cuasi-naturales y a las zonas cuasi-feudales; en ellas hay que agregar
ganacias de especulacién y ganancias obtenidas en detrimento del Estado, por ejemplo, en
casos de reformas agrarias "abortadas".

La experiencia de integracion en Europa da lugar a discusiones sobre la “politica
de los ingresos”, la cual es por el momento, sobre todo, un medio de frenar el alza de
los salarios.

Cf. JEAN WEILLER, “Classes sociales, politique des revenus et relations économiques
internationales”, Cashiers Internationaux de Sociologie, 1965 vy, sobre todo, la reciente
obra de este autor L'economie internationale depuis 1965, 250 p.

Serd de gran provecho la lectura de: GUY DEPUIGRENET-DESROUSILLES, Niveaux
de vie et coopération économique dans I'Europe de |'Ouest, Paris, P.U.F., 1962,
especialmente: Titre Il: “Répartition des gains de la Coopération”.

'8 El mejor anélisis, que sepamos, de las interacciones entre costos-precios-cantidades,
por una parte, y estructuras econémicas y sociales, por otra, es el que presenta Celso
Furtado (Yale) en su estudio mimeografiado: Development and Stagnation in Latin America:
A structuralist Approach, 1965.

9 Cf. . PERROUX, “Theorie générale du progres économique"”. Cashiers de I’ .S.E.A.,
1957, “La propagation, modeles microéconomiques”, 106 p.

20 A partir de la discusion sobre el mercado comin se puede, con las correcciones
necesarias, aplicar el método a la zona de libre intercambio.

2 El modelo lo admite.
2 El modelo lo exige siempre que sea estable en los dos espacios.

3 Lo que se ha comprobado ampliamente, se sabe, en la experiencia europea del
Mercado Comdin.



2 La nocién de la desocupacién disfrazada (disguised unemployment) es bastante
oscura y debe ser cuidadosamente analizada.

25 Econodmica y, por consiguiente, politica.

% Esevidente que todas las ventajas econdmicas de la triangularidad (multilateralidad)
penetran en el modelo desde el momento en que esta construido, en tres formas. No sélo
no negamos estas ventajas, sino que, como todo economista de oficio, las consideramos
muy importantes. Nuestro objetivo es demostrar como se presentan cuando se hallan en
presencia de espacios integrantes y espacios integrados.

27 Plurinacional, si los espacios B y C son nacionales. Plurirregional si los espacios By C
pertenecen a regiones del interior de una nacién. El fundamento de toda politica de desarrollo
es el acoplamiento: a) de una unidad motriz y b) de un medio de propagacion.

% Se plantean las alianzas y las coaliciones politicas de B 'y C para ganar una
independencia relativa y progresiva respecto de A.

2 (Cf. cita en nota 12.

30 Articulo citado.
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Integracion latinoamericana y desarrollo nacional

Revista de la Integracién N° 4; mayo 1969

José Maria Aragio™

El proceso de integraciéon econémica de los paises latinoamericanos, iniciado con
la constitucién del Mercado Comun Centroamericano y de la Asociacion Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC), gané mayor vigencia en el debate politico continental a partir
de la carta del presidente Frei a cuatro destacados economistas de la region, del documen-
to elaborado por éstos en respuesta a la solicitud del mandatario chileno®y, méas reciente-
mente, con la ultima Reunién de Presidentes, en Punta del Este, en abril de 1967, cuando
se decidié crear, a partir de 1970 y en un plazo no superior a quince afios, un Mercado
Comun Latinoamericano. En muchos circulos politicos y econémicos, se produjeron dudas
sobre la compatibilidad de ese objetivo con las aspiraciones nacionales de desarrollo de los
diversos paises y con la capacidad de éstos para decidir libremente sus propios destinos
(autodeterminacion), argumentando algunos que la integracion podria ser un freno al de-
sarrollo nacional y un instrumento de mayor dependencia con relacién a los centros de
poder mundial. Este articulo se propone analizar algunos aspectos de esta problemética.

1. ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LA ECONOMIA MUNDIAL EN LA POSGUERRA

La evolucion de la economia mundial en las dos ultimas décadas presenta tres
caracteristicas dominantes:

i) el crecimiento econémico de los paises industrializados esta condicionado
en grado cada vez mayor por los aumentos de productividad y por la introduccién de
nuevos productos en el mercado, resultantes ambos de un intenso proceso de innova-
cién tecnoldgica;

ii) las innovaciones tecnoldgicas, concebidas para mercados en que la organiza-
cion de la clase asalariada le garantiza un aumento continuo de su poder adquisitivo, estan
privilegiando la concentracién del capital como forma de lograr mayor eficiencia en el uso
del factor trabajo. En consecuencia, la dimension de las unidades productivas y el tamafio
de los mercados pasaron a influir doblemente en la capacidad competitiva de las empresas:
a) en las llamadas industrias de proceso continuo (siderurgia, aluminio, papel, etc.), el alto

* Subdirector del Instituto para la Integracién de América Latina (INTAL).
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valor de la inversidn fija inicial y la indivisibilidad de la mayor parte del equipo, exigen un
elevado volumen de produccién como forma de reducir la importancia relativa de los cos-
tos fijos en el costo total; b) la investigacion tecnoldgica pasé a constituir una linea de
importancia fundamental en la estrategia de largo plazo de las empresas industriales y a
exigir recursos financieros y técnicos crecientes, los cuales, a su vez, no son accesibles a
empresas cuyo volumen de negocios no les da margen para financiar los gastos respectivos;

Finalmente, iii) el desmembramiento de los antiguos imperios coloniales, el rapi-
do aumento de la poblacion mundial, especialmente en las regiones subdesarrolladas, y la
expansion del numero de paises que adoptaron modelos de economia centralmente plani-
ficada, alteraron las bases de distribucion del poder en el ambito mundial, con el surgimien-
to de nuevos lideres y cambios en el nivel y en el tipo de influencia que ejercen.

Todos estos fendmenos tenian que repercutir, evidentemente, en la estructura de
las relaciones internacionales y en la organizacion de las actividades econémicas internas de
los paises que participan del comercio mundial. Dentro de ese cuadro, se puede afirmar, con
razonable seguridad, que los paises que resultaron mas beneficiados por la expansiéon mun-
dial fueron aquellos que participaron mas activamente de las relaciones econémicas interna-
cionales y que, con esa finalidad, orientaron el desarrollo de sus actividades internas. 2

Parece, también, evidente que, para algunos paises, el comercio internacional
constituye un factor importante de eficaz incorporacién del conocimiento tecnolégico. En
este aspecto, se podrian distinguir cuatro tipos de paises: i) aquellos dotados de amplios
mercados internos o con una larga tradicién de integracién en la economia mundial y que
son, al mismo tiempo, los principales productores e importadores de tecnologia (Estados
Unidos, Inglaterra, Alemania, paises nérdicos, etc.); i) paises que, al ingresar en la era
industrial con algunas décadas de atraso en relacion con los anteriores y con un gran dese-
quilibrio interno en la dotacién de recursos naturales y la cantidad de poblacién, realizaron
su industrializacién con énfasis especial en los mercados externos, haciendo para ello un
intenso esfuerzo de creacion tecnolégica y de adaptacion de la tecnologia importada a sus
condiciones especificas (caso de Japon); iii) paises que, adoptando sistemas de economia
centralmente planificada, mantienen un activo intercambio reciproco y un comercio relati-
vamente modesto con los paises de economia de mercado. En esos paises, el intenso es-
fuerzo de creacion tecnolégica viene siendo complementado, en los ultimos afios, por la
importacion de tecnologia originaria de los paises occidentales, a través de los llamados
acuerdos de coproduccidn; ® iv) paises que vienen realizando su desarrollo industrial en un
modelo de economia semiautérquica, con una produccion destinada casi exclusivamente a
los mercados internos, y que adoptan un comportamiento esencialmente pasivo en materia
tecnoldgica, a través de la importacion indiscriminada de procesos productivos elaborados
en los paises ya industrializados. En este cuarto grupo, la industrializacién atin no pudo
modificar las caracteristicas estructurales de sus relaciones econédmicas externas, que se
destacan por la concentracién de exportaciones en los productos primarios y de las impor-
taciones en los productos industrializados. Este es el caso de los paises latinoamericanos,
inclusive de aquellos que lograron mayores avances en el sector industrial y que, en este
aspecto, difieren de los demas apenas en las caracteristicas de los bienes industriales impor-
tados que, en los primeros, consisten principalmente en bienes de capital y materias primas
y, en los ultimos, incluyen una proporcién importante de bienes de consumo final.

Con relacién a los cuatro grupos de paises, se pueden formular, entonces, las
siguientes observaciones: i) en los tres primeros, la industrializacién se va procesando en
funcién de amplios espacios econémicos que, para unos, estan representados, fundamen-



talmente, por los propios mercados internos (Estados Unidos, Unién Soviética), para otros,
por el resto del mundo (Japdn, Suecia) y, para la mayor parte, por la insercién en zonas
preferenciales multinacionales (casos de los paises del Mercado Comun Europeo, de la
Asociacion Europea de Libre Comercio, del Commonwealth, de la Unién Aduanera Nordica
y del COMECON); ii) los tres primeros grupos de paises, con excepcion de Gran Bretafia,
son los que registran mayores tasas de crecimiento econémico en los ultimos quince afios,
siendo particularmente notables los casos de Japdn, de Alemania Occidental, de Italia, de la
Unidn Soviética y de algunos paises de Europa Oriental, mientras en los paises latinoame-
ricanos, en su conjunto, las tasas de crecimiento de ingreso por habitante, ya inferiores a las
del primer grupo de paises en la década del cincuenta, presentaron un acentuado deterioro
en la década del sesenta;  iii) parece claro, entonces, que la influencia del tamafio de mer-
cados sobre las posibilidades de desarrollo continuado y de industrializacién intensiva es
comun tanto a los llamados paises de economia de "libre empresa”, como a los de econo-
mia centralmente planificada, aunque puedan asumir mayor relevancia para aquellas na-
ciones que dependan més intensamente del nivel de su comercio exterior y en que el siste-
ma de precios sea utilizado como el principal instrumento de orientacion de las decisiones
del consumo, ahorro e inversién. La gran importancia practica de esa conclusion es la de la
desvinculacién de la integracién econémica transnacional, como proceso econdmico, de
las ideologias vigentes sobre sistemas econémicos o formas de organizacion econémica.

Otra realidad con que nos encontramos en el mundo de hoy es que las naciones
que pesan, defacto, en la politica mundial, son, en si mismas, grandes mercados comunes:
es el caso de los Estados Unidos, de la Unidn Soviética y de la China continental. Esta
circunstancia explica que paises como Francia y Alemania, cada uno de ellos con un merca-
do interno superior a la suma de los mercados internos de todos los paises latinoamerica-
nos® y que, en un lapso de 70 afios, se empefiaron en tres guerras de exterminio, hayan
concluido que la mejor manera de asegurar su progreso reciproco y de mantener su presen-
cia en el mundo moderno, era renunciar a los tables del pasado y lanzarse en un rapido
proceso de integracion de sus economias, sin perjuicio de la identidad nacional de cada
pais. Gran Bretafia, que ya mantenia relaciones econémicas especiales con un amplio grupo
de paises en el que se incluyen algunas de las naciones mas présperas del mundo (casos de
Canad4, de Australia y de Nueva Zelandia) y que, en una primera etapa, se resistié a adhe-
rirse a una unién aduanera europea, prefiriendo la férmula mas modesta de una zona de
libre comercio para productos industriales con otros seis paises europeos (AELC), forcejea,
hoy, por ingresar en la Comunidad Econémica Europea, como condicién esencial para la
reactivacion de su economia. En el grupo de los paises socialistas, la preservacion de la
identidad nacional de cada uno no impidié que, entre 1956 y 1963, fuesen concluidos
acuerdos de especializacion y de complementacién industrial para cerca de 1.200 produc-
tos ¢y que, a fines de 1962, solamente 300, en un total de 2.500 clases de equipos indus-
triales, fuesen producidos en mas de un pais miembro del COMECON.”

2. Au TARQUIA, NACIONALISMO Y DEPENDENCIA EXTERNA

Para algunos analistas y dirigentes politicos, existe una antinomia entre un pro-
ceso de integraciéon econdmica de dos o mas paises y la preservacion de las respectivas
identidades nacionales. El corolario de esa posicién es que los procesos de integracion
econémica entre paises subdesarrollados debilitarian los movimientos nacionalistas, tor-
nandose esos paises presa facil de las grandes potencias y de los monopolios internacio-
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nales. Es cierto que, como proceso politico, la integracion econdémica es susceptible de
orientaciones diversas, una de las cuales podria confirmar los recelos aqui aludidos. Na-
die, sin embargo, puede afirmar que ese riesgo no exista también -y un analisis histérico
tal vez lo confirme- en una hipétesis de desarrollo, sin integracién transnacional. Un
andlisis objetivo puede demostrar que la antinomia indicada es mucho mas hipotética
que real y resulta de la equivocada asimilacién del interés nacional a una orientacion
econdémica de tipo semiautérquico.

El nacionalismo sigue teniendo plena vigencia como instrumento de aglutinacion
de grupos sociales distintos en torno de algunos valores comunes. Esto es particularmente
vélido en los paises que luchan por vencer el subdesarrollo, pues el proceso de cambio
social y econémico intrinseco al desenvolvimiento genera, necesariamente, situaciones de
conflicto entre grupos y entre paises que no podran ser superadas sin la presencia de un
factor interno de cohesion, representado, en el plano objetivo, por la accién de los Estados
nacionales, como monopolistas del poder de coercién publica a nivel interno y agentes de
la soberania nacional a nivel externo.

El crecimiento demografico, el aumento y la diversificacion creciente de las ex-
pectativas y necesidades colectivas, el progreso extraordinario de los medios de transporte
y de comunicacion asi como la rapidez vertiginosa del desarrollo cientifico y tecnolégico,
sin embargo, tendrian que reflejarse no sélo en el comportamiento de los Estados naciona-
les, sino también, en el propio concepto de nacidn. La teoria tradicional consideraba la
nacién como un territorio delimitado por fronteras politicas, que incluye un grupo humano
y una constelacion dada de recursos naturales, sometidos a una autoridad central recono-
cida interna y externamente. En los dias actuales, el concepto econdémico de nacién ad-
quiere mucho mayor nitidez y eficacia operativa en el ambito de las modernas teorias de los
grupos de interés o de los centros de decision. En este aspecto, la estructura de una nacién
revela la existencia, dentro de un mismo territorio nacional, de una constelacion de centros
de decision, publicos y privados, cuya acciéon sobrepasa las fronteras nacionales o esta
directamente influida por factores externos. En tal sentido, la nacién puede ser representa-
da como "un grupo de centros de decisién organizados, controlados en forma mas o me-
nos eficaz por el Estado, como monopolista de la coerciéon publica".® La categoria "na-
cién" incluye, pues, una multiplicidad de unidades econémicas cuyos centros de decision
podran, o no, localizarse dentro del espacio nacional. Este espacio serd, asi, siempre, un
lugar donde se desenvolveran actividades influidas por factores endégenos y exdgenos,
que podran generar situaciones de conflicto o de cooperacion. La capacidad de un Estado
nacional para controlar, arbitrar u orientar las acciones de las unidades que actian dentro
de su territorio dependerd, fundamentalmente, de la base material en que se asienta el
poder real de ese Estado en sus relaciones con los diversos centros de decisién. En ese
sentido, es licito suponer que la eficacia del control del poder publico sobre la accién de los
centros de decisién nacionales disminuye a medida que esta accion se distancia de las
fronteras nacionales, de la misma forma en que se reduce en relacion a las actividades de
las unidades econdmicas que acttian dentro de un territorio nacional pero cuyos centros de
decision se localizan en el exterior. El poder real de un Estado vis-a-vis de los centros nacio-
nales dependerd de la participacion relativa del sector publico en la demanda global y de la
amplitud y eficacia de los instrumentos de politica econémica que estén, legalmente, a
disposicion de ese Estado. Con relacién a los centros externos, el poder real de un Estado
sera funcion de una serie de elementos entre los cuales podrian indicarse el tamafo del
territorio, de la poblacién y del mercado interno, la participacién relativa del pais en la



oferta mundial de determinados recursos naturales, el grado de adelanto cientifico o tecno-
l6gico, la disponibilidad de recursos financieros y la capacidad exportadora. La importancia
relativa de esos elementos como factor de poder de un Estado nacional frente a una gran
corporacioén internacional, por ejemplo, variard en cada caso concreto. Un pais con un gran
territorio y una numerosa poblacién pero con un reducido nivel de ingreso por habitante y
escasa capacidad tecnoldgica estard, siempre, en una negociacion del tipo mencionado, en
una posicién menos solida que un pais de menores dimensiones territoriales y demogréafi-
cas pero cuya poblacion disfruta de mejores niveles de vida y tiene mayor capacidad de
creacion y adaptacion de tecnologia. Un pais de tamafio medio, con una situacion sélida en
su balanza de pagos, con estabilidad monetaria y un volumen apreciable de comercio exte-
rior, tendrd, también, en determinados casos, una mejor posicién negociadora que otro
pais de mayores dimensiones pero cuyo sector externo se caracteriza por su vulnerabilidad
o por un desequilibrio crénico, responsables por situaciones de inestabilidad permanente
de los precios internos y del valor externo de la moneda: el primero podrd negociar en
mejores condiciones la importacion de determinados procesos tecnoldgicos en sectores
donde existan diversas alternativas, la radicacion de capitales pertenecientes a diversos
inversionistas extranjeros, o la importacién de equipos producidos en diversos centros in-
dustriales. En algunos casos, puede ser que un pais relativamente pequefio se encuentre en
una situacion de semimonopolio o, por lo menos, claramente dominante, en la oferta de un
determinado recurso natural para cuya explotacion no dispone de suficientes recursos fi-
nancieros y técnicos: en una negociacion con inversores foraneos, este pais estaria en me-
jores condiciones que otro, dotado de mayor mercado interno pero también relativamente
escaso de recursos financieros y técnicos y cuya posicion relativa en la oferta mundial del
recurso natural en cuestion fuese mas débil. En suma: combinando las variables indicadas u
otras no expresamente referidas aqui, seria posible identificar una inmensa gama de situa-
ciones en que variaria el poder de negociacién de un pais subdesarrollado frente a centros
externos de decision, lo cual constituye una advertencia contra la validez de las generaliza-
ciones o de los dogmatismos pretendidamente universalistas.

Aun asi, empero, el esquema de andlisis adoptado permite formular algunas pro-
posiciones, tales como: a) un pais que se caracterice, simultdneamente, por la rigidez de la
composicién de sus exportaciones y por la proliferacién, dentro de su territorio, de unida-
des econdmicas cuyos centros de decision se encuentran en el exterior, se halla en una
situacion de dependencia externa mas grave que otro, cuya oferta interna sea menos
diversificada pero que haya conseguido desarrollar, sobre la base de centros de decisién
nacionales, ciertos tipos de industrias competitivas en el mercado internacional y que ase-
guren un mayor grado de diversificacion y un crecimiento continuado de las exportaciones;
b) las dimensiones del territorio y de la poblacién solamente pasaran a ser un factor de
poder econémico cuando los recursos naturales sean utilizados en forma eficiente y la po-
blacion tenga capacidad de compra que le dé acceso al consumo de bienes industriales, o,
en otras palabras, cuando se pueda contar con un gran mercado interno en términos efec-
tivos y no apenas potenciales; c) si la situacion descrita en la primera proposicién se repro-
duce en un grupo de paises localizados en una misma regién geopolitica sometida a un
sistema similar de influencia externa, las probabilidades de reduccién de la dependencia de
esos paises de los grandes centros de poder aumentaran en la medida en que, a través de
acuerdos de tipo regional o subregional, los paises dependientes consigan mejorar el grado
de racionalidad de su estructura productiva interna, diversificar sus exportaciones y ampliar
su capacidad de creacién y adaptacién de tecnologia. En ese caso, la accién de tipo
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transnacional pasa a ser un instrumento de afirmacién nacional de cada uno de los paises
del grupo regional o subregional, estableciéndose una complementacién funcional entre
las categorias "nacion" y "regién". La accién de tipo regional serd un mecanismo que
permitird ampliar el margen y la eficacia de la accién soberana de cada Estado nacional, en
el dmbito mundial. De esa manera, la integracién econémica de un grupo de paises subde-
sarrollados, lejos de ser incompatible con la preservacion de la personalidad nacional de
cada uno, puede dar al nacionalismo un caracter mas pragmatico y eficaz, en la medida en
que la concepcién autarquizante alimentada por utépicas aspiraciones de autosuficiencia o
por una ufana creencia en la "vocacién natural" de "gran potencia" es sustituida por otra
mas actualizada y para la cual la preservacién de los intereses nacionales de cada pais tiene
mayores posibilidades de materializarse mediante una participacién cada vez mas activa en
la comunidad internacional.

En los términos indicados, esto es, aceptando la importancia estratégica del na-
cionalismo, como idea-fuerza en el proceso de desarrollo, el problema se desplaza al cam-
po de su aplicacion en la politica econémica interna y externa. Un andlisis desapasionado
revela que, en este aspecto, tanto el debate publico como la accién de los grupos dirigentes
en América Latina no siempre se han conducido con la objetividad necesaria y esto, en gran
parte, por motivos histéricos, que se vinculan al modelo de economia colonial o semicolonial
vigente en todos los paises latinoamericanos hasta la crisis de 1929, asi como al caracter
irrecusable con que se present6 la industrializacién sustitutiva de importaciones, en conse-
cuencia de la brusca reduccién de la capacidad importadora, primero, y de la eclosion de la
Segunda Guerra Mundial, después. Esos dos factores explican que en la discusiéon del pro-
blema nacionalista hayan predominado dos actitudes igualmente ingenuas: i) la de los que
aun creen en las virtudes del liberalismo ortodoxo, para quienes el desarrollo econdémico
social seria una tendencia universal y se produciria espontaneamente, como fruto de una
total libertad en la circulacién de bienes, servicios y personas, que conduciria, necesaria-
mente, a una distribucién eficiente y relativamente equilibrada de recursos entre regiones
geogréficas, sectores productivos y grupos sociales; ii) la de los que estimulan la produc-
ciéon, en cada pais, de cualquier tipo de mercaderia anteriormente importada, sin mayor
preocupacion por los costos de produccién y por la distribucién eficaz de recursos escasos
entre usos alternativos. Esto lleva al establecimiento de una sinonimia entre ser nacionalis-
ta y estimular cualquier tipo de industria nacional, asimilando la posibilidad de concurren-
cia del producto importado en el mercado interno a una politica alienada, destinada a
impedir el crecimiento de la producciéon doméstica y la utilizacion de las materias primas y
del trabajo nacionales. Otra variante de esa corriente se vislumbra en el apoyo a la creacién
de las llamadas "industrias de prestigio" o de "interés de la seguridad nacional", con argu-
mentos vinculados, a veces, a esquemas de defensa o a concepciones geopoliticas total-
mente obsoletos. En el plano de los instrumentos de politica econémica, el nacionalismo
semiautdrquico conduce a una exacerbacién de los mecanismos proteccionistas, elevando-
se los niveles de proteccion hasta donde sea necesario para asegurar el monopolio del
mercado interno a los productores locales. La experiencia concreta, sin embargo, indica
que, con demasiada frecuencia, los niveles de proteccion se fijan en funcién del poder de
presion interna de los productores interesados, sin considerar el impacto de los costos ele-
vados sobre la capacidad adquisitiva de los grandes grupos consumidores (y, por consi-
guiente, sobre la distribucién de la renta nacional y las posibilidades de crecimiento del
mercado interno), sobre la formacién de los costos de los diversos sectores industriales



(recargando aquellos que son forzados a utilizar insumos o equipos producidos a altos
costos) y sobre la capacidad competitiva externa de la produccién nacional.

La ingenuidad de ambas posiciones parece clara cuando se analiza el desarrollo
de la economia mundial. El liberalismo absoluto hace mucho que pasé a ser una figura de
museo. Paises como los Estados Unidos y Alemania crecieron mediante el impulso de una
proteccioén a la industria interna, con la diferencia de que los niveles y el plazo de proteccion
fueron asociados al esfuerzo para aumentar la eficiencia de la inversion, a nivel de la em-
presa y de la economia como un conjunto. Dentro de ese cuadro, la industria nueva que
sustituiria importaciones se transformaria, paulatinamente, en una industria exportadora,
con costos competitivos en el mercado internacional. Esto no significa afirmar que el desa-
rrollo de esos paises fue una consecuencia exclusiva de un proteccionismo racional, desco-
nociendo la vigencia de otros factores de tipo demografico, fisico y politico que explican
por ejemplo, la importancia trascendental del esfuerzo de creacién tecnolégica en el costo
y en los patrones de la industrializacién norteamericana o alemana. La verdad, empero, es
que uno de los factores que estimularon el progreso tecnoldgico en esos paises, al lado del
aumento de la capacidad de organizacion y del poder de negociacion de la clase asalariada,
fue la presion gubernamental para inducir a la empresa privada a preocuparse por la mejo-
ria de sus patrones de eficiencia y por el aumento de su capacidad competitiva externa. Esa
orientacion estd lejos de confundirse con una postura librecambista basada en el concepto
estatico de la division internacional del trabajo en funcién de la proporcion de factores de
produccién a nivel nacional, de un stock de factores dado y de la inmovilidad de esos
factores entre paises. Por el contrario, admite una accion deliberada de los centros de deci-
sién publicos y privados de un pais en el sentido de utilizar el progreso tecnolégico como
instrumento de reduccién de la importancia de los recursos naturales en la composicién de
los costos industriales, y de aumento de productividad de los factores productivos escasos.

El proteccionismo indiscriminado, corolario del nacionalismo autarquizante, con-
centrando en la reduccién del coeficiente de importaciones (medido como porcentaje de
las importaciones sobre el producto interno bruto) el esfuerzo por reducir el grado de de-
pendencia externa de la economia nacional, termina por hacer esa economia mas vulnera-
ble a las decisiones originarias del exterior. Si se toma como un indicador de la vulnerabili-
dad de una economia a su grado de capacidad para pagar las importaciones necesarias
para el funcionamiento de las actividades existentes y la creaciéon de nuevas actividades
(materias primas, equipos industriales, productos alimenticios no disponibles internamente,
etc.) y se acepta: i) que la capacidad de pago de las importaciones estd dada por la suma
del valor de las exportaciones de bienes y servicios y del saldo del movimiento de capitales
(entradas y salidas de capitales externos, éstas bajo la forma de dividendos, utilidades,
amortizaciones, etc.); i) que las necesidades de importacion de materias primas y de equi-
pos aumentan con la industrializacién; iii) que el grado de control de un pais sobre su
capacidad de importar aumenta en la proporcién directa de la importancia relativa del valor
de las exportaciones en esa capacidad de pagos externa, y, finalmente, iv) si se admite la
tesis, aceptada por todos los nacionalistas, de que existe una tendencia secular al deterioro
de los precios de los productos no industrializados que explica el lento crecimiento de las
exportaciones de los paises subdesarrollados, tenemos que llegar forzosamente a la conclu-
sion de que el proceso de industrializacion autarquizante seguido por los paises latinoame-
ricanos en los Ultimos cuarenta afios no fue adecuado como instrumento de reduccién de la
dependencia de esos paises de los centros externos de decision. Esto se hace particular-
mente claro cuando se consideran casos como los de Argentina y Brasil, paises mas
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industrializados de América Latina pero en los que cuatro décadas de crecimiento industrial
no fueron suficientes para modificar una situacion en que los productos manufacturados
aun representan menos de 1/8 de las exportaciones globales.

En verdad, el porcentaje de las importaciones sobre el producto nacional bruto,
resulta un indicador demasiado simple y del todo insuficiente para medir el grado de de-
pendencia externa de un pais o su poder relativo en el plano internacional. Si no fuese asi,
un pais como Turquia, en que este porcentaje es del 7%, seria menos dependiente que
Suecia, en que el mismo coeficiente es del 23%, o que Bélgica u Holanda, que superan el
36%. Lo que se verifica, sin embargo, es que mientras Turquia tiene un producto nacional
bruto del orden de los 9 mil millones de dolares, Bélgica supera los 18 mil millones y Suecia
y Holanda, sobrepasan los 20 mil millones, cada una. Las exportaciones turcas no llegan a
500 millones de ddlares anuales, siendo, pues, inferiores a 1/10 de las exportaciones belgas
u holandesas (ambas superiores a 6,5 mil millones de doélares) y a 1/8 de las suecas, que
sobrepasan los 4 mil millones de délares. Por esto, cuando se trata de reunir a los diez
paises mas importantes del mundo occidental para reformular las bases del sistema mone-
tario internacional o impedir una devaluacion del délar, son Bélgica, Holanda y Suecia -y no
Turquia- los paises que participan e influyen en el proceso de decisién.

Por otra parte, se verifica que muchos paises industrializados son importadores
tradicionales de productos cuya produccién interna en volumen suficiente para garantizar
el autoabastecimiento es presentada, en muchos paises subdesarrollados, como exigencia
necesaria de un proceso de desarrollo auténomo. La industria del acero nos ofrece uno de
los ejemplos més claros de esa situacion, siendo frecuentes los casos en que se presenta la
importacion del producto como resultado de una conspiracién de intereses contrarios al
desarrollo nacional, que desearian perpetuar la division internacional del trabajo entre pai-
ses industriales y productores primarios, o transferirla al &mbito latinoamericano. De nue-
vo, la experiencia internacional sirve para demostrar la falacia de esos preconceptos. Suiza,
con una produccién de acero de 350 mil toneladas en 1965 y un consumo de 2.200.000
toneladas, presenta un coeficiente de autoabastecimiento de apenas 16%. Esto no impide
a Suiza ser uno de los grandes exportadores mundiales de bienes de capital (las exportacio-
nes suizas son superiores a 3 mil millones de délares anuales, en las cuales las maquinas y
equipos constituyen el grupo més importante, seguido por los productos farmacéuticos y
por los relojes). Los Estados Unidos y Japdn, primer y tercer productores mundiales de
acero, importan productos sidertrgicos del Brasil sin que esas importaciones sean conside-
radas atentatorias a la soberania o al prestigio de esos paises. Hace pocos meses, un impor-
tante periédico argentino® anunciaba que los Estados Unidos eran el principal cliente del
acero venezolano sin que pueda pasar por la mente de nadie que, por ese hecho, aquel pais
sea dependiente de Venezuela. Si tomamos la industria automotriz, verificamos que paises
como Suiza, Dinamarca y Noruega (en que el nimero de automoéviles por mil habitantes,
es, respectivamente, de 160, 156 y 124, contra 43 en la Argentina y 12 en el Brasil) no
producen automéviles, abasteciéndose totalmente en los mercados externos. En cifras ab-
solutas, el nimero de automoviles de paseo existentes en Suiza era, en 1966, superior al de
Argentina y sélo ligeramente inferior al del Brasil." Dentro de la misma linea, comproba-
mos que los mayores productores mundiales de automoviles (Estados Unidos, Japon, Ale-
mania, Francia, Italia) estan, al mismo tiempo, entre los mayores importadores. Esos datos
no deben ser interpretados como una condenacién sistematica de la sustitucién de impor-
taciones -etapa y consecuencia necesaria de cualquier proceso de industrializacion- o de
una politica de estimulo a la industria nacional -esencial al desarrollo de cualquier pais-,



sino como indicadores de que ambas orientaciones deben ser adoptadas dentro de criterios
de racionalidad que incluyen entre sus efectos la ampliacién de los mercados internos y el
aumento de la capacidad de pagos externa de cada pais, mediante mayores exportaciones,
objetivos que no son atendidos por el nacionalismo de tipo semiautarquico.

Un modelo de desarrollo semiautarquico supone, ademds, dos requisitos de tipo
politico y cultural que no se reproducen, actualmente, en América Latina. El primero es la
existencia de un mecanismo coercitivo suficientemente fuerte para garantizar un nivel de
ahorro interno elevado, mantener el consumo dentro de limites compatibles con el ahorro
previsto, orientar las pautas de consumo y asegurar la aplicacién del ahorro en las inversio-
nes necesarias para satisfacer el patrén de demanda previamente determinado. Esas fun-
ciones no pueden ser aseguradas sino mediante un sistema de decisiones altamente centra-
lizado, que incluird, también, el sector externo de la economia. En lineas generales, se
puede afirmar que esas condiciones existieron en las primeras etapas del desarrollo indus-
trial de Japdn y la Unién Soviética y se conservan en China continental.

El segundo requisito es la mantencién de una fuerte politica aislacionista, que in-
cluye un rigido control de los mecanismos de informacion, como forma de impedir la difusion
de los patrones de consumo vigentes en sociedades més présperas y diversificadas, que po-
drian constituir un factor de presion social interna capaz de dificultar la ejecucion de las metas
de consumo y ahorro previamente establecidas. Normalmente, esa politica aislacionista coin-
cide con el manejo politico interno de elementos de presion externos que sirven como facto-
res de cohesidn de los grupos nacionales respecto a determinados objetivos.

La poca viabilidad de ambos requisitos parece evidente en el presente estado del
desarrollo latinoamericano. Es cierto que, en la mayoria de los paises de la regién, los nive-
les promedios de consumo se mantienen extremadamente bajos y que la mayor parte de la
poblacién tiene un presupuesto familiar muy modesto, constituido casi exclusivamente por
bienes de primera necesidad. Esta situacion, sin embargo, no es consecuencia de una deci-
sion macroecondmica intencional de comprimir los niveles globales de consumo para ase-
gurar mayores niveles de ahorro, sino del pequefio volumen del ingreso global y de un
patron de distribucion de ingresos excesivamente desigual. La coexistencia de ese grado
extremo de concentracion del ingreso y la debilidad de los mecanismos de orientacion del
consumo y del ahorro es responsable de la creacion de patrones de consumo ya incorpora-
dos al estilo de vida de importantes grupos urbanos y a las expectativas de los grupos
emergentes, la cual, en los paises latinoamericanos més industrializados, condicioné direc-
tamente la estructura de la oferta y la formacion de la capacidad productiva interna. Por
otro lado, la percepcion de los patrones de consumo de los grupos mas afortunados gané
tal amplitud con el progreso de los medios de transporte y de comunicacion, que se hace
practicamente imposible prever el costo social y politico de una orientacién destinada a
revertir el proceso cultural desencadenado por la accién de esos factores tecnolégicos. Los
mismos factores impiden la adopcion de una linea aislacionista, posible sélo en sociedades
cuyo grado de pluralismo social y productivo se encontraba o se encuentra en niveles mu-
cho mas rudimentarios que los vigentes en la mayor parte de los paises que constituyen por
lo menos las 3/4 partes de la superficie y de la poblacién de América Latina. Finalmente, un
aumento inmoderado del grado de coercién estatal contrariaria la tendencia observada
inclusive en los paises de planificacién centralizada, al mismo tiempo que chocarfa con la
oposicion de sectores muy importantes de las sociedades nacionales (inclusive de muchos
grupos socialmente "progresistas") y con los efectos de una coyuntura internacional en
que no se puede subestimar la extensioén del poder y de los instrumentos de accion de las
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llamadas "superpotencias”. En esas condiciones, parece mucho mas viable una accién des-
tinada a lograr una distribucién menos desigual de la renta interna y a posibilitar el acceso
de un mayor nimero de consumidores a los bienes para los cuales ya existe capacidad
instalada, que reorientar los patrones de consumo y cambiar radicalmente la estructura de
la oferta, la cual no excluye, evidentemente, los esfuerzos por continuar la diversificacion
de la produccion en bases mas eficientes.

Dentro de ese marco, es razonable concluir que la eficacia del nacionalismo como
idea-fuerza de un proceso de desarrollo, incluye una ampliacién pragmatica del concepto,
despojandolo de su cariz eminentemente defensivo y dandole un caracter mas activo, que
comprenderia entre otros, los siguientes elementos: i) una politica deliberada de diversifica-
cién y promocion de las exportaciones; ii) la adopcion de una politica proteccionista racio-
nal, que considere los efectos de los diversos instrumentos de proteccién -y no sélo de la
tarifa- sobre las relaciones interindustriales, el nivel de eficiencia y la capacidad competitiva
externa de la industria nacional; iii) una politica agresiva de investigacion cientifica y tecno-
l6gica, destinada a la creacion de procesos tecnolégicos adecuados a la disponibilidad de
recursos naturales, financieros y humanos de cada pais y a la adaptacion de la tecnologia
importada; iv) una accién concertada del Estado y de las empresas nacionales, con miras a
compatibilizar el comportamiento de éstas con los objetivos nacionales de desarrollo y a
fortalecer la posicion competitiva del empresario nacional; v) una politica definida con rela-
cion al capital externo, capaz de asegurar la complementacion del ahorro interno y el acce-
so al conocimiento tecnolégico, en aquellos sectores en que la contribucién extranjera sea
considerada como una condicién necesaria para la realizacion de esos dos objetivos.

3. LA POSIBLE CONTRIBUCION DE LA INTEGRACION ECONOMICA LATINOAMERICANA
A LOS PROCESOS NACIONALES DE DESARROLLO

La integracion econémica de los paises latinoamericanos podra contribuir al de-
sarrollo nacional de cada uno de ellos por varios medios complementarios: i) permitiendo la
prosecucion del proceso de sustituciéon de importaciones sobre bases mas econémicas; ii)
posibilitando el aumento y la diversificacion de las exportaciones; iii) promoviendo la incor-
poracion al proceso econémico de 4reas actualmente marginalizadas; iv) propiciando la
explotacién de ciertos recursos naturales actualmente ociosos por limitaciones de los mer-
cados internos o de recursos financieros y técnicos; v) facilitando la realizacién de progra-
mas de investigacion cientifica y tecnolégica; vi) aumentando el poder de negociacién ex-
terna de los paises de la region.

Con relacion al primer aspecto, vimos que el proceso de industrializacién sustitutiva
de importaciones en América Latina se caracteriza por una baja productividad del factor
capital y por los altos costos de produccién, como consecuencia de elevados grados de
capacidad ociosa en muchos sectores. Estas dos caracteristicas contribuyen, evidentemen-
te, a reducir la tasa de inversién global y, por consiguiente, a limitar el surgimiento de
nuevas actividades, productivas creadoras de nuevos empleos. La alternativa no consiste
en rechazar como inconveniente la sustitucion de importaciones -lo que haria inviable,
desde el punto de vista del financiamiento del componente importado de la inversion, la
continuidad del desarrollo industrial-,"" sino en promover esa sustitucién sobre bases mas
racionales. Si aceptamos que, en muchos sectores industriales, las economias de escala
tienen una influencia importante en los costos de produccién y que el tamafo reducido de
los mercados internos constituye un factor limitante para un aprovechamiento razonable



de las economias de escala, parece incuestionable que la formacién de un mercado de
dimensiones regionales podra ofrecer una contribucion extraordinariamente fecunda para
la solucion de ese problema. Aun admitiendo que los consumidores de productos industria-
les -no los de consumo esencial- representen sélo entre el 50 y 60% de la poblacion lati-
noamericana, un mercado consumidor de 120 millones de habitantes sera tres o cuatro
veces mayor que el actual mercado brasilefio, 5 6 6 veces mayor que el mexicano o argen-
tino y entre 15 y 20 veces mayor que el de Chile o Venezuela. Para los paises de mayor
tamarfio e industrialmente mas avanzados, como Argentina, Brasil y México, esto significa
posibilidades de una mayor utilizacién de la capacidad industrial ya instalada, reduccién de
costos industriales, aumento de oportunidades de trabajo y de volumen de ingreso. Un
indicador practico del impacto que puede tener la constitucién de un mercado comun lati-
noamericano sobre la economia brasilefia, por ejemplo, puede inferirse del hecho de que,
aun en una etapa muy modesta del proceso de liberacion comercial, los paises de la ALALC
han absorbido la mitad de las exportaciones nacionales de manufacturas que, de 37 millo-
nes de dolares en 1963, pasaron a 142,7 millones en 1967."? Con todas las dificultades que
ha enfrentado, la ALALC signific6 mayores exportaciones para todos los paises miembros,
aunque algunos de ellos hayan aumentado en ritmo superior sus importaciones intrazonales.
Paises como el Paraguay y el Ecuador pudieron realizar exportaciones que no serian viables
fuera del Tratado de Montevideo. Lo mismo podria decirse de México, de Argentina, de
Uruguay y de varios otros paises.

La racionalizacién del proceso de sustitucion de importaciones, al aproximar los
costos industriales a los niveles vigentes en el mercado internacional, aumentard, evidente-
mente, las posibilidades de exportacion de las manufacturas latinoamericanas al resto del
mundo. Esto debe hacerse sin perjuicio de un esfuerzo deliberado en el sentido de desarro-
llar industrias especificamente destinadas al mercado externo, preferentemente en aquellos
sectores en que los paises de la regién poseen mayores ventajas comparativas, en términos
de disponibilidad y costo de la materia prima, de mano de obra, etc. El convencimiento de
esta necesidad, sin embargo, no implica desconocer los problemas que se presentan en la
conquista de los mercados externos para productos industriales, entre los cuales podrian
indicarse los siguientes: i) la estructura tarifaria de los paises desarrollados, que beneficia
con mayores niveles de proteccién a los productos de menor grado de elaboracion y mayor
utilizacién del factor trabajo, que, posiblemente, serian los mas accesibles a los productores
latinoamericanos, en una primera etapa; ii) la capacidad financiera de los paises industria-
les, que les permite otorgar plazos y condiciones de financiamiento de exportaciones, no
facilmente alcanzables por las naciones latinoamericanas; iii) los sistemas de comercializacion,
mucho mas eficientes en los paises industrializados, con sus redes de empresas subsidiarias
o representantes diseminadas en todo el mundo; iv) los factores de tipo psicoldgico que
llevan a los importadores y consumidores a preferir los productos ofrecidos por los fabri-
cantes tradicionales de los paises desarrollados. Por otra parte, es sabido que el costo del
capital se estd elevando en los mercados internacionales, encareciendo, en consecuencia, la
importacion de equipos en los paises que luchan por industrializarse. Esta circunstancia no
puede dejar de proyectarse negativamente en la balanza de pagos de los paises importadores
de capitales. Los resultados de tres afios de negociaciones en la UNCTAD tampoco infun-
den mayor optimismo sobre posibles concesiones unilaterales de los paises industrializados
a la entrada de productos manufacturados procedentes del mundo subdesarrollado. Pesa-
dos todos estos factores, y considerando las crecientes necesidades de mayores importa-
ciones inducidas por la industrializacion, parece evidente que el aumento y la diversifica-
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cion de las exportaciones de los paises latinoamericanos, individualmente, tienen mucho
mayores posibilidades de concretarse mediante acuerdos de integracion econdmica multi-
nacional a nivel de region o de subregiones, los cuales contemplen la liberacion paulatina
del comerecio reciproco, la institucién de una tarifa externa comdn que establezca un mar-
gen de preferencia razonable para la produccion regional y el desarrollo programado de
nuevas actividades industriales.

Un proceso de integracién econdmica racionalmente orientado deberd promo-
ver el aprovechamiento de muchos recursos naturales actualmente ociosos en muchos pai-
ses latinoamericanos, por falta de mercado o por insuficiencia de recursos técnicos y finan-
cieros. Muchos ejemplos podrian citarse de casos de ese tipo, especialmente en el campo
de los recursos energéticos (agua, carbdn, petréleo, gas natural, etc.), forestales y mineros.
El mapa latinoamericano no es exiguo en casos de inmensos potenciales hidraulicos locali-
zados en paises que no tienen mercado interno que justifique su explotaciéon comercial y no
poseen los suficientes recursos financieros para promoverla. Esto se da en un continente en
que el consumo anual de electricidad por habitante no pasa de 371 KW/h, contra 5.784 en
los Estados Unidos, 2.918 en Alemania Occidental y 1.950 en Japén.™ Otros ejemplos
serfan, el de los depositos de gas boliviano, sin posibilidades de uso en el mercado interno,
que encontrarian amplias posibilidades de consumo en Argentina y Brasil; o del potencial
maderero de Paraguay o Ecuador, cuyos coeficientes de utilizacion también son bajisimos,
cuando América Latina es importadora de papel y el mercado mundial de ese producto se
encuentra en expansion. En la provincia chilena de Magallanes, a metros de la frontera
argentina, el gas natural es reinyectado al suelo por falta de centros de consumo a una
distancia que justifique la comercializacion del producto. La explotaciéon econémica de esos
recursos naturales significaria la creacién de nuevos empleos y el aumento del patrén de
vida de muchas poblaciones actualmente marginalizadas del proceso econémico. Por otra
parte, es muy comun que esos recursos se encuentren en zonas marginales inclusive dentro
del propio espacio nacional del respectivo pais, constituyendo, entonces, su aprovecha-
miento en un mercado de dmbito regional o subregional, un indiscutible factor de integra-
cion y desarrollo nacional de los paises en que se localicen los recursos actualmente ociosos.
En la medida en que esto se verifique, el aumento del ingreso nacional y de las posibilidades
de exportaciones de esos paises beneficiard, también, a los mas industrializados de la re-
gion, como Argentina, Brasil y México, que podran vender a los primeros muchos bienes
industriales que actualmente no pueden colocar en el mercado internacional y en los que
cualquiera de los ultimos paises tiene capacidad productiva excedente. De esa manera, el
desarrollo de los pequefios paises latinoamericanos contribuiria, también, al desarrollo na-
cional de los paises de mayores dimensiones.

El aprovechamiento conjunto de recursos naturales ociosos y el aumento del
intercambio comercial entre los paises latinoamericanos exigira, evidentemente, un gran
esfuerzo en el campo de la infraestructura de transportes y comunicaciones. Los sistemas
viales y ferroviarios de muchos paises de la regién conservan, ain, en buena medida, las
caracteristicas de un sistema disefiado para servir a una economia de tipo colonial, dedica-
da a la exportacién de materias primas y dependiente del exterior para la importacion de
casi todos los productos industrializados: en esos paises, las rutas y los ferrocarriles mas
importantes tienen un trazado radial, ligando los centros productores de materias primas o
los centros de consumo mas importantes de cada pais a sus principales puertos, sin co-
nexién permanente entre los mismos centros internos. En lugar de un sistema integrado
internamente, tenemos un sistema de integracion con las regiones metropolitanas del mundo



industrializado. Ademas del perjuicio que esto representa para la circulacién interna de
bienes y personas, esta situacién ocasiona la incomunicaciéon de inmensas areas de los
territorios nacionales, factor de gran peso en la subutilizacién de los recursos naturales y
humanos y en la reduccién de la productividad media de la economia. Esa situacion, dentro
de cada pais, tiene que reflejarse, evidentemente, en el campo de las conexiones terrestres
internacionales, inexistentes entre un gran nimero de paises y muy precarias entre otros.
Quien se tome el trabajo de examinar el mapa latinoamericano, verificard que ese estado
de cosas es particularmente grave en las zonas central y norte del continente, donde, ade-
mas de una deficiente comunicacion por via fluvial, casi nada mas existe para comunicar las
poblaciones o promover el intercambio de mercaderias. En esas circunstancias, la construc-
cién de caminos o lineas ferroviarias internacionales serd, en muchos casos, elemento im-
portante de una politica de auténtica integracion y desarrollo nacional de cada uno de los
paises interesados, incorporando a la vida econémica inmensas zonas de los respectivos
territorios y abriendo camino a la creacién de nuevos polos de desarrollo interior. Ejemplo
de ese tipo de iniciativa podria ser la Carretera Marginal de la Selva, que cortard grandes
regiones virtualmente inexploradas de Venezuela, Colombia, Ecuador, Pert y Bolivia y sera
un importante eslabén en las comunicaciones entre las Cuencas del Plata y del Amazonas;
la carretera Brasilia-Acre, que cortard extensas partes del territorio brasilefio y constituird
parte de la futura carretera Brasilia-Lima; o el puente Chaco-Corrientes, que integrard las
regiones nordeste y noroeste argentinas y vinculara los centros industriales de este pais con
el Paraguay, Peru y Brasil.

La existencia de inmensos espacios vacios o inexplorados en muchos paises lati-
noamericanos constituye, también, un desafio de tipo cientifico y tecnolégico. El desarrollo
cientifico y tecnolégico se procesd, fundamentalmente, en paises de clima templado o frio,
lo que explica los avances relativamente modestos en el campo de la tecnologia tropical.
Las regiones tropicales se encuentran basicamente en América Latina y en los antiguos
territorios coloniales africanos y asiaticos. A excepcion de algunas iniciativas aisladas como
el cultivo racional de la hevoea brasiliensis en Java y Sumatra, la aplicacién del progreso
tecnoldgico por los colonizadores occidentales en los paises tropicales se redujo, practica-
mente, a algunos sectores mineros, casi siempre desconectados del complejo econdmico
del pais en que se localizaba el recurso natural. Ademaés, es sabido que, en materia agrolégica,
por ejemplo, son relativamente escasas las posibilidades de que las mismas caracteristicas
se reproduzcan en latitudes diferentes. En América Latina, la Cuenca Amazénica representa
casi un tercio de la region, dividida entre cinco paises. Poco o casi nada se conoce sobre el
suelo y el subsuelo amazdnicos, sobre sus recursos forestales y piscicolas o sobre los medios
para vencer los obstaculos de tipo sanitario que dificultan el establecimiento de grandes
nucleos humanos en la Amazonia. Existe ahi, un inmenso campo para la creacién de una
tecnologia propia que podria tener enormes repercusiones en el desarrollo futuro de los
paises amazoénicos. El volumen de recursos financieros y humanos necesarios para realizar
las investigaciones de diverso tipo que exigen el conocimiento y exploracion racional de las
riquezas de Amazonia sobrepasan, evidentemente, las posibilidades aisladas de cualquiera
de los Estados interesados. Postergar esas investigaciones hasta el momento en que el
desarrollo de las actuales areas habitadas de esos paises permita crear un excedente econé-
mico suficiente para financiar ese tipo de gastos, implica un gran margen de riesgo en lo
que se refiere a la conservacion del valor econdmico de muchos recursos naturales cuya
permanencia no se puede garantizar indefinidamente, en una época en que un desarrollo
tecnolégico de inusitada rapidez genera, cada dia, nuevos procesos productivos, con la
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sustitucion de materias primas de origen vegetal o mineral por otras producidas en labora-
torio. En esas condiciones, lo més légico es que los paises interesados enfrenten, en conjun-
to, el desafio tecnoldgico representado por la Amazonia, montando un sistema de investi-
gacion de tipo multinacional amazoénico, en lo que se refiere a la estructura del financiamiento,
de la administracion, del personal técnico y a la utilizacion de los resultados de las investi-
gaciones realizadas. Semejante orientacién podria seguirse en el campo de la tecnologia
para zonas aridas, presentes, también, en amplias extensiones de paises como Brasil, Méxi-
co, Chile y Pert. Parece fuera de duda que programas multinacionales del tipo aqui indica-
do constituyen elemento indisociable de una auténtica politica de desarrollo y de integra-
cién nacional de cada pais.

En materia cientifica y tecnolégica, podrian citarse muchos otros campos de ac-
ciébn comun, estrategia de una racionalidad meridiana para los paises latinoamericanos,
cuando se considera que los paises desarrollados estan dedicando, hoy, para gastos de
investigacion, un porcentaje que varia entre el 2 y 3% de su producto nacional, lo que
significa para los Estados Unidos un presupuesto de investigacion equivalente al producto
bruto argentino, o para Inglaterra o Alemania Occidental, un gasto equivalente al producto
bruto de Perd. En América Latina, calculos recientes indican que paises como Argentina y
Brasil dedican a la investigacion cientifica y tecnolégica apenas el 0,30 y el 0,18% respec-
tivamente, de su producto nacional bruto.™

Las desproporciones indicadas no deben servir como elemento negativo en cuanto
a las posibilidades de que los paises latinoamericanos desarrollen una politica cientifica y
tecnoldgica autébnoma. Es cierto que se hace imprescindible una ampliacién de los recursos
destinados a la investigacion bésica y aplicada, y a la formacién de cuadros técnicos alta-
mente especializados. No lo es menos, sin embargo, que esos gastos estaran, siempre,
limitados por la modesta capacidad financiera de los paises de la region, lo cual exige un
gran esfuerzo en el sentido de maximizar su produccién. Esta maximizacién tendra mayo-
res posibilidades de ser obtenida si se actta con riguroso criterio selectivo, concentrando
los recursos en areas estratégicas donde el conocimiento tecnolégico aln es escaso a nivel
mundial, evitando la duplicacion de actividades entre paises limitrofes, promoviendo pro-
gramas conjuntos y el intercambio de técnicos y de experiencias.

Finalmente, parece, también, muy claro que la integracién econdmica aumen-
taria el poder de negociacién de los diversos paises latinoamericanos en sus relaciones
externas. En el caso europeo, esto qued6 patente en las ultimas negociaciones de la
Rueda Kennedy cuando, representados por la Comisién, los paises de la CEE consiguie-
ron convencer a los Estados Unidos de transigir en muchos aspectos de sus proposiciones
originales. Es evidente que una entidad que representa a un mercado de 100 6 200
millones de consumidores de bienes industriales o a un producto interno vecino a los 100
mil millones de délares, tendrd mucho mayor fuerza para negociar que un pais que hable
en nombre de cinco, diez o treinta millones de consumidores, y cuyo producto represente
apenas una fraccion del producto regional. En la Rueda Kennedy, por ejemplo, si los cinco
paises de la ALALC que participaron de las negociaciones hubiesen actuado en conjunto,
tendrian, frente a los Estados Unidos, un poder de negociacion superior al de Inglaterra,
pues representaban un mercado importador de mercaderias norteamericanas objeto de
las tratativas sobre concesiones, del orden de 1.200 millones de délares, contra 1.100
millones de los britanicos. Los mismos paises importan de la Comunidad Europea, anual-
mente, cerca de 900 millones de ddlares, o sea, 3,5 veces lo que importan Argentina o
Brasil, aisladamente. En esas negociaciones, por ejemplo, los paises escandinavos tuvie-



ron un Unico interlocutor, lo que aumentd, sobremanera, su bargaining power frente a
los paises de la CEE, en la medida en que representaban un mercado importador del
orden de los 3,7 mil millones de délares. En América Latina, tenemos ya un caso concreto
con los paises del Mercado Comun Centroamericano que, después de iniciar su proceso
de integracion y actuar en conjunto en sus relaciones externas, consiguieron aumentar
en mucho su influencia dentro del sistema interamericano.

La base para que el proceso de integracion pueda, realmente, convertirse en un
instrumento de mayor afirmacién internacional de los paises de la region serd dada por dos
elementos basicos: i) la adopcién de una tarifa externa comun para las importaciones de
terceros paises; ii) la armonizacion progresiva del tratamiento al capital extranjero.

Se trata, evidentemente, de dos medidas complejas y politicamente dificiles de
ser adoptadas por paises que presentan grandes disparidades en sus niveles de desarrollo
industrial y en sus sistemas politicos internos. La conciencia de la necesidad de ambas, sin
embargo, parece ampliarse, inclusive en niveles de alta decision politica, de lo que es prue-
ba la inclusién en la Declaracion presidencial de Punta del Este, en 1967, de recomendacio-
nes en el sentido de acelerar la elaboracién de la tarifa externa comdn, de crear un centro
regional de promocion de exportaciones y de instituir mecanismos de apoyo efectivo al
empresario latinoamericano para que pueda competir con el empresario extranjero. Con
ese objetivo, la constitucién de empresas multinacionales con control latinoamericano y la
celebracion de acuerdos entre empresas publicas de dos o mas paises de la region represen-
tarian medidas de suma relevancia. No serd desacertado esperar que, en un futuro no
lejano, los paises de la region se pongan de acuerdo sobre un régimen comun de incentivos
fiscales a la inversion extranjera, en la medida en que se convenzan de que la alternativa
contraria -una "guerra de incentivos" para atraer el capital externo- solamente beneficiaria
al inversor extranjero, aumentando el costo de la inversion para el pais importador del
capital y representando -en los casos en que el fisco del pais exportador del capital reco-
nozca al inversor, para efecto de la deduccién del impuesto sobre las utilidades, un crédito
inferior al valor de la exencion recibida en el pais que otorgé el incentivo- un subsidio
innecesario de los paises latinoamericanos a los paises industrializados.

CONCLUSIONES

De lo anteriormente expuesto, se puede concluir que la formacién de amplios
espacios econémicos multinacionales constituye una tendencia evidente de la economia
mundial de la posguerra, como subproducto de un desarrollo tecnolégico que aumenta la
importancia relativa de las economias de escala, que hace de los gastos en investigacion
cientifica y tecnolégica el principal instrumento de la competencia internacional y en que
las grandes empresas con politicas de tipo global y acciéon multinacional asumen un papel
estratégico de importancia cada vez mayor. Esa tendencia se observa tanto en los paises
capitalistas como en los de economia centralmente planificada, lo que demuestra que la
ampliacion de los espacios econémicos es una regla comln a ambos sistemas.

En un mundo que se caracteriza por la diversificacion creciente de las actividades
productivas y de las aspiraciones colectivas, es la interdependencia y no el aislamiento la
regla que tiene mayores posibilidades de transformar la politica externa de un pais en un
instrumento eficaz de desarrollo nacional. La interdependencia se logra en la medida en
que se consigue modificar la asimetria de las relaciones comerciales, financieras y tecnolé-
gicas que vinculan a dos paises, o, en otras palabras, cuando las decisiones de un pais dejan
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de condicionar directamente las opciones bésicas de politica econdmica de otro. Una activa
participaciéon en el comercio internacional constituye un instrumento efectivo para trans-
formar una situacion de dependencia en otra de interdependencia. Para los paises latinoa-
mericanos, esa participacion activa significa, simultdneamente, ampliar y diversificar expor-
taciones y mercados. Diversificacion de exportaciones es sinénimo de industrializacién y de
aumento de la eficiencia productiva. Esa eficiencia debe traducirse en términos de costos
competitivos, que no seran obtenidos en la medida en que los productores latinoamerica-
nos tengan que adquirir equipos y materias primas béasicas (acero, productos quimicos y
petroquimicos, etc.) a precios muy superiores a los que pagan sus competidores extranje-
ros, en que tengan una comercializacion deficiente y cara (por carencia de transportes y
comunicaciones, o de técnicas satisfactorias de gerencia y de organizacion) y no consigan
desarrollar tecnologias adecuadas al aprovechamiento de las ventajas comparativas de la
region en lo que se refiere a la disponibilidad y costo de recursos naturales y de mano de
obra. Esos objetivos parecen ser incompatibles con politicas autarquizantes, que se des-
preocupan de la formacién de los costos de los bienes de capital y de los insumos bésicos,
que encarecen y reducen la productividad de las obras de infraestructura fisica duplicando
inversiones evitables en un cuadro de cooperacién multinacional, que mantienen casi
inexplorados inmensos territorios y dejan de transformar en riqueza util muchos recursos
naturales. Por otra parte, la carencia de recursos financieros y técnicos dificulta la realiza-
cién de los mismos objetivos mediante la accién aislada a nivel nacional, al mismo tiempo
que no se puede subestimar el inmenso poder competitivo de los paises industrializados en
la exportacion de manufacturas al mercado mundial.

En esas condiciones, la integracion econémica de los paises latinoamericanos,
mediante acuerdos que promuevan la liberacion paulatina del comercio intrarregional, la
creacion de una politica aduanera comun frente a las importaciones del resto del mundo, la
armonizacion de las politicas nacionales con relacion al capital extranjero, la realizacién de
proyectos multinacionales de infraestructura fisica y de investigacion cientifica y tecnolégi-
ca y la conquista de los grandes espacios vacios existentes en el interior del continente,
aparece como un instrumento necesario en toda politica de desarrollo nacional, en América
Latina. La accién a nivel regional no excluye, evidentemente, el esfuerzo de cada pais para
adaptar sus estructuras econdémicas y sociales a las exigencias del desarrollo. La
complementaridad de ambos procesos deberia ser uno de los presupuestos basicos del
planeamiento, en cualquier pais de la regién, inclusive de los que tienen mayor dimensién
econdémica y grado mas avanzado de desarrollo industrial. El éxito con que se consiga
combinar, en forma pragmatica, las dos variables, seria, sin duda, la mejor forma de hacer
del nacionalismo no sélo un "estado de espiritu” sino, también, un instrumento para mejo-
rar el patrén de vida de las poblaciones nacionales y garantizar el ejercicio real de una
accion soberana en el plano mundial.



Notas

! J. A. Mayobre, F. Herrera, C. Sanz de Santamaria, R. Prebisch, "Proposiciones a los
Presidentes latinoamericanos", en Hacia la integracion acelerada de América Latina, Fondo
de Cultura Econémica, México, 1965.

2 En el Mercado Comun Europeo, ltalia, fue, simultdneamente, el pais que registro las
mayores tasas de crecimiento de exportaciones (176% entre 1958 y 1965) y del producto
por habitante (4,8% anual, entre 1955 y 1965); en el conjunto del mundo capitalista, el
record le cupo a Japon, con un crecimiento de 192 % en sus exportaciones y una tasa anual
de incremento del producto por habitante de 8,6 % en los mismos periodos antes indicados
(Fuente: CEE, Estadisticas de base de la Comunidad, Bruselas, 1966).

3 Los acuerdos de coproduccién retinen dos o mas paises para el planeamiento y
ejecucion de un proyecto de interés comun. Las modalidades de acuerdo pueden cambiar
conforme la naturaleza del proyecto (infraestructura, industria, comercializacién, etc. ) y el
caracter publico o privado de las partes contratantes.

*  En el periodo 1950/60, el ingreso por habitante en los paises industrializados creci6
a una tasa anual de 2,5%, cuando en América Latina ese crecimiento era de 1,8% al afo;
en la primera mitad de la década de 1960, el crecimiento del ingreso por habitante en
América Latina bajé a 1,1% anual.

5 En 1965, el producto bruto de Alemania Occidental, elevose a 112 mil millones de
délares; el de Francia a 94 mil millones. Segln la misma fuente, el producto bruto
latinoamericano en 1965, se elevaba a 92 mil millones de ddlares (Cf. Business International,
Indicators of market size for 126 countries, N. Y., 1966).

6 Cf. P. Jarozewicz, "The Council of Mutual Economic Aid, an instrument of cooperation
between socialist countries", en World Marxist Review, vol. Ill, marzo 1964, p. 7.

7 Cf. S. Jedrychowsky, "The economic effects of the international socialist division of
labor", ibidem, vol. VI, marzo 1966, p. 4.

8  Cf. Maurice Bye, Prefacio al libro de R. Erbes, L'integration économique
internationale, PUF, Paris, 1966, p. VIII.

o Cf. Clarin, Buenos Aires, edicién 1/9/68, tercer cuaderno, p. 7.
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© Los datos estadisticos citados en esta parte fueron tomados de Business International,

op. cit.

" Estimativas del Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social (ILPES),
de Santiago de Chile, indican que, para financiar los gastos de divisas exigidos por un
crecimiento anual del producto bruto del 6%, que se elevarian a 22 mil millones de délares
en 1980, los paises latinoamericanos deberian sustituir, para ese afio, importaciones
equivalentes a 8 mil millones de délares anuales, lo que equivale al 80% del total de las

importaciones de 1966 (Cf. ILPES, Integracidn, sector externo y desarrollo de América
Latina, vol. |, Santiago de Chile, 1966).

2 Fuente: Carteira de Comercio Exterior do Banco do Brasil (CACEX).

'3 Fuente de los datos brutos: Business International, op. cit.

4 ILPES, Consideraciones sobre la estrategia de industrializacion de América Latina,

Santiago de Chile, 1967, p. 34.
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Los presupuestos juridicos de un proceso de integracion

econOmica efectivo

Revista Derecho de la Integraciéon N° 24; marzo 1977

Francisco Orrego Vicuna™

1. DOS DECADAS DE MITOS

Desde las primeras proposiciones sustantivas destinadas a la creacién de esque-
mas de integracion econdémica en América Latina, han transcurrido ya dos décadas. El ba-
lance de este largo periodo es, a la vez, negativo y positivo. Su caracter negativo emana del
hecho de que virtualmente todas las experiencias han fracasado de una u otra manera, o a
lo menos han entrado en situaciones criticas dificilmente subsanables. El Mercado Comun
Centroamericano fue desintegrado por los conflictos politicos y econdémicos; la ALALC ha
permanecido en estado de paralisis durante varios afios; el Grupo Andino sufrié un quiebro
importante. Quizd la Unica excepcién la constituye el Mercado Comun del Caribe y su
posterior transformacion en la Comunidad del Caribe.

Sin embargo, de este mismo caracter negativo emanan también los angulos
positivos del balance. La experiencia acumulada en veinte afios ha permitido que en
definitiva se logre comprender algunos problemas esenciales, cuya ausencia fue precisa-
mente la causa de los sucesivos fracasos, y cuya presencia futura sea quiza la garantia de
procesos estables y perdurables. Dichos problemas guardan relaciéon con los mitos que
han inspirado los respectivos esquemas, induciéndolos a pasos intelectualmente atracti-
vos pero practicamente inviables.

El espectro de los mitos en el contexto de la integracién latinoamericana es cier-
tamente grande, pues comprende enfoques econémicos, politicos, culturales y de otra in-
dole. Este trabajo recaera tinicamente sobre aquellos de caracter juridico e institucional que
han influido en el destino de los principales esquemas de integracion, procurandose enfati-
zar aquellas nuevas perspectivas que, como resultado de la experiencia habida, aparecen
como requerimientos aconsejables para un futuro integrador mas sélido.

En el desarrollo de los mitos han influido dos factores importantes. El primero de
ellos ha sido el enfoque romantico-utopista que en gran medida ha inspirado la produccién
intelectual latinoamericana del pasado y que ha perdurado hasta el presente, aun cuando
ya muestra sintomas de debilidad. Este enfoque llevé al disefio de bellas construcciones
tedricas que se veian enfrentadas al contraste de una realidad diferente, con la agravante

*  Director del Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad Nacional de Chile.
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de que muchas veces esas construcciones ni siquiera fueron originales. El segundo factor,
estrechamente vinculado al anterior, guarda relacién con los métodos de la investigacion
de base en que se fundamentaban las referidas construcciones, métodos que se caracteri-
zaban por la ausencia de evidencias empiricas que permitiesen captar la realidad tal cual
era, guiandose por presunciones y generalizaciones. Esta metodologia fue particularmente
evidente en el caso de las ciencias sociales y tampoco dejé de observarse en otros campos.

Sin embargo, a partir de la década de 1970, esta situacion comenzé a variar
significativamente. Es perceptible que la creacién intelectual latinoamericana ha comenza-
do a apartarse del romanticismo para entrar en un periodo de pragmatismo critico que,
fundamentado en la observacién de la realidad propia de la regién, disefia soluciones o
enfoques para encauzar esa realidad hacia objetivos de mayor racionalidad; la construccién
tedrica no estd ni podria estar ausente, pero nace de un sistema de informacion realista y,
por consiguiente, encuentra respuestas que son viables en términos de su aplicaciéon prac-
tica. Paralelamente, la investigacion de base ha encontrado expresiones empiricas impor-
tantes, proporcionando la informacién adecuada para la elaboracién intelectual menciona-
da. De esta manera, se ha alcanzado en general una mayor madurez, que permite concebir
modelos de integracién econdmica probablemente menos audaces pero ciertamente mas
ajustados a lo que es posible y deseable.

2. DEL MITO DE LA SUPRANACIONALIDAD A LA ARMONIA DE LOS ORDENAMIENTOS
JURIDICOS

El primer gran mito en torno del cual comenzé a estructurarse el proceso de
integracién en América Latina fue el de la supranacionalidad del ordenamiento juridico
de la integracién." Sin perjuicio de su incidencia en el plano institucional -que serd anali-
zada mds adelante-, esta concepcion influyé especificamente en el disefio de un ordena-
miento juridico que llevaba implicita su pugna potencial con los sistemas juridicos nacio-
nales. Ademas, ella descansaba en una equivocada interpretacion del proceso europeo,
con lo cual su alejamiento de la realidad era mas agudo todavia. Incluso se debe sefalar
que, en algunos casos, como el de la ALALC, el esquema ni siquiera derivaba de los
términos o intenciones originarias del Tratado de Montevideo, sino de un ejercicio poste-
rior de interpretacion tedrica.

En una concepcion teérica, romantica y generalizadora, era ciertamente sencillo
y atractivo plantear un ordenamiento juridico regional que se acercara a la utopia de una
América Latina unitaria y que, como ordenamiento juridico, cumpliese un papel lo méas
cercano posible al de un sistema de derecho federal. Dos caracteristicas igualmente simples
debian acompafiar dicha concepcion: en primer término, que fuese un derecho autogenerado
al nivel regional mediante algtn tipo de funcién legislativa, y, en segundo lugar, que la
norma asi generada se impusiera sobre los sistemas juridicos nacionales en la forma mas
imperativa posible. Es cierto que tal esquema nunca se llegé a establecer efectivamente en
la practica, pero la intencion de hacerlo fue explicita en el caso del Mercado Comun Cen-
troamericano y del Grupo Andino, ademas del respaldo de la literatura juridica durante
determinados periodos.

El contraste de un esquema de esta naturaleza con la realidad latinoamericana
no podia ser mas violento. Desde luego, el fundamento basico de la unidad latinoamerica-
na -y su corolario de alguna forma de derecho federal- no existia y tampoco es previsible
que llegue a existir en un futuro inmediato. Por otra parte, dicho esquema prescindia por



completo de las realidades y tradiciones juridicas nacionales, que no estaban ni estan pre-
paradas para absorber de manera general una normatividad supranacional, aun cuando,
como se verd, tampoco se trata de sistemas nacionales cerrados. Por otra parte, politica-
mente era totalmente innecesario entrabar un conflicto con las concepciones predominan-
tes entonces y hoy sobre la soberania nacional, que claramente no podian mirar con simpa-
tia un sistema que aspiraba a la sustitucion de sus funciones.

Por éstas entre otras muchas causas, el contraste entre la teoria y la practica sélo
podia conducir a un conflicto, que en definitiva produjo grave dafio a la idea misma de la
integracién econdémica. Un ejemplo de esta situacion se encuentra en el caso de la Decision
24 del Grupo Andino, que legislé al nivel regional sobre una materia altamente sensitiva
para las soberanias y las politicas econémicas nacionales. Independientemente de los argu-
mentos en favor y en contra de su contenido sustantivo, el hecho es que su normatividad
incurrié en conflicto con algunos sistemas nacionales, como fue el caso de su entrada en
vigencia y aplicacion en Chile y en Colombia, sin perjuicio de otras manifestaciones. ? Este
conflicto influyé desfavorablemente en el posterior desenlace de la controversia sustantiva
y de la propia crisis del Grupo Andino.

Sobre la base de la evidencia de una situacion de conflicto, se podria concluir que
en el futuro el esquema de integracion se caracterizara por una primacia de los sistemas
juridicos nacionales, pero esa conclusion seria equivocada. Las dos décadas de experiencia
transcurridas revelan que ha habido un rechazo a la concepcién supranacional, pero a la
vez demuestran que los sistemas juridicos nacionales son también notablemente més abier-
tos que lo que las mismas concepciones teéricas habian presumido, admitiendo soluciones
de importante expedicion.

Un primer hecho que esta experiencia revela es que las normas juridicas de base
de un proceso de integracion -principalmente las del tratado constitutivo y sus instrumen-
tos complementarios- pueden tener un margen importante de flexibilidad, destinado a
asegurar su capacidad de adaptacion frente a los cambios de circunstancias y otras necesi-
dades de evolucién. Los sistemas juridicos nacionales no han constituido obstaculo para
esta caracteristica y, por el contrario, explicitamente la han aceptado. De esta manera la
categoria de "tratado-marco" ha demostrado su factibilidad en América Latina, no sola-
mente en el plano de la integracion econémica sino también con respecto a otras materias.

Un segundo hecho, conexo con el anterior, es que también la funciéon del dere-
cho derivado ha sido expresamente admitida, es decir que el conjunto de resoluciones,
decisiones y otros instrumentos emanados del ordenamiento juridico de base ha encon-
trado un grado adecuado de aplicacion, incluso en términos del desarrollo progresivo del
marco original. Esto significa, en primer término, que dos presupuestos juridicos indis-
pensables para la eficacia del proceso de integracién -la flexibilidad de las normas bésicas
y la funciéon consiguiente del derecho derivado- no encuentran obstédculos en la practica
latinoamericana. En segundo término, supone que los sistemas juridicos nacionales en
ningdin momento han pretendido transformarse en el tnico elemento regulador de un
esquema de integracion.

Desde otro punto de vista, los sistemas juridicos nacionales también han demos-
trado su apertura en este contexto: la flexibilidad para recibir e incorporar las normas del
ordenamiento regional dentro de cada sistema nacional. En efecto, los sistemas latinoame-
ricanos han evidenciado una notable flexibilidad en este complejo aspecto, que se origina-
ba en parte en la practica respecto del derecho internacional y en parte en los desarrollos
que la integracion econédmica hizo necesarios. El hecho concreto es que esta capacidad
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receptiva de los sistemas nacionales en ningin momento ha entrabado la aplicacién del
derecho de la integracion, y en los pocos casos en que ha habido dificultades, como el
mencionado ejemplo de la Decisidn 24, las fallas tenian su origen en el derecho derivado y
no necesariamente en el nacional.

Consecuencia de lo anterior es que el factor receptividad -que es otro de los
requerimientos esenciales de un proceso de integraciéon efectivo- también se ha dado en
forma adecuada en la practica latinoamericana, y aun cuando es susceptible de perfeccio-
namiento, su estado actual no ha impuesto obstaculos serios. Asi cae también otro de los
grandes mitos iniciales; que postulaba enmiendas constitucionales por doquier para reco-
ger una mal llamada supracionalidad y establecer procedimientos de recepcién ad hoc para
las normas de la integracién econémica, todo lo cual era absolutamente innecesario y pro-
voco las primeras suspicacias respecto del alcance de los procesos regionales.

Lo expuesto permite configurar un cuadro en el que, por una parte, resulta clara la
no aceptacion de un esquema supranacional y, por otra parte, los sistemas nacionales tienen
la apertura suficiente como para asegurar la vigencia de los presupuestos juridicos claves de la
efectividad del proceso de integracion: flexibilidad de los instrumentos constitutivos, capaci-
dad de adaptacion y papel del derecho derivado, y expedicion para la receptividad de las
normas anteriores. Surge asi la pregunta bésica de qué tipo de sistema habrd de regular el
futuro de la integracién econdmica en América Latina, al estar resuelto que no sera
supranacional y que tampoco serd un predominio de los ordenamientos nacionales.

También la experiencia habida permite encontrar las bases de una respuesta y
sus lineamientos generales. Desde el momento en que se admite la flexibilidad y se recha-
zan las exageraciones inherentes al concepto de la supranacionalidad, ello indica que los
sistemas nacionales estan dispuestos y preparados para aceptar la puesta en marcha y el
desarrollo de un proyecto comun de integracion, pero con el requisito, o dentro de los
limites, de que ese proyecto se mantenga dentro de sus objetivos originales y observe el
curso de accién que se tuvo en cuenta para otorgar la aceptacion inicial. Ello permite flexi-
bilidad y adaptacion, pero no que se desborden las aspiraciones buscadas, sobre la base de
una autosuficiencia legislativa que pueda llevar a planos ajenos al proyecto original. En
otras palabras, los sistemas nacionales normalmente rechazaran aquellos desarrollos que
consideren no estar legitima e intrinsecamente vinculados al proyecto original, con lo cual,
en definitiva, estdn buscando una estabilidad en el desarrollo progresivo del proceso y
ciertamente exigiran mantener el control necesario sobre el mismo para precaver que esta
estabilidad sea alterada.

Nuevamente el ejemplo del Grupo Andino y de la Decision 24 sirven de términos
de referencia. Los sistemas nacionales aceptaron el concepto del Tratado de Montevideo
como "tratado-marco" y, sobre tal base, aceptaron igualmente el surgimiento del Acuerdo
de Cartagena como un desarrollo del primero. Hasta ahi se comprueba su aceptacion de una
enorme flexibilidad y capacidad de adaptacion, pues basicamente el proceso se mantenia
dentro del cumplimiento de los grandes objetivos iniciales. Sin embargo, cuando se procurd
aplicar la misma concepcién a la Decisién 24 -concibiéndose como un desarrollo adicional
del Tratado de Montevideo y del Acuerdo Andino, aun cuando este ultimo contemplaba el
objetivo de un régimen uniforme en la materia-, las reacciones de los sistemas nacionales
fueron diferentes, pues habia algiin grado de autosuficiencia legislativa involucrado; en al-
guna medida se excedian los cursos de accién inicialmente aceptados, y, en definitiva, la
estabilidad misma del proceso resultaba puesta en duda por la amplitud que alcanzaba ese
desarrollo. En este ejemplo no se trata de que hubiera una transgresién del proyecto origi-



nal, pero si un desarrollo que alcanzaba a una tercera generacion de normas y como tal fue
percibido como excesivamente amplio por algunos sistemas nacionales.

De lo anterior surge como corolario que mientras los desarrollos de nivel regional
guarden armonia con los sistemas juridicos nacionales, desde el punto de vista de la conse-
cucién de los objetivos buscados y de los limites de la aceptacion inicial del proyecto, po-
dran alcanzar una enorme amplitud y flexibilidad, inclusive en cuanto a su recepcién en los
ordenamientos internos. Pero tan pronto como esos vinculos de armonia se rompan, por
excederse los limites del consenso, se trabara un conflicto que puede llevar a algiin grado
de pardlisis o ruptura. Dentro de este marco, incluso la autosuficiencia legislativa de la
integracién es posible, pero sin que tampoco ella pueda violentar la relacién de armonia.

Si el desarrollo de un proceso de integracién hiciera necesario pasar a una etapa,
o proceder a la regulacién de una materia, que no haya sido contemplada en el ambito de
la aceptacién inicial, y tampoco pueda ser razonablemente abordada sobre la base de la
flexibilidad tolerable, la experiencia habida aconseja que se busque una nueva o adicional
aceptacion de los sistemas nacionales, aun cuando ello requiera la aprobaciéon de nuevos
instrumentos de base. Esa experiencia demuestra que lo mas resistido por los sistemas
nacionales es aquel tipo de accion que, al deber ser sometida a su aceptacion, elude el
control nacional sobre la base de subterfugios o interpretaciones torcidas.

3. DEL MITO DE LA INSUFICIENCIA DEL DERECHO NACIONAL A LA UTILIZACION
INTENSIVA DEL DERECHO ECONOMICO

El segundo gran mito que ha servido de guia a los esquemas de integracion
econdémica en América Latina ha sido que los derechos nacionales eran insuficientes para
proporcionar una respuesta adecuada a las necesidades y los requerimientos de un proceso
moderno y, mas todavia, que ellos constituian un serio obstaculo para el progreso de la
integracién. Sobre la base de esta presuncion tedrica se reforzaban los argumentos en favor
de un enfoque supranacional, pues sélo un ordenamiento regional nuevo superpuesto a los
internos podria satisfacer esas necesidades. La falta de investigacién empirica permitia que
esa presuncion se aceptara sin cuestionamiento.

Sin embargo, una vez que comenzaron a abandonarse las generalizaciones teé-
ricas y comenzé a reunirse la informacién empirica de base, surgié una realidad
significativamente diferente. En primer lugar, el derecho nacional no constituia un obstacu-
lo serio para la integraciéon econdémica y para ninguna de sus regulaciones complementa-
rias, pues aun en los pocos casos en que pudo demostrar insuficiencias, éstas eran suscep-
tibles de correccién, dentro de un marco de flexibilidad notablemente agil. En segundo
lugar, el derecho nacional demostré poseer todas las disposiciones claves para asegurar la
aplicacion expedita de los compromisos de la integracién, como quedé claramente eviden-
ciado en el caso de los mecanismos y reglamentaciones arancelarias. Ademas, la capacidad
receptiva de los sistemas nacionales que se mencioné permitia la rdpida complementacién
de las normas nacionales y regionales, con no pocos casos de incorporacién automatica y
de aplicacién directa.

Lo més grave de la presuncion que se ha indicado es que, al prescindir del papel
del derecho nacional, fue incapaz de percibir las amplias oportunidades que éste ofrecia
para resolver problemas o para acomodar nuevas necesidades que surgian del proceso de
integracién, lo que habria permitido mayor expedicién en muchos campos, por tratarse de
normas en vigencia y de aplicacién conocida.
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Un ejemplo permitird ilustrar el punto. Durante muchos afios se partié de la base
de que el fendbmeno de la empresa multinacional latinoamericana requeria algtn estatuto
supranacional que le permitiera operar al imponerse sobre e insertarse dentro de los siste-
mas nacionales, considerados insuficientes. Las importantes investigaciones desarrolladas
por INTAL en esta materia * demostraron que, al contrario de lo que se presumia, todas las
legislaciones de la ALALC permitian variadas formas y opciones de asociacion internacional
de empresas y, ademas, que en la practica dichas asociaciones ya se habian creado y se
encontraban en funcionamiento. Todo ello habia sido ignorado por la formulacién teérica
del primer periodo, con la agravante de que la practica habia avanzado més rdpidamente,
sobre la base de utilizar los derechos nacionales, que lo que esas mismas formulaciones
habrian podido ofrecer en términos de un esquema supranacional.

Lo anterior no significa que los derechos nacionales no requieren perfecciona-
mientos y esfuerzos de complementaciéon y armonizacién que serdn siempre necesarios,
pero lo importante es que tampoco se puede prescindir de su papel si se desea alcanzar
soluciones con mayor eficacia y prontitud. Si esta nueva relaciéon de armonia se hubiera
tenido presente en su oportunidad, probablemente los esquemas de integracién habrian
logrado avanzar méas sélidamente en variados campos, a la vez que habrian ciertamente
minimizado las posibilidades de conflicto con los ordenamientos nacionales.

La relacion entre la eficacia del derecho de la integracién y su capacidad de hacer
uso arménico de los derechos nacionales es todavia mas compleja. En efecto, en muchos
casos esta ultima capacidad condiciona la viabilidad de los mecanismos de la integracion,
como se puede comprobar mediante dos ejemplos. Dada la intima vinculacion existente
entre la politica arancelaria y la politica cambiaria, particularmente en términos del precio
del producto importado para el consumidor, una norma arancelaria regional -como la del
Arancel Externo Comun- sélo puede ser efectiva si descansa en la correcta y uniforme
aplicacion de las normas cambiarias de cada pais, esto es, si se guarda una relacion de
armonia entre los diferentes sistemas, pues, de lo contrario, los efectos de la norma regio-
nal podran ser facilmente distorsionados.

El segundo ejemplo se refiere a la vinculacion existente entre la norma de la
Decision 24 que limita las remesas de utilidades al exterior y las normas cambiarias de
nivel nacional. En la practica, la remesa de utilidades sélo puede ser controlada en la
medida en que la norma cambiaria prohibe la libertad de cambio, pues de lo contrario la
transferencia al exterior se logra mediante el simple recurso al mercado libre cambiario.
En este sentido, nuevamente la viabilidad de la norma regional dependera de su relacién
con la norma nacional.

La experiencia que se desprende hacia el futuro es doble. Por una parte, los
procesos de integracion deberdn descansar mas intensivamente en el recurso a los respec-
tivos derechos nacionales, haciendo uso de todas las alternativas que éstos estan en condi-
ciones de ofrecer. Para ello es indispensable una investigacién empirica cada vez mas per-
fecta, que permita destacar todas esas alternativas con claridad. Este recurso intensivo al
derecho nacional es particularmente evidente en el caso del derecho econémico,* pues la
incidencia de materias como las tributaria, cambiaria, arancelaria, competencia, regimenes
de inversidn y otras muchas en el marco de la integracion econdémica es absolutamente
determinante de sus resultados.

Por otra parte, la experiencia también indica que se debera prestar una atencion
prioritaria a las necesidades de armonizacion legislativa entre los paises miembros de un
proceso de integracion econdmica. Dado un esquema de derecho regional flexible como el



que se indicd en la seccién anterior, y dada una relacién de armonia y complementacién
con el papel del derecho nacional, se hace indispensable una armonizacién legislativa al
nivel de los paises miembros, particularmente en orden a garantizar una aplicacién unifor-
me y no discriminatoria de los propios mecanismos de la integracién. Los ejemplos indica-
dos permiten apreciar la importancia de esta aplicacion uniforme.

Probablemente, el solo hecho de que se haya destruido el mito de la insuficiencia
de los derechos nacionales, y que el futuro les asigne el papel que siempre debieron tener,
contribuird a la propia flexibilidad del ordenamiento regional, que asi no sélo encontrara
alternativas adicionales para operar, sino que incrementard la estabilidad del conjunto de
relaciones involucradas, pues tanto la mayor solidez del recurso a los sistemas nacionales
como la menor resistencia que tales soluciones encontrarian son factores que inciden en la
necesaria seguridad juridica que debe acompaiar a los esquemas de integracion.

4. DEL MITO DEL GOBIERNO DE LOS TECNOCRATAS AL GOBIERNO DE LOS
POLITICOS

Sin lugar a dudas, la experiencia més rica surgida de dos décadas de integra-
cion es la relativa a la naturaleza y funcionamiento de las instituciones de los respectivos
mecanismos. A la vez, es probablemente la experiencia mas dramatica, pues en torno de
ella se han evidenciado los mayores fracasos. Los mitos que se han indicado en relacion al
ordenamiento juridico encuentran también un cercano paralelismo en lo que respecta a
las instituciones.

El mito de la supranacionalidad se tradujo también en una mala copia de las
instituciones propias de la integracion europea. Ello fue claro en el caso del Grupo Andino,
parcialmente en el caso del Mercado Comun Centroamericano y, aun cuando en la ALALC
nunca lleg6 a fructificar el esquema, también hubo iniciativas dirigidas en el mismo sentido.
Nuevamente la excepcién ha sido la de la Comunidad del Caribe. El problema no radica
tanto en el tipo de instituciones técnicas e intergubernamentales que fueron adaptadas, ni
tampoco en las relaciones formales entre unas y otras, sino principalmente en la filosofia
institucional que todas ellas incorporaron a sus estructuras y criterios de gobierno.®

Durante el largo periodo de teorizacién supranacional, los dirigentes y funciona-
rios vinculados a las instituciones regionales de integracién concibieron su papel como la
funcién de guiar a los gobiernos miembros hacia el esquema que se procuraba implantar,
también inspirado en las formulaciones romantico-utopistas que se indicaron. Sobre esta
base, se llegd a concebir el gobierno de los tecnécratas de la integracién, que en alguna
medida desarrollaron el concepto de la integracion por sobre los gobiernos, mas que la
integracion de y con los gobiernos.

La mayor complejidad de este enfoque derivaba del hecho de que esta actitud
no era exclusiva de los funcionarios de los 6rganos técnicos, sino también era compartida
por los representantes de los propios gobiernos en los érganos intergubernamentales, to-
dos los cuales habian colaborado en la negociacién y estructuracién de los respectivos
procesos. La vision propia del gobierno de los tecnécratas encontraba también algin grado
de receptividad en las oficinas nacionales encargadas de la conduccién del proceso.

El hecho de que representantes gubernamentales estuviesen asociados a esta
vision evité que en los primeros afios pudiesen surgir discrepancias fuertes entre el segmen-
to regional de la integracion y sus respectivos segmentos nacionales, pero la potencialidad
del conflicto era en cierto modo inevitable y mientras més tardara en producirse mayores
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serfan sus consecuencias. La principal razén de que el conflicto potencial quedara plantea-
do desde el primer momento era que dentro de una vision de esta naturaleza, el imperativo
principal consistia en hacer prevalecer y desarrollar el esquema respectivo, mas que encon-
trar respuestas que permitieran acomodar los diferentes intereses nacionales en relacién
con los problemas que iban surgiendo y que cada dia serian mas complejos.

Este enfoque necesariamente tenia que hacer crisis, pues tampoco correspondia
a una realidad de base, y en la medida en que cada proceso avanzara hacia etapas de
mayor compromiso, el contraste se irfa haciendo méas evidente. Si bien probablemente el
caso del Grupo Andino ha sido el més representativo de esta situacion, también ella en-
cuentra expresiones, al menos parciales, en el de los otros procesos indicados. A la vez, esta
vision influy6 decisivamente en los problemas de autosuficiencia legislativa y otros de exce-
siva amplitud que se explicaron en relacién al ordenamiento juridico. Todo ello incidi6 des-
favorablemente en el balance de las dos décadas de integracion.

La experiencia que se deriva de este panorama hacia el futuro también es para-
lela a la del ordenamiento juridico. En la medida en que la visién conductora del proceso se
mantenga dentro del limite de los objetivos que fueron materia del consenso inicial, las
instituciones encontraran la autonomia y la capacidad legislativa que sea necesaria, las que
contaran con un respaldo gubernamental genuino. Pero en la medida en que se sobrepa-
sen esos limites, el conflicto quedara planteado inmediatamente. De esta manera, la alter-
nativa institucional real no es ni la supranacional ni tampoco el predominio gubernamental,
sino un funcionamiento que proporcione la garantia de mantener el sentido y alcance del
consenso inicial y que sea capaz de concertar nuevos consensos en la medida en que los
iniciales puedan resultar insuficientes.

Un esquema equilibrado como este ultimo sélo puede ser asegurado por el go-
bierno de la integracién por los politicos, representativos de los centros reales del poder
decisorio nacional, quienes asi proporcionaran el respaldo efectivo que la marcha de un
proceso requiere. Desde este punto de vista, el error institucional en América Latina ha sido
doble. Por una parte, cuando se ha dado una presencia gubernamental importante, como
en la ALALC, ésta no ha tenido ni el nivel ni la representatividad apropiada, con lo cual
también ha llevado a situaciones de pardlisis y fracaso. Por otra parte, como reaccién frente
a lo anterior, se ha recurrido al gobierno de los tecndcratas, que tampoco ha asegurado el
efecto buscado. Si se hubiera observado con mayor atencion el proceso europeo, se habria
podido apreciar que, en definitiva, consagra el gobierno de los politicos, pero a un alto
nivel, sin por ello dejar de incorporar la visién tecnocréatica como un factor del proceso
decisorio. Es asi como las grandes decisiones, y sobre todo las grandes crisis de consenso,
son adoptadas o resueltas por ese nivel politico, en tanto que la administracion del consen-
so existente es fundamentalmente confiada al aparato tecnocratico.

En funcion de lo anterior, es posible pensar que en el futuro de la integracion de
América Latina la distincién bésica se debe concentrar en un sistema institucional de dos
niveles, cada uno en relacién a diferentes categorias de materias y problemas. El primer
nivel tendria por objeto asegurar el gobierno de los politicos plenamente representativos, a
quienes corresponderia principalmente la adopcién de las decisiones fundamentales, el aco-
modo de los intereses nacionales esenciales en orden a mantener la continuidad del con-
senso, y la busqueda de los nuevos consensos que se requieran. El segundo nivel podria
incorporar la presencia tecnocrética, particularmente con el objetivo de llevar a la practica
las areas de consenso, administrar la marcha normal del proceso y generar la informacién
que permita el adecuado pronunciamiento de uno y otro nivel. Quiza las grandes crisis de



la integracion latinoamericana se puedan explicar por la confusién y el entrecruzamiento
que ha existido en este plano, en que cada nivel ha interferido las labores del otro y ningu-
no ha tenido la fuerza politica para la preservacion del consenso de los paises miembros.

En definitiva nuevamente el problema crucial radica en una férmula institucional
que permita la convivencia del factor flexibilidad con el factor estabilidad. En la medida en
que el marco basico del proceso se mantenga estable, esto es, prevenga los desbordes del
consenso otorgado, podra tener toda la flexibilidad que sea necesaria para el cumplimiento
de sus objetivos. La estabilidad sélo puede ser mantenida por el gobierno de los politicos y
la solidez que proporciona su respaldo, particularmente cuando la mantencién del consen-
so requiere de acomodo en los intereses nacionales comprometidos. La flexibilidad en este
contexto es aceptada sin dificultad por los gobiernos, con lo cual la administracién
tecnocratica tendra disponibles todas las opciones del caso. Si a ello se agrega la relacion
explicada a proposito del ordenamiento juridico, en que también la flexibilidad es compati-
ble con la estabilidad dentro del consenso de base, se configura una nueva relacion de
armonia, en que tanto el enfoque regional como el nacional resultan complementarios y
ninguno de ellos interfiere en el legitimo papel que le corresponde al otro. De esta manera,
el proyecto comun de la integracion alcanza la viabilidad y la capacidad operativa que
determinan la diferencia entre su éxito y su fracaso.

5. DEL MITO DE LA AUTOSUFICIENCIA INSTITUCIONAL A LA INTERACCION CON LAS
INSTITUCIONES NACIONALES

Asi como en el plano del ordenamiento juridico se parti6 de la presuncién teérica
de que el derecho nacional era insuficiente, también en el plano institucional se dio el
fenémeno paralelo de concebir el aparato regional como relativamente autosuficiente, lo
que determiné que el contacto con el segmento nacional de la integracién se mantuviera
en muchos casos a un nivel minimo. Ciertamente, ese contacto existi6 de manera estable
con las respectivas oficinas nacionales de la integracion, pero, a la vez, estas Ultimas -salvo
excepciones- tampoco han tenido un nivel adecuado de representatividad o su insercién en
el esquema decisorio nacional ha sido generalmente marginal.

El hecho concreto es que en la mayoria de los casos se produjo una desvincula-
cién entre los sectores nacionales mas significativos y la conduccion del proceso de integra-
cion, siendo el vinculo de las oficinas nacionales insuficiente para asegurar el nivel requeri-
do de participacion, ya fuera por su propia identificacion con la visiéon tecnocratica o sim-
plemente por la falta de promocién del interés que esos sectores representaban. Como se
explicaba anteriormente, esta desvinculacién existié en relacién a los dirigentes politicos de
alto nivel, excepcidon hecha de los primeros afios de gestacion de los respectivos procesos.
También la desvinculacion fue observable en relacién al sector privado y laboral, asi como
en algunos casos a otras reparticiones de los respectivos sectores publicos.

En esta situacién influyeron variados factores y responsabilidades, que van desde
la inexperiencia inicial de algunos mandos burocréticos y la falta de organizacion especifica
para estos fines del sector privado, hasta el deficiente funcionamiento de algunas institu-
ciones regionales disefiadas para promover esta vinculacion. En particular, tanto las Comi-
siones Asesoras de Asuntos Empresariales y Laborales de la ALALC como el Consejo Asesor
Econémico y Social del Grupo Andino nunca tuvieron un funcionamiento adecuado en
relacion a los objetivos de vinculacion para los cuales existian, principalmente por su propia
carencia de representatividad.
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Este fendmeno de desvinculacién también incidi6 negativamente en el balance
de los respectivos procesos, principalmente en cuanto su existencia dificulté el necesario
conocimiento y percepcion de las realidades y aspiraciones nacionales del conjunto de sec-
tores que en definitiva conforman el consenso de base de la integracion.® Al mismo tiempo,
se obstruyé de esta manera lo que habria sido un importante elemento de control por parte
de los sectores interesados de las politicas gubernamentales y regionales, que, de lo contra-
rio, tendrian que haber mostrado més cautela para no abandonar el curso de accién sefia-
lado por ese consenso.

La experiencia habida también indica que, en lo sucesivo, los esquemas de inte-
gracion deberan prestar mas atencion a los procedimientos que aseguren la vinculacion,
sustantiva y continua, con los segmentos nacionales de la integracién. La autosuficiencia
institucional al nivel regional demostré que no era una respuesta ni una garantia de estabi-
lidad en el proceso, sino por el contrario contribuyé a que se dificultaran las expresiones de
consenso que le habrian otorgado mayor solidez y respaldo.

Esta vinculaciéon deberé encontrar sus mecanismos apropiados tanto en el nivel
propiamente regional como en el nacional. En el primero, mediante la adecuada
representatividad y participaciéon en los organismos asesores. En el segundo, mediante una
corriente en doble sentido que, por una parte, garantice la permanente consulta de las
oficinas nacionales y organismos equivalentes con los sectores de base y, por otra parte,
involucre la responsabilidad de estos Gltimos de organizarse de manera eficiente para hacer
presente sus puntos de vista y necesidades a organismos nacionales y regionales. En ambos
niveles se obtendria, entonces, ademas de la mayor claridad en el consenso, un sano con-
trol de las respectivas politicas.

La interaccién de ambos segmentos de la integracion es nuevamente una garan-
tia de estabilidad en cuanto asegura que las decisiones adoptadas responderan a un genui-
no interés nacional, correctamente expresado.

6. OBSERVACIONES FINALES

Todo lo que se ha venido exponiendo, revela que el problema esencial en torno
de los presupuestos juridicos e institucionales de la integracién en América Latina no es
tanto de naturaleza técnica ni de férmulas juridicas que abstractamente puedan incidir
favorable o desfavorablemente en el curso de los procesos de que se trate, sino que princi-
palmente es un problema de actitudes y criterios de gobierno que sirvan de inspiracién al
funcionamiento del ordenamiento juridico y de las correspondientes instituciones. Puesto
de otra manera, es un problema netamente politico.

Como se ha explicado, los presupuestos juridicos de la flexibilidad de los instru-
mentos de base, del papel del derecho derivado y de la receptividad de las normas en los
sistemas nacionales estan perfectamente salvaguardados por la experiencia de dos déca-
das. En este sentido, no hay ningln problema técnico de importancia que no haya sido
resuelto satisfactoriamente por la préctica latinoamericana, sin perjuicio de los perfecciona-
mientos que siempre caben. El problema de fondo es que esta flexibilidad, incluyendo su
autosuficiencia legislativa, no sea utilizada de tal manera de sobrepasar el marco de los
objetivos y entendimientos del consenso inicial prestado por los paises miembros, pues si
ello ocurre el conflicto queda autométicamente planteado.” Este ultimo requerimiento es
una parte sustancial de la estabilidad del proceso, que todo gobierno exigird en forma



perentoria. El logro de este criterio de estabilidad es fundamentalmente un problema poli-
tico del gobierno de la integracion.

Similarmente, el funcionamiento de las instituciones tampoco ha demostrado
encontrar obstaculos serios en cuanto a las normas técnicas que las regulan, pues en nin-
guin momento ha habido problemas reales de composicion, sistema de votacién u otros de
esta naturaleza. Nuevamente el problema de fondo ha sido de naturaleza politica, pues en
la medida en que ha habido ausencia de gobierno politico y desvinculacion de los sectores
de base, el resultado ha sido ya sea la superacién del consenso inicial o la inhabilidad de
concertar los consensos adicionales para acomodar los intereses nacionales en el curso de
su evolucion. De esta manera, lo que es en si misma una flexibilidad institucional aceptable
ha llevado a situaciones que afectan el requerimiento de la estabilidad, con lo cual también
se ha planteado el conflicto. Una vez més, es el criterio politico de gobierno el que puede
garantizar esta estabilidad.

El aspecto crucial del futuro de la integracién en América Latina es el evitar que
de una u otra manera se llegue a un grand détournement de pouvoir respecto de los
consensos manifestados y de las aspiraciones nacionales vinculadas al proyecto comun.
Los controles juridicos e institucionales ciertamente pueden ayudar a que esto no ocurra,
pero el tnico control que en definitiva dard garantias plenas sera el de caracter politico en
su sentido amplio, incluyendo el control proporcionado por la participacion de los seg-
mentos nacionales.

La mas valiosa experiencia derivada de dos décadas de integracion ha sido la
cabal comprensién de que ninglin proceso puede prosperar en contra de la voluntad de los
paises miembros y de que necesariamente deberd satisfacer los respectivos intereses nacio-
nales, seglin éstos sean percibidos por los propios gobiernos. En este sentido, el cuidado
detallado del consenso inicial y la busqueda de su continuidad y complementacion adicio-
nal habran de constituir la principal orientacién de gobierno hacia el futuro. En esa medida,
la integracion se caracterizard cada dia mas por la interaccioén de sus segmentos regionales
y nacionales, en lo juridico, en lo institucional y en todas sus demds manifestaciones, ase-
gurando un nivel creciente de complementariedad y de vigencia de sus respectivos papeles.

A pesar de lo negativo que pudiera presentar el balance de dos décadas de inte-
gracion, ha tenido también un enorme éxito: la destruccion de los mitos. En lo sucesivo, no
seran los enfoques regionales los que predominaran sobre los nacionales, como tampoco
seran estos ultimos los que adquieran primacia, sino que ambos confluirdn en su respectiva
funcién al desarrollo del proyecto comtn.
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Marco general para andlisis de los procesos de

integracion y cooperacion

Revista Derecho de la Integracion N° 26; julio 1978

Ricardo Ffrench-Davis*

El presente trabajo provee un marco general de andlisis para el estudio de los
procesos de integracion y cooperacion en América Latina. Expone el tipo de antecedentes
que es necesario recoger y sistematizar para responder a interrogantes que permitan valo-
rar las experiencias pasadas, con miras a detectar las formas mas viables y eficaces de
acelerar la integracion regional.

Los procesos de integraciéon econémica pueden abarcar innumerables aspectos
de la realidad y vincularse con diferentes ambitos de la actividad de los paises miembros. El
andlisis se concentrard en este caso en tres tipos de problemas: los que se refieren a las
politicas que regulan el intercambio comercial, los relativos al papel que desempefian los
acuerdos de produccién y los que plantea la distribucién de beneficios y costos entre los
paises miembros. De alguna manera, estos tres grupos de problemas estardn presentes en
cualquier avance que registren en el futuro los esquemas formales de integracién o los
mecanismos adicionales de cooperacién entre paises. Si bien entre estas tres categorias
existen superposiciones, cada una de ellas aborda problemas centrales de los procesos de
integracién, en particular de los paises en desarrollo.

El intercambio comercial constituye naturalmente un componente obligado de
un proceso de integracion. Por ello, cualquiera que sea el esquema de integracién que se
utilice, las normas que regulan el intercambio revisten una importancia primordial.

Los acuerdos de produccién y otras formas directas de regulacién de la actividad
econdmica, por otra parte, representan una variable relativamente nueva, que ha empeza-
do a adquiririmportancia tanto en los andlisis te6ricos como en los esfuerzos de integracion
de los paises en desarrollo. Estos mecanismos, a su vez, se prestan para entablar relaciones
entre espacios que muestran distintos procesos de integracion, entre paises aislados y entre
éstos y aquéllos. Por consiguiente, su estudio puede ser muy fructifero.

Por ultimo, la distribucion de los beneficios y costos de la integracién constituye
un factor determinante de la viabilidad politica de cualquier acuerdo econémico entre pai-
ses en desarrollo.

* Investigador de la Corporacidn de Investigaciones Econdmicas para Latinoamérica (CIEPLAN),

Santiago, Chile.
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Por ello, resulta prioritario el examen de los diferentes mecanismos de
redistribucién y su repercusion sobre cada pais miembro y sobre el volumen de beneficios
que genera la integracion.

Es decir que un andlisis integral y realista requiere el estudio conjunto de las
variables que inciden en la eficiencia y en la equidad. Como a partir de los afios sesenta los
esquemas formales cobran mayor importancia en las relaciones econémicas intralatinoame-
ricanas, el anélisis se concentra en ellos, aunque también mantiene plena validez para llegar
ala comprensién y el disefio de los mecanismos de cooperacién adicional. Puede contribuir,
en especial, a arrojar luz sobre alternativas de cooperacién adicional complementarias de
los esquemas vigentes o futuros de integracion.

La integraciéon, como es obvio, no constituye un objetivo por si misma sino tan
s6lo un medio importante para acelerar el desarrollo, con perfiles propios de los paises
participantes. En consecuencia, conviene exponer sucintamente los principales beneficios y
costos a que puede dar lugar un proceso de integracion econdmica.

1. BENEFICIOS Y COSTOS DE LA INTEGRACION *

Nos limitaremos a efectuar un examen de los aspectos que nos parecen mas
importantes para regiones en desarrollo como América Latina.

Tanto los beneficios como los costos de la integracién cubren una amplia gama,
que abarca desde aspectos objetivos y mensurables hasta otros de caracter esencialmente
subjetivo o cualitativo. Distinguiremos entre efectos ligados a los cambios que se producen
en la estructura productiva como consecuencia directa de las nuevas corrientes de comer-
cio generadas por la ampliacién del mercado y aquellos relacionados con el nuevo marco
que la integracién ofrece a las politicas publicas internas y a las relaciones econémicas de
cada pais con el exterior.

ESTRUCTURA PRODUCTIVA E INTERCAMBIO

En el &mbito de la produccién, los efectos de la integracion estan vinculados
estrechamente a los cambios que se registran en las corrientes de comercio reciproco. En el
corto plazo afectan el aprovechamiento de la capacidad instalada y el nivel de empleo. En
un plazo mayor, modifican el esquema de especializaciéon que existe entre las empresas y
en el interior de cada una de ellas, la utilizacion de los recursos nacionales, el aprovecha-
miento de las economias de escala y el grado de competencia que se produce entre los
mercados que se integran.

El principal efecto positivo en el corto plazo consiste en el aprovechamiento de
capacidades instaladas, cuya mayor utilizacion permite sustituir producciones provenientes
hasta entonces de terceros paises. 2 Los costos de corto plazo, por su parte, estaran asocia-
dos principalmente a los posibles cierres de industrias que provoque la competencia de la
produccién de otros paises miembros.> De alli la importancia de que la desgravacién del
comercio reciproco sea gradual y la conveniencia de establecer ciertos mecanismos de re-
gulacion de la competencia, que se exponen mas adelante.

Los efectos positivos mas importantes que se producen a mayor plazo estan
relacionados con la asignacion de nuevos recursos productivos y la reubicacion de los ya
existentes. En primer lugar, dentro de cada industria que produzca una variedad amplia de
bienes se puede efectuar una racionalizacién de procesos que conduzca a una mayor espe-
cializacién en el interior de la empresa.



En segundo término, los cambios en las corrientes de comercio reciproco aca-
rrean variaciones en la composicién de la demanda efectiva y, por consiguiente, tienden
a afectar la estructura productiva. En la medida en que ese cambio implique un mayor
uso de recursos abundantes en el pais, antes no empleados o subutilizados, dara origen a
beneficios que los precios de mercado no reflejan, razén por la cual la teoria convencio-
nal suele ignorarlos.

Una tercera fuente de beneficios potenciales esta constituida por el aprovecha-
miento de las economias de escala que permite la ampliacién del mercado. La critica que
tradicionalmente se formula a este planeamiento es que cada pais puede, unilateralmente,
sin necesidad de integrarse, ampliar sus mercados mediante la exportacion. Hay dos postu-
lados que parecen claves: el acceso presuntamente expedito a los mercados externos y la
supuesta estabilidad que los caracterizaria. Es indudable que en muchos casos se dan una o
ambas condiciones, pero, en la realidad, ello dista de ser una situaciéon generalizada, en
particular para las exportaciones de manufacturas de los paises en desarrollo. Las restriccio-
nes al comercio impuestas por las naciones industrializadas, la creciente cautividad de mer-
cados por la accion de las empresas transnacionales y, finalmente, la inestabilidad tanto de
los precios como de las condiciones de acceso a diferentes mercados internacionales repre-
sentan una valla externa al desarrollo fluido de las exportaciones de manufacturas de los
paises que buscan su industrializacién. Un proceso de integracién ofrece oportunidad para
ampliar, en forma estable y libre de ciertas restricciones, la demanda disponible para nume-
rosas actividades cuyas economias de escala sean compatibles con la mayor dimension que
ofrece el mercado integrado.*

En cuarto lugar, y con respecto a las actividades cuyas economias de escala son
cubiertas por la produccion para el mercado nacional (o para una fraccion del ambito co-
mun), la liberacién del comercio reciproco permite que se entable una mayor competencia
intrarregional entre las empresas que revisten un caracter monopdlico dentro de sus res-
pectivos paises.

Por altimo, la integracién de mercados facilita el desarrollo de "familias de pro-
ductos" o "complejos industriales” que permiten la generacién y el aprovechamiento de
economias externas, capaces de sustentar una expansion industrial mas eficiente, apoyada
en la sustitucion regional de importaciones.

Los beneficios recién mencionados son potenciales y no surgen espontaneamen-
te como resultado de la aplicacién de cualquier esquema de integracion. El que se hagan
realidad dependera de los instrumentos y mecanismos que se utilicen, asi como de la se-
cuencia e intensidad con que se los emplee. De igual manera, su materializacion requerirad
el esfuerzo sistematico de cada pais para aprovechar las oportunidades que ofrece la cons-
titucién de un mercado comdn. Por ultimo, cada uno de los efectos de la integraciéon pue-
de, seguin la dimension que alcance, dar lugar a beneficios o costos netos para la economia
regional en su conjunto. De alli entonces que para asegurar el predominio de los beneficios
es preciso, entre otras consideraciones, procurar un desarrollo arménico de los diferentes
sectores productivos, asi como regular de manera eficiente los margenes de proteccion que
se concedan a cada actividad econémica.® Esto significa que el desenvolvimiento del pro-
ceso de integracion exige el uso reciprocamente condicionado de los distintos instrumentos
0 mecanismos de accién publica que inciden sobre los beneficios potenciales.

Cabe destacar dos aspectos adicionales de las ventajas potenciales de la integra-
cién. En primer lugar, su &mbito debe extenderse més alla de los bienes fisicos y abarcar
también la produccién de servicios (como el desarrollo y aplicacion de tecnologia) que
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ofrecen un fértil campo de sustitucién de importaciones en el ambito regional. En segundo
lugar, cualquiera de las fuentes de beneficios puede ser activada tanto mediante esquemas
globales de integracion como por intermedio de mecanismos de cooperacion aislados.

UN NUEVO MARCO PARA LA POLITICA ECONOMICA

La integracion influye en dos dimensiones importantes sobre las politicas econé-
micas de los paises miembros: por una parte, afecta su capacidad de negociacién frente a
terceros; por otra, el proceso de armonizacién necesario para constituir un mercado am-
pliado obliga a la reformulacién de diversas politicas econémicas.

La influencia que la integracion puede ejercer sobre la capacidad de negociacién
de los paises miembros frente al resto del mundo constituye otra fuente de beneficios
potenciales. Un primer ejemplo se refiere al efecto que una accién conjunta puede provo-
car sobre los precios de las materias primas de exportacion tradicional de los paises miem-
bros, cuyos mercados externos no son competitivos ni estables. En ese marco, la accién
conjunta permite concentrar la oferta de la regién y avanzar asi hacia un intercambio entre
unidades con capacidades de negociacion menos disimiles. Su resultado positivo puede
consistir en una mejor cotizacion para los paises exportadores, tanto por su nivel como,
especialmente, por una mayor estabilidad.

Un terreno en el cual la capacidad de negociacion adquiere una importancia
determinante es el de las relaciones con las empresas transnacionales en el campo de la
transferencia de tecnologia y de la inversion extranjera. La integracién "per se" puede
influir en una direccion u otra, segtn la forma que adopte: puede debilitar la posicion de los
estados miembros si actian en forma aislada, puesto que la unificaciéon de los mercados
permite que esas empresas abastezcan desde una sola planta toda la regién,® pero puede
también fortalecer la capacidad de negociacién de esos paises si éstos adoptan un trata-
miento comun frente al capital extranjero, si se apoyan mutuamente en la obtencién de
informacion y en el desarrollo de capacidad de negociacion o si, cuando es pertinente,
efecttan licitaciones conjuntas. En consecuencia, se puede apreciar que existe una amplia
gama de posibilidades, que varian segun la politica que se adopte. Existen, entonces, pro-
cesos de integracion que acentiian la desnacionalizacion de las economias participantes y
otros que, por el contrario, permiten acrecentar la autonomia de los paises miembros y
contribuyen a facilitarles un desarrollo con perfiles propios.

Por ultimo, el avance de la integracion exige la armonizacion creciente de diver-
sas politicas publicas. Las economias nacionales estan reguladas por un conjunto numeroso
de acciones directas y politicas econdmicas indirectas, cuya armonizacién comunitaria re-
viste prioridades diferentes, cuya determinacién debe basarse en la consideracién de los
beneficios y de las dificultades técnicas y politicas que se deriven de la armonizacion.

Los beneficios para el proceso de integracion, y en consecuencia para el conjun-
to de paises miembros, estan estrechamente ligados a las relaciones econémicas con el
exterior. Se ubican en esta categoria las politicas ya mencionadas de comercializacién de las
materias primas y de tratamiento de la inversién extranjera. Corresponde conceder priori-
dad también al manejo de los instrumentos que acttian sobre el intercambio comercial.
Debido a su importancia clave, resulta imprescindible lograr consenso respecto del disefio y
aplicacién de los que ejercen una influencia mas directa.”

Por otra parte, la sensibilidad de cada pais ante la pérdida de autonomia en el
manejo de sus politicas econdmicas influye sobre la viabilidad de la armonizacién. En distin-
tos grados, ese factor estd presente en cada drea de accién. En algunas resulta ineludible



una armonizacioén avanzada, razén por la cual el pais que no esté dispuesto a condicionar
su politica en ese terreno no podra participar en el proceso global (en ese sentido un ejem-
plo nitido es el de la politica arancelaria).

No sucede lo mismo en otras areas, en especial en las que inciden mas directa-
mente sobre la economia interna de cada pais (ejemplos en los que la armonizacién es de
escasa prioridad y despierta mayores resistencias politicas son la dimensién del sector publi-
co y las politicas distributivas internas). Por consiguiente, en estos Ultimos aspectos, el
predominio de los objetivos nacionales, dentro de limites relativamente amplios, no es obs-
taculo para un avance sostenido del proceso de integracion durante un extenso lapso.

2. INTERCAMBIO COMERCIAL

Como ya se ha sefialado, una de las vias principales para generar y recoger los
beneficios potenciales de la integraciéon econdmica se halla en el intercambio comercial
entre los paises miembros.

El comercio entre los paises asociados puede promoverse de diversas maneras y
con diferentes repercusiones tanto sobre la economia interna como sobre el sustento poli-
tico del proceso de integracion. En esta seccién nos concentraremos en el examen de los
instrumentos de politica econémica, de cualquier naturaleza, que inciden sobre los marge-
nes de preferencia comercial que operan en los mercados de los paises miembros.

En un proceso de integracién el productor nacional enfrenta tres mercados dife-
rentes: el interno, el de los paises asociados y el del resto del mundo. Lo que habitualmente
se denomina "margen de preferencia” es la proteccién que la exportacion de un pais miembro
recibe en los mercados asociados en comparacién con la produccién de terceros paises. Sin
embargo, la produccién nacional también goza en su mercado interno de un margen de
preferencia frente a sus socios, en la medida en que el intercambio reciproco no esté total-
mente liberado. Por ello, es importante analizar tanto los margenes de preferencia frente a
terceros como los aranceles internos y externos, ya que estos Ultimos también afectan las
corrientes de comercio reciproco, aunque de distinto modo: los internos inciden mas direc-
tamente sobre las relaciones entre los paises miembros en tanto que los externos afectan
mas la relacion de la region frente al resto del mundo.

REGULACION DEL COMERCIO RECIPROCO

Existe una contradiccion notoria entre el enfoque tedrico tradicional y los enfo-
ques pragmaticos de la integracion respecto de las consecuencias de formas alternativas de
liberar el comercio reciproco. La teoria tradicional enfatiza la conveniencia de liberar en
forma rapida y uniforme el comercio reciproco para el universo de bienes. En primer lugar,
la consiguiente "creacién de comercio" que resulte podria ser dudosamente beneficiosa en
el corto plazo en la medida en que provoque cierres de empresas y desocupacion, lo que
genera obstaculos politicos que pueden transformarse en un elemento disuasivo en un
acuerdo de integracion que se encuentre en sus inicios. En segundo lugar, la accién aislada
en ese terreno tiende a provocar una concentracion de los beneficios en algunos paises
miembros y en empresas fordneas. En consecuencia, el enfoque tradicional amenaza resul-
tar negativo tanto en el terreno econémico como en el de apoyo al proceso de integracion.

En contraste con la teorfa tradicional, y considerando el marco en que se desa-
rrollan los procesos latinoamericanos de integracion, la liberaciéon del comercio reciproco
debe ser selectiva, en el sentido que otorgue tratamientos distintos a productos que en-
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frentan situaciones diferentes. Asi, por ejemplo, en los sectores en que ninguno de los
paises o sélo uno de ellos es productor, la liberacién puede ser abrupta, lo que constituye
un impedimento fuerte a la tendencia tradicional de duplicar capacidades productivas en
cada uno de los mercados internos aislados; por consiguiente, las nuevas actividades po-
drian estar dirigidas desde un comienzo al mercado ampliado.®

En los sectores en que existen capacidades productivas instaladas en mas de un
pais, en cambio, la liberacion deberia ser gradual, de manera que la expansién del comercio
no provoque cierres innecesarios de plantas y de plazas de trabajo.

No es facil determinar la forma especifica que tiene que adoptar la gradualidad.
El periodo que debe abarcar la reduccién de aranceles internos depende de aspectos tales
como el ritmo de expansién de la demanda y la tasa de inversién nacional. Los ajustes en
las posiciones relativas de diferentes actividades econédmicas son més féciles en los paises
en los que ambos factores experimentan niveles altos, lo que implica un costo menor tanto
para las empresas que pierden posicién relativa como para la economia nacional en su
conjunto. En segundo lugar, el periodo depende de la naturaleza del proceso de especiali-
zacién. Es mas facil una especializacién al interior de empresas diversificadas que una espe-
cializacion interindustrial. Aquélla implica cierre de lineas de produccién y la expansion de
otras dentro de la misma empresa; ésta, en cambio, puede acarrear el cierre de empresas,
por lo cual la resistencia y antagonismo que crea es mayor. La gradualidad, indudablemen-
te, quita sustento econémico a esa resistencia; en efecto, merced a ella, la consiguiente
creaciéon de comercio puede resultar beneficiosa en vez de perjudicial para la regién.®

En efecto, ella se realizaria asi a medida que se logra la reconversion de los facto-
res de produccion que se van liberando.

Subsiste, sin embargo, el costo para la empresa y la mano de obra. Su resistencia
se puede atenuar o eliminar con subsidios para la reconversién o reocupacioén y mediante la
constitucion de empresas multinacionales de la regién. Se procura asi que los beneficios de
la integracion transfieran parte de sus ganancias a los perjudicados por el proceso. En el
primer caso, la transferencia se efecttia dentro de un mismo pais; en el segundo -formacién
de empresas multinacionales- se realiza entre un mismo sector de distintos paises.

Lo recién expuesto sirve para ilustrar también la importancia del marco de nego-
ciaciones que se escoja. Es fundamental que los actores de las negociaciones posean una
visién lo més integral posible de los beneficios y costos que se hallan en juego, para lo que
hace falta la conjuncion de tres factores: primero, agentes publicos que tengan vision del
conjunto de los efectos de la integracion; segundo, que cada etapa de negociaciones com-
prenda paquetes de acciones relativamente amplios que provean beneficios netos a cada
pais; tercero, el establecimiento de mecanismos permanentes de redistribucién de benefi-
cios que corrijan los desequilibrios generados por la integracion. La meta final obvia es la
liberacion total del comercio reciproco, tal como sucede, normalmente, entre dos provin-
cias de un mismo pais. Esa meta, sin embargo, estéd distante en el tiempo, y se observan tres
razones principales:

En primer lugar, no puede haber libre circulacién de bienes mientras no se hayan
uniformado las diversas politicas nacionales que influyen sobre las corrientes de comercio.
En el interin puede haber una circulacién condicionada. El requisito mas evidente parece ser
el de un porcentaje minimo de incorporacién de valor agregado subregional para gozar de
la liberacion reciproca, lo que esté regulado por las normas de origen.

En segundo término, sin la armonizacion del tratamiento a la inversién proveniente
de terceros paises, la libre circulacién interna de bienes mejora la posicién negociadora del



inversionista foraneo y deteriora la distribucién de beneficios para la region. Por ello, esa armo-
nizacién debe emprenderse apenas se inicie la reduccién de trabas al comercio reciproco.

En tercer lugar, la liberacion del comercio reciproco permite la concentracion de
inversiones que produzcan para toda la subregion en aquellos paises miembros que pro-
vean, inicialmente, mayores economias externas. Para evitar un desarrollo desequilibrado,
que acumule los beneficios de la integracion en los paises menos atrasados, se requiere un
mecanismo que asegure una distribucién geografica equitativa de las industrias mas dina-
micas. Ello puede consistir en la asignacion de diferentes "familias de industrias" a cada
pais miembro, junto con la apertura inmediata del mercado reciproco para la produccién
originaria del pais asignado y la mantencién de restricciones cuando proviene del resto de
los paises miembros.

En sintesis, es importante examinar formas alternativas de liberar el comercio
reciproco y analizar los diversos marcos en los que se puede realizar. Esto es, se trata de
resolver el problema de coémo liberar y junto con qué. Lo ultimo abarca aspectos tales como
el tratamiento al capital extranjero, la programacion regional de inversiones y el estableci-
miento de mecanismos de redistribucion de beneficios entre los paises miembros.

Retornemos ahora al otro aspecto de la politica comercial, el que se refiere a la
proteccion frente a terceros paises.

PROTECCION FRENTE A TERCEROS PAISES

En un proceso de integracion, la politica comercial desempefia dos papeles. Por
una parte, procura la liberacién del comercio reciproco y, por otra, impone una barrera
comun de todos los paises miembros frente a la produccién del resto del mundo. Esto es, la
produccién nacional, en lugar de limitarse a optar entre el mercado interno protegido (sus-
titucién nacional de importaciones) o por el externo (exportaciones), tiene una tercera
opciodn, que es el mercado que le ofrecen los otros paises de la regién, protegido respecto
de terceros por un Arancel Externo Comun (AEC).

Luego de su adopcion plena, tanto el AEC como la liberacion del comercio reci-
proco otorgan un tratamiento comun a los productos originarios de la regién, diferencian-
dolos de los provenientes de terceros paises, lo que representa un factor fundamental para
la constitucién de un mercado ampliado. El AEC constituye un mecanismo por el cual, en
forma expresa y consciente, los paises miembros pueden modificar comunitariamente las
relaciones de precios y costos de mercado que determinan los margenes de proteccion de
que gozard la produccién regional.

Obviamente, las relaciones de precios efectivos no son idénticas entre paises
porque, aparte de distorsiones no competitivas y de impuestos indirectos diferenciados,
existen bienes que no se comercializan internacionalmente, los servicios influyen sobre
los costos relativos y los gastos de transporte generan diferencias entre los precios FOB y
CIF. "° Por otra parte, la asignacion de recursos se ve afectada por otras politicas publicas,
tales como la estructura y volumen del gasto publico, la politica de inversién estatal, el
costo del crédito, el sistema tributario y el sistema de seguridad social. Todos estos facto-
res afectan la asignacion de recursos tanto como el arancel, pero cada uno actua en
dimensiones diferentes. En el caso del arancel, su papel es determinar la proteccién a la
sustitucion de importaciones y, en el contexto de la integracion, fijar los margenes de
preferencia para la produccién regional.

Por Gltimo, junto con esos margenes, aparecen una serie de otras disposiciones
0 mecanismos comunitarios que modifican la asignacién de recursos: acuerdos de pro-
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duccién que afectan la localizacién y la especializacion entre paises, el tratamiento acor-
dado a la inversion extranjera, regimenes preferenciales para paises de menor desarrollo
relativo y varios otros.

El arancel externo comun influye en la estructura de la produccion a través de su
incidencia sobre la composicion del comercio, pues determina el perfil de la proteccién
otorgada tanto a las exportaciones intrazonales como a la sustitucién regional de importa-
ciones. Entonces, al disefiar el AEC, es necesario fijar niveles que expresen objetivos comu-
nes a todos los paises participantes, concordantes con sus estrategias de desarrollo. Existen
dos categorias de argumentos para determinar los margenes de proteccién:

a) la preferencia per se de ciertas producciones, por razones emotivas, de presti-
gio 0 moda, predominio de intereses creados, o por "seguridad nacional";

b) la naturaleza del producto, su forma de produccién y sus repercusiones sobre
el resto de la economia.

La segunda categoria es la que asegura que la proteccién contribuya positiva-
mente al desarrollo nacional. La fijacién de un AEC ofrece, asi, una oportunidad para racio-
nalizar la politica arancelaria de los paises miembros, cuyas estructuras, en general, son mas
el resultado de la accién de emergencia de los respectivos gobiernos frente a crisis de la
balanza de pagos o de propésitos librecambistas, que de un proceso consciente y sistema-
tico de determinacién del nivel y estructura de la proteccién a la sustitucion de importacio-
nes. En la medida en que los aranceles nacionales iniciales sean muy distintos entre un pais
y otro -lo que efectivamente sucede entre los paises latinoamericanos- hara falta un perio-
do prudencial de ajuste, para que cada uno aproxime en forma gradual su politica de im-
portaciones al arancel externo comun.

ESTABILIDAD DEL MERCADO AMPLIADO

Los efectos de la politica comercial dependen en forma decisiva de su estabilidad.
De lo contrario, éste se limita a promover la utilizacién de sobrantes de produccién o a des-
plazar oferta desde el mercado interno al externo. Sin embargo, los efectos més significativos
que se busca alcanzar consisten en el aprovechamiento estable de las capacidades instaladas
y, principalmente, en la creacién de nuevas capacidades de produccién, para lo que es preciso
tener certidumbre sobre las principales normas que regularan el intercambio reciproco.

A grandes rasgos un acuerdo amplio entre varios paises ofrece mayores visos de
estabilidad que un convenio ocasional entre un par de naciones. La mayor estabilidad se
basa en el caracter multinacional del primero, que requiere la aprobacién de varios paises
para su modificacion, y en el costo econémico y politico que puede acarrear para un pais
infractor. Por otra parte, desde el punto de vista de un exportador, la posible diversificacion
de mercados que le ofrecen los otros miembros hace dudoso que se produzcan incumpli-
mientos de éstos que le provoquen la pérdida simultanea de todo el mercado ampliado.

La estabilidad de las concesiones depende de una serie de factores. En primer
lugar, de la calidad de la politica comercial de los paises miembros, incluidas las normas
de importacion del sector publico y los regimenes de excepcion de zonas o sectores eco-
némicos. En segundo lugar, de la naturaleza de las cldusulas de salvaguardia. En tercer
lugar, del costo que implique para un pais la modificaciéon de sus normas en término de,
por ejemplo, pérdida de mercados o de facilidades financieras. Por lo tanto, no sélo las
disposiciones comerciales poseen importancia; también la tienen, entre otras, las regula-



ciones financieras. Asi, por ejemplo, la existencia de mecanismos crediticios o de apoyo a
las balanzas de pagos que reduzcan la intensidad de las crisis cambiarias y que liguen la
concesion de fondos a la estabilidad en el ambito de las importaciones desde la region.

LA PROMOCION DE EXPORTACIONES

La integracion econédmica constituye una negociacion generalizada dirigida a
la apertura reciproca de mercados entre los paises participantes. La presencia de una
barrera frente a las importaciones desde terceros paises y la ausencia de gravamenes al
comercio interno determinan un margen de preferencia para la producciéon regional. Al
establecer los margenes de preferencia para la sustitucién de importaciones en el &mbito
del mercado ampliado se determina también la proteccién de que gozaran las exporta-
ciones en cada pais miembro hacia sus asociados. En efecto, el exportador regional pue-
de colocar su produccién a un precio que supera al internacional en un margen igual al
arancel externo. Por consiguiente, el arancel externo comun fija el perfil y el nivel de
proteccién que colectivamente se concederd a las exportaciones reciprocas; es decir que
un mismo instrumento determina simultdneamente un apoyo similar a la sustitucién de
importaciones y a la promocién de exportaciones, ambas en el &mbito regional. En con-
secuencia, al elaborar la politica arancelaria de un mercado comun, se influye al mismo
tiempo en el esquema de incentivos a las exportaciones hacia la regién. Por lo tanto, en
el disefio de los incentivos monetarios a las exportaciones debe considerarse este hecho;
de lo contrario se incurriria en una duplicacién involuntaria de ventajas para el intercam-
bio reciproco, incluso haciendo mas atractivo producir para los paises asociados en vez de
hacerlo para el mercado nacional.

Queda pendiente, sin embargo, el tratamiento a las exportaciones destinadas a
terceros paises. La politica comercial debe cubrir también la regulacién que se otorgue a
estas exportaciones, que constituyen con frecuencia una fuente de conflictos entre los
paises miembros. Lo primero obedece a las franquicias de que suelen gozar las importacio-
nes de insumos y bienes de capital para la produccion de exportables; lo segundo radica en
los incentivos competitivos que los paises conceden a sus exportaciones hacia la region. La
armonizacién de la promocién de exportaciones tiene prioridad, entonces, tanto para dis-
minuir una fuente de conflictos como para buscar el establecimiento de una politica de
fomento coordinada y compatible con la de sustitucién de importaciones.

3. ACUERDOS DE PRODUCCION

Los instrumentos de la politica comercial proveen un marco de incentivos que
promueven en forma indirecta corrientes de comercio reciproco que, a su vez, inducen
cambios de las estructuras productivas. Los acuerdos de produccién, en cambio, consisten
en mecanismos de accion mas directa. Conviene destacar que los acuerdos de produccion
y los instrumentos indirectos pueden ser complementarios y apoyarse mutuamente; los
primeros hacen mas definidos los efectos de la politica comercial que, por su parte, puede
emplearse para acrecentar la eficiencia de los acuerdos de produccién y enmarcar su efecto
distributivo dentro de los margenes de preferencia.

Los acuerdos de produccién pueden revestir multiples formas: pueden consistir
en acuerdos de distribucion de mercados entre empresas diferentes o entre filiales de una
misma empresa, pueden conducir a (o realizarse mediante) la formacién de empresas mul-
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tinacionales, pueden operar mediante convenios de localizacién geogréfica acordados en-
tre gobiernos y fijados por una autoridad supranacional.

FUNDAMENTO DE LOS ACUERDOS DE PRODUCCION

Los acuerdos de especializacién o de produccién representan una forma mas
ambiciosa de integracion, que complementa las politicas comerciales. Su caracteristica esencial
consiste en asignar a cada pais miembro algtn tipo de ventaja para que desarrolle determi-
nadas actividades econémicas. Estos esquemas se han propuesto con dos propoésitos claves
en los procesos de integracion de los paises en desarrollo. Por una parte, constituyen uno
de los mecanismos para asegurar una distribucién equitativa de los beneficios entre los
paises participantes, evitando las tendencias del mercado a producir una polarizacién geo-
gréfica de la produccion industrial; por la otra, estan dirigidos a programar las inversiones
que requieren mercados superiores al nacional y que aprovecharan las economias de escala
gracias a la existencia del mercado ampliado, la programacién resultara eficiente si logra
evitar duplicaciones de inversion, explotar mejor economias externas dindmicas generadas
por el desarrollo simultdneo de actividades ligadas tecnolégicamente y proveer un campo
maés definido de oportunidades de inversién a los productores potenciales.

Las consecuencias distributivas de los acuerdos de produccion se examinaran en
la préxima seccién; en ésta examinaremos sus consecuencias sobre la eficiencia productiva.

Las diferentes formas de acuerdos de produccién implican la intervencion guber-
namental, que puede cubrir desde ajustes arancelarios de apoyo a acuerdos entre filiales de
una empresa hasta decisiones comunitarias de localizacién de inversiones. La teoria econé-
mica tradicional, construida alrededor de los supuestos que conducen a una hipotética
competencia perfecta, postula que cualquier interferencia sobre el mercado introduce
ineficiencia. En efecto, si el mercado pudiera funcionar de acuerdo con los supuestos tradi-
cionales, la asignacion de recursos resultaria siempre éptima: los volumenes de produccion
de cada bien, la combinacién de factores de produccién y la composicién del consumo
serfan siempre los mejores posibles, y conducirian a un 6ptimo paretiano. Sin embargo, en
la préactica surgen obstaculos conocidos. ' Por una parte, en las economias en desarrollo
existen numerosos desequilibrios que implican que los precios vigentes en el mercado no
reflejen de manera adecuada la escasez social de los recursos productivos. Un ejemplo
obvio es el que se presenta cuando se produce una desocupacion elevada de mano de
obra. Los mencionados desequilibrios establecen diferencias entre las ventajas comparati-
vas de mercado y las sociales.

Por otra parte, aun cuando los precios de mercado reflejasen en forma apropiada
la escasez social de recursos, en la realidad existen decenas de miles de bienes. Si su eleva-
do nimero hace muy dificil para el inversionista conocer a qué productos corresponden las
ventajas comparativas, "> mayor dificultad existe alin para que cada inversionista individual
pueda predecir la forma en que éstas evolucionaran. No es extrafio entonces el énfasis que
el inversionista suele asignar en la actualidad a las relaciones de precios y rentabilidades
vigentes en el pasado reciente, en detrimento de las consideraciones dindmicas. Se originan
asi graves deficiencias en la asignacion de recursos del mercado, que una adecuada progra-
macién puede contribuir a resolver en parte.

Con el propésito de ejemplificar el andlisis se exponen dos tipos de situaciones
que se presentan con frecuencia.

a) La experiencia latinoamericana muestra que con frecuencia en ciertos sectores
productivos se han desaprovechado las economias de escala. Para paliar esa situacion las



empresas afectadas han procedido a diversificar la produccién, procurando incrementar la
utilizacién de la capacidad instalada. Esta situacion se repite en diversos paises, por lo que
se produce una duplicacién de inversiones y de variedades de productos, consecuencia de
un desarrollo en compartimientos estancos de cada mercado nacional. Al intentar integrar
esos mercados se puede generar una competencia en la que las empresas situadas en algu-
nos paises quiebren y la de otros copen los mercados del area. Se trataria de un caso de
"creacion" indiscriminada de comercio. Tal desenlace provocaria efectos drésticos en lo
distributivo, liquidando fuentes de empleo dificiles de reemplazar a corto plazo, y generaria
resistencia al proceso de integracién, que le restaria viabilidad politica. Por estas razones,
los sectores de la produccién en los que se registran esas duplicaciones han sido por lo
comun excluidos de los programas de liberaciéon del comercio reciproco.”™ Un enfoque rea-
lista -en el sentido de que promueva un avance concreto- y que sea ademads eficiente -en
cuanto a que, durante el periodo de ajuste, no provoque desocupacién innecesaria e incer-
tidumbre sobre las empresas que sobreviven- consistiria en la adopcién de "programas de
especializacion" en los sectores productivos de que se trata. La diversificacion de productos
permitiria que cada empresa mejorara su productividad especializdndose en un ntimero
menor de variedades, cada una de las cuales comenzaria a ser producida en volumenes
superiores. En consecuencia, mas que una liberacién indiscriminada del comercio reciproco,
la integracion deberia permitir una reduccién graduada y selectiva de las restricciones co-
merciales acompafada por acuerdos de especializacién intraindustriales que guiaran la se-
leccién de variedades de productos en los que cada pais deberia concentrar sus esfuerzos
de expansion y aquéllos en los que deberia ceder terreno a otros paises asociados. Estos
acuerdos de produccién pueden llevarse a cabo tanto entre los miembros de un proceso
formal de integracion como con paises ajenos a él.

Aparte de casos de obsolescencia de plantas, resulta dificil determinar cuél posee
ventajas comparativas, y en qué variedades. Sin embargo, y ello es propio de la presencia
de economias de escala, lo importante es la seleccion de una linea de especializacion dife-
rente para cada planta. En la medida en que las "economias de especializacién" sean signi-
ficativas, se podran compensar los eventuales errores que se cometan al efectuar la distri-
bucién de especializaciones entre empresas. Obviamente, este proceso debe realizarse en
forma centralizada; la centralizacion puede comprender una participacion de los producto-
res que abarque desde un papel meramente informativo hasta uno decisorio. Por otra par-
te, puede mantener independencia entre empresas o llevar a su integracién en alguna
forma de empresa multinacional.

b) La existencia de complementariedades en las inversiones (o economias exter-
nas dindmicas) genera una dificultad apreciable para evaluar la conveniencia de una inver-
sién especifica. En efecto, la rentabilidad de una planta est4 subordinada a la posible insta-
lacién de otras que la complementen. La programacion de inversiones -en el sentido de
seleccionar una familia de productos afines, cuya elaboracion se proyecte promover de
alguna manera- contribuye a suministrar a cada inversionista un marco econémico mas
definido. En efecto, la programacion conjunta de la familia de productos -aun cuando, la
realicen empresas publicas o privadas diferentes- permite visualizar con mayor precision
que en un mercado sin regulacion la presencia y magnitud de las economias externas dina-
micas; la programacién posibilita también tener una mayor certidumbre acerca del volu-
men del mercado con que se contara.

En un mundo subdptimo, con caracteristicas como las recién descritas, el papel
que cabe a la programacion de inversiones de alcance regional es muy diferente al que le
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cabria en un marco ideal, en el que, como es obvio, toda intervencién sélo puede provo-
car desviaciones respecto del 6ptimo, siendo por lo tanto ineficiente. En el mundo real
subdptimo, en cambio, la intervencién directa, si esta bien hecha, puede provocar un
movimiento hacia el 6ptimo.

ALCANCE DE LOS ACUERDOS DE PRODUCCION

Una vez examinadas algunas caracteristicas de las economias en desarrollo que
plantean la conveniencia de programar determinadas actividades econémicas, cabe anali-
zar cudl debe ser el alcance y la forma que adopte la programacién de inversiones. Las
dificultades practicas con que tropieza su puesta en practica hacen recomendable limitar el
numero de productos y sectores que se someten a este proceso y el tipo de decisiones
econdmicas que se centralice. En términos muy generales, se trata de centralizar las deci-
siones con mayores repercusiones macroeconémicas, manteniendo descentralizadas aqué-
llas de alcance més microeconémico.

Ademads de seleccionar el tipo de funciones que se acuerde programar en forma
comunitaria, es preciso definir las actividades que seran objeto de esa programacién regional.

El nimero de productos que se puede programar en forma centralizada también
estd limitado por razones practicas; sin embargo, en la medida en que el tipo de decisiones
que se centralice sea restringido, resulta viable cubrir una gama més amplia.

La seleccion de rubros ha de concentrarse en aquéllos cuya produccion deba
realizarse en volimenes superiores al mercado nacional y que apunten al de los paises
asociados. " Dentro del ambito definido por esta caracteristica, es recomendable abarcar
actividades que exhiban complementariedades reciprocas que afecten en forma significati-
va sus costos de produccion. La presencia de las consiguientes economias externas dindmi-
cas constituye un criterio adicional de seleccion, pero indica, al mismo tiempo, que no es
conveniente efectuar la programacion y localizacién por productos aislados, sino que se
debe abarcar grupos de ellos, en los que las complementariedades sean mas significativas.
De esta manera, se deben asignar "familias de productos" o "complejos industriales”, de
modo que el desarrollo simultdneo de las diferentes actividades productivas que compren-
den permitan generar e internalizar las economias externas dindmicas. '

El mecanismo de programacion expuesto ocupa una funcién complementaria
del mercado y de la planificacion. En el contexto de un proceso de integracion econémica,
las relaciones de precios que rigen en el mercado se ven afectadas por la armonizacién de
politicas econdmicas, en especial de las de comercio exterior, y mas especificamente por la
politica arancelaria. Ella cumple, en este contexto, dos funciones. Contribuye, por una par-
te, a asegurar la efectividad de la asignacién y, por otra, a su correcta utilizaciéon por el pais
beneficiado, puesto que el arancel influye tanto sobre la forma en que se produce el articu-
lo asignado como sobre el apoyo que presta esa actividad productiva a los restantes obje-
tivos del proceso de integracion.

La efectividad de la asignacion, en el sentido de que el favorecido sea el Gnico
pais que pueda producir el bien en cuestién, puede ser apoyada mediante la eliminacion en
todos los paises asociados de los aranceles sobre la importacién de la produccién originada
en el pais asignado; con el mismo proposito, resulta conveniente mantener las tarifas cuan-
do ese bien provenga de otros paises. Entonces sélo la produccion del pais asignado seria
considerada como de origen regional; a la restante se le otorgaria el mismo trato que a la
proveniente de fuera de la region.



Los casos de actividades productivas cuyas economias de escala se logran en
niveles que exceden la amplitud del mercado integrado ofrecen un promisorio terreno para
acuerdos de produccion que trasciendan el dmbito del proceso de integracién. Estos acuer-
dos podrian realizarse entre dos esquemas formales o entre uno de éstos y paises aislados.
Ambas alternativas constituyen mecanismos para establecer lazos permanentes que permi-
tan avances parciales para la integracion regional.

Los acuerdos de especializacion en la produccién se pueden realizar también al
margen de los procesos formales de integracién. Su naturaleza seria similar a la de los
recién comentados, esto es, el aprovechamiento de economias de escala basado en la aper-
tura reciproca de mercados de producciones cuya localizacién se decide en forma colectiva
o supranacional. Dos ejemplos estan relacionados con la produccién de materias primas. En
los casos en que un pais industrializado desee asegurarse un abastecimiento estable de
cierto bien primario en el que sea deficitario, el pais proveedor podria buscar la concertacion
de un acuerdo que comprenda la apertura del mercado de aquel pais para los productos
manufacturados basados en esas materias primas.

Otro ejemplo puede estar relacionado con la elaboracién de bienes intermedios
y de capital para la produccion de materias primas. Los paises en desarrollo exportadores
de materias primas cubren proporciones elevadas de la produccién mundial y, por eso mis-
mo, son los principales usuarios de una amplia gama de insumos y bienes de capital. Por
consiguiente, disponen de una demanda de esos bienes manufacturados que normalmente
les aseguraria el aprovechamiento de economias de escala. A pesar de la dificultad que
puede ofrecer su realizacion, éste es un terreno en el que parece viable la busqueda de
acuerdos entre paises productores de materias primas que no sélo procuren regular los
mercados sino que también concerten acuerdos de produccion de bienes intermedios. En
una segunda instancia, la iniciacién de la elaboracion de esos bienes ofreceria posibilidades
de desarrollar e incorporar avances tecnolégicos que estén mejor condicionados a las ca-
racteristicas de los paises en desarrollo. El hecho de iniciar la produccién de esos bienes
permite adentrarse en el conocimiento tecnolégico de la produccion de las exportaciones
tradicionales, con la consiguiente posibilidad de adaptar la tecnologia disponible a las ca-
racteristicas especificas de los recursos naturales de la region y, luego, pasar a la creaciéon de
tecnologia en esa area. Este parece ser uno de los componentes necesarios de una politica
selectiva de desarrollo tecnolégico.

Los diversos mecanismos de integracion de los aparatos productivos necesitan
de un apoyo arancelario preferencial. En la medida en que trasciendan los esquemas for-
males de integracion se toparan con las normas de la clausula de nacién mas favorecida.
Por lo tanto, seria preciso que se pudieran establecer en forma estable y abierta preferen-
cias arancelarias horizontales que operaran en cada sector productivo sélo para los paises
participantes en el respectivo acuerdo de especializacion.

4. DISTRIBUCION DE BENEFICIOS Y COSTOS ©

La distribucién de los beneficios y costos entre los paises miembros constituye
uno de los aspectos que reviste mayor importancia practica en un proceso de integracion.
La participacion de naciones soberanas obliga a alcanzar una distribucién equitativa de las
ventajas del proceso como requisito indispensable para asegurar la permanencia y colabo-
racion de todas ellas. La tendencia a la polarizaciéon geogréafica que suele exhibir la expan-
sién econdmica en las regiones en desarrollo vuelve prioritario el disefio y la puesta en
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practica de mecanismos eficaces para alcanzar una distribucién que cada uno de los paises
asociados juzgue equitativa.

La distribucion de los beneficios y costos se manifiesta en tres niveles distintos.
Por una parte, el proceso de integracion afecta la posicién relativa de los diferentes grupos
sociales y zonas al interior de cada pais miembro; la naturaleza del esquema de integracion
que se adopte influye asimismo, en forma determinante, sobre la distribucion entre el gru-
po de naciones participantes y el resto del mundo (en este sentido el tratamiento que se
aplique a la inversion extranjera constituye un aspecto clave); por ultimo, la integracion
altera la estructura del comercio exterior de los diversos paises que la impulsan y, por con-
siguiente, condiciona la forma y el nivel de desarrollo que cada uno de ellos puede alcanzar.

En la seccion 1 se han examinado diversas fuentes de beneficios potenciales para
el conjunto de paises participantes en un acuerdo de integraciéon. Aun cuando globalmente
se alcancen los beneficios potenciales, puede ocurrir que no alcancen en forma equitativa a
cada uno de los paises miembros. Por otra parte, existen costos en los que incurre cada
participante que constituyen meras transferencias de ingreso a otros miembros. Por lo tan-
to, la constitucién de un mercado ampliado implica transferencias entre paises, que se
realizan a través del mercado, y cambios de las estructuras de produccién promovidos por
la expansién del comercio reciproco.

Las transferencias de ingresos estan ligadas tanto a los términos en que se realiza
el intercambio reciproco como al volumen y composicién de ese intercambio. La naturaleza
de las modificaciones de la estructura productiva depende de las oportunidades que ofrece
la integracion y de la capacidad que posea cada pais para aprovecharlas adecuadamente.

TRANSFERENCIAS DE INGRESO POR MEDIO DEL COMERCIO RECIPROCO

La caracteristica central de la constitucion de un mercado ampliado consiste en
el establecimiento de un trato preferencial para la produccién regional frente a la de
terceros paises. El margen de preferencia resultante permite que el pais miembro que
satisface la demanda regional cargue por estas exportaciones un precio superior al vigen-
te en el mercado internacional. '” Cuando las exportaciones se destinan al mercado regio-
nal, gozan pues de un "subsidio implicito", pagado directamente por el pais usuario. Al
mismo tiempo aquel pais efectia compras en el resto de la regién de productos que
también gozan de margenes de preferencia. Por consiguiente, se produce una tendencia
al alza tanto de los precios de exportacion como de los de importacion en cada una de las
naciones participantes. En consecuencia, desde un punto de vista distributivo, los térmi-
nos del intercambio que enfrente un determinado pais en su comercio regional pueden
deteriorarse o mejorar.'®

El efecto de la constitucién de un mercado ampliado sobre los términos del
intercambio de un determinado pais refleja sé6lo parcialmente la distribucion de benefi-
cios resultantes.' El efecto redistributivo depende ademas del volumen del intercambio
que se realice. La combinacién de, por una parte, las corrientes de comercio reciproco
que se generan y, por la otra, de la evolucién de las relaciones de precios que se les
aplique determinaré el saldo neto de los "subsidios implicitos" recibidos y otorgados por
cada una de las naciones participantes.

CALIDAD DEL INTERCAMBIO

Podemos distinguir diversos componentes del comercio reciproco. Por una par-
te, no todos los productos tienen la misma significacion para el desarrollo econémico nacio-



nal; generan, en efecto, impactos disimiles sobre variables tales como el aprovechamiento
de economias de escala, la generacion de empleo, la difusién de conocimiento tecnolégico
y la creacién de una infraestructura industrial. Asimismo, hay productos que son de fécil
colocacion en los mercados externos; en cambio, otros no lo son, por lo que la obtencion
de acceso a los mercados de los paises asociados puede representar una variable importan-
te. Por el contrario, no significa una ventaja para un pais miembro colocar en la region a
precios similares a los internacionales volimenes apreciables de productos primarios que
antes exportaba al resto del mundo. Revisten importancia entonces no sélo el volumen,
sino también las caracteristicas de la produccién y comercializacién de las mercaderias que
cada pais logre colocar en la regién. Por otra parte, los méargenes de preferencia que se
aplican a cada rubro de exportacién e importaciéon pueden ser muy variados. 2° En conse-
cuencia, para lograr una distribucién equitativa no se requiere imponer un equilibrio forza-
do en las corrientes de intercambio, ya que es posible compensar un determinado saldo en
éstas con cambios en la composicion del comercio y de sus margenes de preferencia.

OPORTUNIDADES DISPONIBLES Y CAPACIDAD DE CAPTARLAS

En principio, la integraciéon econdmica ofrece oportunidades de obtener benefi-
cios a todos los paises miembros. Sin embargo, algunos participantes pueden aprovecharlas
mal o tener dificultades para hacer uso de ellas. El resultado que se logre dependera de la
habilidad con que cada pais maneje sus politicas econémicas, pero también estara asociado
al instrumental que se utilice en el proceso de integracién y a las caracteristicas econémicas
de cada uno de los participantes. A grandes rasgos, el primer factor es de responsabilidad
directa nacional, el segundo depende del tipo de integracién que adopte comunitariamente
el conjunto de naciones asociadas y el tercero obedece a condicionantes de tipo estructural,
ligado al grado de desarrollo y a la dotacién de recursos de cada pais. Estos tres aspectos
influyen sobre el nivel global de beneficios y costos que genera la integracion. Pero gravi-
tan también, y de manera determinante, sobre su distribucién.

Las politicas econémicas nacionales afectan de dos maneras importantes los be-
neficios netos que un pais obtenga. Por una parte, una politica de comercio exterior errada
puede provocar margenes de preferencia mayores que los negociados, permitiendo a los
otros paises obtener, por sus exportaciones hacia el que aplica esas politicas, precios méas
favorables que lo previsto. Por otra parte, para aprovechar las oportunidades que ofrece el
mercado ampliado es preciso realizar inversiones que posibiliten la reconversion y el creci-
miento de la capacidad de produccion. Es claro que la aplicaciéon de politicas erréneas y la
ausencia de un volumen adecuado de inversiones, que repercuten negativamente sobre los
beneficios que percibe un pais, no son imputables al proceso de integracién mismo.

Las consecuencias negativas que se deriven del disefio de los mecanismos de
integracién, en cambio, seran de responsabilidad directa del caracter del proceso. La inci-
dencia del instrumental que se utilice sobre la distribucién (y nivel) de los beneficios estara
estrechamente asociada a las caracteristicas estructurales de los paises participantes y a su
grado de desarrollo. En particular, debe mencionarse el fenémeno de polarizacién que se
presenta cuando se libera el comercio reciproco entre paises en desarrollo sin adoptar los
resguardos debidos.

Los peligros de polarizacién son reales por causas de origen objetivo y subjetivo.
El grado relativo de desarrollo industrial constituye un factor determinante de la fuerza de
la atraccion que un determinado centro industrial ejerce sobre las nuevas inversiones. Ello
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obedece, en parte, a razones objetivas. En efecto, el area mas desarrollada provee mayores
"economias externas" a las nuevas actividades, que encuentran asi una infraestructura
econdmica méas adecuada que en los centros relativamente incipientes. 2! Todos estos ele-
mentos permiten producir en condiciones mas favorables a las industrias que constituyen
actividades nuevas para los mercados de los paises que se integran. Sin embargo, es conve-
niente recordar que los factores mencionados representan cualidades adquiribles, en con-
traposicion con las de cardcter permanente basadas en los recursos naturales, clima y ubi-
cacién geografica. En consecuencia, esas cualidades son modificables mediante el caracter
e intensidad que adopten las politicas de desarrollo econémico, en especial las relacionadas
con el sector industrial.

Més alld de las economias externas que efectivamente provee un mercado, y ya
en un terreno mas bien subjetivo, pareceria existir una tendencia en los inversionistas a
sobrestimar la significacion que revisten las externalidades actuales en contraposiciéon con
las potenciales. Esto puede originarse en la insuficiencia de informacién, que por lo comun
resulta deformada en contra de los centros relativamente incipientes; por otra parte, puede
operar en el mismo sentido la aversion al riesgo, que se manifiesta en la bisqueda de una
tasa de utilidad mayor en los mercados cuyo funcionamiento es menos regular y definido.
Por ultimo, la evaluacién de proyectos de inversiéon encerrada en un "horizonte econémi-
co" estrecho, en la que incurren muchos inversionistas, conduce también a una
sobreponderacién de las condiciones vigentes en el presente. El desnivel inicial entre dife-
rentes centros industriales tiende a acentuarse cuando el comercio reciproco se libera en
forma irrestricta. Los centros més avanzados tienden a concentrar las inversiones de alcan-
ce regional, que se caracterizan por su dinamismo y que requieren con mayor intensidad la
presencia de infraestructuras industriales mas desarrolladas. Junto con ello, el personal de
mayor calificacion tiende a abandonar las areas incipientes, generando asi un proceso de
desigualdad acumulativo o desestabilizador. Estos son fenémenos que se han observado,
en un grado significativo, incluso en los procesos de integracion politico-econdémica de
paises europeos, a pesar del papel corrector que desempefiaron a veces los respectivos
gobiernos centrales. 2

En sintesis: en la realidad existen riesgos evidentes de que las inversiones de
alcance regional tiendan a concentrarse mas alla de lo aconsejable técnicamente y de lo
que seria viable desde un punto de vista politico. Debido a la incertidumbre respecto de la
distribucién resultante entre los paises miembros més avanzados, incluso ellos pueden mostrar
reticencias a una liberacion irrestricta del comercio reciproco. 2 Por lo tanto, es preciso
buscar féormulas que, de manera eficaz, permitan disipar tales preocupaciones.

MECANISMOS REDISTRIBUTIVOS

Para mantener la participacion activa y solidaria de todos los paises miembros es
preciso lograr tanto una distribucién efectivamente equitativa como que cada asociado tenga
una percepcion clara de que los beneficios que obtiene son superiores a los costos que soporta.

Dos componentes destacados de los efectos distributivos que se registran como
consecuencia de la constitucién de un mercado ampliado se refieren, por una parte, a las
transferencias de ingreso que tienen lugar mediante el intercambio reciproco entre los
paises asociados y, por otra, a la tendencia a la polarizaciéon que muestran las inversiones
de alcance regional.



La distribucién de beneficios se puede regular, en un grado u otro, mediante
diversos mecanismos. Uno de ellos es la desgravacion diferenciada entre paises, esto es,
el pais de menor desarrollo abre més lentamente su mercado, en tanto que los otros lo
hacen mas rdpidamente frente a la produccion de aquél. Otro mecanismo consiste en la
transferencia de recursos financieros sin afectar directamente las corrientes comerciales.
Una tercera via consiste en la localizacién planificada de las inversiones de alcance regio-
nal. Con este Ultimo instrumento se acttia directamente sobre el mercado, en oposicion a
los dos casos anteriores que son indirectos. Al mismo tiempo, constituye el mecanismo
que surte efectos de mayor permanencia sobre la distribucién entre los paises asociados.
La programacion de inversiones regionales implica una intervencién directa en el merca-
do, que puede revestir formas muy diversas, cada una con diferentes consecuencias
distributivas y de eficiencia.?

La teoria econémica tradicional ha otorgado escasa atencién al problema distri-
butivo. Su recomendacién convencional para resolver el problema consiste en la utilizacion
de mecanismos de transferencias financieras directas en favor de los paises que aparezcan
relativamente perjudicados por la marcha del proceso. De acuerdo con esa teoria, esa es la
forma de redistribuir los beneficios sin distorsionar el funcionamiento del mercado. Cuando
el andlisis se sitta en la realidad, tan alejada del mundo idealizado y simple de la teoria
tradicional, pierden validez tanto la posibilidad como la conveniencia de una separacion
tajante entre la asignacion de recursos y las acciones redistributivas.

La transferencia directa y visible de fondos tropieza con dificultades de
financiamiento y de viabilidad politica en el pais que deberia realizarla. En efecto, la posibi-
lidad de transferir fondos en forma directa y visible entre paises soberanos se ve trabada
por razones practicas. Es habitual que los paises en desarrollo enfrenten dificultades de
financiamiento fiscal. Adicionalmente, la transferencia financiera es visible y notoria, en
tanto que su contrapartida de beneficios recibidos merced a las corrientes de comercio
reciproco no lo es en igual medida. A su vez, la naturaleza de los desequilibrios vigentes en
las naciones en desarrollo y las causas que originan el fenémeno de polarizacién indican
que determinadas formas de intervencién directa, pero selectiva, sobre el mercado pueden
conciliar una redistribucion mas equitativa con un mejoramiento de la eficiencia con que se
asignan los recursos productivos. En la practica, en un mundo sub6ptimo que se caracteriza
entre otros factores por la insuficiencia de la informacién disponible en el mercado, el alto
grado de inestabilidad, los desequilibrios vigentes y la importancia creciente de los compo-
nentes adquiridos, no naturales, en la configuracion de las ventajas comparativas de mer-
cado, dejan terreno fértil para una programacién de las inversiones de caracter regional que
resulte definitivamente eficiente.

Por razones pragmaticas, la localizacién programada de inversiones debe ser se-
lectiva, tanto respecto a las decisiones como a los tipos de productos que abarque. En el
area de las decisiones, la principal por sus consecuencias distributivas es la relativa a la
localizacién geogréfica de las inversiones. En lo tocante a los rubros que sean objeto de
programacion, las economias de escala y las complementariedades constituyen dos facto-
res determinantes en la calificaciéon. Dentro de ese &mbito, aparte de evitar una polariza-
cion excesiva de las actividades mds dinamicas, la programacién debe permitir un mejor
aprovechamiento de economias de especializacion y la generacion de economias externas,
y proveer un marco donde concentrar los esfuerzos de adquisicién de ventajas comparati-
vas con menor incertidumbre que la que encierra un mercado externo de regulaciones.
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En el caso de que el pais asignado lleve a cabo la produccién del articulo programa-
do, es necesario velar porque ella se realice en forma apropiada, tanto en lo relativo a las
condiciones de venta en la regién como a lo que se refiere a la utilizacion de insumos regionales.

La asignacién representa una concesion que otorga cierto poder monopoélico al
pais que hace uso de ella. Este goza, en efecto, del mercado ampliado, sin tener que com-
partirlo con otros productores regionales. En el caso de que se prohiba la importacién desde
terceros paises, podria explotar su posicion monopdlica cobrando precios excesivos por sus
ventas; para evitar esa tendencia, que probablemente se constituiria en una fuente de
conflicto, puede recurrirse a la fijacién de margenes de preferencia respecto del precio de
importacion desde terceros paises; asi el sobreprecio maximo que el Estado asignado podria
exigir se acota mediante el respectivo arancel externo comun. Por consiguiente, al aprobar
una asignacion y su correspondiente arancel externo comun, los restantes miembros deter-
minan el margen de preferencia que estan dispuestos a conceder a la nacién favorecida. °
Si ésta pretende cargar un sobreprecio superior, las reglas del juego deberian permitir a los
restantes paises efectuar la importacién desde fuera de la region. 2

La programacioén regional de inversiones no excluye la utilizacion simultanea
de otros mecanismos de redistribucion. La asignacién geografica de inversiones puede
requerir la compafia de instrumentos tales como la politica arancelaria, para su adecuada
complementacién en el &mbito de la asignacion de recursos, y la constitucion de empre-
sas multinacionales.

Para su materializacion en el pais designado, en especial si se trata de uno de los
de desarrollo mas incipiente, la asignacién de inversiones puede requerir apoyo técnico y
financiero preferencial de los organismos supranacionales o de otras naciones asociadas.
Asimismo, dado que la programacioén regional cubre sélo una parte del universo producti-
vo, no se justifica procurar en la distribucién de asignaciones un equilibrio al margen de lo
que suceda en el resto de las actividades econdmicas. Estas constituyen una extensa y
variada gama de productos, en los que los paises de mayor desarrollo relativo tienen
presumiblemente mayores probabilidades de obtener saldos favorables en su comercio re-
ciproco, con el consiguiente aprovechamiento de los respectivos margenes de preferencia.

En definitiva, lo que interesa es alcanzar una distribucion equitativa global de los
beneficios, como quiera que se la defina, que resulta de la suma de efectos positivos y
negativos que por diversos conceptos recaen sobre cada pais durante el avance del proceso
de integracion. Ello permite una libertad de maniobra mayor que la que se dispone cuando
se recurre a un solo mecanismo. No obstante, la autonomia es relativa: como lo sefialan
diversas experiencias, magnitudes excesivas y notorias en un aspecto pueden generar, a
veces justificadamente, reacciones acumulativas en contra del proceso. En consecuencia, el
esquema de redistribucion de beneficios debe descansar en una combinacién de mecanis-
mos, en la que desequilibrios "moderados" en algunos de ellos en contra de un pais se
vean compensados en otros. Ello comprende la consideracion del volumen y de la compo-
sicion de las corrientes del comercio reciproco, de los términos del intercambio que se rea-
lice y la utilizacion de mecanismos correctivos, tales como gradualidad de la liberacién del
comercio diferenciada por paises, redistribucion de ingresos aduaneros y esquemas
preferenciales de apoyo técnico y financiero. En un lugar destacado, por su doble papel
positivo que permite conciliar una distribucién equitativa con la eficiencia econémica, se
ubica la programacion selectiva de las inversiones mas dindmicas del &mbito regional.



Notas

1 Esta seccion esta basada en Ffrench-Davis, R., Distribucion de los beneficios de la
integracion entre paises en desarrollo, mimeo, CIEPLAN, octubre de 1976. Una buena
coleccion de articulos y una util sintesis de diversos desarrollos registrados hasta 1970 se
encuentran en Robson [1971].

2 La teoria convencional suele calificar de "ineficiente" esta desviacion de comercio si

la produccién regional se realiza a precios de mercado superiores a los imperantes en el
resto del mundo. Sin embargo, desde el punto de vista del bienestar de la region, lo que
interesa no es el precio de mercado, sino el costo de oportunidad de los equipos previamente
subutilizados y del trabajo que absorben.

3 Es lo que se denomina creacién de comercio. La teoria convencional, debido a su
tendencia a ignorar las dificultades con que tropiezan los procesos de ajuste, supone que la
creacion de comercio constituye un signo inequivoco de beneficios, pues considera que los
recursos que dejan de ser utilizados en las industrias afectadas son absorbidos rapidamente
en otras actividades dentro del pafs importador.

4 Asimismo, puede ser de utilidad para industrias que requieren volimenes de demanda
mayores, puesto que el mercado regional constituye, ademds, una base de apoyo para las
exportaciones a terceros paises mas solida que el mercado nacional solo.

> El uso que se haga de los diversos mecanismos e instrumentos también influye, en
forma decisiva, sobre la distribucién del ingreso.

¢ Unandlisis del comportamiento que asumen corporaciones transnacionales en diversas

situaciones dentro de un proceso de integracién se desarrolla en Tironi [1975].

7 La definicién, por ejemplo, de una politica arancelaria comtn ofrece la oportunidad,
que puede ser bien o mal aprovechada, de racionalizar la estructura de los derechos
aduaneros. Un cuerpo técnico colectivo tenderd a estar en mejores condiciones que cada
uno de los paises aislados para disefiar un sistema de importaciones que, por ejemplo,
contribuya con mayor eficacia a un desarrollo industrial integrado y que provea mas empleos
productivos.

8 Laselectividad se puede extender también a la apertura abrupta del mercado ampliado
en favor de uno solo de los paises. Esta alternativa se inserta en un enfoque que abarca la
programacion regional y consideraciones de equidad distributiva entre los paises miembros.
Véanse los puntos 3 y 4.

o De lo contrario, obviamente, no debe realizarse la creacion de comercio. Esta es
negativa cuando: (a) el costo inicial es elevado debido a que la actividad que se contrae
deja recursos desocupados por un plazo extenso y (b) la reduccién de costos en la empresa
que se expande es de escasa consideracion.
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© Por consiguiente, las diferencias de precios relativos entre paises existentes antes de
la integracién no desaparecen con la constitucién de una unién aduanera. Por lo tanto,
aquéllas son indicativas sélo en forma parcial de las corrientes de comercio que se generaran.

" En los parrafos siguientes se sigue la argumentacion de Ffrench-Davis, ob. cit.,
seccion [11.2.

2 Por ejemplo, en un estudio de ECIEL que cubre 6 rubros del sector manufacturero
latinoamericano se encuentra que, en los casos en que la disponibilidad del recurso natural
y su transportabilidad no constituyen los factores determinantes, las ventajas comparativas
de numerosos productos pueden desplazarse de un pais a otro mediante pequefas
variaciones de los tipos de cambio. Véase un resumen en Grunwald [1976].

3 Debido a la mecénica de las negociaciones anuales de concesiones en la ALALC, no
se han ofrecido liberaciones para esos productos. En el caso del Acuerdo de Cartagena,
desde un principio se opt6 por excluirlos temporalmente, mediante la elaboracién de las
llamadas "listas de excepciones" del programa de liberacién. Se contempla formular
"programas de racionalizacién" para los productos comprendidos en esas néminas. Véase
JUNAC [1974].

" Silos mercados internacionales fuesen competitivos, lo que acontece en escasa medida
en la realidad, esta variable perderia significacion. En consecuencia, mientras mayores sean
las dificultades de acceso a los mercados externos, mayor importancia revestird la posibilidad
de contar con un acceso expedito al mercado de los paises asociados.

> Las externalidades son beneficios que una actividad aporta a otras, por lo cual se
denominan "economias externas". Sin embargo, para la "familia de productos" muchas de
ellas se transforman en "economias internas", las que por lo tanto, se consideran
adecuadamente cuando se evalla el desarrollo de todos los componentes de la familia en
forma simultanea.

6 Basado en Ffrench-Davis, ob. cit., seccion Il.

7 Salvo casos de mercados efectivamente competitivos, cualquiera que sea el
mecanismo por el que se otorgue, ese tratamiento preferencial tenderd a traducirse en un
precio de mercado superior al "internacional" para la produccién protegida. Por ello, el
correspondiente sobreprecio se puede expresar en un equivalente arancelario, tanto en una
economia de "mercado” como en una "centralmente planificada".

'8 Se trata de los términos del intercambio reciproco comparados con los que se
enfrentaria al comerciar esos bienes con el resto del mundo. Nétese que los costos y beneficios
medidos por las brechas registradas entre ambos indicadores de los términos del intercambio
reflejan efectos distributivos; en cambio, para determinar la eficiencia asignadora se requieren
consideraciones adicionales.

' La mejora de los términos del intercambio reciproco de un pais implica un deterioro
para el resto de los paises miembros, salvo que la constitucién del mercado ampliado
permita a la region afectar favorablemente las relaciones de precios con que comercia
con terceros paises.



20 La estimacion de los margenes de preferencia es compleja. Interesa disponer de lo
utilizado efectivamente, lo que con frecuencia difiere de los margenes negociados. La
estimacién es complicada debido a la existencia de costos de transporte (o diferencias CIF
y FOB), de precios externos inestables y de calidades heterogéneas.

21 Véase una discusion en Hirschman [1958] en la Introduccion de Robson [1971],
UNCTAD [1974] y Wionczek [1964].

22 Una discusion de los casos de Francia y de Italia se realiza en Barzanti [1965].

3 Véanse referencias, por ejemplo, en Birmingham [1967], Diaz-Alejandro [1968],
Grunwald [1976] y Herrera, Mayobre, Prebisch y Sanz de Santa Maria [1965].

24 Unavariante, que se situa en el campo de acuerdos parciales de integracion, propone
la localizacion sobre la base de los " costos comparativos" y la redistribucion posterior de los
beneficios financieros al interior de la empresa productora. Para ello se establece que todos
los paises asociados participen en la propiedad de cada empresa o en los excedentes que
genera, segln el volumen del mercado que le proporcionan. Véase Little [1971]. Se trata
de una proposicion interesante, especialmente en los casos en que las ventajas comparativas
reales son claramente identificables, y puede usarse en combinacién con la programacion
de inversiones regionales.

% Los paises andinos adoptaron un sistema de esa naturaleza. El esquema consiste en
la programacion conjunta de las nuevas actividades econdmicas dirigidas al Mercado Andino,
paralo cual se asigna a cada pais el derecho a desarrollar determinados complejos industriales
sin la competencia de otros paises miembros; sin embargo, deben enfrentar la de terceros
paises amparados por el Arancel Externo Comun. En consecuencia, se trata de un mecanismo
mixto, por el cual se centralizan las decisiones de qué y dénde producir y se descentralizan
numerosas decisiones relativas a cuanto, cémo y cuando producir.

% En la practica pueden surgir serios problemas de aplicacién debido a la inestabilidad
de los precios internacionales de numerosos productos. Ello implica que cuando el precio
externo esta "anormalmente bajo" se requiere un margen de preferencia superior, y viceversa.
Por lo tanto, tal vez sea necesario fijar un precio "normal" de referencia y establecer aranceles

externos compensadores, o bien utilizar otros mecanismos mas directos de intervencién.
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Aspectos institucionales de la integracion

Consideraciones teoricas

Revista Integracion Latinoamericana N° 43; enero-febrero 1980

I LAS TAREAS DE LAS INSTITUCIONES

En general, puede afirmarse que las instituciones de un proceso de integracion,
al igual que cualquier institucién internacional, deberian cumplir ciertas "tareas". Entendi-
do este ultimo término de manera muy simple como las actividades que éstas llevan a cabo
en un campo determinado.

Si se acepta lo anterior conviene proceder a hacer un esquema de clasificacion
general de dichas tareas. De las contribuciones de distintos autores, pueden identificarse
tres como las tareas centrales de cualquier institucion internacional.” En primer lugar, una
de informacién e investigacion; en segundo, otra de identificacion de problemas comunes
que requieran la adopcién de soluciones que sean de beneficio mutuo para todos los parti-
cipantes, y una ultima, tendiente a velar por la ejecucion de los compromisos adquiridos,
asi como solucionar los conflictos que genere dicha ejecucién. Estas tres constituyen, a un
nivel muy general, las tareas principales que deben desempefiar las instituciones interna-
cionales y por consiguiente las de un proceso de integracion. El nivel de generalidad al cual
estan planteadas pretende abarcar otras tareas que han sido identificadas separadamente
pero que pueden acomodarse dentro de cualquiera de las categorias anteriores. Por ejem-
plo, las tareas de emergencia o las de promover una mayor equidad sefialadas como cate-
gorias separadas por algunos autores, o bien las de prestacion de algun servicio o las de
realizar ciertas operaciones.

Notese, antes de pasar a describir cada una de estas tres categorias en forma
mas detallada, que las mismas han sido identificadas suponiendo la existencia de un siste-
ma constituido por Estados soberanos pero desigualmente interdependientes, que se pro-
ponen aumentar dicho nivel de interdependencia con el objeto de solucionar problemas
comunes mediante la adopcién de decisiones comunes de beneficio mutuo para todos
ellos. O sea que se descarta la posibilidad de que las tareas de las instituciones se identifi-
quen con base en la supuesta existencia de una mayor entre los participantes -un nuevo
super Estado- o por lo menos con base en la esperanza de que, conforme avance el tiempo,
dicha unidad pueda surgir gradualmente entre ellos. El énfasis se pone en la posibilidad de

* Oficial de Asuntos Econdmicos en la Oficina de la CEPAL en México.
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que las acciones deliberadas de incremento de la interdependencia se caractericen por ser
intrinsecamente beneficiosas, mas que en intentar, en forma instantdnea o gradual, el sur-
gimiento de dicha unidad mayor. Esto constituye, como se sefialara en la ultima parte de
este trabajo, una opcidn tedrica y hasta podria decirse politica.

Asimismo, el supuesto anterior tampoco significa que se tenga como meta la
construccion de un solo marco institucional capaz de hacerse cargo de todos los aspectos
constitutivos de la interdependencia existente o potencial entre los participantes. Mds bien,
de lo que se trata es de la separacion de dicha interdependencia en areas delimitadas con
suficiente precision como para que permitan la existencia de una institucion que se haga
cargo de cada una de ellas. Asi, por ejemplo, podrian identificarse campos tales como el
comercio, el financiamiento, la moneda, y otros mas restringidos, como por ejemplo las
radioayudas a la navegacion aérea o la erradicacion de la malaria, en los cuales se justifica
la existencia de una institucion separada.

En suma, se supone que la interdependencia entre los participantes no necesa-
riamente debe desembocar en el establecimiento gradual o instantaneo de un nuevo Esta-
do entre ellos y que, por consiguiente, tampoco permite la existencia de una sola institu-
cién para hacerse cargo de todos los aspectos constitutivos de dicha interdependencia exis-
tente o potencial.

Aclarados los supuestos anteriores, conviene describir acto seguido de manera
un poco mas detallada, aunque dentro de las limitaciones propias de un trabajo como éste,
cada una de las tres tareas mencionadas al principio.

En primer lugar se encuentra la tarea de recopilar y analizar informacion respecto
al tema o campo en el cual debe actuar la institucién. Resulta obvio que no se trata, en este
caso, de obtener informacién como un fin en si, sino de que dicha informacién sea recopi-
lada y analizada de manera que permita la identificacion de problemas v soluciones comu-
nes. Ello requiere, entre otros factores, la existencia de personal especializado en el campo
o la actividad propia de la institucion, que posea la capacidad y los recursos suficientes para
llevar a cabo esta tarea. Lo que representa ademads algunas ventajas en cuanto a los costos
de recopilacion y anélisis, los cuales se reducen por razones de escala. Asimismo, permite la
ponderacion de los problemas y de las soluciones que se identifiquen desde una perspecti-
va que no es la de los participantes individualmente considerados, sino desde una perspec-
tiva comun que englobe y conjugue los intereses de todos ellos. En resumen, esta tarea
consiste en un constante proceso de recopilacion y andlisis de informacion en el area o
campo de actividad de la institucién que permita una reduccion de los costos por razones
de escala y la aplicacién de una perspectiva distinta, pero conjugadora, de los intereses
individuales de cada uno de los participantes.

En segundo término, se encuentra la tarea de identificar problemas y soluciones
comunes que sean de beneficio mutuo para todos los participantes. Esta tarea requiere por
parte del personal de las instituciones un elemento de destreza en el campo correspondien-
te, para poder identificar los problemas, ademas de suficiente imaginacion, y poder encon-
trar las soluciones de beneficio mutuo.

Sin embargo, no se puede hablar de identificar cualquier solucién comun, por-
que se parte del supuesto de que toda interdependencia encierra beneficios y también
costos, los cuales se distribuyen siempre de manera desigual entre los participantes, por
diversas razones que no viene al caso exponer aqui.2 O sea que la busqueda y el disefio de
soluciones comunes a problemas comunes no puede hacerse partiendo de que la interde-
pendencia serd necesariamente beneficiosa para todos. Tampoco puede pretenderse que



cada solucion o medida conjunta reporte exactamente los mismos beneficios para todos,
porque este tipo de acciones seria sumamente rara y casi imposible de identificar. Méas bien
la cobertura de la interdependencia deberia ser lo suficientemente amplia, o debiera ser
ampliada, constantemente, como para permitir que los participantes puedan tolerar algu-
nos sacrificios en ciertas actividades a cambio de la obtencién de beneficios en otras. Lo
cual significa también que no existe una féormula o receta matematica universalmente vali-
da para distribuir los costos y los beneficios de la interdependencia. En el fondo, las solucio-
nes deben ser siempre negociadas, sin que se pueda estar totalmente seguro que las en-
contradas y adoptadas sean siempre las mas satisfactorias, lo cual se relaciona con la terce-
ra de las tareas mencionadas.

Sin embargo, antes de pasar a describir esta Gltima tarea hay que sefalar que la
de identificacion de problemas y soluciones requiere como uno de sus elementos mas im-
portantes el que las instituciones posean la capacidad de no sélo identificar dichas solu-
ciones mutuamente beneficiosas, sino la de estar en posibilidad de proponer la adopciéon de
tales soluciones. Es decir, que las instituciones posean iniciativa. Lo cual encierra cierta
capacidad de anticipacion que permite identificar los intereses de los distintos participantes
con antelacion para que puedan ser conjugados dentro de la solucién que se proponga. O
sea que no se trata de identificar dichas soluciones en abstracto. Precisamente, porque se
confia que las que se adopten sean producto de una negociacién, el poder de iniciativa
comprende como elemento muy importante la posibilidad de consultar con anticipacion a
los distintos interesados en la decisién, con el objeto de incorporar sus intereses a la pro-
puesta que se haga.

Por ultimo, vale mencionarlo aqui aunque serd objeto de alguna discusion mas
adelante, este poder de iniciativa y de anticipacién no significa en ningiin momento un poder
supranacional, porque éste corresponde al tipo de integracién que supone que el proceso
debe desembocar en la construccién de una unidad mayor entre todos los participantes.

En tercer término, se encuentra la tarea de velar por el cumplimiento de los
compromisos asi adquiridos y de contribuir a la solucién de los conflictos que genera la
ejecucion de los mismos. Respecto a esta tarea también existen algunos supuestos que
merecen ser enunciados. Por una parte no debe partirse de una actitud muy rigida o muy
legalista que deje a los participantes como Unica alternativa la de cumplir sus compromisos.
Es decir, se debe reconocer desde un principio que, por ejemplo, pueden cambiar las condi-
ciones basicas que permitieron alcanzar el consenso necesario para adoptar cierto compro-
miso. Lo que significa también concebir el proceso de integracion como esencialmente
consensual, como uno en el que no existe un poder supremo capaz de obligar a los partici-
pantes al cumplimiento de sus compromisos en contra de su voluntad. De modo que si las
circunstancias varian, en vez de adoptar una posicién muy legalista, las instituciones debe-
rian tratar con toda flexibilidad de encontrar las soluciones también consensuales para que
se cumplieran dichos compromisos, o para modificarlos de manera que se acomodaran a
los cambios de circunstancias que expliquen el incumplimiento.

Lo anterior también es vélido para la solucién de los conflictos generados preci-
samente por el incumplimiento de los compromisos adquiridos. Una solucién simplista,
derivada exclusivamente de la preocupacién por el incumplimiento, podria concluir que es
necesario que exista de inmediato algun ente jurisdiccional que obligue a los participantes
a cumplirlos. Lamentablemente, este tipo de solucién, mas preocupada por el incumpli-
miento o la violacion de lo pactado que por la busqueda de soluciones consensuales a los
conflictos que genera la interdependencia, no corresponde al tipo de integracién consen-
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sual que aqui se esta sugiriendo. Estas soluciones corresponden mas bien a una integracion
respecto a la cual se tenga la esperanza de que desemboque en forma gradual o instanta-
nea en el surgimiento de un ente supranacional capaz de imponer su voluntad a los distin-
tos participantes en el proceso.

Sin embargo, si de lo que se trata es de un proceso consensual en el que los parti-
cipantes estan interesados en los beneficios que éste pueda reportarles y que de tal expecta-
tiva derive el cumplimiento de sus compromisos, las instituciones deben poseer la flexibilidad
y la imaginacion necesarias para ir modificando, conforme lo requiera la marcha del proceso
mismo, los compromisos alcanzados. Esta flexibilidad e imaginaciéon permitiran ir encontran-
do las soluciones consensuales més adecuadas a las necesidades mismas de los participantes.

Adviértase que no se estd hablando de una integracion sin conflictos; el énfasis
simplemente se esta poniendo en la necesidad de que en vez de soluciones muy legalistas,
judiciales o coercitivas que signifiquen alguna dosis de supranacionalidad, se atienda més al
caracter consensual del proceso y que conforme a éste se identifiquen las tareas de las insti-
tuciones. Esta advertencia se hace necesaria especialmente respecto a la tarea relacionada
con el cumplimiento de los compromisos adquiridos, porque es respecto a ésta que a menu-
do se sugiere que la mejor solucién seria dotar de inmediato a las instituciones de los poderes
necesarios para obligar a los participantes a que los cumplan. Lamentablemente, esto sélo es
cierto en un plano abstracto, que supone la existencia de un super Estado o poder superior al
de los participantes restantes. Mientras este no sea el caso, no queda otra alternativa méas
que la de partir del supuesto de que la integracion es un proceso consensual, en el que los
participantes estan por su propia voluntad, con el objeto de derivar los beneficios que pue-
dan generarles las soluciones comunes a los problemas comunes que se les planteen.

Los RE QUISITOS QUE DEBEN CUMPLIR LAS INSTITUCIONES

La realizacién de las tareas descriptas en el apartado anterior demanda que las
instituciones cumplan ciertos requisitos minimos.> Cuatro parecen ser los mds importantes:
adaptabilidad, complejidad y coordinacion, autonomia y participacién. Esta enumeracion al
igual que la anterior pretende ser lo suficientemente general como para abarcar dentro de
cada una de sus categorias los distintos requisitos que deberian cumplir las instituciones.

ADAPTABILIDAD

Este primer requisito consiste en que las instituciones posean la capacidad de
adecuar su funcionamiento a las condiciones cambiantes del proceso mismo. Ello significa
sobre todo poder asumir con flexibilidad nuevas tareas o bien descartar aquellas que pier-
dan importancia, y se refiere fundamentalmente a los aspectos organizacionales o internos
de las instituciones, tales como el peligro de la burocratizacién o la rigidez que puede ocu-
rrir en cualquier institucién por el simple andar del tiempo. Por ello, se refiere a la necesidad
de que las instituciones incorporen constantemente nuevos cuadros capaces de aportar
nuevos conocimientos y concepciones, a fin también de que vayan prepardndose para
suceder a los dirigentes de la institucion.

Este requerimiento de adaptabilidad se expresa en gran medida en la necesidad
de que la institucién esté en posibilidad de perseguir objetivos diferentes a los concebidos
originalmente. En efecto, la prosecucion de objetivos diferentes a los concebidos original-
mente la impone la propia légica de un proceso que persiga contribuir al desarrollo de los
participantes, dado que ello impone la necesidad de que se persigan otros complementa-



rios o bien de que se agreguen otros conexos conforme evolucione el proceso. Con este
propésito también es necesario que las instituciones posean la capacidad de iniciativa, a la
que se hizo referencia, para que vayan identificando las nuevas tareas o los objetivos com-
plementarios de los originalmente previstos. La observacion de la evolucién de distintas
instituciones internacionales revela que generalmente los objetivos para los cuales fueron
creadas no permanecen incolumes con el andar del tiempo, sino que se transforman con-
forme lo requieren las circunstancias cambiantes del medio en el cual acttan. Lo cual con-
firma la necesidad de que las instituciones posean la suficiente flexibilidad o adaptabilidad
para adecuarse a dichas circunstancias.

AUTONOMIA

Este segundo requisito se refiere a las presiones externas a las que puede estar
sometida una institucién. Desde ahora debe advertirse que el hecho de que se proponga la
autonomia frente a las presiones externas como un requisito no significa que se esté sugi-
riendo que las instituciones deban estar completamente libres de presiones. Mas bien de lo
que se trata es que las instituciones posean los recursos humanos y financieros necesarios
para poder enfrentarse a dichas presiones y transformarlas en insumos adecuados a la
realizacion de los objetivos para los cuales fueron creadas. O sea, autonomia significa la
capacidad de aglutinar dichas presiones alrededor de los objetivos de la instituciéon median-
te la formacién de coaliciones que apoyen la realizacion de dichos objetivos. Ello quiere
decir también que cuanto mds diversas sean las presiones a las que esté sometida una
instituciéon mayor seréd su grado de autonomia, porque en la misma medida serd mayor el
apoyo con que cuenten sus iniciativas.

Una de las manifestaciones de la autonomia de una institucion se encuentra en
su financiamiento, el cual también se relaciona con el nimero y la clase de fuentes de que
deriva. Una institucién dependiente casi exclusivamente de una sola fuente de financiamiento
seguramente vera su autonomia coartada y reducida a margenes muy limitados. O bien,
una institucion dependiente casi exclusivamente de la voluntad de algunos de los partici-
pantes para la obtencion de los recursos necesarios para su financiamiento poseerd un
margen de autonomia también limitado. La posibilidad de financiar por lo menos una parte
de su funcionamiento con recursos propios le permite a una institucion, por ejemplo, reclu-
tar a su personal de conformidad con sus propios criterios y necesidades, ademds de expre-
sar sus opiniones sin temor a lesionar los intereses de alguno de sus contribuyentes, todo lo
cual apoya decisivamente la existencia de la capacidad de iniciativa a que se ha hecho
referencia con anterioridad.

COMPLEJIDAD Y COORDINACION

Asi como es inconveniente que las instituciones dependan de una sola fuente de
financiamiento, o que dependan exclusivamente del apoyo de un solo grupo, también lo es
que dependan para su existencia de la realizaciéon de un objetivo muy simple o limitado. La
complejidad o la multiplicidad de los objetivos de una institucién contribuyen a su supervi-
vencia, en la medida en la que por ejemplo, la imposibilidad circunstancial de avanzar
respecto a un objetivo no impida los avances en otros complementarios o relacionados con
el objetivo momentdneamente estancado. Esta es una de las justificaciones de la necesidad
constante que poseen las instituciones de ampliar su cobertura hacia actividades conexas o
eslabonadas con los objetivos originales.
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Una institucion cuya existencia dependa de la realizacion de un objetivo muy
simple corre el riesgo de que, una vez alcanzado el mismo, no le resten mayores razones
para justificar su propia existencia. Indudablemente, existen limites concretos a las posibili-
dades que tienen las instituciones de ampliar constantemente sus objetivos; entre los cuales
merece resaltarse el de la eficiencia con la cual la institucion sea capaz de cumplir tanto los
originales como los complementarios.

Las consideraciones anteriores se refieren a la complejidad de los objetivos o de
las actividades de una institucién en particular. Sin embargo esta necesidad de concentra-
cién de las instituciones en ciertos objetivos y la necesidad de su constante ampliacion
pueden plantear un problema de coordinacion entre ellas. Dado que sera frecuente que
dos o mas instituciones traten de resolver un mismo problema desde su propio angulo
parcial o que ocurran traslapos o duplicaciones entre sus actividades. En estos casos, si se
admite que la interdependencia intrarregional tenga lugar en ciertas areas y de que cada
una de tales areas sea administrada por una institucion responsible, se plantea la necesidad
de que exista cierto grado de coordinacion en el funcionamiento de las distintas institucio-
nes. Ahora bien, nuevamente, una solucion simplista y abstracta a este problema consiste
en apelar a la existencia de un ente central dotado de los poderes necesarios para obligar a
las instituciones existentes a que coordinen su funcionamiento. Pero la necesidad de coor-
dinacién no significa necesariamente que debe existir tal grado de centralizacién en el
esquema institucional, para este propdsito visto como una totalidad. La centralizacion del
esquema no soélo es dificil de concebir mientras no exista un supergobierno o poder
supranacional, sino también que la descentralizacion puede generar algunas ventajas. Una
de ellas es la de que las crisis que ocurran en el proceso poseeran un impacto desigual, de
manera que ciertas actividades institucionalizadas pueden continuar operando sin verse
mayormente afectadas por la crisis. Por otra parte, la descentralizacién permite avances
también desiguales en el proceso de integracién, en vez de avances globales debido preci-
samente al caracter consensual del propio proceso. Asi, los avances centralizados o globales
requieren de la existencia de un consenso global respecto a todos los aspectos de la inter-
dependencia alcanzada o potencial, es decir, deben ocurrir al unisono. Mientras que la
descentralizacion puede permitir avances parciales en ciertas areas en las que haya consen-
so, en espera de que se pueda alcanzar el grado de consenso necesario para avanzar en las
demas. Ello le otorga una flexibilidad muy grande al proceso y al mismo tiempo evita el
peligro de que por perseguir la realizacién de avances globales se tenga que esperar a que
exista el consenso total necesario para llevarlos a cabo, cuando quizas sea mas viable cons-
truir dicho consenso respecto a areas mas limitadas.

Coordinacion, entonces, no significa necesariamente centralizacion. Si se parte
del supuesto que no es factible la existencia de un solo ente supranacional y jerarquicamente
superior, la coordinacion deberd ocurrir a dos niveles. El primero en el seno de los gobiernos
participantes mismos, los que en su caracter de miembros de las entidades supremas de las
instituciones debieran realizar a nivel interno, en cada uno de ellos, la coordinacién de las
distintas dependencias participantes en el proceso. Por otra parte, la coordinacién deberia
darse también al nivel de las autoridades ejecutivas de cada una de las instituciones exis-
tentes mediante la concertacién voluntaria de sus actividades en aquellas areas en las que
puedan ocurrir traslapos o duplicaciones. Lo cual puede lograrse de manera bastante infor-
mal mediante la celebracién de reuniones periddicas entre las autoridades maximas de las
instituciones en las que se diluciden tanto la participacién de cada una respecto a determi-
nado problema o actividad. En esta forma descentralizada, pero coordinada, se puede lo-



grar que las diversas instituciones que administren la interdependencia alcanzada funcio-
nen de manera coherente dentro del proceso. Perseguir de inmediato la existencia de un
esquema centralizado puede resultar prematuro e ineficaz.

PARTICIPACION

Ya se mencioné como la posibilidad de encontrar apoyo en el mayor nimero de
sectores sociales posibles constituye una fuente de autonomia para las instituciones. Sin
embargo, en regiones de escaso desarrollo politico, en las que precisamente la falta de
organizacion de los sectores mayoritarios es una de las caracteristicas del subdesarrollo, la
participaciéon es un problema que tampoco puede abordarse de manera formal o simplista.
En este sentido, el problema de la participacién en sociedades relativamente menos desa-
rrolladas se ve obstaculizado decisivamente por el escaso nivel de organizacién existente en
los sectores mayoritarios de las mismas, especialmente cuando se trata de que haya una
verdadera participacion de los distintos grupos en el proceso de adopcién de decisiones, en
vez de una participacién formal impuesta desde arriba.

Es conveniente indicar también que en materia de participacion la medida en la
cual ésta ocurra se relaciona con la cobertura y el grado de relevancia que el propio proceso
de integracién posea para el funcionamiento de las economias de los Estados miembros. En
tal forma que un proceso de integracion centrado sobre actividades muy limitadas y cuyo
peso relativo para las economias participantes sea escaso, no merecerd la atencién de aquellos
que, por el hecho de que sus actividades productivas no son afectadas por el proceso, estén
marginados del mismo. O sea que la participaciéon no es un problema que se relacione
exclusivamente con la disposicion o no de permitirla, sino que se relaciona también con
causas estructurales tales como el grado de cobertura del proceso y el grado de organiza-
cion que exista en las sociedades participantes.

El énfasis, entonces, debe ponerse alrededor de la creaciéon de organizaciones
representativas, antes que en el establecimiento de mecanismos formales de los cuales solo
pueden aprovecharse los sectores que ya estan organizados, los que generalmente, en las
sociedades de escaso desarrollo politico, no son los mayoritarios. Este énfasis en la promo-
cién de organizaciones requiere que se aclare el tipo de organizacion cuyo surgimiento
deberia fomentarse dentro de un proceso de integracién, o sea la identificacién de los
interlocutores de las instituciones regionales. A este respecto puede hacerse una distincion
entre organizaciones nacionales y organizaciones regionales, siendo estas dltimas las que
actuarian dentro del proceso de integracion. Con este proposito, las instituciones regiona-
les deberian promover la agrupacién en federaciones regionales de las distintas organiza-
ciones nacionales equivalentes que existan en los distintos Estados miembros, para que
puedan participar en los comités consultivos, que con caracter temporal o permanente se
establezcan al nivel preparatorio del proceso de adopcién de decisiones.

Esta Ultima es una manera informal de abordar el problema de la participacién en
la integracion, que evita intencionalmente el establecimiento de mecanismos formales por-
que ello no resuelve el verdadero problema, cuya solucién se ve obstaculizada en gran
medida por la falta de organizaciones y por consiguiente de interlocutores adecuados entre
los sectores mayoritarios de los Estados miembros.

Por ultimo, hay que mencionar que la razén por la cual las instituciones debieran
interesarse en forma mds activa en la promocién y el didlogo con estos interlocutores regio-
nales radica no sélo en el aumento en el margen de maniobra que esto significara para las
primeras. Se trata también de que mediante el apoyo de distintos grupos las instituciones
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aumenten su legitimidad y que el proceso mismo no dependa exclusivamente de algunas
pocas organizaciones regionales. En el fondo, vale la pena insistir en ello, el grado de par-
ticipacion depende de la cobertura del proceso y las consideraciones anteriores se refieren
a aquellos sectores productivos que vayan siendo afectados conforme el proceso abarque
gradualmente mayor nimero de actividades productivas y se vaya haciendo cada vez mas
relevante para el funcionamiento de las economias participantes.

LOS NIVELES DE INSTITUCIONALIZACION

En todo proceso de integracién participan tres tipos distintos de actores: los go-
biernos, los grupos de interés o los particulares y las instituciones regionales. Cada uno de
ellos representa un tipo de interés distinto de cuya conjugacién depende la adopcién o no
de las decisiones. Por consiguiente, los elementos del andamiaje institucional de cualquier
proceso de integracion deben permitir la oportuna expresion de estos intereses para que de
ello resulte la adopcién y la ejecucidn de las decisiones.

Los canales de expresion de los intereses de cada uno de estos tres actores cons-
tituyen, por asi decirlo, los elementos constitutivos de las instituciones de cualquier proceso
de integracion. Correspondiéndole, entonces, a cada uno de estos actores un nivel de
institucionalizacién.*

En primer término, se encuentra el nivel intergubernamental, consistente en los
foros de este caracter que se establezcan para permitir la oportuna afirmacion del interés de
cada uno de los Estados participantes. Generalmente, este es el nivel jerdrquico superior,
reconociéndose asi el hecho de que la marcha del proceso depende de la voluntad de los
gobiernos expresada oportunamente en estos foros situados en la cuspide de cualquier
esquema institucional de la integracion. Indatil afirmar que si existiera un poder superior al
de la voluntad de los gobiernos participantes, seria este el que deberia ocupar el nivel
superior del esquema, pero la experiencia indica que en la actualidad, por muy avanzado
que se encuentre cualquier esquema de integracion, son todavia los Estados participantes
los que preservan el poder supremo de decision.

La forma de organizacion nacional que adopte cada gobierno para participar en
el proceso de adopcion de decisiones es distinta en cada esquema de integracion y se ha
llegado a la conclusion que la intensidad de la integracién influye considerablemente en el
tipo de organizacién nacional.®

Sin embargo, en vez de tratar de describir aqui las distintas alternativas de orga-
nizacion nacional existentes en los distintos esquemas de integracién, es conveniente refe-
rirse al problema que plantea la existencia o no de lo que se denomina "el interés nacio-
nal". La teoria tradicional de las relaciones internacionales se apoyaba en el supuesto de
concebir a los gobiernos como entidades monoliticas dotadas de una voluntad o interés.
Dicho supuesto fue vélido en tanto la interdependencia internacional abarcaba apenas al-
gunos campos seleccionados de las actividades de cada gobierno. Sin embargo, esta ultima
ha dejado de ser una de las caracteristicas centrales del sistema internacional actual. Al
contrario, especialmente después de la Segunda Guerra Mundial, se han intensificado los
contactos y las relaciones entre los Estados miembros del sistema internacional, de manera
que se puede constatar el fendmeno reciente de intensificacién y profundizacién de la
interdependencia que ha venido a cuestionar el supuesto mencionado. Es decir, las relacio-
nes internacionales ya no ocurren como antafio en unos pocos campos de la actividad
gubernamental, ni tampoco bajo la égida de una dependencia gubernamental especializa-



da en estos campos limitados, como lo eran los ministerios de relaciones exteriores. En la
actualidad en el sistema internacional, y con mayor razén dentro de un proceso de integra-
cion, lo que ocurre es que distintas dependencias gubernamentales participan en activida-
des internacionales con sus homélogas de los paises restantes. Pudiendo concluirse que, en
general, ello ha conducido entre otras consecuencias a desvirtuar el supuesto de la volun-
tad monolitica de los gobiernos participantes en la escena internacional, en el que se basa-
ba la teoria tradicional de las relaciones internacionales.

Todo ello significa que se debe prestar mayor atencién a los distintos fendmenos
internos que ocurren en el seno de cada gobierno a nivel burocratico, asi como a la estrecha
relacién que ha adquirido la politica interna con la politica internacional. Y que este tipo de
consideraciones son las que deben prevalecer, si se quiere adoptar una posicion realista, al
analizar la actuacién de los gobiernos en el nivel de institucionalizaciéon que les corresponde
dentro del proceso de integracion. El supuesto de la voluntad monolitica de los Estados en
que descansa la nocion del "interés nacional" se vuelve cada dia mas obsoleto.

En segundo término, se encuentra el nivel consultivo, en el cual deben participar
los distintos grupos de caracter regional cuyos intereses se vean afectados por las activida-
des integracionistas. Ya se menciond, al hablar de la participaciéon como uno de los requisi-
tos que deben cumplir las instituciones, la necesidad de que estos interlocutores estén cons-
tituidos por agrupaciones o federaciones regionales de grupos nacionales equivalentes. Y
cuando éstos no existan, la necesidad de que las instituciones promuevan activamente su
surgimiento. Queda por sefialar la etapa del proceso de adopcién de decisiones en la cual
deben participar con el objeto de afirmar oportunamente sus intereses.

Dicha etapa puede denominarse la de preparacion de las propuestas que le ha-
gan las instituciones a los 6rganos intergubernamentales. Consistiria en la participacion de
dichas organizaciones regionales en las reuniones consultivas que las instituciones organi-
zaran para someter a su consideracion las propuestas de actividades integracionistas con el
objeto de incorporar a las mismas las pretensiones de los distintos grupos. Ello significaria
también que dichos comités deberian caracterizarse por poseer una cobertura lo suficiente-
mente equilibrada como para ser calificados de representativos de los intereses que serian
afectados por la propuesta. En esta forma, estas propuestas contarian con el apoyo de
dichos grupos al contener de antemano sus propias pretensiones respecto a las materias
que fuesen objeto de las mismas. Indudablemente, se trata de una tarea de largo aliento y
respecto a la cual tampoco cabe abrigar esperanza de que pueda someterse a una solucion
instantanea, porque se trata de vencer gradualmente y conforme lo vaya requiriendo el
proceso los obstaculos estructurales a los que se enfrenta, por diversas razones, la partici-
pacion de los distintos sectores de las sociedades involucradas en el proceso de integracion.
Por esta misma razén, conviene insistir, deberian descartarse por abstractas las soluciones
que pretendan aumentar el nivel de participaciéon mediante el establecimiento de mecanis-
mos formales, cuya eficacia estd en duda en tanto no hayan recibido la atencién que mere-
cen tales obstaculos estructurales. En el fondo se trata de ir paso a paso, atendiendo sobre
todo a la necesidad de que participen los grupos afectados por cada una de las materias o
actividades que se sometan a tratamiento regional.

Al tercer nivel se encuentran las instituciones permanentes que actuarian a la par
de los dos niveles anteriores. Las tareas fundamentales de estas instituciones ya quedaron
descriptas. Lo importante a este nivel de institucionalizacion es que las propuestas que
emanen de las instituciones permanentes sean el producto de una vision de la totalidad
regional, es decir de una vision que englobe y conjugue los intereses de todos los partici-
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pantes respecto a cada una de las actividades integracionistas. No puede esperarse que
esta vision la posean, por razones obvias, los gobiernos o los grupos de interés individual-
mente considerados. Ademads, las verdaderas decisiones de caracter regional, o sea aquellas
que tipifiquen esta totalidad, deberan ser el producto de las negociaciones a que sean
sometidas las propuestas tanto a nivel consultivo como a nivel gubernamental. No se trata
pues de una visién de la totalidad definida en abstracto, ni tampoco de una férmula valida
universalmente respecto a todas las decisiones que se adopten. Se trata de que dicha visién
se construya en cada caso respecto a cada decisién, para que sea verdaderamente repre-
sentativa de los distintos actores de manera que de la conjugacion de sus intereses surja la
dimension regional de las decisiones.

Debe sefialarse también que la necesidad de que exista este tipo de instituciones
permanentes deriva del convencimiento de los gobiernos y de los participantes restantes de
que ninguno de ellos individualmente considerados puede dar a las decisiones que adopten
esa vision regional a la que se ha hecho referencia. Es equivocado, en efecto, esperar de
estos Ultimos que posean esta visién; mas bien se espera de ellos que manifiesten en la
oportunidad adecuada del proceso de decision sus propios intereses. La tarea de las institu-
ciones permanentes en tal caso consiste en tratar de aglutinar dichos intereses alrededor de
la posibilidad de obtener mayores beneficios para los participantes de los que podrian ob-
tener si actuasen unilateralmente. O sea, no se trata de dotar a las instituciones permanen-
tes, vale la pena insistir en ello, de poderes supranacionales, se trata de que dichas institu-
ciones estén permanentemente dedicadas a las tareas de identificacion y preparacion de
propuestas de beneficio mutuo para todos los participantes. De alli se deriva el interés de
los gobiernos y de los distintos grupos en la existencia de este tipo de instituciones dentro
del proceso de integracion, de la medida en la cual éstas sean capaces de aglutinarlos
alrededor de las distintas posibilidades de obtener beneficios que vaya ofreciendo la mar-
cha del proceso. De alli se deriva también el hecho de que pierda importancia la meta final
a la cual se supone que aspiran tos participantes, porque el énfasis ya no se centra en llegar
a ella, sino en el aumento de la interdependencia intrinsecamente beneficiosa para todos
los participantes. De esta manera carece de relevancia si se llega o no a la meta final,
incluso podria hasta afirmarse que la preocupacion por la meta final es prematura y que
revela una cierta impaciencia, en la medida en que trata de prever desde ahora un estado
de cosas que es muy dificil imaginar como sera.

Estos constituyen, a muy grandes rasgos, los distintos niveles de institucionalizacion
de los distintos intereses que se encuentran en juego en un proceso de integracion. Induda-
blemente, se puede discrepar respecto a la identificacién de estos intereses, lo cual conlleva
la necesidad de que se identifiquen otros niveles de institucionalizacién. Lo importante, en
todo caso, es que a cada uno de los intereses que identifiquen le corresponda un nivel de
institucionalizacion.

OPCIONES

Alo largo del presente trabajo se ha ido sefialando el tipo de opcién que significa
adoptar la forma de institucionalizacién que se ha sugerido. Pero se ha preferido dejar la
descripcion de ésta y de otras dos opciones para el final: primero, con el objeto de sefialar
que esta no es la Unica forma de institucionalizar un proceso de integracién; segundo, para
aclarar lo que significan los planteamientos hechos en el trabajo mediante su confrontacion
con otras opciones; y tercero, para poner en evidencia el hecho de que estas opciones en



apariencia tedricas son igualmente vélidas y que el Unico criterio que deberia prevalecer
para erigirlas en formas de institucionalizacién debiera ser la posibilidad real que posea
cada una, de acuerdo con las circunstancias, de ser realizada en la practica.

Estas tres opciones consisten: la primera, en una forma de institucionalizacion
tendiente a crear de inmediato las instituciones supranacionales para que procedan con los
poderes necesarios a provocar la obtencion de beneficios que se supone generard la inter-
dependencia entre los participantes; a esta opcidn se la puede denominar "federalista”, en
el sentido de que sitia como prerrequisito la solucién institucional. La segunda consiste en
partir de la imposibilidad politica de que las instituciones federales se creen de inmediato,
pero aceptando la posibilidad de que éstas puedan surgir con el andar del tiempo, median-
te un proceso cuasi automatico de transferencia de atribuciones, poderes y lealtades a un
esquema crecientemente centralizado; en el fondo se trata de alcanzar la misma meta sélo
que de manera gradual, en vez de instantdnea, y a esta opcién se la puede denominar
"neofuncionalista”. La dltima opcién consiste en despreocuparse de la meta final, concebir
la interdependencia intrarregional como intrinsecamente beneficiosa de manera que las
instituciones se vayan estableciendo, no con la esperanza de alcanzar en forma gradual o
instantanea la meta final, para satisfacer las necesidades reales que demande la solucién de
problemas comunes mediante la adopcién de soluciones también comunes; a esta Gltima se
la conoce como "funcionalista".®

La opcion "federalista" adolece de algunos defectos; entre ellos uno de los mas
salientes es el que pretende que las instituciones supranacionales puedan surgir sin que
antes se hayan establecido los nexos de interdependencia que justifican su existencia. O
sea que trata de que las instituciones generen la interdependencia y no a la inversa. En este
sentido la opcion "neofuncionalista” puede considerarse un avance respecto a la "federa-
lista", en la medida en que reconoce la necesidad de que las instituciones sélo vayan sur-
giendo conforme lo demanden las necesidades reales provocadas por la interdependencia.
En el fondo reconoce el principio de que "la forma sigue a la funcién". Es decir que sélo se
justifica la existencia de instituciones en la medida en que lo requiera el cumplimiento de
tareas concretas, a diferencia de la opcidn "federalista" que pretende proceder en forma
inversa. Sin embargo, la opciéon "neofuncionalista" parece no haber podido captar con
fidelidad la forma como han evolucionado los distintos procesos de integracién subregional
que existen en el mundo, tanto entre paises desarrollados como entre menos desarrollados.
En efecto, lo que ocurre no es el acercamiento gradual o lineal de los participantes hacia la
construccion de una unidad mayor entre ellos, mediante el proceso cuasi automatico de
transferencia de poderes y lealtades a alglin ente cada vez mas centralizado. En la realidad,
los procesos de integracion han estado plagados de contradicciones y de crisis que revelan
que dicha marcha hacia la unidad mayor no ocurre con la linealidad o la automaticidad
esperada. La mayoria de los procesos de integracion parecen en algunos casos retroceder a
niveles minimos de interdependencia, o estancarse en un punto de equilibrio después del
cual los avances se hacen cada vez més dificiles y escasos, antes de empezar a retroceder.
Para evitar precisamente esta pretension de que los procesos de integracién avancen gra-
dualmente hacia una meta final o que se inicien por la meta final, la opcién "funcionalista"
sugiere que el objetivo sea adoptar aquellas acciones intrinsecamente beneficiosas sin im-
portar si ello necesariamente va a desembocar o no en el establecimiento de una unidad
mayor entre los participantes. Es decir, parte del supuesto de que los Estados-naciones,
como los actores centrales del sistema internacional, no seran facilmente superados y de
que por ello es preferible, en vez de fijarse como meta dicha superacién, que se proceda de
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inmediato a la identificacion de aquellas areas en las cuales es posible actuar en conjunto
para resolver algunos problemas comunes que los participantes no pueden resolver
unilateralmente. La ambicién o la intencién de superar al Estado-nacién, sustituyéndolo
por alguna otra entidad mayor, no sélo es considerada poco viable, sino que complica
considerablemente la actuacién conjunta en dichas areas susceptibles de ser sometidas a
tratamiento comdn. De alli la necesidad de que se vayan disefiando las instituciones con-
forme lo requieran los objetivos que los participantes se propongan, es decir, de acuerdo
con el principio de que la "forma sigue a la funciéon", en vez de la linealidad que caracteriza
a los que pretenden construir la unidad mayor. La meta final en este caso no existe, esta
total mente abierta y depende de las posibilidades reales en cada caso particular. Lo Unico
que se persigue es que se traten de resolver conjuntamente los problemas que no pueden
ser superados individualmente.

Para concluir, es conveniente sefialar que las tres opciones mencionadas depen-
den de las circunstancias y de la apreciacion que se tenga de las posibilidades reales que
posea cada una de ser llevada a cabo. Si se estima que existen las condiciones para crear en
forma instanténea la unidad mayor, lo mas conveniente es proceder a redactar y a aprobar
la constitucion federal. Si se estima que esto sélo puede ocurrir gradualmente, lo que debe
hacerse es tratar de disefiar un marco institucional minimo que permita ir aumentando
gradualmente el nivel de interdependencia y el nivel de institucionalizacién, entendido este
Ultimo como la transferencia gradual de poderes y atribuciones a un esquema crecientemente
centralizado. Finalmente, si se reconoce la imposibilidad de que pueda existir de inmediato
un esquema supranacional, o de que se construya gradualmente, es mas conveniente pro-
ceder a identificar los problemas comunes susceptibles de ser solucionados en forma mas
eficiente conjuntamente e institucionalizar en cada caso particular los procedimientos que
se consideren mds eficaces para este proposito. Sin preocuparse si ello contribuye o no al
surgimiento de una unidad mayor a largo, mediano o corto plazo.
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¢ Cronolégicamente estas tres opciones aparecieron en la forma siguiente: al terminar la

Segunda Guerra Mundial y ante el problema de disefiar una estructura institucional que
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Conflict in Regional Organization (Boston: Little Brown and Company, 1971 , pags, 48-54.
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Disparidades nacionales e integracion econémica

Revista Integracion Latinoamericana N° 69; junio 1982

Eduardo Lizano*

Las disparidades entre los paises son frecuentes y de naturaleza muy diversa:
cultural, geogréfica, econdmica, sociopolitica. En cuanto a los programas de integracion
econdmica, una de sus caracteristicas mas comunes es la disparidad que existe en el grado
de desarrollo de los diferentes paises participantes. Esta situacién se encuentra cuando se
trata de programas entre paises desarrollados o de paises en desarrollo, con independencia
de la latitud en que se hallen localizados.” Este hecho de las disparidades en el grado de
desarrollo ha sido una de las principales causas, sino la principal, de discordia y conflictos en
el seno de los diversos esquemas de integracion. Asi las crisis mas pronunciadas que han
aquejado a los procesos de integracién econémica sé han debido a la manera como se ha
abordado el problema de las disparidades. Es més, la disolucién misma de algunos de estos
esquemas se ha debido precisamente a este problema.?

Es preciso delimitar el &mbito de este trabajo. El no abordara la discusién sobre
las posibles diferencias de los conceptos de desarrollo equilibrado y de paises de menor
desarrollo relativo,® ni tampoco los origenes y causas del fenémeno de las disparidades. El
proposito de este articulo se centra mds bien en el andlisis de las diferentes medidas que se
han puesto en practica en el Mercado Comun Centroamericano (seccién I1), asi como en
otros esquemas de integracion (seccion 111); asimismo, se examinan algunas propuestas que
se han sugerido para hacer frente al problema de las disparidades (seccién IV).

Sin embargo, antes de llevar a cabo este andlisis es necesario, en la primera
seccion, desbrozar el terreno aunque sea de manera breve y aclarar la naturaleza del tema
que se desea estudiar.

SECCION 1. ACERCA DE LAS DISPARIDADES NACIONALES

En esta seccion se tratardn sucintamente los siguientes aspectos: primero, cuéles
son las disparidades entre los paises que interesan, desde el punto de vista de la integracion
econdémica; segundo, cudles son las consecuencias de las disparidades para los programas
de integracion; y tercero, cudles son los efectos del proceso de integracion en las disparidades
y si éstas se acentlian o se reducen.

*  Director de la Escuela de Economia, Facultad de Ciencias Econdmicas, Universidad de Costa Rica.
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A. LAS DISPARIDADES QUE INTERESAN PERTENECEN A DOS CATEGORIAS DISTINTAS

a) En primer lugar han de mencionarse las diferencias en cuanto a las oportuni-
dades que ofrecen los paises en relacion con los factores que se exponen a continuacién:

Tamafio de mercado

Este es un elemento muy importante ya que las disparidades en cuanto a la
dimension del mercado de cada pais miembro determinan, en gran parte, las nuevas opor-
tunidades que crea y ofrece el proceso de integracion. Asi por ejemplo, si la integracion se
lleva a cabo entre economias de tamafio semejante, entonces la ampliaciéon del mercado
resultard parecida para todas ellas, pero éste no seria el caso si el programa de integracion
se realiza entre paises de mercados muy dispares. En efecto, para aquellos relativamente
"grandes" bastaria un esfuerzo marginal (poner sus empresas a trabajar algunas horas
extra) para hacer frente al incremento de la demanda regional.

En cambio, el pais "pequefio” tendria que hacer un esfuerzo considerable (ampliar
algunas de sus unidades de produccion o construir otras nuevas) para aprovechar las nuevas
oportunidades. Empero, desde otro punto de vista, la integracion no acarrea muchas oportuni-
dades nuevas de inversion, produccién y empleo en el caso de los paises para los cuales la
ampliacién del mercado no es significativa, pero para aquellos otros en que si es apreciable la
ampliacién del mercado, la integracién si aumenta significativamente las oportunidades de in-
version, produccién y empleo.* Ademds, debe recordarse que las unidades de produccion del
pais de mercado relativamente "grande" incurren en riesgos menores, ya que una alta propor-
cién de su produccion es vendida en el mercado nacional, y por lo tanto dependen en menor
medida del curso del programa de integracion. Las unidades de produccion del pais "peque-
fio", por el contrario, dependen en mucho mayor medida de sus exportaciones a los demas
paises miembros. De tal modo, el riesgo que asumen es elevado en vista de las posibles vicisitu-
des del proceso de integracion. En sintesis, el pais de mercado "grande" puede aprovechar con
relativa facilidad las economias de escala, pero las nuevas oportunidades que ofrece la integra-
cién no son significativas. El pais de mercado "pequefio” puede disfrutar de mayores oportuni-
dades adicionales, pero -a la vez-, las dificultades para aprovecharlas son apreciables.

Estructura de la demanda

No sélo el tamafio del mercado es de importancia, también lo es su estructura,
consecuencia -a la vez de la distribucién del ingreso nacional. Dos razones deben apuntar-
se. En primer lugar, la estructura de la demanda influye directamente en el tamafo del
mercado para cada uno de los bienes y de los servicios y, por ende, en las oportunidades de
produccién, inversién y empleo. En segundo lugar, el efecto de demostracién dentro del
area de integracion guarda intima relacion con la pauta que adopte la distribucion del
ingreso en cada pais miembro.

Capacidad de produccidn instalada

La mayor o menor capacidad ociosa de la que disponga cada pais afectara mucho
la posibilidad de aprovechar rapidamente las nuevas oportunidades que ofrece la integracion.
Asi, un pais que esté en una situaciéon de pleno empleo no podréa expandir rapidamente su
produccién; otro en donde prevalezca cierta capacidad ociosa tendra una elasticidad de la
oferta global mayor, lo cual le permitira aprovechar las oportunidades con mayor presteza.



Capacidad potencial de produccion

El uso de la capacidad instalada determina el aprovechamiento de las nuevas
oportunidades en el futuro inmediato, pero en una perspectiva de largo plazo ese apro-
vechamiento estara relacionado mas bien con las posibilidades del pais de aumentar su capa-
cidad de produccion. Estas a la vez estdn condicionadas por factores tales como la cantidad y
la calidad de sus recursos naturales (tierras, recursos minerales y energéticos), su potencial de
ahorro, la evolucién demogréfica y la estructura por edades de la poblacién, asi como la
situacion geogréfica y las facilidades de comunicacion dentro del area de integracion.

En segundo lugar, las disparidades que interesan se refieren también a las dife-
rencias existentes en cuanto a la capacidad de los paises miembros para aprovechar las
nuevas oportunidades que surgen conforme se lleva a cabo el proceso de integracion. Al
respecto deben sefalarse varias:

La clase empresarial

Tanto la del sector privado como la del publico, desempefia un papel clave en el
mayor o menor aprovechamiento de las nuevas oportunidades. Esto, a la vez, esta estre-
chamente relacionado con el tipo de instituciones vigentes para asegurar las recompensas
debidas ante el esfuerzo y ofrecer los incentivos adecuados ante el riesgo.

La organizacion institucional

También representa una ayuda o un obstaculo importante para percibir las nue-
vas oportunidades y aprovecharlas. Varios son los elementos que deben retener la atencién
en cuanto a la organizacién institucional: el ambito que cubra, la eficiencia de su desempe-
fio y la flexibilidad ante el cambio.

La capacidad de negociacién

Resulta, en buena parte, de la calidad de la clase empresarial y de la organiza-
cién institucional. Esta capacidad es muy importante ya que de ella depende el tipo de
disposiciones y normas que los paises aceptardn como parte del programa de integracion.
Ello, a su vez, determina el éxito o fracaso del programa.

B. LAS CONSECUENCIAS DE LAS DISPARIDADES PARA EL PROCESO DE INTEGRACION SON
EVIDENTES. CUANDO LAS DISPARIDADES INICIALES ENTRE LOS PAISES MIEMBROS SON MUY
ACENTUADAS, LA INTEGRACION SE DIFICULTA Y RESULTA SER FRAGIL POR VARIOS MOTIVOS

i) Se tiende a cifrar esperanzas desmedidas y a dar a la integracién una importan-
cia exagerada como instrumento para solventar el problema de los paises de menor desa-
rrollo relativo. Se cae asi en dos errores frecuentes: primero, achacar al programa de inte-
gracion disparidades que ya existian antes de su inicio y, segundo, creer que la integracion
por si misma es capaz de eliminar las disparidades.

ii) Se dificulta grandemente compaginar dos objetivos validos pero diferentes del
programa de integracion: por una parte, asegurar que cada uno de los paises miembros
logre crecer mas aceleradamente dentro del proceso que fuera de él; y por otra, poder
disminuir sustancialmente las disparidades existentes entre los paises miembros. Se exacer-
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ba asi el problema de la distribucion equitativa de los beneficios y costos de la integracion.
Entonces, desde el comienzo mismo del programa deben adoptarse medidas para prestar
atencién a los paises de menor desarrollo relativo. Resulta asi imposible posponer este
problema para etapas mas avanzadas del proceso de integraciéon,®> en otras palabras, el
"efecto tunel" de Hirschman es practicamente nulo.

i) La tendencia a la "polarizacion" es mas marcada, de manera que el peligro de
perjudicar a los paises de menor desarrollo relativo aumenta debido a la posible concentra-
cién de las actividades productivas dindmicas y de mayor efecto multiplicador en los paises
mas avanzados del 4rea de integracion.®

iv) La posibilidad de concertar acuerdos y convenios equitativos se dificulta en
vista de la disparidad marcada entre los paises en cuanto a su capacidad de negociacion.

Estos cuatro puntos configuran una situacién en la cual es poco probable que los
paises de menor desarrollo relativo puedan percibir y aprovechar debidamente las oportu-
nidades de la integracion. Esto crea tensiones permanentes, el proceso es mas fragil y pro-
penso a las crisis recurrentes.

C. LOS EFECTOS DE LA INTEGRACION EN LAS DISPARIDADES NACIONALES DEPENDEN
FUNDAMENTALMENTE DE LA NATURALEZA DEL PROGRAMA DE INTEGRACION.

El proceso de integracion crea nuevas oportunidades pero debe tenerse presente
que ellas pueden ser distribuidas de muy diferente manera entre los paises. Unos pueden
beneficiarse mas que otros; alin mas, algunos podrian salir perjudicados. Por otra parte, no
se trata solo de lograr una reparticion equitativa de las oportunidades que tome debida
cuenta de los paises de menor desarrollo relativo, sino principalmente de aumentar la capa-
cidad de éstos para percibir y aprovechar dichas oportunidades. El proceso de integracion
podria ahondar las disparidades nacionales. Esto depende, por ejemplo, de como se organi-
ce el libre comercio intrazonal, de cuan proteccionista resulte ser el arancel externo comun,
de las disposiciones relacionadas con la distribucién geografica de actividades productivas
(industria, agricultura, servicios), del poder de decision de los paises de menor desarrollo
relativo en los organismos en los que se toman las disposiciones del programa.

Como puede verse, el problema de las disparidades nacionales, en caso de los
paises de menor desarrollo relativo, es un aspecto muy complejo de los programas de inte-
gracioén. Sin embargo, su dificultad no ha de ser 6bice para tratar de resolverlo, ya que, en
efecto, los beneficios esperados de la integracion econémica no podran obtenerse si no se
da una adecuada solucién a este problema.

SEcCION I1. LAS MEDIDAS ADOPTADAS EN EL MERCADO COMUN
CENTROAMERICANO

Desde los albores mismos del programa de cooperacién econdmica entre los
cinco paises centroamericanos y durante todo su desarrollo se ha tomado en cuenta la
necesidad de ayudar a los paises miembros mas retrasados del 4rea de integraciéon. A con-

tinuacion se indica brevemente la tesis centroamericana sobre este tema y luego se exami-
nan las medidas concretas que se han aplicado.

A. LA TESIS

En la literatura sobre la integracion econémica centroamericana se encuentran,
con mucha frecuencia, alusiones al problema de los paises de menor desarrollo relativo ya



la necesidad de que todos los paises y no sélo algunos de ellos se beneficien con el proceso.
A continuacioén se hacen algunas referencias a modo de ejemplo.

-En el informe de Radl Prebisch presentado a los ministros de Economia del Istmo
Centroamericano, queda claramente establecido que "la politica de integracion no podria
prescindir de una politica de reciprocidad en el sentido méas amplio posible de este término",
para afiadir luego que “la industrializacién no es un proceso privativo de unos cuantos paises
solamente, sino que, en un sentido amplio, es un requisito del desarrollo de todos los paises
de acuerdo con sus circunstancias y recursos de cada uno”.” En otras palabras, la integracion
debe favorecer también a aquellos paises miembros de menor desarrollo relativo.

-En la evaluacién que realizé la CEPAL en 1966 sobre la marcha del programa de
integracion centroamericana se indica que "se ha reconocido desde el comienzo la necesidad
de propiciar simultdneamente un proceso de desarrollo equilibrado entre paises y es éste uno
de los objetivos cardinales de la integracion econémica"; y se afiade "se ha dotado asi al
mercado comun de distintos instrumentos destinados de un lado, a garantizar igualdad de
condiciones entre paises iguales, y de otro, a establecer términos diferenciales para atenuar
las ventajas que podrian afrontar los miembros de menor desarrollo relativo" .8

-De igual modo, en ese mismo afio de 1966, el Comité de Cooperacién Econdmica
del Istmo Centroamericano, al tomar la resolucién 141 (CCE) sobre el desarrollo equilibrado de
Honduras, indicaba en sus consideraciones que "el logro del desarrollo equilibrado entre paises
constituye un objetivo esencial del programa de integracién econdmica centroamericana”.

-En el Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al Desarrollo Industrial
(julio de 1962) se dice que este régimen se establece "de acuerdo con las necesidades de la
integracion y del desarrollo econémico equilibrado de Centroamérica". En el Protocolo al
Convenio de Industrias de Integracion Centroamericana (enero de 1963) se afirma que
dichas industrias promoveran "el crecimiento equilibrado entre los paises". La Misién Con-
junta de Programacién para Centroamérica indicaba que el crecimiento econémico del Ist-
mo "debe condicionarse a uno de los principios fundamentales del programa de integra-
cién econdémica, cual es el del desarrollo equilibrado" (septiembre de 1964).

-Por ultimo, en el estudio de la SIECA sobre "El desarrollo integrado de
Centroamérica en la presente década", se insiste en "la necesidad de promover una parti-
cipacion razonablemente equitativa de todos los paises en los beneficios del desarrollo
integrado" y que éste es "un aspecto indispensable para mantener la unidad de participa-
cién de todas las partes en el proceso" .

Puede verse asi que, desde el comienzo y a lo largo de su desenvolvimiento, el
problema del desarrollo equilibrado y de los paises de menor desarrollo relativo ha sido una
de las preocupaciones centrales del proceso de integracién econémica centroamericana.

B. LAS MEDIDAS

Acorde con esta posicién en el programa de integracion se han tomado varias medi-
das tendientes a ayudar a los paises de menor desarrollo relativo. Ellas son: la equiparacién
arancelaria, las industrias de integracion, los incentivos fiscales y la creacion del Banco Centro-
americano de Integracién Econdmica. A continuacién se examinan estas cuatro medidas.

En cuanto a la equiparacion arancelaria y a la eliminacién de los obstaculos al
comercio intrarregional, se dio a los paises de menor desarrollo relativo un plazo mayor
para alcanzar los objetivos que se habian sefialado. De esta manera, se ayuda a esos paises
al permitir a sus empresas no tener que competir con las de los paises mas avanzados y
poder asi continuar importando bienes del resto del mundo.
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Las industrias de integracién eran aquellas que se asignaban a un pais para pro-
ducir determinados productos en condiciones de cuasimonopolio, pues sélo para la pro-
duccién proveniente de ese pais se otorgaba el libre comercio intrarregional. Ademas, se
establecié que ningln pais podia aspirar a una segunda industria de integracion mientras
los otros cuatro paises miembros no tuvieran, cada uno, una industria de integracion. Se
trataba de promover en Centroamérica el establecimiento de industrias que requirieran
disponer de todo el mercado del area para funcionar eficientemente, pero -a la vez se
buscaba asegurar a los cinco paises una adecuada participacién en el proceso de industria-
lizacién. Los resultados fueron poco significativos. Esto por varias razones, entre las cuales
cabe mencionar: la lista de industrias no se estudié bien, la aplicacién del sistema resulté
muy engorrosa, no existié un procedimiento agil para promover el establecimiento de las
industrias que se asignaron, la oposicién externa fue muy marcada y otras medidas del
mismo programa de integracion disminuyeron el atractivo de las industrias de integracion,
tal el caso del libre comercio generalizado que consagré el Tratado General de Integracion
y el sistema especial de promocién de actividades productivas.

Respecto de los incentivos fiscales al desarrollo industrial, los cinco paises suscri-
bieron el Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al Desarrollo Industrial con di-
versos propdsitos: primero, poner coto a la "guerra” de incentivos en que los cinco paises
se encontraban trenzados para atraer el mayor nimero posible de industrias, y en segundo
lugar, ayudar a los paises de menor desarrollo relativo.

En este convenio se contemplaban ciertas ventajas que los paises de menor
desarrollo relativo podian ofrecer y, en cambio, los mas desarrollados no podian hacerlo.
Estas ventajas se referian al plazo durante el cual podian conceder exoneraciones de
franquicias aduaneras y del impuesto sobre la renta. Este convenio, a pesar de haberse
suscrito en 1962, realmente nunca lleg6 a aplicarse. Sin embargo, existen serias dudas de
que hubiera surtido el efecto deseado. Esto por varios motivos: la diferencia en magnitud
y plazo de los beneficios que Honduras podia ofrecer adicionalmente no representaba
una ventaja sustancial; la aplicacion del convenio, en cuanto a la clasificacién de las em-
presas, quedaba en manos de cada pais y no se contemplaban otros instrumentos com-
plementarios para propiciar el establecimiento de empresas en Honduras, como por ejem-
plo, un sistema expedito de financiamiento.

El Banco Centroamericano de Integracion Econdmica (BCIE) fue creado para fa-
cilitar la financiacion de proyectos, publicos y privados, que surgian del proceso de integra-
cion. Si bien el BCIE no esta obligado a destinar una determinada proporcién de sus recur-
sos a cada pais, si ha quedado claro que debe dar prioridad a los proyectos de Honduras. En
general, de las cuatro medidas puestas en practica en el MCCA, el Banco es la que ha
tenido mayor éxito. Por ejemplo, el financiamiento obtenido por Honduras para construir
su infraestructura, dificilmente hubiera sido posible obtenerlo en otras fuentes financieras
en las condiciones ofrecidas por el BCIE.

A pesar de los esfuerzos realizados en el MCCA, los resultados no han sido
satisfactorios. Es asi como la SIECA en 1971 afirmaba que el funcionamiento del mercado
comun "no permitié dar vigencia a cabalidad al principio de desarrollo equilibrado"' y
en 1973 indicaba que aun cuando todos los paises se habian beneficiado del proceso de
integracion "algunos de los paises se beneficiaron relativamente mas que otros, en térmi-
nos absolutos"."

El estancamiento actual del MCCA puede atribuirse en buena parte, aunque no
exclusivamente, a la incapacidad de los paises miembros para tomar medidas que distribu-



yeran mejor los frutos de la integracion. En primer lugar, las medidas no fueron oportunas,
algunas se pospusieron durante varios afios; en segundo término, no fueron eficaces, ya
que las nuevas oportunidades creadas para favorecer a los paises de menor desarrollo rela-
tivo no fueron debidamente aprovechadas a causa de la falta de medidas complementarias,
y, finalmente, las medidas no respondieron a una concepcion global de ayuda a los paises
mas retrasados para acelerar su crecimiento econémico.

SEccIoN I11. Los INSTRUMENTOS UTILIZADOS EN OTROS ESQUEMAS DE
INTEGRACION

La preocupacién por ayudar a los paises de menor desarrollo relativo ha sido
caracteristica de todos los programas de integracion, tanto de aquellos entre paises en
desarrollo como entre paises avanzados econémicamente.

A continuacién se indicaran las principales medidas que se han tomado en los
esquemas de integracion mas importantes.'?

En el caso de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) el tema de
los paises de menor desarrollo relativo siempre retuvo la atencién. Es asi como en el preAmbu-
lo del Tratado de Montevideo ya se indica que los paises se comprometian a “una efectiva
reciprocidad de beneficios” y en forma expresa se afiade la necesidad de contemplar “los
intereses de todos y cada uno y que compensen convenientemente, a través de medidas
adecuadas, la situacion especial de los paises de menor desarrollo econémico relativo”. En el
articulo 32 se afirma que alcanzar los objetivos del tratado se facilitard " por el crecimiento de
las economias de los paises de menor desarrollo econdmico relativo". Con posterioridad, en
la resolucién 100 (V) las partes contratantes reiteran su decisién de promover el desarrollo
econémico y social en forma arménica y lograr una distribucién equitativa de los resultados
del proceso de integracion. La busqueda permanente de un equilibrio entre los sacrificios y las
expectativas ha sido una preocupacién constante en la ALALC y el esfuerzo para alcanzar
este proposito "constituye una de las bases fundamentales de todo el proceso”."

El Tratado de la ALALC contempla medidas especiales (diferir o flexibilizar el
cumplimiento de determinados compromisos, otorgar determinadas facilidades de disfrute
exclusivo) en situaciones de excepcion en cuanto a la politica comercial, el desarrollo indus-
trial y la asistencia financiera y técnica.

a) Las medidas de politica comercial son las mas importantes. Se trata de otorgar
a los paises de menor desarrollo relativo ventajas especiales no extensivas a los demas
paises miembros. Estas ventajas se refieren a:

i) permitir un acceso a los mercados de los paises més avanzados en condiciones
favorables, ya que las facilidades obtenidas por los paises de menor desarrollo relativo no
son extensivas a todos los paises miembros;

ii) aplicar las clausulas de salvaguardia, por razones coyunturales o estructurales,
de manera mas flexible por parte de los paises de menor desarrollo relativo; ademas, se
impide que los demas paises puedan utilizar estas clausulas para anular las ventajas que
disfrutan los paises de menor desarrollo relativo, y

iii) llevar a cabo la desgravacién intrazonal mas lentamente, al darles a los paises de
menor desarrollo relativo condiciones més favorables para cumplir los objetivos establecidos.

b) En cuanto a la politica industrial el énfasis se ha puesto en lo siguiente:
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i) las disposiciones relativas a los acuerdos de complementacién prevén la adop-
cién de medidas tendientes a asegurar una participacion activa de los paises de menor
desarrollo relativo en estos acuerdos. Entre esas medidas debe mencionarse el estudio para
identificar industrias que aumenten la capacidad de exportacion y las desgravaciones aran-
celarias anticipadas para dar seguridades de mercado a las empresas que se establezcan en
los paises de menor desarrollo relativo; y

ii) al formular la politica industrial para toda la zona de integracion, se da priori-
dad a la asignacion de proyectos industriales en los paises de menor desarrollo industrial.

¢) En lo que hace a la asistencia financiera y técnica se contempla:

i) el apoyo colectivo de todos los paises de la ALALC ante organismos internacio-
nales a las solicitudes que presenten los paises de menor desarrollo relativo para obtener
recursos financieros y asistencia técnica; y

ii) la ayuda en forma directa de los paises miembros mas avanzados a los de
menor desarrollo relativo en el campo de la asistencia para el desarrollo (suministro de
expertos, concesion de becas, establecimiento de lineas de créditos, estudios de mercado e
identificacion de proyectos).

d) Como parte de la Secretaria de la ALALC se cred una unidad de apoyo con el
propdsito de suministrar asistencia a los paises de menor desarrollo relativo, para que pue-
dan aprovechar mejor las posibilidades que les ofrece el mercado zonal, asi como asegurar-
les una aplicacion adecuada de las medidas previstas en su favor.

El tratado de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) sigue la tra-
dicién de la ALALC al conceder un tratamiento preferencial a los paises de menor desarrollo
relativo. En efecto, a pesar de las marcadas diferencias entre la ALALC y la ALADI que
hacen de esta Gltima -en realidad un nuevo esquema de integracién econdémica. La preocu-
pacién por establecer disposiciones especificamente orientadas a buscar una solucién ade-
cuada a los problemas especiales de los paises de menor desarrollo relativo no sélo se
mantiene sino se refuerza, tanto respecto del ambito de la aplicacion de las medidas adop-
tadas como de la naturaleza de los procedimientos propuestos.

Los instrumentos previstos para asegurar un tratamiento especial a los paises
menos aventajados son diversos. A continuacién se mencionan los principales:

i) el acceso preferencial al mercado de los paises mas avanzados para los produc-
tos exportados por los paises de menor desarrollo relativo, sin que los primeros puedan
exigir reciprocidad de los segundos. Este acceso preferencial consiste en la apertura
multilateral de mercados para listas de productos, especialmente industriales, para las cua-
les se eliminan los gravamenes aduaneros y demas restricciones al comercio;

i) los acuerdos de comercio que lleguen a establecerse entre los paises miembros
mas avanzados se haran extensivos, sin reciprocidad, a los paises de menor desarrollo relativo;

iii) los paises mds avanzados se comprometen a negociar con cada uno de los
paises de menor desarrollo relativo un programa especial de cooperacion a fin de promover
una efectiva cooperacion colectiva en favor de estos ultimos; dentro de las acciones previs-
tas se mencionan los acuerdos en materia de preinversion, financiamiento y tecnologia;

iv) los paises miembros aceptan establecer normas negociadas para asegurar
-en favor de los paises de menor desarrollo relativo- la preservacion de las preferencias



arancelarias, la eliminacion de las restricciones no arancelarias y la aplicacion de clausu-
las de salvaguardia;

v) las ventajas que un pais miembro llegara a otorgar a otros paises no miembros
de la ALADI o a otras areas de integracion, dentro o fuera de América Latina, se haran
extensivas a los paises de menor desarrollo relativo miembros de la ALADI; y

vi) en el campo institucional el tratado de la ALADI contempla la creacion,
como parte de la Secretaria General, de una unidad de promocién econémica para los
paises de menor desarrollo relativo entre cuyos propésitos se mencionan especificamente:
realizar gestiones para la obtencién de recursos técnicos y financieros, efectuar estudios y
proyectos para el cumplimiento del programa de promocién y elaborar informes anuales
sobre el aprovechamiento efectuado del sistema de apoyo a los paises de menor desarro-
llo relativo (art. 38, literal I).

Puede apreciarse asi como el tratado de la ALADI contempla diversos instrumen-
tos, procedimientos y medidas mediante los cuales otorga un trato especial a los paises de
menor desarrollo relativo. Este tratamiento preferencial se llevard a cabo en un marco muy
diferente del multilateralismo rigido que caracterizaba a la ALALC, que ha sido sustituido
por la flexibilidad de los mecanismos de alcance parcial contemplados en la ALADI. Estos
son, en realidad, el principal instrumento negociador y el eje del sistema.' De la aplicacion
persistente y audaz de las medidas previstas en el nuevo tratado dependerd, en gran medi-
da, que el objetivo principal de la ALADI -"promover el desarrollo econémico-social armé-
nico y equilibrado de la regién" se alcance o no se logre.

En el Grupo Andino las disposiciones tomadas son de la siguiente naturaleza:
desgravaciones arancelarias mas lentas, la creacion de una institucion financiera regional -
la Corporacién Andina de Financiamiento (CAF) y la asignacion geogréafica de empresas.

Tanto Bolivia como Ecuador -los paises de menor desarrollo relativo del Grupo-
han recibido un tratamiento preferencial segun el cual pueden reducir sus respectivos aran-
celes aduaneros mas lentamente, a fin de no exponer sus empresas a la competencia de los
demas paises miembros. La Corporacion es el instrumento financiero regional para canali-
zar recursos y asistencia técnica a todos los paises de la agrupacién, pero debe poner espe-
cial énfasis en los paises econémicamente mds retrasados. Sin embargo, el instrumento més
importante que ha utilizado el Grupo Andino son los acuerdos tendientes a asegurar la
distribucién geogréafica de la produccion. El enfoque que se ha adoptado es el de tomar
ramas industriales completas, por ejemplo la metalmecanica, hacer "paquetes” de proyec-
tos especificos y luego negociar su distribucion entre los diferentes paises. En esta reparti-
cién se trata de dar un trato especial a los paises de menor desarrollo relativo, al asignar
proyectos de alta tecnologia a fin de forzarlo a dar un "salto tecnolégico". Debe mencio-
narse ademdas que la politica sobre inversion extranjera y la de la CAF estan intimamente
relacionadas con la promocién y financiamiento de los proyectos especificos asignados a
cada pais. Este mecanismo otorga a cada uno de los proyectos industriales el mercado
completo del Grupo Andino, ya que los obstaculos al comercio intrarregional se eliminan,
se garantiza una adecuada proteccidn de terceros paises y existe un compromiso de los
demas paises de no propiciar la competencia mediante el establecimiento de proyectos
similares en sus propios territorios.

En la Comunidad Econdmica Europea (CEE) se adoptaron tres medidas. Por la
primera, se cre6 un banco de financiamiento para canalizar recursos a los paises y regiones
mas retrasados, como la del Sur de Italia; mediante la segunda, se establecié una politica
agricola para toda la Comunidad que tiene por objetivo central proteger y subsidiar, en
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muchos casos, el ingreso real de los agricultores y, por ultimo, se permitié una gran movili-
dad del trabajo, que ayudo a algunos paises a resolver sus problemas de desempleo y a
otros el de la escasez de mano de obra.

En el caso de la CEE, la politica no tiende tanto a favorecer a los paises de menor
desarrollo relativo como a determinadas regiones que se encuentran estancadas o retrasa-
das; tal es la situacion del Mezzogiorno, de ciertas regiones de Francia y mas recientemen-
te, de Inglaterra e Irlanda. Los resultados son muy dispares. Mientras la politica de libre
movilidad del trabajo ha tenido éxito ya que ha aliviado el problema del desempleo en unos
paises y la escasez de trabajo en otros, la accién del banco europeo de canalizar mayores
recursos a determinadas regiones no ha tenido los resultados esperados.

En cuanto a la politica agricola comun, ella ha sido capaz de subsidiar a los agri-
cultores de ciertos paises pero a la vez ha representado uno de los escollos mas grandes que
ha encontrado la CEE para continuar su progreso.

En la Asociacion Europea de Libre Comercio, la principal medida que se puso en
vigencia se refiere a las desgravaciones arancelarias intrazonales. Esta medida se aplicd
especialmente en favor de Portugal, que es el pais de menor desarrollo dentro de la Asocia-
cién. Otros paises se han beneficiado con la misma medida pero en mucho menor escala,
tal el caso de Austria. La medida consiste, simplemente, en permitir al pais beneficiado
disminuir sus impuestos aduaneros para las importaciones precedentes del &rea de integra-
cién, mas lentamente de lo que lo hacen los paises més desarrollados. De igual modo,
Portugal se ha aprovechado de un uso més flexible de las clausulas de salvaguardia. Tamames
califica de "altamente imaginativo" el sistema adoptado para favorecer a Portugal y el
resultado como “extremadamente ventajoso para la economia de Portugal"."

En el caso de la Unién Aduanera de Africa Central (UDEAC) se han utilizado los
siguientes instrumentos: la "taxe unique" (impuesto Unico), los incentivos fiscales y el fon-
do de solidaridad.

La "taxe unique" tiene por objeto resarcir a los paises miembros de una parte de
las pérdidas fiscales en que incurre al desplazar sus importaciones de terceros paises a los
paises miembros, como consecuencia del programa de liberalizacion del comercio intrazonal
y la creacién de un arancel externo comdn proteccionista.

Se trata de un impuesto pagado por la empresa exportadora y percibido por el
gobierno del pais en donde se importan los bienes. El impuesto se fija para cada empresa
individualmente; esto permite utilizarlos como un medio para ayudar a determinados pai-
ses. En efecto, para la fabricacién de un mismo bien se imponen impuestos inferiores a las
empresas de los paises de menor desarrollo relativo, con lo cual se estimula el estableci-
miento de nuevas empresas en ese pais.

ii) En cuanto a los incentivos fiscales, los paises de la UDEAC se pusieron de
acuerdo en un cédigo de aplicacion general, con el fin de evitar la “guerra de incentivos".
Sin embargo, los paises han aceptado, administrativamente, conceder a los paises de me-
nor desarrollo relativo un tratamiento preferencial para poder conceder mas beneficios por
plazos mayores que aquellos otorgados por los paises mas avanzados.

i) Por ultimo, dentro de la UDEAC se ha considerado que los paises sin acceso al
mar tienen una "desventaja estructural" que obstaculiza su desarrollo. Asi, los paises mas
avanzados aceptaron crear un fondo de solidaridad para ayudar a los paises mas atrasados
que son, a la vez, aquellos sin acceso al mar. Este instrumento es un mecanismo eminente-
mente politico ya que no existen normas para determinar la contribucion de cada pais, nila
proporcién en que deben distribuir los aportes, ni tampoco el fin al cual deben destinarse



los recursos recibidos por un pais miembro. Todo esto se deja a la decisién discrecional de
los Jefes de Estado.

Es posiblemente que sea en la Comunidad Econdmica de Africa Oriental (CAO)
donde se ha utilizado un mayor nimero de instrumentos para tratar de ayudar a los paises
mas pobres. En el transcurso del tiempo se han puesto en practica seis medidas, a saber: el
sistema de licencias industriales, la distribucion de ingresos fiscales, la asignacion regional
de industrias, el banco regional de desarrollo, las corporaciones comunitarias y el impuesto
a las transacciones (“transfer tax").

i) Las licencias industriales -con vigencia anterior a la independencia de los tres
paises de la Comunidad Britanica- tenian por objetivo evitar la competencia ruinosa y equi-
valian a una concesion monopdlica en favor de la empresa que la obtenia.

ii) Los ingresos fiscales se utilizaron con el fin de contrarrestar las desigualdades
en la distribucién de los beneficios del Mercado Comdun. Se trataba de crear un fondo
constituido con 40 % del impuesto sobre la renta de las empresas industriales (en la CAO el
impuesto sobre la renta de los tres paises era recaudado por una sola dependencia publica)
y con 60 % de los derechos de aduana y de los impuestos de consumo. Como Kenia era el
pais mas industrializado y de mayor nivel de consumo, esto significaba que su aporte al
fondo era mayor que el de los otros paises. Por otra parte, en la distribucion se favorecia a
los dos paises de menor desarrollo relativo.

iii) La asignacion regional de industrias seguia los lineamientos de las licencias
industriales, ya que generalmente los proyectos industriales asignados a cada pais necesita-
ban del mercado conjunto de Africa Oriental para operar eficientemente. Ademas, se pre-
veian dos disposiciones adicionales: la primera era la obligacion de ciertas empresas indus-
triales del pais avanzado -Kenia- de establecer fabricas en los otros dos paises, tal el caso
del cemento, cerveza, cigarrillos y calzado; de acuerdo con la segunda se establecia un
sistema de cuotas efectivas y de cuotas "suspendidas" para el comercio intrazonal. Todo
este esfuerzo representd un intento apreciable por resolver el problema de la distribucion
desigual de los beneficios del Mercado Comun.

iv) El Banco de Desarrollo de Africa Oriental fue creado como una institucion
financiera regional dedicada exclusivamente al fomento industrial. Sus estatutos incluyen
clausulas especificas para dar un tratamiento especial a Uganda y Tanzania. En efecto, cada
uno de estos paises recibiria 38,75 % de los recursos disponibles, mientras Kenia obtendria
22,50%. Se da asi prioridad a los paises menos industrializados.

v) Uno de los rasgos mas caracteristicos de la CAO son las corporaciones comu-
nitarias. Estas corporaciones existen para varios servicios: ferrocarriles, aviacién, correos y
telecomunicaciones y puertos; ademas, otra serie de servicios comunes se administran tam-
bién para la comunidad en su conjunto, por ejemplo: la recaudacién de impuestos, la reco-
pilacién de estadisticas, la investigacion agricola y el control sanitario. El objetivo original de
estas corporaciones ha sido lograr economias de escala, tanto de caracter administrativo
como en el uso y la compra de equipos. La concepcién original luego se complemento al
percibirse que la operacién de las corporaciones tenia un impacto importante en la econo-
mia de los paises desde diversos puntos de vista: el volumen de empleo, la adquisicion de
suministros, la politica de inversiones y la politica tarifaria. Esto llevé a distribuir equitativa-
mente la sede de las diferentes empresas entre los paises miembros. De esta manera se
buscaba dar mayores oportunidades de empleo en todos los paises, asi como beneficiarlos
a todos ellos con las compras que efecttian las corporaciones. Por otra parte, la politica de
tarifas se ha utilizado para ayudar a los paises mas retrasados econdémicamente; asi por
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ejemplo, las exportaciones de Uganda a los mercados internacionales gozan de un trata-
miento preferencial.

vi) Por Ultimo, en vista de las crisis distributivas recurrentes que surgian en el
seno de la CAO, se establecio el “transfer tax". Es un impuesto que los paises de la CAO
pueden establecer a las importaciones de productos manufacturados procedentes de los
otros paises miembros. Su propdsito es promover el establecimiento de nuevas industrias
en los paises menos desarrollados con el fin de lograr cierto equilibrio industrial entre los
paises mediante la proteccién del mercado nacional. Para poder establecer el impuesto es
necesario que se den ciertas condiciones y llenar una serie de requisitos. De este rapido
examen de las medidas aplicadas y de los instrumentos utilizados en los diversos programas
de integracion se extraen varias conclusiones.

En primer lugar, en todos los programas de integracién se ha planteado la nece-
sidad de ayudar a los paises de menor desarrollo relativo.

Ademés, las medidas que se han adoptado tienen relacién principalmente con: i)
la proteccion del mercado nacional de la competencia de los productos provenientes de los
otros paises miembros; ii) la canalizacién prioritaria de recursos financieros hacia los paises
menos desarrollados; vy iii) la transferencia de recursos financieros a estos paises.

Asimismo, a pesar del esfuerzo realizado, en ninguno de los esquemas de inte-
gracion se puede afirmar que el conjunto de instrumentos haya dado los resultados espera-
dos. Esto se debe a varias razones: los instrumentos no fueron bien disefiados, la aplicacion
ha sido muy dificil y después de aprobados ha faltado voluntad politica para su aplicacion.

Por dltimo, es muy poco el esfuerzo que se ha hecho por evaluar (cuantitativa y
cualitativamente) los resultados de las diversas medidas puestas en practica.

SecciON 1V, ALGUNAS SUGERENCIAS ADICIONALES PARA EL CASO DE LOS PAISES DE
MENOR DESARROLLO RELATIVO

Si el objetivo es tratar de ayudar a los paises mas retrasados econémicamente es
conveniente recordar que el crecimiento econédmico dependerd en Gltima instancia, de cuan
elastica sea la oferta global (es decir, de la posibilidad de expandir y modificar la produccién) y
cuan dinamica sea la demanda efectiva, tanto interna como externa (es decir, de la dimension
del mercado y del ritmo de su crecimiento). Asi, si se desea ayudar a un pais a salir del subdesa-
rrollo deberd influirse positivamente -por una parte- en la disponibilidad y la calidad de sus
factores de produccién para capacitarlo a aumentar la produccién nacional en condiciones acep-
tables de competencia, y -por otra- en el tamafio de los mercados en que vende sus productos.

De acuerdo con este punto de vista, las medidas para ayudar a los paises de
menor desarrollo relativo podrian dividirse en aquellas que:

i) aumenten la cantidad y mejoren la calidad del acervo de factores de la produc-
cion con que cuenta el pais, entre los que deberd incluirse no sélo el capital y el trabajo, sino
también los nuevos conocimientos y la capacidad empresarial asi como la institucional;

ii) disminuyan directamente los costos unitarios de produccién, tal el caso de
tarifas subsidiadas y de inversiones publicas con caracter preferencial. (Entre estas medidas
y las del punto anterior puede existir cierto grado de superposicién, ya que el mejoramiento
de la calidad de los factores de la produccién se refleja también en la disminucion de los
costos unitarios de producciéon);

iii) amplien el mercado disponible para los productos del pais que se desea ayu-
dar. Esta ampliacién del mercado se refiere, como se verd mas adelante, al mercado nacio-



nal del pais en referencia, al mercado regional del &rea de integraciéon y a los mercados de
exportacion fuera del area de integracion.

A. MEDIDAS RELATIVAS A LOS FACTORES DE LA PRODUCCION

Estas medidas se refieren a las transferencias financieras, la capacidad empresa-
rial, la capacidad institucional y el factor trabajo. En lo que sigue se analizaran en ese orden.

El financiamiento

El establecimiento de la unién aduanera presenta serias dificultades: primera,
cada pais miembro perderia los derechos de aduana que percibe en la actualidad; segunda,
habria necesidad de crear un mecanismo para distribuir los fondos recaudados; y tercera,
serfa necesario establecer un procedimiento de recaudacién. Estos problemas no han podi-
do ser resueltos en Centroamérica ni en los demds programas de integracién, pero es tiem-
po de abocarse a ellos.

Una posibilidad consistiria en que los paises miembros se comprometieran a
deshacerse cada afio de cierta proporcion -por ejemplo, 10 % del monto que recauden
por concepto de impuestos de importacién, en forma acumulativa. De esta manera el
primer afio aportarian 10 %, el segundo 20 % y asi sucesivamente, hasta llegar a 100 %
de los derechos de aduana en el décimo afo. Se obtendrian asi varias ventajas: el plazo es
bastante largo (diez afos) para que los paises adecuen su sistema fiscal y sustituyan
paulatinamente el ingreso que dejan de percibir; la pérdida neta de un pais no equivaldria
al monto de los ingresos de aduana que deja de percibir, ya que de dicho monto habria
que deducir la parte que el pais reciba de la distribucién de los fondos totales recaudados;
al finalizar el periodo de transicion (diez afios) la unién aduanera existiria de hecho, ya los
paises no les interesaria la aduana por la cual ingresan los productos al area de integra-
cion ni el destino final que tengan.

El uso que se dé a los recursos totales recaudados podria llegar a convertirse en
un poderoso instrumento para ayudar a los paises de menor desarrollo relativo. Una parte
de los fondos se destinaria a financiar los gastos de operacién de las instituciones regiona-
les; otra parte podria utilizarse para incrementar los recursos de la institucion financiera
regional (BCIE, CAF); otra, en fin, podria canalizarse hacia el financiamiento de proyectos
de inversion (plan vial) o al suministro de servicios (extension agricola) de &mbito regional
y darse un trato preferencial a los paises de menor desarrollo relativo.

En cuanto al procedimiento concreto para distribuir los recursos, puede pensarse
en dos mecanismos diferentes: uno, el tradicional, seria fortalecer el ente financiero regio-
nal; el otro, el nuevo, consistiria en la elaboracién de un presupuesto regional. Para este
Ultimo, seria necesario crear algtin organismo legislativo-ejecutivo regional que se encarga-
ra de aprobar las propuestas de los organismos regionales. En los primeros afios, los paises
deberian tener derecho de voto, el presupuesto se aprobaria por dos afios y cierto tipo de
gastos (los militares, por ejemplo) no podrian consignarse en el presupuesto. Ambos proce-
dimientos podrian también funcionar simultdneamente: una proporcién de los recursos iria
al organismo financiero regional, para financiar proyectos reembolsables; y otra proporcion
al presupuesto regional, que incluiria las asignaciones no reembolsables.

Ciertos proyectos de inversién y ciertos servicios que son de gran importancia
para el desarrollo econémico de los paises miembros podrian concebirse como programas
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de &mbito regional. Tal, por ejemplo, el caso de un plan vial o portuario en el campo de las
inversiones, o el de la educacién técnica o la investigacion agricola en el campo de los servi-
cios. Este tipo de planteamiento ayudaria a los paises de menor desarrollo relativo desde tres
puntos de vista: primero, se ayudaria a estos paises a elaborar proyectos en areas prioritarias;
segundo, se apoyaria la ejecucion de esos proyectos al facilitarseles recursos financieros y
asistencia técnica; y tercero, se podria dar preferencia a las inversiones a realizarse en estos
paises y posponer las que han de ejecutarse en los paises miembros mas desarrollados; asi-
mismo, a los paises de menor desarrollo relativo se les podria dar la ventaja, cuando se trate
de préstamos, de alargar los plazos de amortizacion y los periodos de gracia.

Con frecuencia, los paises miembros del programa de integracion hacen frente a
problemas o crisis de balanza de pagos. Estos problemas se originan en los déficit del co-
mercio intrazonal, o bien en las circunstancias prevalecientes en el comercio internacional.
Seria muy conveniente disefiar mecanismos para ayudar a los paises de menor desarrollo
relativo a resolver adecuadamente estos problemas.

Al respecto podrian adoptarse tres medidas:

i) Inconvertibilidad parcial y temporal. Consistiria en autorizar al pais de menor
desarrollo relativo a pagar una cierta proporcion del déficit de su comercio intrazonal en su
propia moneda, en vez de hacerlo en monedas convertibles. Esto equivaldria a forzar a los
paises superavitarios a conceder créditos a los paises deficitarios cuando éstos sean de
menor desarrollo relativo.

La inconvertibilidad seria parcial y temporaria. Parcial por cuanto sélo una parte
de los saldos seria inconvertible; quiza podria pensarse en que esa proporcidn sea creciente,
de manera que el pais superavitario tenga interés en corregir el desequilibrio en el comercio
intrazonal. Esto plantearia, evidentemente, el riesgo de estimular al pais de menor desarro-
llo relativo a incurrir en nuevos déficit a fin de obtener financiamiento externo. Temporario,
por cuanto el pais al pagar en su moneda nacional adquiere el compromiso de comprar
estas tenencias después de un determinado plazo.

ii) El Fondo de Estabilizacion. En el caso del Mercado Comun de Centro Amé-
rica funciona dentro del marco del Consejo Monetario Centroamericano el Fondo de
Estabilizacion, cuyo fin es conceder préstamos para hacer frente a problemas de balan-
za de pagos. Si bien el cometido del Fondo es resolver problemas “monetarios" y no de
"desarrollo" (para lo cual estd el BCIE), no por ello ha de perderse de vista la intima
relacion que existe entre unos y otros. Las perturbaciones monetarias y los desajustes
de la balanza de pagos repercuten rapidamente, como ha sido el caso en Centroaméri-
ca, en el programa de integracion. Por ello, si se lograra una mayor flexibilidad para
usar los recursos del Fondo de Estabilizacién cuando se trate de resolver problemas de
balanza de pagos de los paises de menor desarrollo relativo, se daria un paso significa-
tivo para ayudar a estos paises a sobrellevar los problemas de la integracion y por ende,
a permanecer en el programa.

iii) Flexibilidad del tipo de cambio. Con frecuencia en los programas de integra-
cién se han adoptado disposiciones en relacion con las modificaciones del tipo de cambio
de una intransigencia malsana. Cuando se trata de paises de menor desarrollo relativo
podria buscarse una mayor flexibilidad con dos propésitos: primero, permitir que el pais
pueda modificar su tipo de cambio con presteza para adecuarlo a las diferencias originadas
por el ritmo de la inflacion en los otros paises miembros; y segundo, acceder a una varia-
cion del tipo de cambio con el fin de mejorar la posicion competitiva de las exportaciones
del pais de menor desarrollo relativo dentro del rea de integracién.'®



Es importante analizar la experiencia de Africa Oriental en cuanto a las empresas o
corporaciones comunitarias. En dicho esquema de integracién, como ya se sefialé, una serie
de servicios se administran en el ambito del area regional. Cada uno de estos servicios se
encuentra a cargo de una empresa o corporacion, propiedad publica de los tres paises. Las
ventajas que se obtienen son varias: mayor utilizacién de la capacidad instalada, evitar
duplicaciones, estandarizacion del equipo, centralizacion de los suministros y la administra-
cién. Pero ademas, las corporaciones comunitarias pueden llegar a ser un instrumento valioso
para ayudar a los paises de menor desarrollo relativo. Esto desde varios puntos de vista:

i) la politica de inversiones puede configurarse de manera de dar preferencia a
los paises de menor desarrollo relativo;

ii) la politica tarifaria puede disefiarse para ayudar las importaciones y exporta-
ciones de dichos paises;

iii) en cuanto al empleo, las corporaciones podrian dar preferencia a la mano de
obra y al personal de los paises mas atrasados; y por ultimo

iv) las corporaciones al hacer sus compras de suministros y abastecimientos, po-
drian dar prioridad a las ofertas provenientes de los paises de menor desarrollo relativo aun
cuando los precios fueran, en una cierta proporcién, mas elevados que los de las ofertas de
las empresas de los paises miembros mas avanzados.

Ademas de la ayuda ya mencionada, que se daria a los paises de menor desarro-
llo cuando se establecen corporaciones comunitarias (inversiones, tarifas, empleo, suminis-
tros), una ayuda adicional consistiria en las condiciones en que estos paises tendrian que
dar su aporte financiero para participar en las corporaciones. Al respecto podria pensarse
en otorgarles un plazo mayor para pagar sus cuotas, concederles préstamos especiales para
aportar el capital social que les corresponde y darles la posibilidad de suscribir una propor-
cién mayor de acciones que los demds paises miembros.

No sélo la ayuda financiera y asistencia técnica internacionales podran canali-
zarse prioritariamente hacia los paises de menor desarrollo relativo, sino que debe consi-
derarse también el tema de las inversiones extranjeras directas. Al respecto, en el estatu-
to regional sobre inversion extranjera directa podrian contemplarse normas y clausulas
que favorezcan a los paises mas atrasados. El aspecto politico delicado en este campo es
determinar si se desea incrementar las inversiones extranjeras, restringirlas o normar las
condiciones en que deberian operar. Si se tratara de esto ultimo se podria permitir a los
paises de menor desarrollo relativo dar concesiones mayores a las inversiones extranjeras
directas que aquellas que otorgan los otros paises. Las condiciones se refieren entre otras
a las remesas al extranjero, la proporcién de la participacion de capital regional, el plazo
para la "regionalizaciéon" de la inversién. De esta manera se podrian incrementar la can-
tidad de recursos financieros y la capacidad empresarial de procedencia externa que se
canalizarian hacia los paises de menor desarrollo relativo, sin dejarse por ello de percibir
los riesgos en que se incurre con dicha politica.

La capacidad empresarial

A pesar de la innegable importancia que tienen los recursos financieros, éste es
tan sélo uno de los factores coadyuvantes en el proceso del desarrollo econémico. La capa-
cidad empresarial definida como la percepcién de nuevas oportunidades de inversion y de
combinar los factores de la produccién para satisfacer la demanda nacional, regional e
internacional, es un factor indispensable para promover el desarrollo. Asi, para ayudar a
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aumentar la produccién de un pais de menor desarrollo relativo es necesario no sélo apo-
yarlo financieramente, sino también incrementar la disponibilidad de la capacidad empre-
sarial para buscar y concebir nuevas oportunidades, asi como ejecutar nuevos proyectos de
inversion. Al respecto podrian considerarse dos medidas.

i) Se podria considerar bloquear el 5 % del valor de las exportaciones que los
paises mas avanzados hagan al pais de menor desarrollo relativo. Estos fondos tendrian que
ser destinados por las empresas exportadoras, propietarias de los fondos bloqueados, a
realizar inversiones en el pais de menor desarrollo relativo. Si al cabo de cierto tiempo -un
afo, por ejemplo- no lo hicieran, se transformarian en un aporte al ente financiero regional
para financiar proyectos en el pais de menor desarrollo relativo. La idea principal de esta
sugerencia es la de canalizar no sélo recursos de capital hacia el pais que se desea ayudar,
sino también forzar la llegada de capacidad empresarial, que debera buscar oportunidades
de inversion o verse abocada a perder los fondos bloqueados. Esta sugerencia no esta
exenta de problemas. Primero, en tanto no haya suficiente competencia, los exportadores
podrian aumentar el precio de sus exportaciones en un5 % , con lo cual se perjudicaria al
pais de menor desarrollo relativo. Segundo, el pais de menor desarrollo relativo podria
temer la “colonizacién" por parte de empresarios de los paises mas avanzados; esto podria
resolverse si las inversiones tuvieran que ser minoritarias o bien temporarias. Tercero, ha-
brian de establecerse normas para determinar las condiciones en que los exportadores-
inversionistas pueden hacer remesas del pais de menor desarrollo relativo al exterior.

ii) Alternativamente, podria considerarse la posibilidad de dar al pais de menor
desarrollo relativo un tratamiento fiscal preferencial; siguiendo la experiencia de Brasil en
su politica de inversiones en el nordeste. Se trataria de ofrecer un crédito tributario a las
personas y a las empresas de los paises miembros mas desarrollados en el caso de invertir,
total o parcialmente, en el pais de menor desarrollo relativo, el monto a pagar por concepto
del impuesto sobre la renta. De esta manera se lograria que no sélo los exportadores bus-
quen oportunidades de inversion en el pais de menor desarrollo relativo. Tal medida no
acarrea el peligro de que los exportadores aumenten el precio de sus exportaciones con
destino al pais de menor desarrollo relativo.

Estos dos mecanismos tendrian por objetivo lograr no solamente recursos finan-
cieros adicionales, sino también poner a disposicion de los paises de menor desarrollo rela-
tivo la capacidad empresarial de los paises mas avanzados.

La organizacidn institucional

Las multiples tareas y funciones que tiene a su cargo el Estado en la actualidad
hacen necesaria la existencia de instituciones publicas eficientes. Es més, el mismo proceso
de integracion plantea nuevas situaciones que requieren, en unos casos, reajustes en la
organizacion institucional existente y, en otros, establecer nuevas instituciones. Ahora bien,
los paises subdesarrollados se caracterizan por una administracién publica poco eficiente y
este problema se acenttia ain méas en el caso de los paises de menor desarrollo relativo y
mientras no se cuente con una organizacion institucional adecuada es muy dificil para estos
paises poder lograr una capacidad de negociacién adecuada frente a los otros paises miem-
bros y aprovechar con rapidez las nuevas oportunidades que el proceso de integracién va
ofreciendo en el transcurso del tiempo.

Los paises mas avanzados pueden ayudar a los de menor desarrollo relativo de
diversas maneras en este campo; por ejemplo: primero, trasladar funcionarios de los paises
mas atrasados a los mds avanzados, por periodos de diferente duracion, a trabajar en insti-



tuciones publicas a fin de entrenarlos; segundo, prestar asistencia técnica a las instituciones
homologas de los paises de menor desarrollo relativo para mejorar determinadas funciones
como recaudacién de impuestos, sistemas de seguridad social o de estabilizacion de pre-
cios; y tercero, dar prioridad a la solucién de los problemas de la administracién publica que
se presentan a los paises de menor desarrollo relativo, en los programas de capacitaciéon y
de asistencia técnica que lleven a cabo las instituciones regionales.

El factor trabajo

A la par de los recursos financieros, la capacidad empresarial y la organizacion
institucional, el proceso de desarrollo econémico descansa, en buena parte, en la capacita-
cién del factor humano en muy diversos campos y niveles. Al respecto, los paises més avan-
zados podrian ayudar a los de menor desarrollo relativo asumiendo parte de los costos de los
programas de capacitacion. Asi, los primeros paises podrian: establecer sistemas de becas
para entrenar funcionarios de los paises de menor desarrollo relativo; dar asistencia técnica
para la creacién y mejoramiento de las instituciones dedicadas a la formacion, entrenamiento
y capacitacion y dar prioridad en el “presupuesto regional” a ciertos proyectos como serian la
investigacion y la extension agricolas, la capacitacién técnica de nivel intermedio y superior.
Esta accion deberia ir acompafiada de medidas tendientes a incrementar la capacidad de
produccién de los paises de menor desarrollo relativo a fin de crear suficientes oportunidades
de empleo. De lo contrario, se estaria tan sélo fomentado la emigracién de personal capaci-
tado de los paises de menor desarrollo relativo hacia los mas avanzados.

B. MEDIDAS TENDIENTES A AFECTAR LOS COSTOS UNITARIOS DE PRODUCCION

La mayor disponibilidad y la mejor calidad de los factores de la produccion (capi-
tal, capacidad empresarial, organizacion institucional y trabajo) no sélo ayudarian a au-
mentar el volumen de produccién sino que a la vez incidirian favorablemente en el nivel de
productividad, en los costos unitarios de produccién y, por ende, en la posicion competitiva
de los paises de menor desarrollo relativo frente a los demés paises miembros del esquema
de integracion. A continuacién se abordaran otras medidas que surten el mismo efecto,
pero cuya naturaleza es distinta ya que no se trata de alterar la disponibilidad y la calidad de
los factores de la produccion.

Incentivos fiscales. Es bien conocida la larga e infructuosa historia de los incenti-
vos fiscales en el MCCA y en otros programas de integracion. No se ha podido utilizar este
instrumento de manera efectiva para ayudar a los paises de menor desarrollo relativo. Para
subsanar esta situacion deben satisfacerse tres condiciones bésicas y una subsidiaria. Pri-
mera, las disposiciones han de ser las mismas en todo el ambito regional, ya que seria
practicamente imposible coordinar las legislaciones y politicas de cada pais sobre este tema;
segunda, la administracion del sistema no ha de quedar en manos de los paises miembros
sino de un organismo regional, sobre todo en lo que se refiere a la clasificacion de las
empresas y la determinacion de los incentivos especificos que recibiria cada empresa; y
tercera, los incentivos que se concedan deben ser de una magnitud y por un plazo suficien-
temente significativos para que incidan realmente en los costos unitarios de produccion.
Subsidiariamente, es necesario evitar poner todo el peso de la politica de ayuda a los paises
mas atrasados en un solo instrumento como el de los incentivos fiscales, que son importan-
tes pero que han de ser nada mas que uno de ellos. En, cuanto a los dos primeros aspectos
(la necesidad de una politica y de una administracion regionales), no pareciera haber des-
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acuerdos importantes; el tercer punto es el que plantea los problemas de més dificil solu-
cion. En efecto, se trata de ponerse de acuerdo sobre aquellos incentivos que un pais de
menor desarrollo relativo podria otorgar y que otro més avanzado no podria acordar.

Asi como en cada uno de los paises se han aplicado tarifas "promocionales”, ya
sea para estimular el desarrollo de determinadas actividades (las tarifas eléctricas para el
sector manufacturero son més bajas que para los usuarios residenciales) o ciertas regiones
(las tarifas rurales son inferiores a las urbanas), también dentro del area de integracion
podria utilizarse el mismo criterio. Ciertas tarifas, por ejemplo, las de telecomunicaciones o
transporte de carga para las exportaciones del pais de menor desarrollo relativo, serian
inferiores a las que rigen para los demds paises miembros. Dentro de esta linea de pensa-
miento, las tasas de interés subsidiadas también podrian utilizarse para abaratar los costos
de produccion de los paises de menor desarrollo. Sin embargo, en este caso habrian de
tenerse en cuenta posibles distorsiones. En efecto, si las tasas de interés subsidiadas afectan
la tasa marginal de sustitucion entre los factores de la produccién, entonces podria generarse
una tendencia a utilizar técnicas de produccidon que usen menos trabajo y mas capital, con
los consiguientes perjuicios sobre el volumen de empleo.

Estas medidas (exoneraciones de derechos de aduana, tarifas subsidiadas) y una
politica realista de tipo de cambio permitirian a las empresas de los paises de menor desa-
rrollo relativo disminuir los costos unitarios de produccion en relacion con los de los demas
paises y, por consiguiente, mejorar las posibilidades de competir, de atraer nuevas inversio-
nes y, por ende, de crecer mas rdpidamente. Los dos factores determinantes del éxito de
estas medidas son: el efecto real que tengan sobre los costos unitarios de produccién y el
plazo durante el cual se otorgue la ventaja al pais que se desea ayudar.

C. MEDIDAS TENDIENTES A AMPLIAR EL MERCADO

Mucho es lo que se ha discurrido, por lo menos desde el tiempo de "La riqueza de las
naciones", acerca de la estrecha relacién que existe entre el tamafio del mercado, la acumula-
cion de capital y el ritmo de crecimiento econémico. Cuanto mas amplio sea el mercado, mayo-
res son las oportunidades de inversién, de acelerar la division del trabajo y de aumentar la
produccion. Es asi como uno de los requisitos indispensables para que un pais se desarrolle es la
posibilidad de vender sus productos, es decir, de disponer de mercados, y esto es ain mas
valedero cuando se trata de paises de menor desarrollo relativo cuya capacidad de produccién
es incipiente y su experiencia escasa. Asi, pues, otra serie de medidas que podrian tomarse para
ayudar a los paises de menor desarrollo relativo consiste en poner a su disposicion mercados en
condiciones preferenciales, se trate del mercado nacional, regional o internacional.

La distribucion geografica de actividades productivas es uno de los procedimien-
tos que con mayor frecuencia han sido adoptados en varios esquemas de integracion.

Consiste, como su nombre lo indica, en distribuir determinados proyectos, sobre
todo de tipo industrial, aunque no exclusivamente, entre los paises miembros de manera de
dar un tratamiento preferencial a los paises mas atrasados.

Estos proyectos pueden ser de diferentes tipos:

i) proyectos de "integracién", son aquellos que necesitan disponer de una pro-
porcion elevada del mercado regional para poder fructificar y funcionar eficientemente,
por ejemplo el caso de las llamadas industrias de integracion en el MCCA,;

ii) proyectos “nacionales", ya sean agropecuarios, agroindustriales o industria-
les, que no necesitan el mercado regional desde el punto de vista de las economias de



escala, pero a los cuales se les permitiria concentrarse en los paises de menor desarrollo
relativo para ayudarlos; y

iii) proyectos de “servicios", tales como puertos, almacenaje, reparacion (naves,
vehiculos), que podrian asignarse preferentemente a paises de menor desarrollo relativo.

La distribucion geografica de estos proyectos podria ser utilizada con dos fines
diferentes pero no incompatibles: primero, asegurar que todos los paises participen en las
nuevas oportunidades de inversién que se abren gracias a la integracién; y segundo, dar
primordialmente un tratamiento preferencial a los paises de menor desarrollo relativo al
hacer la distribucion, con el fin de lograr un crecimiento econdmico mas acelerado.

Esta distribucion de actividades productivas presenta dos aspectos que deben
tenerse presente. En primer lugar, para los paises miembros es dificil aceptar que proyectos
importantes se lleven a cabo en un pais de menor desarrollo relativo, sobre todo si los
costos de produccion en ese pais son sustancialmente mas elevados de lo que resultarian si
el proyecto no se localizara en él, Por otra parte, es una medida con frecuencia insuficiente
si el pais de menor desarrollo relativo no cuenta con los factores de la produccién necesa-
rios para llevar a cabo los proyectos que se le asignen. Asi, la distribucién de actividades
para ser un instrumento eficaz, deberia ir acompafiada de otras medidas relacionadas con
la disponibilidad de factores de la produccién y la capacidad del pais de aprovechar oportu-
nidades. Las posibilidades concretas de llegar a acuerdos para la distribucién geogréfica de
actividades productivas dependeran tanto de mejorar las técnicas de planificacion y de
evaluacién de proyectos -a fin de poder suministrar a los paises miembros informacion
sobre los posibles sacrificios (balanza de pagos, empleo, valor agregado y precios) en que
cada uno de ellos incurriria seglin sea el pais en que se ubique el proyecto como de confec-
cionar "paquetes" relativamente grandes de proyectos, para poder asignar a todos los
paises miembros algunos proyectos importantes. Un procedimiento que facilitaria la distri-
bucién geogréafica de actividades son las llamadas "empresas regionales internacionales”
éstas serian propiedad conjunta de todos los paises miembros, con independencia del pais
en que se instalen; se trataria asi de evitar los efectos nocivos de la "polarizacién" para los
paises de menor desarrollo relativo.!”

Tarifas arancelarias intrazonales. Mientras la asignacion de actividades producti-
vas trata de poner a disposicion del pais de menor desarrollo relativo el mercado de toda el
area de integracion, la posibilidad de establecer cierto tipo de impuestos arancelarios al
comercio intrazonal trataria de proteger el mercado del pais de menor desarrollo relativo de
la competencia de los otros paises miembros. Asi se permitiria al pais menos desarrollado
establecer, unilateralmente, impuestos a la importacién de productos procedentes de los
paises miembros mas desarrollados. La aplicacién de este instrumento significaria la inte-
rrupcion, parcial y temporaria del libre comercio intrazonal. Se modificarfa asf la tesis que ha
sido sustentada en varias oportunidades de considerar el libre comercio como la esencia de
los programas de integracion econdmica y se aceptaria otra: el libre comercio entre paises
de muy desigual nivel de desarrollo bien podria acentuar las disparidades iniciales entre los
paises miembros y, por consiguiente, obstaculizar el progreso de la integracion.

Debe observarse que desde el punto de vista de la ampliacién del mercado esta
segunda sugerencia es menos favorable que la que se hizo en el parrafo precedente. En
efecto, mientras esta ultima amplia las posibilidades de producir para el mercado nacional
del pais de menor desarrollo relativo, aquélla expande atin mas el mercado porque permite
al pais menos desarrollado exportar a toda el area de integracion.

141



142

Por ultimo, podria considerarse la posibilidad de dar ciertas ventajas a los pai-
ses de menor desarrollo relativo en lo que respecta a las exportaciones sometidas a cuo-
tas en los mercados internacionales. Asi, en el caso de Centroamérica no pocas de sus
exportaciones han estado sujetas a cuotas, como por ejemplo el café, el azlcar, la carne
de vacuno, los textiles y ciertos bienes “maquilados”. La medida concreta consistiria en
que la cuota de los paises miembros se consideraria como una sola cuota global para la
region, que se distribuiria de manera de favorecer a los paises de menor desarrollo relati-
vo. Asi, los paises mds pobres tendrian mercados adicionales y, por ende, les seria posible
aumentar su produccién y sus exportaciones.

D. MEDIDAS TENDIENTES A SALVAGUARDAR LA POSICION DE LOS PAISES DE MENOR
DESARROLLO RELATIVO

No es suficiente ayudar a los paises de menor desarrollo relativo mediante la
adopciéon de medidas cuyo propoésito sea aumentar la disponibilidad de los factores de la
produccién, reducir los costos de produccion y ampliar el tamafio del mercado. Es necesario
complementarlas con otras disposiciones cuyo objetivo sea dar a dichos paises un mayor
poder relativo en el proceso de la toma de decisiones de los organismos comunitarios.
Algunos ejemplos concretos que podrian considerarse son los siguientes:

i) derecho de veto en ciertas decisiones que afectan a los paises de menor desa-
rrollo relativo;

ii) mayor poder de voto en ciertos organismos, por ejemplo, en el organismo
financiero regional,

iii) mayor poder de iniciativa en las instituciones y organismos regionales que el
de los paises mas avanzados.

En lo que se refiere a las cldusulas de salvaguardia es conveniente que los trata-
dos y convenios de integracion las incluyan. Estas permitirian a los paises apartarse, parcial
o temerariamente de las normas, disposiciones y compromisos vigentes. Ahora bien, habra
de darse un tratamiento preferencial a los paises de menor desarrollo relativo para que la
aplicacion de dichas clausulas de salvaguardia sea mas flexible y expedita (circunstancias,
condiciones, plazos) en su caso que en el de los otros paises miembros.

OBSERVACIONES FINALES

El conjunto de medidas para ayudar a los paises de menor desarrollo relativo debe
satisfacer ciertas condiciones. Las mds importantes son las que se detallan a continuacién.

i) Flexibilidad: con el fin de reconocer a tiempo errores o insuficiencias; en el
primer caso para poder dar marcha atrés, en el segundo para reforzar la accién.

ii) Coherencia: al ser el desarrollo una tarea compleja que depende de muchos
factores, es necesario tener un "modelo" para contar asi con una idea, cuanto méas precisa
mejor, de las relaciones causales.

i) Prioridades: la complejidad misma del desarrollo exige establecer un orden de
prioridades para determinar en qué aspectos, poner énfasis, cudles son las areas prioritarias
y evitar asi la dispersion de esfuerzos.

iv) Caracter temporario: Los paises mas desarrollados no estaran de acuerdo
en dar un tratamiento preferencial a los paises de menor desarrollo relativo si la ayuda
ha de ser permanente,



v) Complementacién: que ha de ser adecuada entre medidas de tipo “preventi-
vo" y las de cardcter “correctivo”, ya que las primeras habran de tomarse desde el inicio
mismo del programa de integracion y las segundas en su transcurso.®

vi) Estudio y evaluacién permanentes: lo primero para tratar de prever los resul-
tados potenciales de las diversas medidas; lo segundo con el propédsito de constatar los
efectos cuantitativos y cualitativos de las medidas adoptadas.

Aln cuando las medidas que se adopten satisfagan las condiciones mencionadas
subsistiran sin embargo, ciertos problemas que no pueden dejar de sefalarse:

a) El tema de los paises de menor desarrollo relativo representa un problema
real e importante. Nada se ganaria con ignorarlo. Real por cuanto las tendencias a la
“polarizacion" que surgen en los programas de integracion bien podrian empeorar la
situacion de los paises de menor desarrollo relativo. En efecto, estas tendencias son muy
poderosas especialmente cuando se trata de programas de integracion entre paises sub-
desarrollados.” Importante porque como lo indica un estudio de la CEPAL, "una politica
global de desarrollo no puede admitir que se mantenga, ni mucho menos se incremente,
el rezago econdémico o el empobrecimiento relativo de alguno de los paises miembros,
porque esa circunstancia dificulta o impide ( ...) el desarrollo firme de toda la region".2°
Por ello hay que evitar un trato igual entre desiguales. La igualdad entre desiguales no
hace, sino, ahondar la desigualdad.

b) No se trata de un problema transitorio, sino practicamente de caracter perma-
nente. En efecto, siempre habra algin pais miembro que sea de menor desarrollo relativo.
Debe reconocerse que si bien "la integracién econdmica ofrece en principio oportunidades
a todos los paises miembros para obtener beneficios"?' la capacidad para aprovechar estas
oportunidades nunca serd igual. De ahi la imposibilidad de lograr una politica plenamente
exitosa frente al problema de los paises de menor desarrollo relativo.

c) Persistird la controversia acerca de la bondad de las medidas: los paises mas
retrasados econémicamente tenderén a considerarlas insuficientes, los paises més avanza-
dos por el contrario, se inclinardn por insistir en que son excesivas.

d) Seria perder la perspectiva correcta de las cosas pretender cifrar esperanzas
exageradas en las medidas que puedan tomarse, dentro del marco del programa de inte-
gracion, para subsanar el problema de los paises de menor desarrollo relativo. La integra-
cién puede desempefiar un papel importante para superar los obstaculos que impiden el
desarrollo de estos paises, pero las decisiones mas significativas y las medidas efectivas para
salir del subdesarrollo han de ser de caracter nacional més que regional.??
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Notas

' En relacién con la CEE se afirmaba que "The European Community will make no
perceptible progress until the economically weaker member states come much closer to
matching the performance of the strong ones". ("la Comunidad Europea no hara progresos
apreciables hasta que los miembros econémicamente mas débiles puedan obtener beneficios
similares a los que obtienen los méas fuertes"). The Economist, 10 de abril de 1976, pag. 69.

2 Véase por ejemplo, en el caso de la recién disuelta Comunidad Econémica de Africa
del Este, Hazlswood, Arthur, ." The end of the East African Community: what are the lessons
for regional integration schemes", Journal of Common Market Studies, septiembre de 1979,
pags. 40-58 y Eken, Sena, "la disolucion de la Comunidad del Africa Oriental”, Finanzas y
Desarrollo, diciembre de 1979, pags. 36-40.

3 Este tema se trata en Lizano, Eduardo, "Desarrollo equilibrado y paises de menor
desarrollo relativo, una vez mas", Integracién Latinoamericana, BID/INTAL, N° 39,
septiembre de 1979, pags. 15-23.

4 Debe tenerse presente que si antes de la integracién los paises eran poco
proteccionistas, la integracién podria reducir el tamafo del mercado si el arancel externo
comun resultara muy elevado.

> Véase una discusion de este tema en Etzioni, A., "European Unification, A Strategy
of Change", World Politics, vol. XVI, N° 1, octubre de 1963, especialmente pags. 46-47.

¢ R.Hansen, al referirse al MCCA, afirma "all such attempts are inadequate to overcome
the agglomerative tendencies associated with the backwash effects of economic integration
in less developed areas" ("todos estos intentos son inadecuados para superar las tendencias
acumulativas que, en las areas menos desarrolladas, se asocian con los efectos de concentracion
de la integracion econdmica”) ("Regional Integration, Reflections on a Decade of Theoretical
Efforts", World Politics, vol. XXI, N° 2, junio de 1969, pag. 260). Sin embargo, la persistencia
de las tendencias a la "polarizacion" depende en gran medida, de la dotacién de factores de
la produccioén, especialmente recursos naturales, que posea la "periferia”. Si es abundante los
efectos de "concentraciéon" (backwash) son relativamente débiles y los efectos de "dispersion”
(spread) son mas vigorosos. Véase D. Salvatore: "The operation of the Market Mechanism
and Regional Inequality", Kyklos, vol, XXV, N° 3, 1972, pags. 518-536.

7 CEPAL, “Informe Preliminar sobre Integracién y Reciprocidad Econdémica en
Centroamérica", mimeo E/CN.12/AC.17/3, 1952, publicado en Revista de la Integracion
Centroamericana, N° 6, 1972, pags. 106-107.

8  CEPAL, Evaluacion de la integracion econémica en Centroamérica, 66.11.G.9, Nueva
York, 1966, pag. 21.

®  SIECA, El desarrollo integrado de Centroamérica en la presente década, BID/INTAL,
Buenos Aires, tomo 1, Nota-Resumen, 1973, pag. 101.



9 SIECA, "Evolucién y estado actual del Mercado Comun y sus posibilidades de
funcionamiento a corto plazo", mimeo, 71/V/ 20/V-1, 1971, publicado en Revista de la
Integracion Centroamericana, N° 3, véase pag. 45.

" SIECA, ob. cit., pag. 32.

2 Para un andlisis pormenorizado de algunas de estas medidas puede consultarse el
trabajo preparado por el autor para la UNCTAD, Problemas actuales de la integracion. La
distribucién de beneficios y costos en la Integracion entre paises en desarrollo, Naciones
Unidas, TD/B/394, 1973.

3 Zelada, C. Alberto, "Los paises de menor desarrollo econémico relativo en la ALALC",
Seminario sobre perspectivas que ofrecen los procesos de integracion de América Latina a
los paises de menor dimension econémica de la region, INTAL, octubre de 1973. En este
documento se encuentra un anélisis detallado y critico de las diversas medidas adoptadas
en el seno de la ALALC.

' Mohar, B. Gustavo, “Acuerdos principales de la reunién de Acapulco”, Comercio
Exterior, vol. 30, N°. 7, julio de 1980, pags. 761-763.

> Tamames, Ramon, La integracién econdmica y los paises de menor desarrollo relativo,
BID/INTAL, Buenos Aires, 1972; pags. 3 y 5.

6 Véase una discusién de este tema en Lizano, Eduardo, Cooperacién monetaria e
integracion economica en el Mercado Comun Centroamericano, México, CEMLA, 1978,
pags. 207-208.

7. Véase Little, I. M. D., "Regional International Companies as an Approach to
Economic Integration", Journal of Common Market Studies, diciembre de 1966, vol, V,
N° 2, pags. 180-186.

'8 Para un andlisis del concepto de medidas " preventivas" y "correctivas", véase Lizano,
Eduardo, La distribuclén de beneficios y costos en la Integracion entre paises en desarrollo.
Nueva York, Naciones Unidas, TD/B/394, 1973, pags. 54-56.

9 Hansen, Roger D., "Regional Integration, Reflections on a Decade of Theoretical
Efforts", World Polltics, junio de 1969, vol. XXI, N° 2, pag. 261.

20 CEPAL, "Planteamientos y posibles medidas en torno al problema del desarrollo
equilibrado en Centroamérica", CEPAL MEX/74, 22, mimeo, 1974, pag. 16.

21 Ffrench-Davis, Ricardo, Distribucién de beneficios y eficiencia en la integracion
econdmica, Estudios CIEPLAN, N° 18, octubre de 1977, pag. 19.

22 Como indica Carlos M. Castillo "economic integration is not a way to evade reforms
by exporting the problems to the rest of the region" ("la integracién econémica, no es el
medio de evadir las reformas mediante la exportacién de los problemas al resto de la regién"),
Growth and Integration in Central America, Nueva York, Praeger, 1966, pag. 113.
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Aspectos culturales de la integracién latinoamericana

Revista Integracion Latinoamericana N° 79; mayo 1983

pe Herrera ™

El presente ensayo tiene por objeto expresar algunas reflexiones acerca de las
motivaciones culturales en el actual contexto del desarrollo econémico y social de América
Latina. Lo global de la materia y su intrinseca complejidad nos hace presentar este docu-
mento, antes que nada, como una contribuciéon personal a un didlogo que ha cobrado
vigencia en los ultimos afos.

En nuestros paises, la angustia frente a los sintomas tangibles y crecientes de
una "alienacion cultural" estd determinando que no sélo estudiosos individuales, sino
también sectores representativos de la opinidn publica, cuestionen el mérito y alcances
intrinsecos de una politica para el desarrollo, presentada como panacea de maduracién
social hasta hace poco.

Las preocupaciones mencionadas fueron recientemente analizadas por Su San-
tidad Juan Pablo Il en un trascendental discurso en la sede de UNESCO en Paris, en uno
de cuyos parrafos se expresa: "La cultura es un modo especifico del 'existir' y del 'ser' del
hombre. El hombre siempre vive seglin una cultura que le es propia y que a su vez crea
entre los hombres un lazo que también les es peculiar, determinando el caracter
interpersonal y social de la existencia humana. En la unidad de la cultura, como modo
propio de la existencia humana, se arraiga al mismo tiempo la pluralidad de las culturas
dentro de la cual vive el hombre. En esta pluralidad, el hombre se desarrolla, sin perder,
no obstante, el contacto esencial con la unidad de la cultura como dimensién fundamen-
tal y esencial de su existencia y de su ser."

A nuestro entender, no es una coincidencia que en todas las dimensiones lati-
noamericanas se analice textualmente el "escenario cultural" como un factor decisivo para
enfrentar los presentes y futuros desafios. La integracion latinoamericana, a principios del
decenio de 1980, estd emergiendo como una realidad cada vez més dindmica, y cuyas
perspectivas mas profundas sélo se pueden captar, precisamente, valorizando el 4mbito
histérico-cultural de nuestras comunidades, consideradas individual y colectivamente.

Las paginas que siguen sélo pretenden contribuir modestamente con algunas
reflexiones acerca de la materia, derivadas de experiencias gestadas en actividades econé-
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mico-financieras, por una parte, y académicas, por otra, en el cuadro de los tltimos dece-
nios de la apasionante realidad latinoamericana.

1. EL ESCENARIO CULTURAL LATINOAMERICANO

A) LA IDENTIDAD LATINOAMERICANA

Es necesario definir lo que es la "identidad cultural latinoamericana". Gran parte
de los ensayos filoséficos, histéricos o socioldgicos acerca de América Latina como un todo
cuestionan una concepcion globalizante del hemisferio y llegan, incluso, en algunos casos,
a negar la existencia de una América Latina como sujeto de una realidad propia y de per-
manente vigencia. Sin embargo, mas alla de las elaboradas diferenciaciones y definiciones
que llevan a esta controversia, es un hecho que América Latina tiene una presencia histori-
ca, econémico-politica y cultural en el mundo contemporaneo que tiende progresivamente
a afirmarse y que esta realidad es la expresién de un "ser" latinoamericano.

Se podra cuestionar el aserto anterior argumentando la aparente incapacidad de
nuestras naciones para mantener en forma sostenida y progresiva su marcha hacia niveles
superiores de integracion nacional de toda indole. Puede subrayarse también que nuestros
vinculos de "dependencia" de los centros hegeménicos en el concierto internacional tien-
den a afianzarse. Y mas adn, que la "dicotomia" entre lo hispano y lo lucitano no solo esta
aun lejos de ser superada, sino que especialmente, a juicio de muchos pesimistas, sus posi-
bilidades de convergencia son mas débiles hoy que ayer.

Estos juicios pertenecen al trasfondo de lo que podriamos denominar "nuestra
leyenda negra", sombra permanente con la que siempre se ha tratado de rodear a nuestro
continente. En algunos casos esa leyenda ha emanado de paises politica y econémicamen-
te més avanzados. En otros, sin embargo, han sido los propios intelectuales y dirigentes
latinoamericanos quienes, con cierto "masoquismo", acenttian preferentemente nuestras
intrinsecas debilidades. Esta ultima critica deformante es sin duda la méas peligrosa. En los
centros industrialmente mas avanzados, con motivo de haberse creado una mayor sensibi-
lidad frente a la emergencia del denominado Tercer Mundo, el papel de América Latina
tiende a ser mas valorizado. Ha sido mi experiencia personal, desde la perspectiva del desa-
rrollo econémico, que en los Ultimos quince afios la importancia de América Latina en su
conjunto y también en la individualidad de sus naciones, tiende a tomar mas fuerza.

Este reconocimiento de la mayor gravitacién de nuestro continente empieza a
manifestarse también por parte de otras regiones del Tercer Mundo. La circunstancia de
haber intentado procesos de afirmacién nacional desde hace més de ciento cincuenta afios,
recorriendo caminos que otros pueblos sélo han comenzado a seguir en los Gltimos dece-
nios, constituye un elemento que podriamos sumar a nuestro "haber" en una coyuntura
histérica donde se est4 buscando "un nuevo orden internacional".

El "ser" latinoamericano tiene una connotacién propia a través de su intrinseca
fuerza hacia una integracién cultural permanente, que se manifiesta desde el momento mis-
mo en que los navegantes ibéricos desembarcaron en el nuevo continente. Desde el siglo XVI
en adelante se ha producido en términos masivos y constantes -y por qué no decir genero-
sos- un proceso sostenido de fusién de valores culturales de distintos origenes étnicos, entre
grupos humanos provenientes de estadios histéricos en muy diverso grado de evolucion.

La verdadera definicion de América Latina es haber sido el activo crisol de la
absorcion reciproca de lo ibérico, lo indigena y lo africano durante los tres ultimos siglos.



Aunque aparentemente los espafioles y portugueses pudieron haber determinado o defini-
do en forma tangible la fisonomia de esa fusion, de hecho la gravitacion autéctona tuvo
una fuerza tan determinante que llegd a influir sobre el modelo europeo, proyectandose
una forma cultural "indiana" sobre la peninsula. Esta realidad prevaleciente entre los siglos
XVI 'y XVIII, se enriquece con los nuevos flujos inmigratorios europeos incorporados al
continente a lo largo del siglo XIX y en el presente siglo. Es interesante constatar que estas
migraciones siguen, por regla general, la tendencia histérica de una asimilacién fluida y no
discriminada. Es decir, la aparicién de "minorias raciales" que se constituyen en grupos
diferenciados y adn en nucleos de poder -como ha sido el caso en Estados Unidos- no
corresponde a la experiencia latinoamericana.

B) PROYECCION DE LO LATINOAMERICANO

En los ultimos decenios el "ser" latinoamericano tiende a proyectarse hacia otras
extensiones geograficas. La separacion de las regiones del Caribe inglés y holandés de sus
antiguas metrépolis ha agregado un interesante escenario geografico y cultural a un mun-
do que hasta entonces era predominantemente iberoamericano. El "nuevo" Caribe tiene
profundas raices historicas y étnicas comunes con los otros paises latinoamericanos.

Esto ayuda a explicar por qué se ha producido en un plazo relativamente corto
un trabajo multinacional conjunto a través de un entendimiento en torno a objetivos comu-
nes. La creacion del SELA (Sistema Econédmico Latinoamericano), iniciativa en cuya realiza-
cion las nuevas naciones del Caribe tuvieron importante participacién, es una experiencia
tangible del proceso que estamos destacando.

Las migraciones de los paises latinoamericanos y caribeanos hacia Estados Uni-
dos, por circunstancias historicas distintas y sujetas a realidades cambiantes, ha tenido un
profundo impacto en ese pais en los ultimos afios. Los quince millones de mexicanos,
cubanos, portorriquefios, caribeanos en general, y mas recientemente la migraciéon de
hombres y mujeres de paises al sur del Ecuador, han tendido a formar una poderosa
minoria racial y lingiistica en la América sajona, cuyas proyecciones y trascendencia sélo
ahora se estan dejando sentir.

Agreguemos que desde la revolucién de los "claveles rojos", de abril de 1974,
hasta la fecha presente, el proceso de democratizacién y apertura, tanto en Portugal como
en Espafia, estd creando un didlogo histérico-cultural de esas naciones con América Latina
de insospechadas proyecciones.

Hoy podemos hablar con més fundamento que nunca de la existencia de una
"dimension ibérica" para connotar intereses y problemas comunes entre las madres patrias
y las naciones a las que ellas contribuyeron a dar nacimiento.

El término "latinoamericano” se emplea frecuentemente para definir una catego-
ria de desarrollo econémico y social mas atrasada que la "anglosajona”. Sin embargo, aun
cuando esta diferenciacion es valida, desde un punto de vista "semdntico" lo latinoamerica-
no expresa, de hecho, una gran convergencia de pueblos que presentan una problematica
comun. El "ser" latinoamericano es basicamente un proceso histérico-cultural pasado, pre-
sente y futuro. La permanente absorcién e integraciéon de culturas que se realiza en esta
parte del mundo proyecta una imagen con sus caracteristicas propias. Es el escenario cultu-
ral, de gran potencialidad y de mayor "sino" cosmopolita, donde emerge la realidad esencial
latinoamericana. De ahi que para nuestras naciones se plantee en forma cada vez mas defi-
nida la necesidad de politicas culturales que puedan accionar esa realidad.
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C) MODERNIZACION Y PROGRESO

Por su grado de maduracion histérica, América Latina ha experimentado, en el
curso de los ultimos treinta afos, un profundo impacto de "modernizacién". Es en este
periodo, que se inicia con la segunda posguerra, cuando se definen con mayor claridad la
naturaleza y caracteristicas del subdesarrollo, lo que lleva a acufiar una problemética co-
mun que abarca a los paises que no han alcanzado un grado de crecimiento econémico y
tecnolégico avanzado bajo el concepto genérico de Tercer Mundo.

La preocupacion generalizada de la comunidad internacional por superar esas
condiciones de subdesarrollo ha hecho surgir teorias y politicas destinadas a acelerar su
ritmo de crecimiento econédmico. Una positiva proyeccion de ese "zeitgeist" (espiritu de su
tiempo) esta reflejada en el denominado "Primer Decenio para el Desarrollo de las Nacio-
nes Unidas", que comprende el periodo de 1960 a 1970 y cuya aspiracion ha sido lograr un
incremento del producto nacional bruto de los paises en desarrollo del orden del cinco por
ciento anual. En la orientacion de esas politicas se enfatiza el componente de caracter social
para alcanzar un desarrollo equilibrado.

Este énfasis desarrollista es en gran parte una nueva version del concepto filosé-
fico del "progreso", en boga a partir del siglo XVIII, y transformado en verdadera filosofia
y religion por parte de los paises occidentales en el siglo XIX.

América Latina puede, en la hora actual, mirar con satisfaccion este mandato del
"progreso", en cuanto a las metas alcanzadas por un desarrollo orientado hacia el creci-
miento y la acumulacién de material. En el curso de una generacién se ha operado en el
continente un profundo y extendido proceso de cambio en las condiciones de la existencia
diaria. Por otra parte, se presencia una duplicacion de la poblacién, lo que acarrea nuevas
presiones sobre el sistema econémico, politico y social. Esa mayor poblacién cuenta con un
alto porcentaje de menores de veinte afios, lo que a su turno crea nuevas realidades socio-
l6gicas y culturales. Al mismo tiempo, se observa un extraordinario desarrollo urbano, en la
mayoria de los casos -desgraciadamente- efectuado en términos desordenados e ineficientes.
Sin embargo, desmintiendo a los agoreros de una catastrofe como producto de la explosion
demogréfica, las estadisticas sefialan que pese al crecimiento poblacional, el promedio del
nivel de vida tiende a elevarse. Una parte sustantiva de las alteraciones materiales anotadas
responde a mejores condiciones de la productividad en el sistema econémico, como conse-
cuencia de un proceso sostenido de industrializacién y de mejoras, en ciertos periodos, en
las relaciones del intercambio exterior. A ello podemos agregar las mas altas tasas de capi-
talizacion en lo interno y en lo externo, y el cambio de muchas de las viejas estructuras en
funcién de estas nuevas fuerzas econdémico-sociales.

Este cuadro que sumariamente estamos describiendo no puede sorprendernos si
consideramos los recursos naturales y humanos de América Latina a la luz de una vocacién de
"progreso", en el mejor sentido de la tradicién occidental. Porque aun cuando América Lati-
na sea por esencia el resultado de un mestizaje permanente, su respuesta ante los desafios del
mundo politico-econémico ha tenido siempre la connotacién de la cultura occidental.

En el periodo colonial los modelos de las metrépolis definen la estructura de la
organizacion social de nuestros paises en sus diversos aspectos. Lograda la emancipacion se
tratan de adoptar los esquemas que se consideran mas avanzados en las sociedades euro-
peas y en Estados Unidos.

Decimos que "se tratan de adoptar" porque es bien conocida la "dicotomia"
permanente que se produce en el siglo XIX entre las aspiraciones culturales e intelectuales
de una minoria selecta y las fuerzas regresivas que se expresan en gran parte de estos



pueblos en un caudillismo que determina una historia sangrienta y cadtica. Ese caudillismo,
sin embargo, aun cuando frustra las aspiraciones de los grupos intelectuales hacia un ma-
yor nivel cultural, proyecta una concepcién "progresista” en lo material. No otra cosa re-
presentan en la historia latinoamericana los procesos de "modernizacién" realizados por
Porfirio Diaz en México y Vicente Gomez en Venezuela. La apertura indiscriminada hacia el
capital extranjero no refleja sélo un acto de dependencia de los centros econédmicos mas
avanzados, sino también la creencia de que nuestro atraso y "barbarie" podia ser superado
bajo el alero de las sociedades industriales de la época.

América Latina tiende asi a absorber las concepciones decimonoénicas en todas
sus proyecciones: en lo econémico, en lo educativo, en lo castrense, en la creacion artistica.
Nuestros paises cuentan siempre con sectores proclives a las ideas politicas y culturales mas
avanzadas de las sociedades occidentales. En los primeros decenios del siglo XX esa carac-
teristica se acentla. Las transformaciones que siguen a la Primera Guerra Mundial y las
nuevas realidades socioculturales de las sociedades mas avanzadas tienen entre nosotros
un reflejo directo.

D) EL CONFLICTO CULTURAL

Pareciera que el proceso que hemos recordado tiende a mantenerse y repetirse
en los Gltimos treinta afios. Sin embargo, los desarrollos de la ultima generacion, por el
proceso mismo de aceleracion histérica a escala global, han creado un choque entre las
realidades culturales decimondnicas que vivimos hasta ahora y los nuevos desafios de una
sociedad cuya prioridad es el crecimiento econémico y los niveles de consumo.

El conflicto entre esa realidad histdrico-cultural y las nuevas motivaciones y fuer-
zas que emergen de la denominada "sociedad de consumo" es bien conocido en todo el
Tercer Mundo y constituye una de las preocupaciones internacionales mas serias. Conser-
var la "identidad cultural" de los pueblos nuevos se ha transformado en un "slogan" tal
vez muchas veces no bien elaborado y definido, pero que expresa el malestar y desajuste
propio de una alienacién cultural. Es interesante constatar que este hecho ha golpeado mas
la sensibilidad del hombre latinoamericano que otras situaciones que podriamos considerar
deformantes dentro de nuestra coexistencia diaria.

El conflicto se agudiza con la revolucién, de alcance universal, en los medios de
comunicacion. El empleo masivo de la radio y de la televisién ha producido un escenario
cultural nuevo que, aunque con caracteristicas distintas entre los diversos paises y regiones
latinoamericanos, ha creado un proceso de cambio muy similar.

Un parlamentario brasilefio reflejaba esta preocupacion proponiendo una cruza-
da nacional indispensable "para la salvacién de la cultura brasilefia que ahora sufre amena-
zas por todos lados", preguntandose ";qué pais es éste que ha llegado a olvidarse de sus
héroes substituyéndolos por ridiculos mitos importados como los ‘cow-boys' del oeste nor-
teamericano, cuya leyenda todos sabemos que es fruto de la imaginacion cinematogréfica?
¢Qué pais es éste que no puede transmitir a las generaciones que llegan ejemplos de hom-
bres simples de nuestro pueblo? Tenemos que salvar lo que resta de la cultura brasilefia. Si
no lo hacemos corremos el riesgo de amanecer siendo otra nacion, en la cual el sentimiento
brasilefio sera apenas una referencia histoérica".’

Esta es una preocupacion generalizada en la América contemporanea: tememos a
la "alienacién cultural”. Sin embargo, por regla general, nos vemos sin otras alternativas u
opciones frente a realidades de caracter irreversible, como es el caso de la revolucién de los
medios audiovisuales. La formacion creciente de una opinién y una conciencia de que "algo
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hay que hacer para evitar la pérdida de nuestra identidad" es el mejor sustratum para alimen-
tar las perspectivas de politicas culturales que hasta ahora o han sido inexistentes, o bien se
han orientado en funcién de una realidad que terminé con la Segunda Guerra Mundial.

E) FORMAS DE UNA ALIENACION CULTURAL

El proceso de "alienacion cultural latinoamericana" es, sin embargo, mas profun-
do que las tangibles erosiones experimentadas por el impacto de los sistemas de vida de
Estados Unidos y de Europa Occidental. Tal como hemos sefialado, la influencia mas determi-
nante en este proceso se produce a través de la presentacién de creaciones fordneas en la
television, en el cine, la musica, sistemas de anuncios y propagandas, etcétera. ("mass me-
dia"). Menos aparentes, pero de igual o mayor trascendencia, son las siguientes realidades:

1. Las técnicas que determinan la produccion, circulacién y consumo de bienes
y servicios, constituyen un reflejo cada dia mas acentuado de lo que acontece en las socie-
dades técnica e industrialmente mas avanzadas. Mucho se ha discutido acerca de la nece-
sidad de contar con "técnicas intermedias", gestadas y desarrolladas en funcién de nues-
tras "propias" necesidades.

Sin embargo, la verdad es que ese planteamiento -sin duda de toda validez- no
ha pasado de ser una expresiéon de buenos deseos, ya que en el hecho la evolucién econé-
mica y tecnoldgica latinoamericana se realiza sobre la base de la absorcién creciente del
"know-how" externo. Esto implica que las perspectivas de un mejoramiento cuantitativo o
cualitativo de nuestras actividades dependan estrechamente del exterior.

2. Elhecho de que el sistema productivo y consuntivo esté influido grandemen-
te por una ciencia y una tecnologia externas determina que lo que de modo genérico
podriamos definir como la "formacién de recursos humanos", en particular el sistema edu-
cativo en sus variadas formas, esté también influida fuertemente por modelos externos. Si
las posibilidades hacia el "desarrollo modernizante" -de acuerdo con el criterio prevale-
ciente- estan dadas en los estilos econémicos y técnicos de las sociedades avanzadas, es
consecuente tratar de adoptar aquellos factores que son prerrequisitos para esos estilos.

Las reformas educacionales estdn a la orden del dia en América Latina. Ellas se
inspiran cada vez mas en las respuestas que dan los paises industrializados al interrogante
de como adaptar en mejor forma el régimen educativo a las necesidades del mercado del
trabajo. Es en el campo de la educacién universitaria donde este proceso de "traslado
institucional" se hace més evidente. La adaptacion se produce no sélo en las denominadas
ciencias naturales o exactas, sino también en las ciencias sociales y humanas; esto ultimo
contribuye a debilitar el conocimiento y vivencia de nuestros propios valores.

A lo anterior hay que agregar también la tendencia natural de los futuros exper-
tos profesionales por lograr niveles mas elevados en su formaciéon mediante estudios en el
extranjero, para lo cual las posibilidades de becas y otras formas de asistencia son impor-
tantes factores. Las nuevas generaciones latinoamericanas consideran cada vez mas que
esta nueva "inmersion" formativa en sociedades tecnolégicamente més avanzadas les pro-
veerd de mayores antecedentes y conocimientos frente a un "mercado competitivo" por
recursos humanos. No constituye, pues, la tendencia al estudio en el exterior por regla
general una aspiracion a un perfeccionamiento intrinseco, sino fundamentalmente un me-
dio de tener mejores herramientas para enfrentar el nuevo tipo de sociedad modernizante
que estd emergiendo en América Latina. Estas circunstancias son las que ayudan a enten-
der mejor la "fuga de talentos": hay un alto porcentaje de jévenes latinoamericanos para



los cuales el contorno material y cultural de su propio pais es sélo una "mala copia" de la
sociedad avanzada, particularmente, de Estados Unidos. Si se les dan las circunstancias
para realizar su vida en lo que para ellos es el ideal de sociedad, ¢para qué continuar en un
camino que disminuye sus propias perspectivas individuales?

3. Lo que hemos anotado en relacién con la economia y con la educacién se
expresa en forma generalizada en otras manifestaciones de la vida social: en la creacién
institucional y administrativa, en las diversas formas que adopta la vida politica y en el
régimen de vida familiar.

2. FACTORES PARA UNA AFIRMACION CULTURAL LATINOAMERICANA

A) INTEGRACION CULTURAL

Al sefialar en los parrafos anteriores estas nuevas facetas de la realidad cultural
latinoamericana no lo hacemos en funcién de los criterios criticos o de una escala de valores
preestablecida, sino como el testimonio de situaciones que limitan la capacidad propia y
autonoma de expresion. Tampoco pretendemos plantear la opcién de un
"latinoamericanismo" excluyente y aislacionista. Ello seria ahistérico, en un continente cuya
esencia misma esta constituida por la absorcién e integracion de valores culturales de ori-
genes diversos, segtn lo hemos recordado en parrafos anteriores.

La proyeccion de un "estilo" occidental durante mas de cuatro siglos tiene, sin
embargo, una caracteristica que la diferencia de la situacién actual. Anteriormente, las
corrientes culturales se incorporaban en forma "orgénica" a nuestra realidad.

Existi6 una presencia intelectual latinoamericana que, fortalecida por esas co-
rrientes, cred un pensamiento propio. Tal vez la mejor expresion de ese proceso, en el siglo
XIX, fue Andrés Bello, y en la misma linea podemos colocar a los " grandes" del pensamien-
to latinoamericano de ese mismo siglo y de los primeros decenios del siglo XX: Ruy Barbosa,
Euclides da Cunha, Joaquim Nabuco, Machado de Assis y Gilberto Freire, en Brasil; los
argentinos Echeverria, Alberdi y Sarmiento, Ingenieros, Ugarte, Galvez y Rojas; los chilenos
Lastarria, Bilbao y Vicuiia Mackenna; los caribeanos Marti, Hostos y Pedro Henriquez Urefia;
los mexicanos Justo Sierra, Vasconcelos y Alfonso Reyes; José Cecilio del Valle en
Centroamérica; Rodé en Uruguay; Montalvo en Ecuador; Gonzalez Prada, Mariategui y
Haya de la Torre en Peru.

Distinta es la situacion prevaleciente en la Gltima generacién. Salvo excepciones
destacadas, particularmente en el campo literario y de las artes plésticas, se tiende a perder
la afirmacion de lo que nos es propio. Surgen decenas, centenas y miles de especialistas que
de hecho forman parte de una realidad cultural externa.

La razén de esta incapacidad de expresion de nuestro "ser" se debe tal vez a la
"globalizacion" acelerada de los grandes desafios de la época contemporanea y a la inca-
pacidad de América Latina de haber proyectado una personalidad propia frente a una "ci-
vilizacién planetaria”.

En més de una oportunidad he sostenido que el proceso econdémico-politico de
integracion latinoamericana estaba amenazado por una ley de "prescripcién histérica”. Los
sintomas de esa situacion se observan claramente en la actual realidad continental.

Pareceria que en el plano cultural se tiende a producir un proceso anédlogo. Sin
embargo, dada la naturaleza intrinseca del fenémeno cultural, estamos aiin en condiciones
de encontrar una identidad colectiva. El futuro de América Latina, en sus relaciones de toda
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indole con las demés regiones del mundo, depende precisamente de esa posibilidad de
autoafirmacién. Es decir, que en funcién de esa perspectiva esté trazado el camino del
continente que lo podria llevar a la formacién de modelos politicos, sociales y econémicos
que expresaran nuestra realidad auténoma, permitiéndonos asi salir de la faja de los pue-
blos marginales y dependientes para proyectar y, lo que es mas importante, poder actuar
de acuerdo con nuestra personalidad especifica.

Se podra argumentar que lo anterior sélo sera posible en cuanto haya fuerzas
econdmicas y politicas tangibles que den sustento a esa realidad. Es evidente que si Améri-
ca Latina pudiera terminar la "tarea inconclusa" de su unificacién, seria "centro de poder"
en términos convencionales. Pero aun con obstaculos que superar en el contorno econémi-
co-politico se puede y se debe afirmar una realidad cultural propia. En las actuales circuns-
tancias, la tarea no parece imposible. En los ultimos quince afios América Latina ha apren-
dido a conocerse a si misma y las naciones que la integran tienen una mayor conciencia
reciproca de su pasado y destino comun. Ha existido una fuerza unificadora cuyo ritmo ha
sido mas acentuado que los pasos dados a través de la creaciéon de mecanismos ad hoc para
integrarnos. El mismo proceso de "modernizacién", técnico, cientifico, econémico, educa-
tivo e institucional que se produce en todos los &mbitos de la regién, ha favorecido el
acercamiento de los actores de este nuevo desarrollo histérico. El balance de los resultados
de acciones conjuntas de paises, grupos, instituciones e individuos que han traspasado las
fronteras no ha sido apreciado ni expresado en su verdadera trascendencia.

Aun cuando en su evolucién cultural reciente América Latina estd pagando el
precio de deformaciones y aberraciones, se ha abierto, por otra parte, un escenario cultural
que podria llevar a una integraciéon profunda de nuestros pueblos, en términos desconoci-
dos en otros periodos histéricos con menores posibilidades de comunicacién. Es por eso
que en el campo del "accionar cultural" deben orientarse las preocupaciones estrictamente
nacionales hacia expresiones subregionales y regionales. Las politicas culturales de los pai-
ses latinoamericanos deberdn contar con un importante ingrediente "multinacional”, si
desean dar una respuesta efectiva a las tareas y desafios que se proponen.

Hay ademas otros factores y circunstancias que nos permiten ser optimistas acer-
ca de las perspectivas de nuestras politicas culturales. Pasaremos a resumir esos elementos
en los parrafos que siguen.

B) ENFASIS INTERNACIONAL POR LAS POLITICAS CULTURALES

En el curso del presente decenio se ha gestado una movilizacién de opiniones,
a diversos niveles, acerca de la importancia de la actividad cultural en el proceso de con-
vivencia colectiva. Este nuevo énfasis ha repercutido en la preocupacion y accion de los
gobiernosy, en general, de instituciones de diversa indole tanto en el plano internacional
como nacional.

Sin embargo, ha sido en el foro multinacional representado por la UNESCO,
como organismo especializado en la materia, donde el proceso toma una mayor significa-
cién. La trascendencia de las ultimas conferencias generales acerca del problema de las
politicas culturales para el presente decenio? expresan nitidamente esta nueva perspectiva
en estos términos: "Otra fuente del proceso que ha llevado a la nocién de la politica cultu-
ral es el desarrollo, que ha cobrado una importancia bien conocida en el mundo actual,
tanto en lo que se refiere a las ideas como a la accién. La idea de desarrollo como politica
nacional empezé a afirmarse y a extenderse, principalmente en el sistema de las Naciones



Unidas, en el decenio 1950-1960. Al principio, su alcance se limitaba a las realidades eco-
némicas y se aplicaba casi exclusivamente a la elucidacion de los problemas de los paises
tecnoldgica y econémicamente atrasados, esto es, los paises que segln esta perspectiva se
han venido llamando desde entonces subdesarrollados. Pero también en este caso se ha
producido una evolucién muy significativa en el decenio de 1960-1970, llamado Primer
Decenio para el Desarrollo. En efecto, la nocién de desarrollo se ha ampliado, diversificado
y profundizado progresivamente hasta englobar, rebasados los aspectos puramente econé-
micos del mejoramiento de la condicién humana, los aspectos llamados sociales. Y esto no
se debe solamente al descubrimiento de que ciertos factores sociales, tales como la salud, la
educacion, el empleo, condicionan de hecho el crecimiento econémico, sino también a que
los comportamientos o los motivos que inducen o deberian inducir a las opciones primor-
diales de un planteamiento global de desarrollo, obedecen a ellos. El hombre es el agente y
finalidad del desarrollo. Y este hombre no es la abstraccién unidimensional del "homo
economicus”; es el ser concreto de la persona en la pluralidad indefinida de sus necesida-
des, de sus posibilidades y de sus aspiraciones.

"El centro de gravedad de la nocién de desarrollo se ha desplazado, pues, de lo
econdmico a lo social. Hemos llegado ya a un punto en que esta evolucién desemboca en
lo cultural. Hasta los economistas reconocen ya que o bien el desarrollo es total o no es tal
desarrollo y que no es una metafora hablar del desarrollo cultural: este desarrollo es parte
integrante y dimension propia del desarrollo total."

Las concepciones anteriores inciden en las nuevas perspectivas de estrategia para
el desarrollo internacional en el Segundo Decenio para el Desarrollo, en torno al concepto
de "calidad de vida". No basta, para la accién organica de la comunidad internacional o de
los paises aisladamente considerados, un crecimiento de cardcter cuantitativo, sino que es
indispensable ajustar ese proceso a los requerimientos mas concretos y especificos de hom-
bres que estan viviendo en un medio social de caracter cambiante.

Tengamos en cuenta también que la acentuacion irreversible de los nacionalis-
mos en el mundo actual, especialmente por parte de los paises en desarrollo, no sélo se
expresa en una aspiracion de conquistar lo que genéricamente podriamos denominar su
"independencia econémica", sino también en el encuentro de un destino de caracter histé-
rico, en el que los valores culturales tienen una importancia fundamental. En algunos casos
se trata de acentuar o replantear valores que, como consecuencia de un pasado colonial,
pueden haberse perdido o diluido; en otros casos, se trata de crear una imagen cultural
sobre la base de los elementos propios y distintivos de la existencia de todo pueblo.

Estas aspiraciones, como es sabido, tienen muchas veces una dimension especial
en funcién del reencuentro de las raices comunes de caracter histérico y cultural de paises
que a través de los afios han vivido desmembrados. Tal es el caso de los paises latinoame-
ricanos, de los pueblos 4rabes y de algunos grupos de paises africanos.

De darse las condiciones de desarrollo institucional y técnico en sus paises miem-
bros, los organismos internacionales de financiamiento podrian extender su cooperacion a
promover el desarrollo institucional en el campo de la cultura, a través de planes de asisten-
cia técnica, o bien mediante préstamos para inversion destinados a consolidar, modernizar
y expandir los institutos nacionales de financiamiento del desarrollo cultural.

Seria también importante que los organismos internacionales de financiamiento
tomaran la iniciativa de financiar estudios basicos que buscaran relacionar, en forma cientifi-
ca, el valor que se puede atribuir al elemento cultural para el desarrollo de una sociedad. En
fecha reciente, los servicios de la UNESCO encargados del desarrollo cultural han progresado
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mucho en esta materia con la creacién y el establecimiento de una metodologia estadistica
que estd tratando de cuantificar los aspectos culturales a los que hemos hecho referencia.
En el caso de que estos organismos multinacionales resolvieran entrar con mayor
decisién en el campo del desarrollo cultural de sus paises miembros, deberian tener en
cuenta, naturalmente, las prioridades que establezcan los propios paises dentro de sus pla-
nes de desarrollo; al mismo tiempo, deberian concitar en torno de los proyectos para finan-
ciar la conjuncion de esfuerzos internos en el plano de los recursos, tanto financieros como
humanos, dando énfasis al fortalecimiento institucional que requiere la actividad beneficia-
da para que, en el largo plazo, ésta pueda disponer de la dosis necesaria de autosustentacion.

C) REACCIONES FRENTE A LA SOCIEDAD DE CONSUMO

Los procesos histéricos tienden a generar sus propias reacciones. Hemos recor-
dado ya que en América Latina ha ido imponiéndose un "estilo de vida" nuevo, como
consecuencia del rdpido crecimiento econémico observado en la ultima generacion.

No podemos extrafiarnos de que un "economicismo" y un "tecnicismo" a los
cuales no habiamos estado acostumbrados, y que en gran parte han sido absorbidos desde
fuera, creen también una insatisfaccion en los individuos de una sociedad que, creyéndose
destinada originalmente a satisfacer sus propias aspiraciones, ve surgir en la practica facto-
res ajenos de creacion de nuevos problemas. El predominio incontrolable de ansias de féci-
les ganancias, expresado en una especie de "darwinismo" en la lucha por la vida diaria, no
habia sido presenciado antes por el latinoamericano, y a muchos hace reflexionar acerca de
la validez del modelo que se nos ha impuesto. Los "efectos demostrativos” del lujo, de la
popularidad facil y susceptible de comprarse en funcién de la publicidad, la erosién en los
vinculos familiares, etcétera, nos hace meditar acerca de los méritos y ventajas de un
"desarrollismo" ciegamente aplicado.

Por otra parte, el latinoamericano no encuentra la respuesta ideal en los niveles
alcanzados por las sociedades mds avanzadas. La informacién internacional proyecta dia a
dia los serios problemas de la ecologia, de la criminalidad, de la lucha generacional y la
insatisfaccién extendida entre el hombre medio de ese mundo que nos habiamos impuesto
como modelo digno de imitar. Y lo que es mas grave, ya no sélo nos cabe observar en el
exterior esos subproductos del progreso, sino que estamos sufriendo sus efectos deformantes.
Efectivamente, en América Latina ya existe alarma por el proceso de destruccion y erosion
del medio ambiente, creado por el desarrollo, y muchas de nuestras ciudades se han trans-
formado en centros urbanos cadticos, inhdspitos e inseguros, donde la vida del hombre ha
dejado de ser un agrado.

Nada hay de extrafio que en contacto con esta nueva realidad el hombre lati-
noamericano afiore las circunstancias de mayor equilibrio y de menor presion social que
conociera en periodos anteriores. Es cierto que existe un alto porcentaje de nuestra po-
blacién que por su juventud no ha conocido otro estilo del devenir colectivo; sin embar-
go, los problemas emocionales y el desajuste de esas nuevas generaciones ayudan tam-
bién a crear un serio interrogante a las formas de vida que hemos tratado de implantar en
estos Ultimos decenios.

Se crea asi un ambiente propicio para analizar y valorizar elementos genérica-
mente denominados "culturales" y que no significan otra cosa que el encuentro equilibra-
do del hombre con su propio ser, con sus semejantes, con el pasado y con las perspectivas
futuras de la sociedad en la que esté destinado a vivir. Es por esta razén que en América



Latina, tal como en otras partes del Tercer Mundo, hay una especial receptividad al concep-
to del encuentro o reencuentro de una "identidad cultural”. Este concepto, que no ha sido
objeto de definiciones méas detalladas, surge como una respuesta intuitiva para alcanzar un
equilibrio subjetivo y colectivo que las sociedades de consumo parecieran negar. Son espe-
cialmente los pueblos del Tercer Mundo quienes conservan la memoria de épocas para ellos
mas armdnicas y auténticas donde la "identidad cultural” tiende a hacerse idea-fuerza.

D) TENDENCIAS HACIA EXPRESIONES CULTURALES AUTOCTONAS

En el caso de América Latina, tal como en otras colectividades que han experi-
mentado deformaciones de su "ser" cultural como consecuencia de las alteraciones en el
contexto econémico-tecnoldgico, se esta manifestando una tendencia al encuentro de
aquellos valores que se consideran autéctonos y que definen histéricamente la persona-
lidad de un pueblo. Esta tendencia puede revestir multiples formas y puede ser o espon-
tanea o dirigida.

Entre esas modalidades presenciamos una nueva vigencia en el estudio de la
historia patria o de las biografias de individuos destacados, y el interés intensificado por
expresiones de la creacién artistica de periodos pasados, particularmente la danza, las
canciones populares, las expresiones de la arquitectura, de la escultura y de la pintura.
Observamos en muchos paises un inspirado redescubrimiento de expresiones culturales
que habian sido objeto de olvido por largos periodos o que, estando presentes, no se les
atribuia mayor valor.

En el mismo orden de ideas subrayamos la importancia que estan tomando las
expresiones folkldricas en muchos paises. América Latina se acostumbré durante la época
de la influencia europea en nuestra cultura a considerar las expresiones indigenas, de los
sectores rurales o bien aquellas de sectores marginales, como productos empiricos y primi-
tivos, sin mayor valor intrinseco, llegdndose en algunos casos a ignorarlas o soterrarlas para
que no aparecieran como manifestaciones de pueblos "poco civilizados".

A veces, estos procesos de revivencia de lo autéctono han sido de caracter
espontaneo, frecuentemente por la vuelta a estilos més sencillos y auténticos como reac-
cién a etapas imitativas de expresiones culturales fordneas méas elaboradas. Sin embargo,
ha surgido también una conciencia clara de la necesidad de afirmar una identidad cultu-
ral, estimulada por centros de estudios e investigacion universitarios, que han logrado
promover y orientar la capacidad creadora hacia el reencuentro de los valores propios de
la cultura nacional.

A manera de ejemplo, podriamos mencionar algunas experiencias tales como los
grupos de danzas, que en muchas regiones de América Latina han efectuado una resurrec-
cion de bailes autéctonos, y en otra linea, mas inmediata frente a la realidad actual, la
"musica de protesta" que surge del seno de la cancién popular latinoamericana.

E) EL ARTISTA LATINOAMERICANO

Hemos enfocado mds bien un contorno cultural latinoamericano de caracter ge-
nérico sin referirnos mas especificamente a las formas individuales de la creacién artistica.
Importante es recordar sus caracteristicas, particularmente en la literatura, como asimismo
en las artes plasticas, musica y expresiones de la arquitectura en muchos paises.

Si consideramos la funcién desempefiada por el artista latinoamericano encon-
traremos en él una de las fuerzas mas vigorosas para la afirmacién de nuestra identidad
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cultural. En toda América Latina la historia de la cultura testimonia la presencia de creado-
res que fueron influenciados conjuntamente por su medio y por ideas-fuerza que venian
del exterior. La personalidad del artista latinoamericano empieza a definirse en funcién de
una mayor definicién politica de nuestras republicas a fines del siglo pasado aun cuando es
dificil generalizar sobre este proceso, ya que en el ritmo de evoluciéon de nuestros pueblos
ha sido tan diverso.

Las guerras de la independencia, los largos afios de anarquia y la inestabilidad
politica frustraron las posibilidades de una mayor creacién artistica. Hay historiadores de la
cultura que sélo identifican una "personalidad artistica latinoamericana" hacia fines del
siglo XIX, con la aparicién del denominado movimiento "modernista”. Toma en tal sentido
especial relevancia la figura de Rubén Dario.

Existe una connotacién permanente en el artista latinoamericano: su preocupa-
ciéon tangible por el medio social que lo rodea. La mayoria de nuestros artistas ha tenido
una clara conciencia de su "mision social".

Particularmente en los Ultimos decenios, en que los desniveles y las contradiccio-
nes de nuestras comunidades se hacen mas evidentes no obstante las tendencias ya men-
cionadas hacia el crecimiento, y en la medida en que se ha producido una mayor conciencia
y mejor informacién sobre la situacién de los sectores mayoritarios de nuestras poblacio-
nes, la creacion artistica ha ido tomando mds fuerza en sus definiciones y paralelamente
adquiriendo una mayor influencia sobre el medio que le rodea.

Sin negar la importancia de todos los sectores de la creacion artistica, el proceso
anterior se refleja fundamentalmente en la literatura. Aln mas, podriamos decir que su
impacto alcanza no sélo a nuestras propias sociedades, sino que también ha logrado pro-
yectar una imagen de América Latina hacia el mundo en general. Alli esta la difusiéon y
popularidad de nuestros grandes escritores y poetas contemporaneos, cuyas obras se han
transformado en creaciones de trascendencia internacional.

Es indudable que la funcién del artista tiene un significado esencial en la busque-
da de una identidad cultural. El artista latinoamericano, que en el siglo XIX y primeros
decenios del siglo XX se nutre de la rica evolucién cultural occidental, comienza a mirar en
la ultima generacién a la propia realidad de nuestro continente y se incorpora a ella, parti-
cipando y descubriéndole sus auténticas caracteristicas. La tradicién de Rodé tal vez sea la
mejor expresion del inicio de este proceso.

Nuestras politicas culturales deberan utilizar esta fuerza como un factor determi-
nante para la preservacion de la identidad que se quiere mantener en los pueblos. Sin
embargo, obviamente, ellas no podran definirse en funcién del artista como ente aislado,
sino considerando el conjunto de factores y elementos que determinan una realidad cultu-
ral. Su accion deberé estar orientada hacia el estimulo y promocién de individuos cuya
creacion aun no ha sido reconocida a niveles nacionales o mundiales, poniendo especial
énfasis en evitar el "elitismo", ya que su propésito no es favorecer exclusivamente a los
sectores que en forma tradicional han sido los consumidores de los bienes de la cultura. Es
decir que las politicas culturales deberan enfocar el amplio escenario de la realidad cultural
de un pueblo, donde el creador individual desempefia sin duda una funcién trascendente.

3. HACIA LA FORMULACION DE NUEVAS POLITICAS CULTURALES

"En todas partes es invocado el derecho a la cultura propia como uno de los
derechos del hombre en la lucha contra las discriminaciones raciales, étnicas, linguisticas y



culturales. Sin perder su funcién politica de liberacion, la identidad cultural se extiende al
dominio social y econédmico gracias a la busqueda actual de un nuevo orden econémico
internacional. Se hace cada dia més evidente que el establecimiento de ese nuevo orden
implica que cada pais tome plena conciencia de su identidad y vocacién". (Del plan a
mediano plazo de la UNESCO, 1977-1982)

A) EL NUEVO ENFOQUE

América Latina ha estado viviendo un acelerado proceso de crecimiento econémi-
co que, desgraciadamente, no parece dar la respuesta integral a las inquietudes del hombre
latinoamericano, ni consolidar una posicién internacional de conjunto en nuestro continente,
que le permita transformarse en uno de los grandes "polos" del poder en ese escenario.

Naturalmente, no hemos podido en las paginas anteriores entrar en un andlisis
en profundidad de los grandes factores condicionantes de nuestra realidad cultural. Sin
embargo, hemos mencionado la importancia que ha tenido para el continente en los dlti-
mos decenios la explosion demogréfica, el acelerado y desordenado proceso de urbaniza-
cion, la gravitacion de los sectores mayoritarios de la poblacién de menores de veinte afios,
la contradicciéon entre el padrén importado de la sociedad de consumo y la herencia y
vigencia de una escala de valores culturales heredada y absorbida sustantivamente de la
tradicion occidental.

Para el futuro latinoamericano es innegable que el escenario cultural debe consti-
tuir uno de los instrumentos decisivos y, por qué no decirlo, el més decisivo de todos. Tal vez,
venimos de sefialarlo, no ha sido un acaso el reconocimiento cosmopolita de nuestros gran-
des escritores, a través de los galardones de Premios Nobel recibidos en los tltimos decenios
por Gabriela Mistral, Miguel Angel Asturias y Pablo Neruda. La sensibilidad latinoamericana
se siente interpretada en esta hora por sus grandes creadores artistico-literarios.

Nuestra lengua se ha transformado asf en ariete de un proceso que simultanea-
mente es de afirmacién y de liberacion. Carlos Fuentes define bien esta situacion cuando
expresa: "Si los hispanoamericanos somos capaces de crear nuestro propio modelo de pro-
greso, entonces nuestra lengua es el tnico vehiculo de dar forma, de poner metas, de
establecer prioridades, de elaborar criticas para un estilo determinado: de decir todo lo que
no pueda decirse de otra manera. Creo que se escriben y se seguiran escribiendo novelas
en Hispanoamérica para que, en el momento de ganar esa conciencia, contemos con las
armas indispensables para beber el agua y comer los frutos de nuestra verdadera identidad.
Entonces esas obras, esos Pasos perdidos, esas Rayuelas, esos Cien afios de soledad, esas
Casas Verdes, esas Sefias de identidad, esos Jardines de senderos que se bifurcan, esos
Laberintos de la soledad, esos Cantos Generales, aparecerdn como "las mitologfas sin nombre
... anuncio de nuestro porvenir" .2

Las politicas culturales en nuestro continente no pueden enfocarse como frias
respuestas burocraticas a aparentes necesidades sectoriales de la sociedad o del hombre.
Tienen ellas que ser parte integrante de una realidad continental y nacional. Es por esa
circunstancia que el "accionar cultural" en América Latina debe proyectarse en diversos
planos que van desde la region en su conjunto, hasta pequefias o aisladas comunidades.

En el campo regional hemos tenido importantes agentes para provocar una mo-
vilizacién en torno a los objetivos culturales. UNESCO ha dado importancia acentuada a los
procesos de regionalizacion como podemos leer en su Gltimo plan de mediano plazo: "Las
regiones culturales raramente coinciden con las fronteras politicas. Eso determina que haya
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aproximaciones, intercambios y relaciones cordiales entre paises que comparten un patri-
monio cultural comun, aun cuando difieren en ciertos aspectos econémicos, sociales e ideo-
l6gicos". Es interesante recordar que no sélo son grupos de paises en desarrollo los que
tienden a la regionalizacién cultural, sino que también paises avanzados, cual es el caso de
las naciones que integran las Comunidades Europeas, que, en fecha reciente, discuten nue-
vos instrumentos de integracion y promocién culturales.

En nuestro hemisferio debemos destacar la labor y las preocupaciones de la Or-
ganizacién de los Estados Americanos, particularmente desde la creacién del Consejo Inte-
ramericano para la Ciencia, la Educacién y la Cultura. También debemos subrayar la impor-
tancia que los paises del Pacto Andino tienden a darle a la cooperacion e integracion cultu-
rales a través del "Convenio Andrés Bello". En el cuadro de esas preocupaciones se ha
planteado la necesidad de crear "mercados comunes" para el libro, para la television, para
el intercambio educacional, etcétera. En la practica, desgraciadamente, a pesar de las de-
claraciones y de las convenciones oficiales bilaterales o multilaterales, los niveles efectivos
del trabajo cultural conjunto son aun débiles. Es interesante constatar que tal vez mas
importante que la convergencia oficial ha sido la convivencia y el intercambio individual o
institucional de experiencias en diversos sectores de nuestra creacion cultural.

Somos de los convencidos de que el Sistema Econdmico Latinoamericano (SELA)
podria efectuar una importante colaboracién en este campo a través de su politica priorita-
ria de crear empresas multinacionales latinoamericanas. Hay actividades culturales donde
la multinacionalidad podria tener un firme apoyo a través de empresas de esa naturaleza,
por ejemplo, las industrias editorial, cinematografica, audiovisual, etcétera.

En el campo de la accién multinacional debemos subrayar la justificada preocu-
pacién por una preservacion convergente de patrimonios histéricos de origenes comunes.
La unidad de América Latina se expresa en realidades tangibles de creaciones culturales
que sobrepasan nuestras fronteras y que tienen raices comunes, sean de origen precolom-
bino, ibérico o mestizo. Recordemos sélo la realidad transnacional del patrimonio histérico
maya, del andino, de las expresiones culturales comunes dejadas por las misiones jesuitas
en algunos paises del Cono Sur, los testimonios arquitectonicos histéricos del Caribe gestados
durante los siglos XVI al XVIII, etcétera. Felizmente entidades internacionales y regionales
en afios recientes han estado preocupadas de estas realidades para el logro de una accion
comun de diversos gobiernos. Muchas veces lo anterior se ha efectuado como una proyec-
cion del pragmatismo del denominado "turismo cultural”.

En relacion con esta materia debemos anotar que a veces se observa una falta
de coincidencia de puntos de vista acerca de la importancia que para un auténtico desa-
rrollo cultural tiene el crecimiento turistico. Hay experiencias que parecen indicar que en
muchos casos este uUltimo puede "erosionar" las condiciones de la cultura local desde
diversos angulos. Sin embargo, creemos que es peligroso generalizar; las relaciones entre
"turismo" y "cultura" se deben someter a evaluaciones, sobre la base de las experiencias
concretas de los ultimos afios.

La defensa y preservacion del patrimonio cultural de la humanidad ha sido una
de las proyecciones mas interesantes de la cooperacién internacional. La UNESCO, parti-
cularmente, ha jugado un papel sustantivo en esta accién. En algunos casos se trata de
una politica concertada para defender y preservar monumentos y creaciones humanas de
un valor que trasciende las fronteras nacionales; en otros se ha tratado de cooperar con
iniciativas nacionales que persiguen afirmar la imagen del pais sobre la base de su propia



tradicion cultural, como el descubrimiento o la preservacion de sus tesoros artisticos o
arqueologicos. Naturalmente, las preocupaciones anotadas inciden también en el citado
campo del turismo cultural y, en tal sentido, se vinculan al presente con la accién del
financiamiento internacional.

B) RECOMENDACIONES Y REFLEXIONES FINALES

Nos atrevemos a subrayar los siguientes aspectos que deben ser objeto de pre-
ocupacion prioritaria para las politicas culturales de nuestros paises:

1. Lanecesidad de incorporar las politicas culturales en el contexto de los planes
globales de desarrollo nacional. Obviamente la valorizacion de la accién cultural debe con-
siderar fundamentalmente la accién individual y de los grupos de diversa naturaleza que
sean sus agentes. En funcién de esa realidad debe visualizarse una accién promotora y
coadyuvante del sector publico en sus diversas manifestaciones, sea a nivel de los gobier-
nos centrales o federales, de los estados o provincias, de los municipios, etcétera.

2. Las politicas culturales en América Latina necesitan una mejor
institucionalizacién administrativa y legal, para lo cual la comparacién de experiencia a
nivel regional es de gran importancia.

3. Tal vez uno de los aspectos mds propuestos es la existencia y efectividad de
instrumentos financieros, publicos o privados, que tengan una capacidad promotora para
la produccién cultural. Tal como lo hemos planteado no hay férmulas rigidas para estos
fines: la respuesta puede estar en estimulos fiscales y crediticios de diversa naturaleza.

Recordemos también la importancia que le hemos asignado a organismos espe-
cializados para el financiamiento del desarrollo cultural. No es una coincidencia que Argen-
tina, hace ya més de diez afios, haya creado el Fondo Nacional de las Artes, anticipAndose
a una tendencia en boga actualmente en otros paises. Recordemos también que fue de
otro pais del hemisferio, Jamaica, de donde surgiera el mensaje para la creacién de un
sistema internacional de cooperacion financiero-cultural que, a partir de 1976, esta repre-
sentado por el Fondo Internacional de Promocién de la Cultura establecido por UNESCO.

4. Por Gltimo, deseamos subrayar la importancia de la creacién de Centros de
Formacion de Recursos Humanos vinculados a las politicas culturales (administradores, pla-
nificadores, animadores, etc.) y de unidades encargadas de la investigacién en este vasto y
complejo campo. Creemos que la rica experiencia universitaria latinoamericana puede ser-
vir de punto de apoyo para iniciativas de esta naturaleza, que en todo caso deben tener
caracteristicas multidisciplinarias.

En el permanente e irreversible camino de la convergencia latinoamericana esta-
mos seguros de que en los préximos afios los conceptos de integracion e identidad cultura-
les tendran cada vez mds vigencia y serdn cada vez mds objeto de las preocupaciones
regionales, subregionales y nacionales. Integracion e identidad de la cultura de una intere-
sante y Unica experiencia que se inicia en el siglo XVI y que al final del siglo XX toma una
nueva caracteristica, a saber, su insercion con las realidades historico-culturales de otros
pueblos y continentes, de las que hasta ahora poco conocimiento teniamos.

América Latina estd ya presenciando "un didlogo de culturas" para el cual se
encuentra particularmente preparada por su singular proceso de mestizaje. El nuevo orden
institucional, que supera una concepcién meramente "economicista" de la civilizacion
planetaria, por esencia, implica acentuar la convivencia entre partes diversas. El gran desa-
fio de la humanidad es cémo permitir que la profundizacién de los valores nacionales,
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tendencia aparentemente centrifuga, puede incorporarse arménicamente en un mundo
que fisica y técnicamente se hace cada vez mas estrecho.

Felizmente son muchos los lideres de la comunidad internacional que no sélo
han reconocido la necesidad de lograr esa sintesis dialéctica, sino que también estan en sus
respectivos planos actuando por lograrlo. El actual Director General de la UNESCO, A.
M'Bow, sefala al respecto: "Ni el crecimiento econémico, ni el crecimiento cientifico y
tecnolégico pueden ser logrados a costa del sacrificio de la identidad cultural: una futura
civilizacién mundial no tendria sentido si se basara en la uniformidad y en la banalidad y no
en el desenvolvimiento de las multiples originalidades culturales. Por tener sus raices en la
tradicion, la cultura es a veces considerada como un obstéculo a la modernizacién. Pero el
hecho de los paises que se niegan a posponer su identidad para aceptar modelos extranje-
ros, lejos de ser un hecho negativo debe ser considerado positivo, tanto del punto de vista
nacional como global" .4



Notas

! Jornal do Brasil, 28 de diciembre de 1976.

2 "Informe final de la Conferencia Intergubernamental sobre los Aspectos
Institucionales, Administrativos y Financieros de las Politicas Culturales", Venecia, agosto-
septiembre de 1970.

3 La nueva novela hispanoamericana, México, Editorial Joaquin Mortiz, 1972, pag. 98.

4 "Metas para el futuro", Correo de la UNESCO, mayo de 1977.
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Integracion fronteriza. Un enfoque metodolégico

Revista Integracion Latinoamericana N°118; noviembre 1986

Jorge Iturriza *

Este trabajo caracteriza las areas fronterizas como economias regionales con un
relativo aislamiento de los centros dindmicos y de decision nacionales, con un potencial de
desarrollo reprimido por tal circunstancia y por la ausencia de politicas especificas de pro-
mocién y como zonas donde convergen dos economias con politicas propias, en ocasiones
diferenciadas de modo tal que generan movimientos de bienes, servicios y personas en
procura de aprovechar las distintas oportunidades que dicha particularidad les confiere.

A fin de disminuir el caracter conflictivo de dichas areas y dinamizar sus econo-
mias se destacan dos lineas de conclusiones centrales: por una parte, que las acciones
basadas en el ordenamiento de actividades fronterizas, si bien necesarias, resultan insufi-
cientes cuando se plantea el objetivo de potenciar las capacidades productivas del area,
debiendo incorporarse medidas cooperativas orientadas a ese objetivo y, por otra parte,
que la seleccién de politicas especificas -especialmente aquellas que promueven la produc-
cion- se ha de orientar hacia regimenes estables, de modo que las sefiales transmitidas a los
agentes econémicos no se vean afectadas por cambios circunstanciales de politica a uno y
otro lado de la frontera.

INTRODUCCION

En estos ultimos treinta afios, la integracion recorrié un camino fértil en realiza-
ciones. Fueron muchos los votos por su éxito, las voluntades manifiestas en su apoyo, las
voces de aliento. También fueron frecuentes las contramarchas, las distancias, por momen-
tos consideradas insalvables, entre las intenciones y las realizaciones.

En distintas etapas de ese proceso, la integracién fue redefinida; aunque no se
dudo de sus posibilidades como medio para conseguir o acelerar el crecimiento, se discu-
ti6, en cambio, la idoneidad de algunos de sus instrumentos, y la oportunidad y el modo
de aplicarlos.

En ese mismo lapso, la integracion fronteriza, uno de los campos de accion en el
que el proceso general de integracion se concreta, sufrié los vaivenes de entusiasmos fluc-
tuantes. Sin embargo, como posible fruto de esfuerzos cooperativos tampoco se descono-

* Consultor del Programa de Asistencia Técnica del INTAL.
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cieron sus potencialidades, su capacidad para posibilitar mayor bienestar y crecimiento en
un espacio fronterizo colindante.

Las ideas aqui expuestas conforman un conjunto de reflexiones acerca de su
identificacion, de los objetivos que permite alcanzar, de los medios de que se vale y de los
campos de accion donde plasmar las medidas conducentes a tales fines.

Er concerTO

Las 4reas de frontera han sido caracterizadas como zonas aisladas y alejadas de
los centros dindmicos; con escaso y desigual desarrollo econémico-social en relaciéon con
otras zonas de los propios paises; sin instituciones idéneas ni poder para adoptar o promo-
ver decisiones que den impulso a las actividades locales; con recursos naturales insuficien-
temente explotados e, incluso, poco conocidos; en ocasiones con deficientes vias de comu-
nicaciones; vecinas a otras 4reas de paises linderos de similar conformacién humana y geo-
grafica, en ocasiones con raices sociales o étnicas comunes, sujetas a los efectos de politicas
definidas desde los gobiernos centrales, cuyos cambios en el transcurso del tiempo obsta-
culizan la continuidad de las relaciones que se hubieran podido establecer con comunida-
des vecinas, y emplazadas en puntos geogréficos que las tornan objeto de eventuales fric-
ciones e, inclusive, de conflictos con el pais colindante.

Esta caracterizacion permite asignar una especificidad a la problemética de las
areas de frontera que revela las dificultades de integracién de dichas zonas, tanto en su
contexto nacional como con la zona contigua del pais vecino, cuando se utilizan respecto
de ellas los instrumentos convencionales de la integracién que se aplican a ese proceso
cuando tiene lugar entre paises. Consecuente con la especificidad de la problematica plan-
teada, la integracion fronteriza incorpora instrumentos propios para encararla y proponer
vias de solucién o de mejoramiento para el aislamiento, el subdesarrollo relativo y el carac-
ter conflictivo de las regiones limitrofes.

El concepto de integracion fronteriza hace referencia a la situaciéon en la que
areas vecinas de paises con frontera comun se interrelacionan. Contiene dos elementos
centrales, drea e interrelacion, cuyo caracter y comprensién permiten definir los alcances
de la integracion fronteriza como hecho verificable o como propuesta de accion bilateral
o multilateral.

La frontera hace referencia a un limite que separa dos o mas jurisdicciones poli-
ticas, en cada una de las cuales tienen vigencia leyes, normas y hasta usos e idiomas que
son propios de los paises que entran en contacto en ese punto. Las politicas econdmicas
aplicadas a cada lado de la frontera, los recursos disponibles y esos aspectos diferenciadores
sefialados, conforman los componentes de las fuerzas impulsoras de aquel relacionamiento
y, a la vez, marcan las cotas circunstanciales de su potencial intensidad.

No solo se registrard alli una diferencia de precios entre los bienes originarios de
cada pais contiguo, lo que daréd lugar a un comercio caracteristico, de tipo espontaneo, sino
que también "globalmente, la localizacién en areas fronterizas adyacentes permitird en-
contrar menores discontinuidades estructurales que las que pueden presentar las unidades
sociales nacionales"."

La complementacién y cooperacién en lo econémico, la asistencia en lo social y
el emprendimiento de actividades conjuntas en cualquier &mbito de interés, sefialan un
amplio campo a las posibilidades de interacciéon cuyos limites estan delineados por las
restricciones establecidas al movimiento de personas y bienes y por el tipo de relaciones



internacionales que los paises involucrados establecen con el resto del mundo y con sus
vecinos en particular.

Esas interacciones, se encuentren institucionalizadas o no, cualquiera sea su in-
tensidad y campo de expresion, constituyen situaciones de integracion. En la medida en
que sean resultado de un esfuerzo, de una intencionalidad, seran mas ricas en determina-
ciones, con mayores proyecciones sobre la base social y econémica fronteriza, con mayor
contenido integrador.

Tales actos vinculantes definen también, por exclusién, un campo especifico de
politicas que si bien tiene influencia en la integracion fronteriza no lo conforma: el de las
politicas nacionales de frontera. Estas se pueden encontrar en un conjunto disperso de
normas y regulaciones o, como en el caso de Colombia, en un texto ordenado que da
cuerpo a una legislacion especifica. Mientras configuren acciones y prescripciones de vali-
dez en una sola jurisdiccién no alcanzan a definir situaciones de integracién. No obstante,
distintos aspectos de lo que estatuyan pueden potenciar o condicionar tanto realidades de
hecho como eventuales arreglos que involucren a las dos jurisdicciones vecinas. En este
sentido, la politica de fronteras constituye, simultdneamente, una base posibilitante y
condicionante de la integracion fronteriza.

Cuando los paises que comparten un limite internacional emprenden acciones
conjuntas que impliquen algln efecto en los territorios colindantes, se esta ante una politi-
ca de integracion, aun cuando dicha politica omita regulaciones o programas, como es el
caso de vastas dreas fronterizas en América del Sur y dicha politica puede estar explicita-
mente enunciada o ser formulada de modo implicito. Asi, por ejemplo, entre Colombia y
Venezuela se acordé una diferenciacion zonal en la extensa frontera comdn y se definieron
acciones especificas para cada zona individualizada. En la otra vertiente, la implicita, se
puede citar el caso de Argentina y Brasil, cuyos entendimientos fronterizos progresaron
caso por caso, consolidandose entendimientos que van desde cuestiones operativas a pro-
yectos de infraestructura econémica de ambiciosos alcances.

COMPRENSION

La extension de una zona o regién de integracién fronteriza no obedece a una
definicién aprioristica, y su delimitacién corresponde a las determinaciones particulares que
configuran cada caso posible. Sin embargo, algunas explicaciones en este sentido pueden
contribuir a precisar el concepto expuesto.

En tanto zona donde se interrelacionan o interactian dos sociedades, dos eco-
nomias vecinas, la elasticidad necesariamente atribuible a su comprension geogréfica en-
cuentra sus limites efectivos en el espacio donde la repercusién de esa interacciéon manifies-
ta sus efectos. En aquellos casos en que este tipo de integracion lo es de hecho, sin mani-
festaciones politicas conjuntas, tal delimitacién deviene natural, por la captacién y acepta-
cién que las comunidades, y los mercados que ellas concretan, realizan de sus contrapartes
vecinas. Cuando existe una voluntad politica expresa, la comprension espacial del drea de
integracién se encuentra definida habitualmente en los instrumentos legales que materiali-
zan el acuerdo politico. El primero de estos casos se puede ejemplificar con la zona brasile-
fio-paraguaya de la Cordillera de Amambay, y el segundo con la colombo-venezolana de
Cucuta-San Antonio.

Las zonas de integracion fronteriza resultan, asi, de una extensién variable, y
pueden comprender desde pequefios centros de servicios fronterizos o localidades ubica-
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das a ambos lados del limite, hasta regiones de cierta envergadura. En este ultimo caso
pueden estar definidas por accidentes geograficos o por lineas demarcatorias de una o mas
jurisdicciones politicas interiores (estados, departamentos o provincias).

De hecho, el criterio subyacente que define la extensiéon de una regién de inte-
gracion fronteriza reside en los alcances de la interaccion econdmica o social verificada
entre las regiones vecinas, especialmente cuando esa regién no se encuentra comprendida
en algun instrumento que la formalice, ya que si este fuera el caso se hallaria delimitada en
el acuerdo que la establece.

La dimensién de la region de integracion determina importantes diferencias en la
calidad del vinculo y en el potencial de interaccion. Desde los centros de servicios fronteri-
zos que admiten entendimientos y acciones relativas a la eficiencia de los que alli se pres-
tan, hasta las regiones, sean definidas por la geografia o por jurisdicciones politicas, en las
que se pueden establecer programas de exploracion, estudio y explotacién de recursos, de
comercio zonal, comercializacién conjunta, cooperacion en materia de salud y educacion,
entre otros muchos posibles, se aprecian diferentes niveles de interacciéon, con una diversi-
dad de posibilidades y un interés proporcional al tamafio y a los elementos o factores que
configuren la region de integracion.

No obstante resulta necesario establecer un limite a la extensién de esa region,
dado que la ampliacion sucesiva del concepto de "regién de interaccién” podria conducir a
considerar un territorio nacional completo. Dicho limite méximo, que implica diferenciar
una regién de integracién fronteriza de un espacio de dimensién nacional, se debe admitir
necesariamente como relativo respecto del tamarfio de los paises de que se trate.

En el sentido aqui expuesto es distinto, en términos de comprensién geografica,
referirse a la integracion fronteriza, por ejemplo, entre Brasil y Bolivia que entre Nicaragua y
Costa Rica. En tamafios que exceden las localidades fronterizas, una regién o zona de inte-
gracion debe ser inferior a un espacio de dimension nacional, en el contexto de cada patis.

Los casos de integracion fronteriza analizados revelan tres criterios basicos adop-
tados a partir del fundamental respecto del area de influencia, en la que la vecindad de la
zona contigua deja sentir sus efectos. Si se excluyen de esta observacion los casos referidos
a areas de pequefia extensién en torno al limite politico, y los de integracién fronteriza de
hecho por responder estos ultimos sélo al mencionado criterio fundamental, los tres tipos
observados serian: a) por jurisdiccion politica; b) por accidente geogréfico o recurso, y c)
por extension fisica.

Con la delimitacién por jurisdiccion politica se acentua la facilidad para realizar
estudios sociales y para adoptar decisiones de manera auténoma. Los casos incluidos en
este tipo consideran areas definidas por el limite politico correspondiente a la unidad
administrativa de mayor jerarquia en cada pais, como por ejemplo estados en Venezuela,
departamentos en Colombia, Pert y Bolivia, y provincias en Ecuador. Sin embargo, con el
objeto de precisar mas la convergencia entre jurisdiccién considerada y caracter geogra-
fico-econémico, algunas areas de integracion fueron definidas considerando individual-
mente unidades administrativas de segunda jerarquia, como las comisarias colombianas
o las provincias bolivianas.

En los casos en que se recurrié a un accidente geogréfico se ha tratado de cuen-
cas fluviales o lacustres: los rios Puyango-Tumbes (Ecuador-Per(); laguna Merin (Brasil-
Uruguay); rio Pilcomayo (Argentina-Bolivia-Paraguay) y rio Usumacinta (México-Guate-
mala). Dado que el objeto principal del proyecto ha sido el aprovechamiento del recurso,



que éste ha sido compartido y que las cuencas consideradas son relativamente pequefias, la
zona de integracion ha considerado dentro de sus limites la totalidad de la cuenca. Una
variante de zona de integracion basada en un recurso local es la turistica, donde se explota
conjuntamente un atractivo natural o cultural, que por lo general constituye un circuito
turistico, y se incluyen en el recorrido puntos o localidades determinadas de un itinerario
comercial no necesariamente formalizado en entendimientos entre gobiernos. Es el caso
del circuito maya (México-Guatemala); el area Cuzco-La Paz (Peru-Bolivia); la region de los
lagos (Argentina-Chile) o la zona de Iguazd (Argentina-Brasil-Paraguay). 2

Los casos que abarca el tercer tipo de delimitacion no son claramente diferenciables
de los anteriores: si bien comprenden una definicién de la zona por una distancia desde la
linea de frontera incluyen criterios de jurisdicciéon politica y se centran en un cauce fluvial
sobre el cual se realiza el aprovechamiento del recurso compartido. En Salto Grande (Ar-
gentina-Uruguay), del lado argentino se tomaron departamentos de una provincia (esta
jurisdiccion es la de mayor jerarquia) y del lado uruguayo una cierta distancia desde el eje
fluvial; en Itaipu (Brasil-Paraguay) la zona de integracion esta constituida por un area cuya
linea de definicién es también el cauce fluvial.

El mismo principio de relatividad expuesto para la extensién de una regién de
integracién fronteriza se debe proyectar respecto de la longitud abarcada sobre la linea
limitrofe, en el sentido de que -mas alla de lo meramente declarativo- dificilmente sean del
mismo tipo acuerdos de integracion fronteriza para la totalidad de un limite muy extenso
respecto de otro de menor extensiéon, como podria ser, por ejemplo, un entendimiento
entre Argentina y Chile comparado con otro entre El Salvador y Guatemala.

Una frontera de gran extension comprenderd, necesariamente, una multiplici-
dad de casos particulares, cualitativamente distintos entre si, que sélo se pueden englobar
en un acuerdo-marco que destaque el espiritu que animara las acciones y los campos de
accion posibles; pero las medidas a adoptar Unicamente se podran definir de acuerdo con
los factores determinantes que configuran cada situacion o caso fronterizo. Por el contra-
rio, en un limite de corta extensién es posible admitir que se pueda concertar un acuerdo-
programa que comprenda la totalidad de la frontera comdn, pues en virtud del caracter
homogéneo de la problematica presentada ésta puede constituir una situacién soluciona-
ble mediante un entendimiento unico.

Es posible ilustrar lo expuesto con un ejemplo que si bien puede incluir un
acuerdo-marco, encuentra la necesidad de diferenciacion al concretarse ese espiritu en
medidas especificas, como seria el caso a plantearse en la frontera brasilefio-uruguaya,
en la regién de la Laguna Merin y la de Santana de Livramento-Rivera. Pese a existir
similitudes sociales y politicas, los campos de accidn posibles y los recursos sobre los que
se puede basar un programa de integracién fronteriza, orientan las acciones en diferente
direccion: en el primer caso habria un programa central de regulacién de aguas y de
riego; en el segundo se podria desarrollar la cooperacion agropecuaria, el comercio limi-
trofe y/o el eje de comercio bilateral. 3

La flexibilidad del concepto en cuanto a su comprension geografica se debe en-
tender en funcién de los objetivos buscados con las acciones de integracién. Y aqui reside
el criterio Ultimo y esencial de su definicion: la extension del area de integracion fronteriza
comprenderd aquel espacio util y necesario para el cumplimiento de los fines establecidos
en los entendimientos bilaterales o multilaterales, tanto mas cuanto al identificarse los mis-
mos delinean un tipo de vinculacién especifica entre las regiones contiguas.
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Esa caracteristica de las fronteras implica, a su vez, el tratamiento particularizado
de las situaciones de integracion, es decir, la necesidad de abordar cada caso atendiendo a
sus propias determinaciones: la geografia, los recursos naturales, la poblacién, la historia y
las condiciones politicas a ambos lados de la frontera otorgan un caracter especial a cada
posible zona de integracion.

CARACTER DE LA INTERRELACION

El grado de integracion entre dos regiones fronterizas que interactian depende
de diversos factores, entre los que merecen destacarse la base material sobre la cual se
realizan las acciones y el interés en permitir o promover la integracion. Los recursos, natu-
rales o creados por el hombre, la poblacién, la geografia y los servicios conforman la base
material. La intensidad con que interacttian las regiones vecinas para conocer, aprovechary
desarrollar esa base material define el grado de integracién. Se puede ilustrar lo anterior
con un ejemplo relativo a la accién conjunta sobre un recurso natural: desde el reconoci-
miento como accion inicial, la recuperacién y su transformacién como segunda etapa, has-
ta la comercializaciéon y cooperacién financiera como Ultima etapa en la cadena de merca-
do, sefialan acciones acumulables que definen grados de integracion creciente.

La formalizacion de las relaciones entre las regiones colindantes manifiesta el
interés nacional por la promocién de la integracién fronteriza. En este aspecto también se
puede sefalar una intensidad variable en la vinculacién concordante con el grado de inte-
gracion que se desea alcanzar. Desde el "dejar hacer", caracteristico de las regiones con
escasa densidad de poblacién hasta los acuerdos mas complejos sobre zonas aduaneras con
liberacion parcial o total del comercio, se pueden definir posibilidades asociadas a una pro-
gresiva integracion.

Al establecer un area de integracion fronteriza se determinan relaciones entre dos
regiones vecinas; no solo reviste importancia el tipo de relaciones que se regulan entre ellas,
sino también las que a partir de un trato diferencial para esa 4rea, quedan plasmadas con el
resto de cada pais que las contiene y, eventualmente, con el resto del mundo. Si se tratara
por ejemplo, de la liberacién del comercio de ciertos productos agricolas entre regiones co-
lindantes, no sélo se deberian dictar normas relativas a ese intercambio sino que también
cada pais deberia regular las posibilidades de internacién de esos productos y de sus deriva-
dos en el resto del territorio asi como el régimen de su eventual comercio con terceros paises.

De este modo la integracion fronteriza se basara en algiin sustento material prin-
cipal y puede contar con otros secundarios, encontrarse institucionalizada en distinto gra-
do, extenderse en un area de comprension variable y abarcar los campos econémico, social
y/o politico, pero su intensidad en cuanto a contenido de integracion, el caracter de la
interrelacién, dependera de las particularidades que configuran cada caso.

Con el objeto de avanzar en el conocimiento y la sistematizacion del fenémeno
que es el tema central de este trabajo, se presentan diversas tipologias que permiten desta-
car factores y consecuencias de las situaciones de integracion fronteriza y de las acciones
que se pueden emprender en ese sentido. Se exponen a continuacién tres de ellas mutua-
mente no excluyentes; en general aportan elementos de juicio atiles al andlisis que se desea
desarrollar, y si bien aqui sélo se realiza la presentacion de algunas, cabe destacar el valor
instrumental de las ensayadas hasta el presente.

Una tipologia se basa en el caracter de la politica de integraciéon concretada en
cada circunstancia. Habria una primera gran agrupacion entre fronteras activas, en las que



se verifica algiin grado de integracion fronteriza, e inactivas, definidas por contraposicion y
materializadas por los espacios vacios sudamericanos. Entre las activas se pueden distinguir
las evolutivas, caracterizadas por ser areas de integracion de hecho, sin acciones explicitas
de las respectivas administraciones nacionales; las incentivadas o reguladas, donde la ges-
tion de los gobiernos, mediante normas internas y acuerdos, ha reglamentado el funciona-
miento del 4rea de integracion en los distintos campos de interés donde ésta se pudiera
expresar, y las planificadas, en las que se actta concertadamente en procura de objetivos
explicitos, uno de cuyos ejemplos tipicos lo constituyen los aprovechamientos de recursos
naturales compartidos.

Otra tipologia adopta como punto de vista el grado de institucionalizacién de la
relacion que se concreta entre las reas colindantes, distinguiendo: acuerdos de circulacion,
referentes a la regulacion de servicios de frontera tanto desde la perspectiva local como en
cuanto a las vinculaciones de mayor distancia que mantienen las naciones vecinas, siendo
su objeto el movimiento de personas y bienes; acuerdos comerciales, cuya normatividad
esta relacionada con el intercambio fronterizo, sea éste local o regional, y acuerdos de
integracion, que si bien pueden abarcar los rubros anteriores incluyen también una
institucionalizacién a nivel politico-econédmico, social y técnico, una politica de integracion
para la zona, la planificacion al nivel interregional y la identificacion y ejecucién de proyec-
tos de interés comun. 4

Una tercera tipologia hace referencia al objetivo principal de la accion de inte-
gracion, y distingue entre el ordenamiento o regulacién operativa, que se verifica cuando
las acciones se orientan a la circulacion y al movimiento propio de localidades o regiones
fronterizas, y la promocién del desarrollo, cuando las acciones se encaminan a potenciar
las fuerzas productivas y los recursos sociales de las regiones vinculadas. Cada uno de
esos grupos puede, a su vez, ser desagregado en subtipos tales como transito y comercio
fronterizo para el primero, y agricola, minero, hidrico, turistico, comercial, entre otros,
para el segundo. ®

Las tipologias anteriores resultan utiles a esta exposicion por cuanto dan lugar a
la consideracién particularizada de situaciones de integracion fronteriza, genéricas o con-
cretas, de mayor interés desde el punto de vista del proceso general de integracion y de la
movilizacién del potencial econémico y social regional, ® como son aquellas que concretan
la cooperacion en la explotaciéon de recursos y en su comercializacion, asi como éreas res-
tringidas sujetas a condiciones particulares en el intercambio de bienes originarios de esa
region de integracion.

OBJETIVOS Y ACCIONES

Las acciones de integracion fronteriza estan orientadas a conseguir determina-
dos objetivos econémicos, sociales y/o politicos, entre ellos: crecimiento econdémico y mo-
vilizacion de los recursos; mejora de las condiciones de vida y aumento de la solidaridad y
disminucion del caracter conflictivo de la linea de frontera, asi como contribucion a su
efectiva demarcacion.

Aun cuando todas las acciones desarrollables se puedan enmarcar en los
macroobjetivos sefialados, en muchas oportunidades resulta factible que se encaminen hacia
fines mas especificos, incluso metas cuantitativas, tales como el intercambio de un determi-
nado tonelaje de produccién regional o la puesta en marcha de un centro de servicios para
el trafico internacional.
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La integracion fronteriza cuenta con instrumentos de politica econémica aptos
para la consecucién de sus distintos objetivos en los campos en que se pudiera plantear el
interés de su desarrollo.

La regulacion y el ordenamiento de actividades en centros de frontera o en loca-
lidades situadas a ambas margenes de la linea demarcatoria, constituyen algunas de esas
posibilidades. Para ello se puede plantear un programa de facilitaciéon del comercio y el
transporte,” que incluya la planificacién fisica del espacio donde se prestan los servicios
fronterizos, como es la experiencia de los centros unificados ® para el primer caso, y coinci-
dir en el desplazamiento de la linea de frontera fiscal hasta el extremo opuesto de las
localidades colindantes, lo que genera un &rea urbana con libre cambio de las monedas
nacionales y la posibilidad indistinta de abastecimiento para los residentes, en el segundo
caso. La constitucion de comités de frontera -integrados por las autoridades locales de los
paises contiguos, con capacidad para resolver con ejecutividad la problematica circunstan-
ciada y para proponer estudios o soluciones a temas de tratamiento necesariamente mas
detallado- ha demostrado ser un instrumento eficaz de ordenamiento de actividades en el
area fronteriza. Experiencias de este tipo se desarrollaron con éxito en las fronteras Brasil-
Paraguay y Argentina-Paraguay.

Los ejemplos anteriores, expuestos entre otros posibles, se vinculan con los obje-
tivos mas generales de la integracion fronteriza en un area de extension limitada, y de los
cuales se pueden citar numerosos casos en la experiencia latinoamericana. Revisten mayor
interés las acciones cuyos efectos inciden sobre una regién fronteriza mas amplia, tanto
debido a que el potencial econémico y social que movilizan resulta de mayor envergadura,
como porque el efecto integrador se proyecta con una intensidad cualitativamente més rica
en determinaciones, y se concreta una vinculacion de mayor profundidad.

El conocimiento, la explotaciéon y la transformacion de los recursos naturales
conforman un primer rubro en esta linea de acciones; la base material en que se asientan
pueden constituirla los recursos silvicolas, agricolas, pecuarios, pesqueros y mineros, com-
prendiendo la difusién e intercambio de técnicas conocidas de exploracién y de produc-
cién, asi como la introduccién de nuevas variedades o modalidades de explotacion.

Las posibilidades de accién conjunta en mercados externos permiten incursionar
en un 4rea temaética insuficientemente probada hasta el presente. Esta posibilidad no sélo
se refiere a bienes no competitivos, sino también a la comercializacién conjunta de los que
revisten tal caracteristica, con la perspectiva de actuar ante grandes compradores con una
oferta agregada que permita mejorar las condiciones de negociacion. Por otra parte, contar
con mayores volimenes comerciados permite disminuir costos unitarios en la mayoria de
los servicios prestados al intercambio; el aprovechamiento de las economias de escala en la
produccién de esos servicios permite obtener rebajas de fletes, costos portuarios, seguros 'y
operaciones bancarias.’

En el &mbito de los recursos naturales merece especial mencién el aprovecha-
miento de los cursos de agua compartidos. El interés radica no sélo en la experiencia acu-
mulada, sino también en que estos emprendimientos dan lugar a una regién de planifica-
cién conjunta, ya que confluyen esfuerzos de inversiéon y distribucion de beneficios en
obras que pueden atender prop6sitos multiples con influencia directa y diversificada en la
economia regional.™®

El comercio en condiciones de regimenes privilegiados para los productos origi-
narios de las regiones vecinas que se integran, constituye un segundo rubro de interés en
esta area. La politica fiscal, a través de rebajas arancelarias y, complementariamente, de



exenciones impositivas; la politica cambiaria con diferenciales regionales de tasas de cam-
bio o facilidades para la obtencion de divisas, y la politica monetaria, mediante el manejo
del crédito, entre otras, son algunas de las posibilidades instrumentales para promover esas
condiciones de mercado.

La frontera aduanera corrida conforma el principal medio utilizado para acceder
a esta figura, y se puede establecer para un nimero limitado de bienes o para la totalidad
del espectro arancelario, siempre que sean originarios de la region de integracion.

Desde el punto de vista instrumental se propusieron dos modelos para concre-
tarla: en el primero se trata de la limitacién de un area binacional en cuyo interior se
practica el libre comercio, sin ningln tipo de frontera fiscal; en la hipétesis, esta linea se
ubica en la periferia del drea de integracién, mientras que la frontera politica s6lo marca
el limite territorial. En el segundo modelo se establecen dos bandas aduaneras separadas
por la frontera politica, que ahora conserva parcialmente su caracter fiscal; en cada ban-
da nacional de la regién de integracion se practica un libre comercio restringido a ciertos
bienes individualizados."

Cualquiera de las modalidades que se adopte requiere un mecanismo aduanero
de mayor complejidad, debido a los multiples puestos de control que se deben establecer
en los puntos de acceso a la zona de integraciéon. Por otra parte, y como nota comun a
todos los modelos de integracion fronteriza con franquicias aduaneras para bienes origina-
rios de la region de integracion, se plantea la necesidad de certificacion del origen regional
de los bienes. Aun cuando puedan contribuir a solucionar esa circunstancia una geografia
particular o ciertas caracteristicas intrinsecas de los bienes negociados, en tltima instancia,
esa necesidad se verd satisfecha sobre la base de la confianza mutua sustentada en las
instituciones responsables de dicha certificacion, de modo similar a lo verificado en los
esquemas nacionales de integracion.

La infraestructura econédmica representa una tercera franja de posibilidades de
accion. La construccién y puesta en servicio de vias de transporte, redes de comunicacién o
lineas eléctricas constituyen formas de cooperacidn que se proyectan en los campos econé-
mico y social. Esta tercera franja incluye la disposicién de instalaciones existentes en una
region para usuarios de la vecina, en una practica que cuenta también con suficiente expe-
riencia en términos de puertos regionales, '2 concretados en figuras tales como depésitos o
zonas francas o de utilizacién de estaciones terrenas para las transmisiones via satélite.

En la region de integracion, las condiciones de vida se pueden mejorar con accio-
nes de distinta envergadura en el campo social. El estudio, la deteccién y el tratamiento de
enfermedades zonales, asi como la prestacion de servicios médicos en general, plantean un
area de cooperacion, tanto como la educativa, con intercambio docente y estudiantil, espe-
cializacion de trabajadores e investigacion en cuestiones regionales, y como la de construc-
cién de obras de saneamiento y de viviendas, con materiales y técnicas propias de la zona.
También se deben considerar en este grupo de acciones la protecciéon del medio ambiente
y la prestacion de auxilio en emergencias, sean éstas de abastecimiento, sanitarias o de
cualquier naturaleza.”™ En conjunto plantean posibilidades de bajo costo y de simplicidad
de ejecucion con efectos importantes en el relacionamiento entre las comunidades de la
region y acrecentamiento de la solidaridad.

Los movimientos de factores productivos entre regiones fronterizas representan
un drea de accién de interés especial. La radicacion directa de capitales o la formacién de
empresas binacionales en cualquiera de los campos de la produccién, la comercializacion y
el financiamiento sefialan una posible direccion, complementable con transferencia de tecno-
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logia en los campos mencionados y en el de la investigacion bésica respecto de los recursos
naturales y de su reconocimiento.

Asimismo, la movilidad espacial de la mano de obra, en forma temporaria o
estable, propone un rubro de cooperacién que cuenta con cierta experiencia ya desarrolla-
da, como son las labores agricolas venezolanas realizadas por trabajadores colombianos o
la recuperacién de carbén mineral argentino con operarios chilenos.

En este plano reviste particular importancia el apoyo y la asistencia que se otor-
guen a los organismos responsables de conducir los programas de integracién, tanto a nivel
nacional como local. De hecho, una probable causa de la falta de éxito en su aplicacion
reside en "la debilidad de los organismos nacionales a quienes se les ha encomendado la
representacion del pais, para organizarse adecuadamente y para influir en la asignacién de
recursos de inversion. Es sabido que los centros administrativos locales vecinos a las fronte-
ras que son los mas interesados, tampoco tienen ese poder sobre los centros que toman las
decisiones. La integracion fronteriza es un problema nacional; pero con mas dramaticidad y
urgencia es un asunto de interés local". "

Esta necesidad de fortalecer las instituciones participes a ambos lados de la fron-
tera considera no solo las acciones internas a las mismas, sino también, y con similar con-
tundencia, la necesaria coordinaciéon entre los organismos locales y los vinculados con el
gobierno central. La integracion fronteriza constituye un area especialmente sensible en las
relaciones internacionales, por lo que esa coordinacién asume vital importancia a fin de que
las expectativas locales generadas logren sobrepasar el estadio de la letra muerta y puedan
evolucionar hacia el de las realizaciones.

En el plano politico, un programa de integracién fronteriza contribuye a eliminar
las tensiones generadas por cuestiones limitrofes o de otra indole. Si se implementan las
acciones en los campos social o econdémico, el acrecentamiento de la solidaridad y la movi-
lizacién de recursos actuan aproximando a las comunidades vecinas, crean lazos que con-
tribuyen a disminuir las fricciones, asi como, de manera complementaria o alternativa, cier-
tas situaciones de ocupacion efectiva del espacio lo hacen con una delimitacion activa de la
frontera politica.

Uno de los enfoques de las politicas nacionales de frontera hace hincapié en la
ocupacion productiva de las areas limitrofes, mediante asentamientos humanos dirigidos,
como medio de consolidacion de la linea jurisdiccional. La integracion fronteriza, como
campo de accion, promueve la fijaciéon de asentamientos, el desarrollo de actividades pro-
ductivas y los entendimientos entre comunidades contiguas, y como tal contribuye a la
fijacion de los limites politicos de los Estados, siempre que dicha accién sea emprendida
conjuntamente por los paises colindantes. Los beneficios de la accién mancomunada no se
deben apreciar sélo desde la perspectiva politica, sino también por el menor costo que
implican para cada pais participe y por la mayor dinamizacién que se puede lograr si se
considera una microrregién de mayor tamario.

CRECIMIENTO E INTEGRACION

La influencia de la integracién fronteriza tiene un alcance regional, y como todo
proceso de integracion procura aumentar la base productiva y acrecentar la actividad eco-
némica de las regiones que se vinculan. En la medida que incorpore actividades nuevas o
permita expandir significativamente otras preexistentes podrd irradiar sus efectos sobre el
resto de las respectivas economias nacionales, especialmente en términos de industrias



derivadas o conexas y de comercio, lo que puede implicar un movimiento que incida en el
balance comercial bilateral.

No obstante, en lo central es un area de accién destinada a crear posibilidades de
crecimiento econémico en la regién de integracion fronteriza. Los instrumentos son aptos
para ese campo de comprension; su utilizacién en una extensiéon mayor los desvirtuaria. Sus
efectos se sienten en esa region y no parece valido esperar una repercusion significativa
sobre la economia nacional a partir de un programa o de acciones de integracion fronteriza.

Del mismo modo, la intensidad y calidad del proceso integrador a que dé lugar
tendran sus efectos principales en la region sobre la que se definen las acciones y podran
contribuir al proceso general de integracion entre los dos paises que alli se vinculan, pero
tampoco parece valido cifrar las expectativas de este ultimo en un proceso de alcance
geografico limitado. La voluntad politica de integrar dos economias se expresa en instru-
mentos que, genéricamente, las abarcan en su totalidad.

Su contribucién a ese proceso general se puede apreciar en la generacion de
impulsos, en la eliminacién de obstaculos o en el acercamiento de comunidades, pero no
cabe considerarla su sustento principal. Cuando se logra un acuerdo relativo a un centro de
servicios de frontera, se facilita la realizaciéon del comercio que utiliza ese nexo limitrofe
pero no se crea comercio ni se facilita la totalidad del comercio exterior de los paises.
Cuando se explotan conjuntamente recursos naturales, se movilizan capacidades regiona-
les; pero ello no significa, necesariamente, que sus resultados se vuelquen a la relacién
bilateral y si asi fuera tampoco cabe considerar que el agregado de su contribuciéon pueda
influir en la actividad econdémica general de los dos paises. Cuando se genera un area de
comercio se procura activar la regioén beneficiada y se debe admitir, por la indole de las
regiones analizadas, que el potencial de comercio agregable por ellas resultard de menor
significacion que el total bilateral.

De hecho, los esquemas de integracién consideran la actividad fronteriza de este
tipo como un instrumento de apoyo al proceso general, y al incluirlo en el &mbito de la
integracion fisica valorizan su aptitud para promover la dinamizacién de la economia local
o de la zona fronteriza. Es el caso del Acuerdo de Cartagena,™ que en el presente decenio,
al reelaborar sus estrategias, destaco la conveniencia de contar con un programa especifico
en esta area de interés.’® Los tratados de la Cuenca del Plata y de Cooperacion Amazénica
tratan globalmente el tema, y particularizan en la complementaciéon econémica y en el
comercio al por menor, respectivamente.'” Por dltimo, en el Tratado que instituyé la ALADI
queda planteada la posibilidad de constituir en objeto de los acuerdos de alcance parcial la
tematica de la integracion fronteriza.'®

Se verifica una suerte de realimentacion entre los procesos de integracion gene-
ral y la integracion fronteriza, ya que se ha abierto camino "una metodologia propia y
adecuada para la investigacion de la sociedad y la economia de esas zonas (...) Las politicas
y los programas adoptados a dichos fines incorporan, cada vez mas explicitamente, los
instrumentos de los sistemas latinoamericanos de integracion y cooperacién econémica
con el propésito de conducir e impulsar, a través de ellos, las relaciones econémicas exis-
tentes entre las areas limitrofes y promover otras nuevas que lleven a fortalecer y ampliar
las acciones nacionales de desarrollo e integracién”."”

La atencion que actualmente se presta a la integracion fronteriza desde la pers-
pectiva de los esquemas, coincide temporalmente con el desarrollo de una etapa critica de
éstos, en la cual se pusieron en practica mecanismos pragmaéticos que incluyen el bilateralismo
como uno de los posibles puntos basicos en la convergencia hacia la integracién.
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Se destaca aqui que no existe una supuesta incompatibilidad de la integracion
fronteriza con determinadas

formas o estilos de la integracién en su sentido mas amplio. Antes bien, la re-
flexion conduce a valorizar un mecanismo, un instrumento, un campo de accién al cual se
suele echar mano en momentos de dificultades y dudas acerca del futuro de ese proceso de
integracion. La integracién fronteriza no es un sucedéaneo, ni siquiera imperfecto, de otros
instrumentos para allanar tales dificultades, ni constituye un material suficiente para un
operativo de distraccién.

Por el contrario, es un instrumento para dinamizar regiones sobre las que pesa el
consenso de algun tipo de aislamiento, para ordenar los movimientos, la circulacién en un
punto geografico de convergencia de dos o mas economias. En esta perspectiva, se deberia
situar tan alejada de la euforia y las crisis como las actividades sectoriales que concretan la
integracion fisica.

La disponibilidad de carreteras, puertos, sistemas de telecomunicaciones, li-
neas de transmision de energia eléctrica es tan necesaria en unos momentos como en
otros. La existencia de una red en esos campos, aun con sus limitaciones actuales, fue
utilizada en los periodos de maximo comercio interregional y también en los de intercam-
bio deprimido. Del mismo modo, la integracion fronteriza, que cuenta con objetivos pre-
cisos, diferenciables pero a la vez comprendidos en los mas generales de la integracion,
deberia constituir una actividad continua, de desarrollo permanente, ya que algunos de
los campos en que se concreta guardan cierta independencia respecto de modificaciones
de las variables globales y los objetivos planteados al iniciarse las acciones pueden con-
servar su accesibilidad originaria.

Por otra parte, aquella incompatibilidad que se podria suponer respecto de otras
formas de integracion no resulta tal cuando se advierte que distintas areas de accion pue-
den ser siempre instrumentadas de modo convergente tras objetivos amplios. Asi, como ya
se mencion6 la ALADI ha dado vigencia a los acuerdos de alcance parcial, en los que se
puede tomar distintas materias como objeto del acuerdo; entre ellas cabria considerar la
integracion fronteriza, un 4rea de accién cuya contribucién al proceso general de integra-
cién se puede proyectar a las macrovariables de las relaciones sociales, econémicas y poli-
ticas internacionales.

Del mismo modo, desde posiciones multilateralistas, tanto como desde la perspec-
tiva de la integracion por proyectos o de la multisectorial, las acciones realizables
cooperativamente en frontera no aparecen con posibles efectos contradictorios, sino conver-
gentes y asociadas a la direccién general del proceso, en el &mbito geografico restringido.

BENEFICIOS Y COSTOS

Los procesos de integracion, en especial entre paises subdesarrollados, se en-
frentaron a las dificultades planteadas por el deseo de una distribucién equitativa de los
costos y beneficios, que no siempre se concreté totalmente en los hechos. La experiencia
recogida revelé una tendencia a la concentracion de los beneficios en aquellos paises de
mayor desarrollo relativo, como consecuencia de su propia dindmica econémico-social,
que les permite aprovechar en mayor medida los tratamientos de privilegio otorgados entre
los paises que se integran. Los instrumentos concebidos como genéricamente neutros pue-
den dejar de serlo en sus efectos cuando se los expone a las fuerzas del mercado, debido al
aprovechamiento diferencial que se realiza de sus potencialidades.



En el campo de la integracion fronteriza se pueden plantear similitudes y diferen-
cias respecto de las condiciones que caracterizan a la integracién como proceso entre pai-
ses. Por una parte, el objeto principal de la integracion fronteriza puede consistir en algtin
fin especifico que atienda de manera inmediata el del crecimiento econémico; por otra
parte, las regiones nacionales que forman el area de integracién no participan habitual-
mente de las condiciones generales imperantes en las economias a las que pertenecen.

La primera diferencia destaca que planteado un objetivo especifico, con efectos
primarios limitados en el espacio, donde sea de esperar una coincidencia entre los resulta-
dos planeados y los obtenidos, los beneficios y los costos pueden quedar suficientemente
explicitados, su distribucion, ademas de anticipable, puede ser negociada en detalle y resul-
tar en cuantias que no se relacionan con la capacidad econémica global de los paises que
convergieron en ese punto de integracion. Ejemplos de esas posibilidades lo constituyen los
aprovechamientos de recursos hidricos, las explotaciones agropecuarias o mineras, las obras
de infraestructura y, en un plano mas restringido, los programas de prestacion de servicios
del tréfico internacional.

La segunda diferencia sefiala la posibilidad de que en un &mbito espacial concre-
to de integracion fronteriza se verifique una estructuracién socioeconémica entre ambas
regiones que no sea coincidente con la existente entre los respectivos paises, globalmente
considerados. Si bien es cierto que éste puede constituir un rasgo diferencial respecto de la
integracién entre paises, también lo es que subyace la circunstancia de que una de las dos
regiones que se integran se podria encontrar en situacién de aprovechar mejor los benefi-
cios del programa de integracion. Este podria ser el caso de regiones colindantes, donde se
establecen condiciones de libertad de comercio.

La experiencia general recogida es suficientemente rica para conocer los eventua-
les riesgos y las posibilidades de controlarlos. Su existencia no invalida las argumentaciones
originarias en favor de la accién conjunta; por el contrario, invita a su tratamiento explicito,
con la conviccién de que siempre es posible encontrar una situacion de acuerdo donde, ade-
mas de beneficiarse el conjunto, lo haga simultineamente cada una de las partes.

Aquellas argumentaciones originarias, los beneficios que se esperan de las accio-
nes de integracion fronteriza, se encuentran en relacion directa con los objetivos fijados, los
medios disponibles para alcanzarlos y el realismo con que se aprecie la idoneidad de estos
Ultimos. En la medida en que cada pais participe tenga expectativas de obtener mayores
beneficios que los costos en que incurre, el programa conjunto se tornara viable.

Cabe sefialar la importancia de una detallada estimacion de los costos sociales de
estas acciones, pues hubo casos en que si bien no superaron los beneficios obtenidos, se
podrian haber evitado o, al menos, disminuido.

En el sector de las grandes obras hidroeléctricas, para cuya ejecucion se requie-
ren importantes contingentes de mano de obra, durante el periodo de construccién se
produce un fuerte auge de la actividad econdémica en la region de influencia, y a su
finalizacién sobreviene una depresion tan marcada como la fase anterior. En los casos de
Salto Grande e Itaipl no se realizaron programas de relocalizacién productiva de la mano
de obra, ni se explotaron totalmente las posibilidades que, como efectos secundarios, se
podrian haber derivado de las obras en términos de agricultura intensiva e industria de
transformacion.

Otro caso de interés es el constituido por la consolidacién de una importante y
espontanea infraestructura comercial y de unidades de produccién industrial ligadas a ella,
desarrollada al amparo de precios relativos ventajosos entre zonas fronterizas contiguas.
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Durante varios afios Colombia y Venezuela mantuvieron politicas cambiarias estables, des-
tacdndose la sobrevaluacion sistematica de la moneda nacional venezolana. Se indujo asi
un ingente tréafico en frontera con proyeccién sobre la totalidad del territorio del tltimo pais
nombrado, con la derivaciéon en las actividades colombianas de frontera antes menciona-
das. En 1983 Venezuela devalué abrupta y significativamente su moneda, lo que dio lugar
a la pérdida de la ventaja colombiana en los precios relativos y provocé una instantanea
caida del comercio y de la produccion que lo sustentaba. La desocupacion de factores
alcanzé rapidamente niveles dramaticos sin que hasta la actualidad se haya podido encon-
trar una solucion aceptable a la situacién planteada.

Las politicas nacionales tienen una repercusion directa en la totalidad de las acti-
vidades internas, y cuando son cambiantes, como lo han sido histéricamente en muchos
paises latinoamericanos, pueden producir efectos de importancia en economias regionales
que florecieron merced a valores especificos de las variables que las afectan. Resulta asi
conveniente desincentivar un crecimiento desmesurado de estas actividades o combinar
dicha accién con regimenes especiales y estables para los &mbitos particulares donde, en la
busqueda de una dinamizacién de la economia regional, se la hubiere promovido o permi-
tido expandir, con tratamientos de privilegio y aprovechando ventajas circunstanciales.



Notas

' Errandonea (h), Alfredo, "La integracion subregional en areas fronterizas y sus
condiciones sociales", BID-INTAL, Integracién Latinoamericana, N° 30, noviembre de 1978.

2 Al respecto se presentaron propuestas concretas en BID-INTAL, "Circuito Oeste.
Desarrollo de circuitos turisticos multinacionales", 1978; BID-INTAL, "Desarrollo turistico
integrado de la regién de los lagos", 1975; y BID-INTAL, "Estudio sobre desarrollo turistico
del area internacional Iguazu-Misiones Jesuiticas", 1976.

3 El primero de estos casos es tratado con mayor detalle por Cappeletti Vidal, R., "La
cuenca de lalaguna Merin", que se publica en este nimero de Integracion Latinoamericana,
pagina 45y ss.

4 Sehaseguido aqui a Grefio Velasco, J. E., "La integracion de fronteras y el concepto
de frontera institucional", BID-INTAL, Revista de la Integracién, N° 15.

> " Estatipologia esla adoptada por Drosdoff, Maria Cecilia B., " Anlisis y clasificacion
tipologica de casos de integracion fronteriza", que se publica en este nimero de Integracion
Latinoamericana, pag. 13 y 55.

& Aqui el término regional hace mencién a un area de integracion entre paises,
corporizada en los esquemas de integracion, mientras que en el resto del texto se refiere a
areas interiores de los paises que no alcanzan una dimensién nacional, con homogeneidad
definida a partir de una variable singularizante. Limitaciones en los usos idiomaticos no
permitieron encontrar otro término que sea a la vez diferenciador e identificante.

7 En su sentido estricto de racionalizacion sistematica de la documentacion y de sus
gestiones en el trafico internacional.

8  Sobre este tema se puede consultar BID-INTAL, "Servicios de transporte internacional
por carretera en el Grupo Andino", 1983.

o Véase un estudio empirico donde se deduce claramente lo anterior: BID-INTAL,
"Costos de transporte en el Grupo Andino", 1980, mimeo.

1© El tema es tratado por Gonzalez Posse, E., "El efecto de los grandes proyectos
hidroeléctricos binacionales en la integracién fronteriza", que se publica en este nimero de
Integracion latinoamericana, pag. 31y ss.

" Un antecedente de interés es el Convenio Comercial y su Protocolo Adicional sobre
Intercambio Zonal, suscriptos por Argentina y Chile el 28 de mayo de 1957.

2 Véase BID-INTAL, "Puertos regionales", 1982, mimeo. En este estudio son analizados
Paranagua y Antofagasta en esa funcion.

179



180

3 Un interesante ejemplo, en una situacion de integracion de hecho, se observa en la
denominada Frontera Noroeste Brasilefia-Norte de Bolivia. Véase, al respecto, BID-INTAL,
"Estudio de transporte en la region amazénica y en el Alto Paraguay", 1a. parte, 1983,
mimeo.

4 BID-INTAL, "Colombia y los programas de integracion fronteriza", mimeo. Curso 8
dt, 2 de noviembre de 1968.

> Bogota, 26 de mayo de 1969, articulo 3.

6 JUNAC, "Bases para una estrategia de desarrollo e integracién fronteriza en el Grupo
Andino", 1984.

7 En el orden dado, Brasilia, abril de 1969, articulo 1, literal f), y Brasilia, julio de 1978,
articulo XII.

'8 Montevideo, agosto de 1980, articulo 14.

9 Power Aliberti, A., "Desarrollo fronterizo y proyectos de inversion", Comercio Exterior,
INCOMEX, vol. 15, N° 11, Bogotd, noviembre de 1982.
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Consolidar la independencia: el principal

desafio para el Caribe

Revista Integracion Latinoamericana N° 121; marzo 1987

William G. Demas *

El autor analiza el grado de soberania e independencia de varios paises del Cari-
be en los aspectos econémicos, diplomaticos y geopoliticos, de seguridad, sociolégicos,
culturales e intelectuales, y presenta propuestas para viabilizar un proceso de consolidacién
y profundizacién de la independencia de un modo compatible con la pequefia dimensién
de los paises antillanos. El examen de los caminos concretos que estos paises pueden reco-
rrer en los aspectos mencionados para transformar la soberania e independencia formal en
una realidad auténtica le permite al autor superar la opcion entre una subordinacién pasiva
y casi total a otros paises y el ejercicio de una soberania casi total y absoluta, que percibe
inviable. En este marco, la integracion econémica aparece como un elemento conducente
al logro de esos objetivos, al incrementar las alternativas para superar los problemas de
tamafio econémico de los paises y de dependencia econémica. La capacidad de los paises
pequefios para flexibilizar su insercién en el mundo y para adaptarse al ambiente externo se
sefiala como sustancial para el logro de mejores niveles de desarrollo. En los diversos aspec-
tos econdmicos, culturales, de seguridad, etcétera, ello implica la explotacién plena de las
potencialidades de los recursos humanos y naturales y el desarrollo de producciones y acti-
vidades en forma competitiva y eficiente que el autor enumera y analiza en cada caso. Por
Ultimo, propone que una independencia auténtica para los paises pequefios y muy peque-
fios del Caribe de habla inglesa sélo puede ser el fruto de la unién politica de esos paises de
la cual resultaria una integracién econdémica eficaz.

INTRODUCCION

A lo largo de un proceso que se inicié hace aproximadamente veinticinco afos,
casi todos los paises de habla inglesa del Caribe lograron ya la independencia politica for-
mal. Todos nosotros tenemos banderas, himnos nacionales y una banca en las Naciones
Unidas y en muchos de sus organismos y en los Consejos de Mancomunidad. Todos noso-
tros (con excepcion de Belice y Guyana, en razén de litigios fronterizos o territoriales) so-
mos miembros de la Organizacion de Estados Americanos (OEA). Todos tenemos embaja-
das y misiones diplométicas en el exterior mantenidas a un alto costo, y pequefias fuerzas

*  Presidente del Banco de Desarrollo del Caribe.
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de defensa o unidades policiales paramilitares, y cada vez somos més los que disponemos
de nuestras propias aerolineas nacionales.

Sin embargo, los ciudadanos pensantes de las Antillas tienen plena conciencia
de que falta algo; de que hemos sido engafiados por la independencia en el sentido de
que nuestra libertad de accion estd muy lejos de ser lo que nosotros y nuestros antepasa-
dos esperdbamos. Reina quizads un sentimiento general de decepcién combinado con
cierto grado de desilusion e incluso decaimiento del espiritu de lucha, generado por el
constante esfuerzo por mantener nuestras economias a flote y nuestra dignidad (donde
todavia exista) intacta.

Este estado de animo se generd, a mijuicio, por el hecho de que si bien casi todos
nosotros hemos logrado la soberania formal, no gozamos todavia de mucha soberania
efectiva. Que el pueblo de las Antillas logre un mayor grado de soberania efectiva paralela
a su soberania formal es una cuestién que requiere con urgencia un examen objetivo.

Es a la luz de estas consideraciones que estimo oportuno y necesario analizar la
situacion para decidir qué podemos hacer para consolidar y afianzar nuestra independencia
como antillanos.

Al hablar de la necesidad de consolidar nuestra independencia no estoy adop-
tando una actitud chauvinista. No expreso, ni pido, animosidad contra ninglin pais extran-
jero. No sugiero que alguna vez podamos llegar a ser una potencia influyente ya sea en el
Tercer Mundo o en todo el mundo. Desde un punto de vista ideal, deberiamos tener muy
pocos enemigos y muchos amigos en el dmbito internacional. Asimismo deberiamos fijar-
nos, aunque mas no fuera, la modesta meta de lograr cierto grado limitado de libertad de
eleccién y cierto grado de respeto por si mismo y de los demds, mientras nuestra gente
alcanza un nivel de vida digno y niveles de empleo productivo razonablemente altos sin
tratar de adoptar prematuramente las pautas de consumo de los paises industrializados de
Occidente econémicamente adelantados.

Antes de entrar de lleno en el tema central de nuestro anélisis es conveniente
recordar algunas verdades obvias. Ningtn pais del mundo -ni siquiera las superpotencias-
es plenamente independiente o independiente en un sentido absoluto. Los actos de cada
superpotencia en la esfera militar o diplomatica estan rigurosamente limitados por la posi-
bilidad de represalia (no necesariamente nuclear) por parte de la otra superpotencia. De
manera anéloga, una superpotencia o un pais muy poderoso podra decidir restringir su
libertad de accién en cuestiones tales como intercambio comercial o tipos de cambio por-
que desea someterse voluntariamente a una convencioén o un arreglo contractual con otros
paises. Asimismo, una superpotencia o nacién muy grande podria ser criticamente depen-
diente de un pais bastante débil del Tercer Mundo en lo que se refiere a sus necesidades de
pequefias cantidades de alguna materia prima de vital importancia. Aun los paises grandes
y econdmicamente poderosos son vulnerables desde el punto de vista militar, segtin los
factores geopoliticos. Es facil individualizar a algunos de esos paises en Europa Occidental.
Por ultimo, y desde un punto de vista un poco mas idealista, un pais grande se podra ver
impedido de tratar con dureza a un pais pequefio e indefenso por la gravitacion de su
propia opinién publica interna o (atin con mayor idealismo) de la opinién publica interna-
cional expresada en las Naciones Unidas o por sus aliados.

Ningun pais es, pues, absolutamente independiente. Sélo es cuestion de grado.
Pero éste es el quid de la cuestion. Es evidente que en las relaciones politicas y econdmicas
internacionales algunos paises tienen mas "gravitaciéon" que otros. Quizd no podamos
definir la " gravitacion", pero podemos reconocerla cuando vemos que la ejercen o cuando



su eventual utilizacién sirve de factor disuasivo respecto de alguna acciéon o medida concre-
ta de un pais determinado. Sucede lo mismo que con los colores. No podemos definir los
colores blanco, negro, amarillo o verde, pero si distinguirlos con facilidad. En particular
podemos distinguir entre el blanco y el negro y las diferentes tonalidades de gris. El hecho
es que en el trato entre los paises abundan las relaciones de dominacién y dependencia.

No hay sélo relaciones de dominacién y dependencia entre los paises. Tenemos
que reconocer que también puede haber, y que hay, cierto grado de auténtica interdepen-
dencia entre los paises, especialmente en el campo econémico. Esa interdependencia impli-
ca un determinado grado de igualdad o de reciprocidad en cuanto a influencia y poder de
negociacion entre los paises. En todo pais existe siempre una mezcla de dominacién/de-
pendencia y de auténtica interdependencia en sus relaciones econdémicas externas. En lo
que se refiere a las relaciones econémicas externas de los paises de habla inglesa del Caribe
debemos procurar (con realismo) una mezcla con mayor dosis de auténtica interdependen-
cia y menos dominacién/dependencia de la que hay en la actualidad, aunque siempre
subsistiran los dos tipos de relaciones.

Es necesario juzgar con reserva el punto de vista expresado por comentaristas de
afuera de la region (y a veces también de adentro) con respecto a que no existe lo que se
suele llamar relaciones de dominacion y dependencia porque en el mundo contemporaneo
todos los paises son "interdependientes". Esto no es realmente asi. La auténtica interde-
pendencia en el sentido de cierto grado de igualdad de fuerza y poder de negociacién es
una cosa; pero entre paises cuya fuerza y poder son sumamente desiguales; la palabra
"interdependencia” es, simplemente, un eufemismo hipécrita por relaciones de domina-
cién y dependencia. Por lo tanto, debemos rechazar sin mas ni mas el sofisma implicito en
el empleo engafioso de la palabra "interdependencia”.

Muchos habitantes de la region -tengan o no conciencia de ello- asumen postu-
ras pesimistas y deterministas respecto de nuestras perspectivas de lograr algiin grado de
independencia efectiva frente al mundo exterior. Creen que estamos condenados a una
humillante subordinacién debido a nuestro pequefio, y en algunos casos mindsculo, tama-
fio, y en razén de nuestra larga historia colonial como meros apéndices politicos, econémi-
cos, militares y culturales de paises metropolitanos. Consideran que sélo podemos ser "par-
ticulas de polvo" (el difunto general De Gaulle) o el "tercer mundo del Tercer Mundo"
(Vidia Naipaul); impotentes, incapaces de forjar nuestro destino, imitadores mas que
innovadores e inevitablemente sujetos a las decisiones, y por supuesto los caprichos, de los
paises de afuera de la region, casi todos ellos mucho mas grandes y mucho mas poderosos
que nosotros. Esas personas sostienen, en particular, que todas las debilidades menciona-
das se acrecientan a raiz de factores geopoliticos (principalmente nuestra ubicacién en el
"patio de atras" de una superpotencia y de nuestra inmediata proximidad a paises del
Tercer Mundo mucho mas grandes y mds poderosos).

Aunque yo seria el primero en admitir que tenemos severas limitaciones en mu-
chos aspectos debido a nuestro pequefio tamafio, al legado de nuestra larga historia de
dependencia externa y a factores geopoliticos (por nuestra ubicacién geografica), no creo
que se justifique esa actitud pesimista y determinista. Tenemos, sin duda, opciones, y por lo
tanto somos capaces de ejercer cierto grado de libre albedrio para forjar nuestro futuro, en
mayor medida que lo que pareceria sugerir una actitud estrictamente determinista (ya sea
basada en factores geograficos, histéricos o de geopolitica contemporanea, o en todos ellos).

Luego estan quienes (por fortuna su nimero disminuye rapidamente) tienen la
idea romdntica pero poco realista de que podemos llegar a ser efectivamente soberanos si
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nos desvinculamos de la economia internacional y la politica internacional y vivimos una
existencia idilicamente sencilla basada en nuestras propias tecnologias, nuestro propio aho-
rro nacional y la satisfaccion de la mayor parte de nuestras necesidades con nuestros pro-
pios recursos naturales y humanos. Mas alla de la discusién acerca de si en esa forma
podriamos conseguir que "se nos dejara en paz", el comportamiento sugerido no es otra
cosa que una férmula para perpetuar un nivel de vida muy bajo y el estancamiento general
en nuestras sociedades.

En realidad, al examinar esta dificil y algo escurridiza cuestién de una indepen-
dencia mas efectiva para nuestra regiéon podemos fracasar por no decidirnos en cuanto a la
actitud que nos conviene adoptar: si un determinismo muy pesimista, por una parte, o una
romantica e irreflexiva idea de soberania irrestricta, por la otra.

Trataré de demostrar que una combinacion de vision, imaginacion y un andlisis
realista basado en los hechos podria revelarnos el camino hacia un mayor grado de verda-
dera independencia, en lugar de la opcién entre una subordinacién pasiva y casi total a
otros paises y el ejercicio de una efectiva soberania casi total.

Con ese telén de fondo, podemos ahora analizar ciertos aspectos de la verdade-
ra dependencia externa en los paises formalmente independientes de las Antillas, y evaluar
las posibilidades de elevar el grado de nuestra independencia efectiva y ampliar la gama de
nuestras opciones. Esos aspectos son de orden:

1. econdmico;

2. diplomatico y geopolitico;

3. de seguridad, y

4. cultural, psicolégico e intelectual.

El aspecto mas importante y fundamental es, sin duda, el econémico, pues tiene
gran influencia sobre los otros tres, aunque no debemos subestimar la gravitacion de los
aspectos cultural, psicolégico e intelectual.

La clasificacion de la dependencia seguin sus diferentes aspectos o formas es,
desde muchos puntos de vista, algo artificial, ya que los distintos elementos y formas de
dependencia suelen estar relacionados entre si e incluso tener un efecto acumulativo. Pero
el andlisis y la solucién sélo se pueden formular si separamos los distintos elementos que
determinan un fenémeno.

Después de examinar los cuatro aspectos y sugerir como se podria reducir el
grado de dependencia, trataré de demostrar cémo la Unién de las Antillas y una mayor
integracién econémica del Caribe nos pueden ayudar a consolidar nuestra independencia.

Dado que las cuatro formas de dependencia no politica arriba mencionadas apa-
rentemente son de cardcter acumulativo mas que sustitutivo, no se plantea con mayor
apremio el problema de evaluar las ventajas y desventajas de unas y otras, salvo en dos
casos: la opcion entre la independencia politica y el bienestar econdémico y la eleccion entre
el bienestar econémico y la independencia econémica. Acerca del primer caso, me propon-
g0 no emitir opinién, ya que formulo un juicio de valor: la independencia politica formal de
los paises de las Antillas no es negociable y nunca admitiremos volver al colonialismo poli-
tico directo o convertirnos en un "departamento”, estado, provincia o "Estado libre asocia-
do" que dependa de un pais no perteneciente a las Antillas. En cambio, en el andlisis de los
aspectos econdmicos de la dependencia examinaré brevemente el segundo caso de venta-
jas comparativas: la opcién entre el bienestar econémico y el crecimiento econémico, por
un lado, y un mayor grado de independencia econémica, por el otro.



ASPECTOS ECONOMICOS

Todos los Estados miembros de la Comunidad del Caribe son pequefios o muy
pequefios desde el punto de vista de la poblacién. Sus superficies terrestres son igualmente
reducidas o muy reducidas, con excepcion de Belice y Guyana. Los paises de la Organiza-
cion de Estados del Caribe Oriental (OECO), y probablemente Belice, se pueden considerar
Estados muy pequefios o micro-Estados. Los demds (Isla Bahamas, Barbados, Guyana, Ja-
maica y Trinidad y Tobago) se pueden caracterizar como Estados pequefios.

Desde el punto de vista econémico, es posible afirmar que todos nuestros paises
padecen de subdesarrollo dependiente; es decir, un tipo de crecimiento econémico que no
es suficientemente diversificado, competitivo y autosostenido (aunque en algunos casos
puede producir niveles de ingreso per capita bastante altos).

En otras palabras, la economia no esta sujeta a un proceso permanente de
transformacién estructural ni a un grado significativo de autonomia nacional en mate-
ria de decisiones. En consecuencia, el problema practico que enfrentamos es promover
un modelo de crecimiento y desarrollo econémico que nos permita superar el subdesa-
rrollo dependiente.

Las dos grandes barreras que impiden erradicar el subdesarrollo dependiente en
las Antillas son el tamafio pequefio de nuestros paises y el legado de nuestra larga historia
de total dependencia econémica externa. Esto Ultimo ha creado ciertas condiciones
institucionales y estructurales que obstaculizan que nuestras economias se diversifiquen y
se conviertan en autosostenidas y econémicamente independientes. Los dos factores (ta-
mafo pequefio y legado histérico) produjeron, hablando en términos generales, aproxima-
damente los mismos efectos.

Algunas de las actuales deficiencias de nuestra economia que emanan del legado
histérico son: una gran dependencia de alimentos importados; falta de conexiones entre
los distintos sectores de la economia nacional y entre sectores de las diferentes economias
nacionales de la region; estructuras de produccién y exportaciones insuficientemente
diversificadas; escaso espiritu empresarial y capacidad de organizacién en el moderno sec-
tor de las economias dedicado a la produccién en mediana y gran escala; insuficiencia del
ahorro nacional y, por consiguiente, acentuada dependencia no sélo de la ayuda y el crédi-
to externos sino también de las inversiones extranjeras directas; una consiguiente gran
dosis de influencia externa en la economia; un tradicional sector exportador de productos
agricolas ineficiente y caro, cuya subsistencia dependié, durante muchos afios, de un trata-
miento preferencial en los mercados de ultramar, y grandes cantidades de "mano de obra
sobrante" y las consiguientes altas tasas de desempleo y subempleo, resultado, en parte,
de la excesiva incorporacion por parte de los ingenios azucareros de mano de obra prove-
niente de Africa e India para tener la seguridad de disponer en todo momento del personal
necesario durante la época de maximo trabajo, cuando se recoge la cosecha. En los estu-
dios sobre historia econémica del Caribe de autores como Eric Williams, Douglas Hall, Lloyd
Best (en colaboracién con Kari Levitt) y George Beckford se analizan los origenes histéricos
y la evolucién de esos aspectos de la economia caribefia.

Lo significativo de esto es que, si bien desde la época de la autonomia interna
y la independencia politica formal hemos tratado de librarnos de ese legado, el proceso
es dificil y lento.

A continuacién procuraremos examinar mas detenidamente la relacién entre el
tamafo y la viabilidad econémica. En si, el tamafio reducido no menoscaba la viabilidad de
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un Estado pequefio o muy pequefio, si por viabilidad entendemos la supervivencia y el
funcionamiento permanente del pais como entidad juridica independiente.

En cambio, el tamafio pequefio incide si por viabilidad entendemos algo més que
la mera supervivencia como entidad juridica independiente. La verdadera cuestion es la de
la supervivencia junto con niveles de vida cada vez mejores para la poblacién, cierto grado
de transformacion estructural de la economia y ausencia de un grado intolerablemente alto
de dependencia externa -en los campos econémico, politico, diploméatico, geopolitico e
incluso cultural- de uno o varios paises de mayor tamafio, muy probablemente vecinos,
pero que también pueden ser lejanos.

No es imposible que un Estado pequefio logre esa combinacién; pero es dificil (y
lo es mucho més si se trata de Estados muy pequefios o micro-Estados) porque las dimen-
siones reducidas significan falta de economias de escala en la produccion para el mercado
interno, ausencia de "masa critica" en muchos sectores de la actividad econoémica, alto
costo per capita de la administracion publica y de la infraestructura econémica y social, v,
por consiguiente, serias dificultades presupuestarias que originan una gran necesidad de
ayuda externa en condiciones concesionarias, y falta de informacién tecnolégica sobre los
mercados. Asimismo, en razén de lo reducido del mercado interno, el pais depende mucho
mas del comercio exterior (tanto en cuanto a exportaciones como a importaciones) que los
paises de mayor tamafio. Por otra parte, debido a que es muy probable que en un pais
pequefio o muy pequefio la variedad de recursos naturales sea escasa por lo general tendra
que depender en mucho mayor medida que los paises mas grandes de un reducido nimero
de exportaciones de bienes y servicios para poder comprar la amplia variedad de importa-
ciones que necesita para consumo, inversion y produccién. Guyana, en cambio, a pesar de
su escasa poblacion, y gracias a su relativamente amplia gama de recursos naturales, puede
crear una base diversificada de produccion y exportaciones.

De tal manera, el pequefio o mindsculo tamafo de nuestros paises origina algu-
nos de los inconvenientes que también son consecuencia de nuestro largo legado histérico
de dependencia: una excesiva dependencia del comercio exterior, tanto en cuanto a expor-
taciones como a importaciones; una estructura insuficientemente diversificada de produc-
cién y exportaciones; ahorro nacional insuficiente y gran dependencia del capital extranje-
ro (tanto ayuda concesionaria oficial como capitales privados), y por consiguiente una con-
siderable dosis de influencia extranjera en la politica econémica nacional; escasez de em-
presarios y directivos de alto nivel en el sector moderno de la economia debido a la escasa
0 muy escasa poblacion, y la necesidad de acceso preferencial a mercados de ultramar de
las exportaciones tradicionales y no tradicionales de productos agricolas y de articulos ma-
nufacturados. Los Estados muy pequefios experimentan asimismo dificultades fiscales en
razén del alto costo per cépita de la administracion y los servicios publicos y de la creacién
y el mantenimiento de la infraestructura econémica y social.

Ademas, a muchos paises pequefios y muy pequefios les resulta dificil retener a
sus mejores administradores, directivos, cientificos, tecndlogos, escritores y artistas. Ello se
debe a que generalmente encuentran en el exterior mas posibilidades (y en determinados
casos un mercado mayor) para aplicar sus conocimientos y aptitudes.

Ocurre también -tanto en el caso de los Estados pequefios como en el de los
muy pequefios- que la excesiva dependencia del comercio exterior (en especial de una
escasa y poco diversificada variedad de productos de exportacion) tiende a crear una
economia muy fragil y sumamente vulnerable a los cambios adversos que se produzcan
en su ambito econdémico externo.



Pero la vulnerabilidad se debe contrarrestar permanentemente con flexibilidad y
capacidad de adaptacion, lo cual marca la diferencia entre dependencia e independencia
econdmica (o, si se quiere, legitima interdependencia). Un pais que dependa en gran medi-
da del comercio exterior no tendrd, sin embargo, una economia dependiente si progresé
mucho en la transformacién estructural y si, como dijo Trevor Farrel, tiene "el poder para
adoptar sus propias decisiones en cuanto a la manera de responder a los acontecimientos
que ocurren en su ambito". Esto se puede denominar también "internalizacion" de la eco-
nomia; esa internalizacion se puede producir aun cuando el pais sea muy dependiente de
(una serie diversificada de) exportaciones y su economia requiera cantidades moderadas,
pero no exorbitantes, de capitales privados extranjeros.

La pequefiez es vulnerable, es cierto, pero puede y debe ser flexible. Esto queda
demostrado por el ejemplo de pequefios paises econdmicamente adelantados como, por
ejemplo, Dinamarca, Suiza, Eire y Singapur, y de otros muy pequefios, como Islandia y
Luxemburgo, cuyas economias también evolucionaron favorablemente. Por lo tanto, aqui,
en las Antillas, nosotros tenemos que desarrollar, mediante un proceso de aprendizaje, esa
capacidad para crear flexibilidad autéctona, y de esa manera poder hacer nuestra propia
eleccion de la respuesta a los cambios econémicos externos.

Se debe destacar que la capacidad para producir y exportar a costos y precios
competitivos en el plano internacional es esencial para la flexibilidad y capacidad de adap-
tacion de una economia.

En las Antillas, a los paises muy pequefios (por ejemplo, los pertenecientes a la
OECO) bien les puede resultar més dificil lograr pautas de crecimiento y desarrollo
diversificadas, flexibles, competitivas, autosostenidas y relativamente independientes que
a los paises pequefios (por ejemplo, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tobago, y
probablemente las Bahamas), por la simple razén de que, en igualdad de condiciones,
cuanto menor sea el tamafio del pais tanto mayores seran las desventajas econémicas de la
pequefiez. Asi, por ejemplo, considerados como entidades individuales (fuera de una agru-
pacion politica o econdmica regional o subregional mas grande), los paises muy pequefios,
como los de la OECO, podran progresar econdmicamente y aumentar su ingreso per capita,
pero es probable que no logren reducir su fragilidad, vulnerabilidad y dependencia externa
en la misma medida que los paises "méas grandes".

En razén de que nuestras economias -tanto en los paises mayores como en los
menores de las Antillas- estan todavia en un estado de subdesarrollo dependiente, durante
el futuro previsible habrd una permanente necesidad de corrientes de inversiones privadas
extranjeras (en lo posible en forma de empresas conjuntas), de corrientes de ayuda oficial
en condiciones concesionarias y de acceso preferencial a mercados extranjeros sin obliga-
cion de reciprocidad. A més largo plazo (digamos hacia el afio 2000), sin embargo, en la
medida en que se desarrollen economias mas competitivas, diversificadas, autosostenidas y
flexibles, la necesidad de ese tipo de ayuda deberia disminuir considerablemente, porque si
se cumplen nuestras esperanzas, nos habremos librado, al menos en gran parte, de la ac-
tual situacion de subdesarrollo dependiente.

Algunos podran objetar que los Estados caribefios de habla inglesa, en particular
los mas pequefios, sélo se deben ocupar del bienestar econémico proveniente del crecimien-
to econdémico y el constante aumento del ingreso per cépita. Para ellos es irrelevante si el
crecimiento econémico es autosostenido o no, de base estrecha o diversificada, o de tipo
flexible y competitivo, o no flexible y no competitivo, o de caracter dependiente o no depen-
diente. Pero hay por lo menos tres argumentos que se pueden esgrimir contra esta posicion.

187



188

Primero: Un modelo de crecimiento y desarrollo diversificado, autosostenido,
flexible, competitivo y, por lo tanto, més independiente proporciona una base mas firme
para el bienestar econémico que el otro tipo de crecimiento. En particular, la falta de diver-
sificacion econdmica, flexibilidad y capacidad competitiva constituye un serio inconvenien-
te que agrava la dependencia econdémica, que por lo general acompaia a la dependencia
en uno o dos productos, ya sean agricolas o servicios. Todos los paises de las Antillas debe-
rian procurar explotar no sélo el turismo, los bancos y las facultades de medicina para
clientes y estudiantes de paises extranjeros, respectivamente, sino que también deberian
ampliar la variedad de los servicios de exportacion que producen agregando otros que
requieran un mayor porcentaje de conocimientos especializados y aporten mas valor agre-
gado por persona empleada (como, por ejemplo, servicios médicos especializados, de
consultoria y de asesoramiento sobre construccion, explotacién, mediante empresas regio-
nales, de servicios de transporte aéreo y maritimo en el mercado internacional, estableci-
miento de bancos y compafiias de seguros internacionales en el exterior, etcétera). Las islas
muy pequefias se deberian dedicar también a la produccién agricola y manufacturera en la
medida en que esas actividades sean econdmicamente viables.

Segundo: Si esté a nuestro alcance tener un modelo de crecimiento y desarrollo
mas diversificado y autosostenido y flexible, ¢por qué habremos de conformarnos con un
modelo de crecimiento de base estrecha, sumamente dependiente y que no sea competiti-
vo ni autosostenido?

Tercero: Una acentuada dependencia econdémica (a diferencia de la auténtica
interdependencia) puede traer aparejadas e intensificar otras formas de dependencia exter-
na: diplomética, geopolitica, de seguridad y cultural, psicolégica e intelectual.

La existencia de relaciones econdémicas multilaterales, en contraposicion a las
bilaterales (sobre todo en materia de intercambio comercial y financiamiento del desarro-
llo), con paises poderosos también determina el grado de libertad y el niimero de opciones
con que cuentan los paises pequefios. Shridath Ramphal planteé este punto en forma bri-
llante y elocuente en una conferencia de 1985. Por consiguiente, a los paises de las Antillas
les conviene que los esquemas sobre intercambio comercial y financiamiento del desarrollo
destinados a los paises pequefios y muy pequefios se estructuren sobre la base de un justo
equilibrio entre los principios del multilateralismo y el bilateralismo.

La falta de poder de negociacién en muchos sectores de la actividad econdémica
constituye un problema que afecta permanentemente a los paises pequefios y muy peque-
fios. Esa debilidad en materia de negociacion se extiende a los términos de las inversiones
privadas extranjeras, al acceso a la tecnologia e incluso a las corrientes financieras proce-
dentes de las instituciones financieras multilaterales. Se extiende también a las negociacio-
nes econdmicas intergubernamentales relacionadas con el comercio y otros sectores.

Tenemos que jerarquizar nuestras aptitudes en la esfera de los conocimientos de
las técnicas comerciales internacionales, las finanzas internacionales publicas y privadas, la
comercializacion internacional, la adquisicion de tecnologia e incluso la diplomacia general.
Asimismo debemos negociar, cuando ello sea posible, como bloque regional. También es
importante que los paises de las Antillas traten con donantes bilaterales poderosos (tanto
con respecto a la ayuda como a las preferencias comerciales) desde su perspectiva regional
con el objeto de fortalecer su poder de negociacion y preservar la integridad del movimien-
to de integracion regional.

Esto plantea la cuestién del aprovechamiento de los recursos humanos de la
region. En las Antillas nos enfrentamos a una situacion singular. Por una parte, tenemos



una tasa muy alta de alfabetismo (practicamente 100 por ciento) y elevados niveles de
educacion general, en comparacién con la mayoria de los demas paises del Tercer Mundo.
Nuestros niveles de vida (seguin indicadores tales como esperanza de vida al nacer, tasa de
mortalidad, indice de natalidad, tasa de mortalidad infantil, tasas de morbilidad y niveles
nutricionales) son relativamente altos y las mujeres son, por lo general, mucho més instrui-
das y emancipadas, y por consiguiente estdn en mejores condiciones de colaborar en la
produccién de bienes y servicios y en el desarrollo social y cultural que en muchos otros
paises en desarrollo. Por otra parte, todo nuestro sistema de educacion y formacién profe-
sional (incluyendo tanto la formacion formal como la informal en todos los niveles directi-
VOs) requiere con urgencia una reestructuracion para que podamos alcanzar con mayor
facilidad el objetivo de desarrollo econémico y la creacién de empleo productivo. Uno de
los medios para lograrlo es la familiarizacion de nuestros jévenes con niveles de tecnologia
cada vez mas altos y sus subyacentes bases matematica y cientifica. No tengo ninguna
duda de que una vez que reunamos nuestros recursos humanos, nosotros, como grupo,
tendremos la base necesaria para lograr resultados econémicos satisfactorios y ser menos
vulnerables y dependientes desde el punto de vista econémico. Mas adelante seguiré ocu-
pandome de este tema.

Si bien es cierto que los recursos humanos son fundamentales para el desarrollo
econémico, serfa tonto no reconocer la contribucién de los recursos naturales. Aunque
comentaristas y "expertos" que no pertenecen a la regiéon nos dicen permanentemente
que considerados aisladamente tenemos pocos y limitados recursos naturales, cuando con-
templamos a la regién como un todo, advertimos que nuestra dotacion de recursos natura-
les per capita no es, de manera alguna, exigua. Contamos con bosques, agua, potencial
agricola, pesquerias, posibilidades de crianza de ganado para producir carne vacuna y le-
che, insumos para alimentacion de animales, minerales (petréleo, gas natural, bauxita, oro,
diamantes, etcétera), energia hidroeléctrica, insumos para materiales de construccion, y
sol, arena y mar, asi como bosques y fauna y flora silvestres para las dos clases de turismo,
para mencionar sélo algunos.

Existen, muy probablemente, grandes recursos potenciales en materia de mine-
ria y pesquerias para nuestros paises principalmente islefios, en nuestras zonas de exclusion
econémicamente delimitadas en virtud de la nueva Convencién sobre Derecho del Mar,
aunque algunos paises poderosos no aceptaron hasta ahora esa Convencion.

Ademads, contamos con la ventaja de nuestra ubicacion geografica, en la inter-
seccion de las tres Américas (del Norte, Central y del Sur), que es sumamente favorable
para el comercio, el turismo y la inversion. Hay pocas naciones pequefias o zonas del mun-
do con una poblacién de cinco millones y medio de habitantes que estén tan favorable-
mente dotadas de recursos naturales en funcién del nimero de sus pobladores.

Para ser econdmicamente viables o para tener permanente crecimiento econé-
mico y transformacion estructural junto con un grado razonable de independencia econé-
mica, necesitamos contar con una conduccién econémica nacional con objetivos de largo
alcance y politicas de desarrollo sanas. En nuestras economias pequefias y muy pequefas,
una sana politica de desarrollo implica necesariamente una considerable dependencia del
comercio exterior. En consecuencia, nuestras economias deben seguir siendo competitivas
en cuanto a costos y precios, de modo que con el tiempo podamos aumentar y diversificar
de manera sostenida nuestras exportaciones de bienes y servicios. Sin ésto, el deseo de
alcanzar cierto grado de independencia econémica probablemente no saldra del terreno de
la retérica y de la consigna panfletaria.
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Por otra parte, a menos que el nivel de nuestra direccién econdmica nacional sea
alto y nuestra politica de desarrollo a largo plazo sensata -a la luz de nuestros objetivos
nacionales, nuestras oportunidades y las limitaciones que padecemos-, corremos el riesgo
de que la poca independencia econémica que tengamos se vea reducida por
condicionamientos impuestos a nuestras politicas econdmicas por fuentes de financiamiento
externas bilaterales y multilaterales. Es posible que dichos condicionamientos no sean in-
trinsecamente incorrectos, pero el hecho de que nos los impongan desde el exterior reduce
nuestra efectiva soberania econémica.

Una leccién de conduccién econémica nacional que deberiamos haber aprendi-
do de la amarga experiencia de los Gltimos doce afios es la necesidad de adoptar rapida-
mente duras medidas econémicas para hacer frente a dificultades fiscales y de balanza de
pagos no bien éstas se produzcan. Toda demora en adoptar medidas correctivas da lugar a
un progresivo desmejoramiento de la situacion y hace necesario aplicar mas adelante poli-
ticas de ajuste sumamente duras que ponen gravemente a prueba la solidez de la estructu-
ra politica y social del pais.

El logro de un grado razonable de independencia econdmica también significa
que tenemos que generar un nivel de ahorro interno mucho més alto, tanto en los sectores
publico y privado como en el ambito familiar. El capital extranjero (ya sea en forma de
ayuda o de inversion privada) es muy util, pero debe ser sélo un complemento, y no un
sustituto, del capital nacional. Esto lo sabemos todos, y por lo tanto no es necesario expla-
yarse sobre el tema.

Para alcanzar con mayor facilidad un modelo de desarrollo autosostenido y
autosuficiente, también tenemos que establecer una nueva relacion entre el Estado y el
sector privado nacional. En el Caribe debemos procurar la manera de establecer una rela-
cién "simbiodtica" entre el sector publico y el sector privado nacional. Esta es una de las
lecciones que hay que aprender de paises del Lejano Oriente que progresaron econémica-
mente: Japon, Corea del Sur, Taiwan y Singapur. Debemos abandonar la idea arcaica de
que existe un antagonismo intrinseco entre el sector publico y el sector privado nacional.
Pero esto supone que este ultimo se vuelve més innovador, mas dispuesto a asumir riesgos
y, por lo tanto, mas genuinamente empresarial.

Asimismo, todos sabemos, a estas alturas, que en nuestros paises debemos rea-
lizar investigaciones tecnoldgicas no tanto para descubrir nuevas tecnologias como para
poder adaptar la tecnologia importada a nuestras necesidades y requerimientos locales.
Ademas, nuestros centros de investigacion tecnologica deberdn mantener una estrecha
vinculacion con el sector productivo y responder permanentemente a los problemas ema-
nados del propio proceso productivo, pues de lo contrario se tornaran irrelevantes y queda-
ran "marginados".

La seguridad en materia de abastecimiento de alimentos es otro aspecto impor-
tante tanto de la diversificacion como de la independencia econémica. Todo escolar de
nuestra regién sabe que podemos producir mucho més de nuestros alimentos locales (in-
cluyendo los destinados al ganado y a otros animales) de los producidos en la actualidad.
Un mayor grado de autosuficiencia local y regional en materia de alimentos no sélo tendra
el efecto de diversificar nuestras economias y fortalecer nuestra balanza de pagos, sino que
también redundara en un grado mas elevado de independencia econdémica mediante una
mayor seguridad alimentaria.

A menudo hemos oido afirmar a los pesimistas que una acentuada dependencia
de la emigracion a América del Norte nos impide alcanzar un grado razonable de indepen-



dencia econdmica, afirmacién que se basa en el siguiente razonamiento: si las posibilidades
de emigracién se cerraran repentinamente, los paises experimentarian un pronunciado in-
cremento del desempleo. Estoy en total desacuerdo con esto. En primer lugar, hemos per-
dido y seguimos perdiendo un nimero desmesuradamente grande de personal altamente
calificado (comparado con el no calificado) en virtud de esa emigracion a América del Norte
en el curso de los ultimos quince afios. (En cambio, se puede aceptar que la emigracién al
Reino Unido en los decenios de 1950 y 1960 constituyd, por cierto, una vélvula de seguri-
dad debido a la alta proporcién de emigrantes no calificados y semicalificados). En segundo
lugar, hay paises que hasta hace poco dependian mucho de América del Norte como punto
de destino de sus emigrantes sin que, al parecer, su independencia efectiva se haya visto
perjudicada. Entre esos paises figuran Italia, Irlanda, Grecia y varios paises latinoamericanos
"del Norte". Por su parte, paises como Espafia, Portugal, Grecia y Yugoslavia siguen en-
viando muchos trabajadores migrantes a paises de Europa Occidental sin aparente menos-
cabo de su soberania efectiva. En efecto, se puede refutar ese argumento sosteniendo que,
con menos emigracion a América del Norte durante los ultimos quince afios, los paises de
las Antillas estarian en mejor situacién. Habrian retenido gran parte de sus aptitudes: pro-
fesionales, técnicas, gerencial y empresarial.

Més recientemente, algunos pesimistas trataron de argumentar que quiza que-
demos rezagados en la carrera econdmica en industrias de alta tecnologia, las que bien se
pueden constituir en un casi monopolio de los paises occidentales adelantados. Hay algo
de cierto en esto. Pero estariamos en la buena compafiia de la mayoria (y probablemente la
totalidad) de los paises del Tercer Mundo. Por otra parte, ese argumento parece exagerado.
En primer lugar, no debemos pasar por alto el hecho de que a los paises del Caribe y a otros
del Tercer Mundo no les resulta demasiado dificil adquirir algunas formas de alta tecnolo-
gia; por ejemplo, muchas de la biotecnologia. En segundo lugar, si bien es cierto que noso-
tros y otros paises del Tercer Mundo quizad no ocuparemos en el futuro previsible la van-
guardia de la alta tecnologia, con el tiempo podriamos adquirir (e incluso adaptar a nuestro
propio uso) algunos "aspectos no tan avanzados" de la nueva tecnologia.

Antes de terminar con este tema de los aspectos econémicos de la dependen-
cia, debemos sefialar un hecho de importancia capital. Seriamos tontos y negligentes si
no tuviéramos presente el ambiente econdmico mundial extremadamente dificil en el
que se debatieron los paises importadores de petréleo del Tercer Mundo entre 1973 y
1985. Todos nuestros paises son importadores netos de petréleo, con excepcion de Trini-
dad y Tobago. Los paises mas grandes de las Antillas tuvieron que enfrentar esa situacion
durante un largo periodo de su independencia politica formal y los mas pequefios en el
transcurso de todo el periodo de esa independencia. Para la mayoria de los paises de las
Antillas, durante los Gltimos doce afios el desafio ha sido la supervivencia econémica, y
las circunstancias no fueron propicias para el crecimiento econémico, y mucho menos
para aplicar un modelo de desarrollo econémico menos dependiente. Pero las medidas
de ajuste estructural, si se ven coronadas por el éxito, con el tiempo podrian permitir el
fortalecimiento y la diversificacion de la base de produccion y exportacion de sus econo-
mias (incluida la de Trinidad y Tobago, que en la actualidad afronta graves problemas
econémicos derivados de la caida del precio del petréleo).

El mejoramiento del ambiente econdmico mundial facilitara también, en gran
medida, la recuperacion y el desarrollo econédmico de nuestros paises en lo que queda del
decenio de 1980 y en el proximo. Para ello es menester que intensifiquen (junto con otros
paises del Tercer Mundo sus esfuerzos para inducir a los paises desarrollados a orientarse
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mas hacia el crecimiento en sus politicas econdmicas internas y a concertar acuerdos eco-
némicos internacionales mas justos en favor de los paises en desarrollo en relacién con el
comercio mundial de productos bésicos y articulos manufacturados, en parte mediante la
reduccion del proteccionismo, asi como con respecto al financiamiento del desarrollo, los
mecanismos monetarios internacionales y, sobre todo, la deuda (tanto la privada como la
oficial). Asimismo, nuestros paises deben intensificar sus esfuerzos en el seno del Grupo de
los 77 con el objeto de promover una mayor cooperacion econémica entre paises en desa-
rrollo (o sea, la cooperacién Sur-Sur).

Més concretamente, para nuestra recuperacion y desarrollo son de gran impor-
tancia los siguientes factores:

a) tasas de crecimiento econémico razonablemente altas en los paises desarrollados;

b) cierto mejoramiento de los precios de los productos bésicos;

¢) un precio para el petréleo inferior, en valor real, que el de mediados de 1985,

pero algo més alto (también en valor real) que el actual;

d) esfuerzos mancomunados mediante el consenso internacional para aliviar el

problema de la deuda del Tercer Mundo, tanto la publica como la privada;
e) considerable aumento de los recursos del Fondo Monetario Internacional (FMI)
y abundante disponibilidad de financiamiento para el desarrollo en condiciones
concesionarias, y

f) profundizacion y ampliacion del proceso de integracion del Caribe y mayores
vinculaciones comerciales y econédmicas con otros paises en desarrollo, en
particular de América Latina.

Por lo tanto, llegamos a la conclusién de que los cuatro paises pequefios (Barba-
dos, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tobago) y probablemente también Bahamas, tienen
posibilidades de lograr tanto el crecimiento econémico como un modelo de desarrollo mas
diversificado, competitivo y autosuficiente, y menos dependiente. En cambio, no estamos
tan seguros de ello en lo que se refiere a los paises mas pequefios de la OECO (y probable-
mente Belice). Sin embargo, estos Ultimos tienen algunas oportunidades de fortalecer su
crecimiento econdémico, de mejorar su situacién fiscal -como resultado de una muy rigurosa
administracién econémica y fiscal-, de alcanzar cierto grado de diversificacion y una inde-
pendencia econémica levemente mayor que la que tienen ahora, incluso como entidades
juridicas independientes. Pero sélo tienen la posibilidad de reducir en medida significativa
su dependencia econémica en el marco de una integraciéon econémica y politica mucho
maés estrecha en el ambito de la Comunidad del Caribe y la OECO. Méas adelante examina-
remos la integracion de la Unién de las Antillas y el Caribe.

Es posible, asimismo, que hacia fines de este siglo, casi todos los paises de las
Antillas lleguen a depender principalmente de corrientes de fondos de indole comercial (a
diferencia de los fondos oficiales suministrados en condiciones muy favorables) y que ten-
gan menos necesidad de una acceso preferencial especial a los mercados de ultramar, aun-
que la probabilidad es mayor para los paises pequefios que para los muy pequefios.

Sin embargo, este prondstico bastante optimista depende, fundamentalmente,
de que desde ahora y hasta principios del decenio de 1990, todos los paises de las Antillas
puedan realizar ajustes estructurales satisfactorios en sus economias destinados a reducir a
proporciones manejables el déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos y a generar
suficientes superavit de cuenta corriente en el sector pablico. Por otra parte, también debe-
mos plantearnos las hipotesis de que el ajuste estructural serd acompafado de crecimiento
econdmico y de que ese mismo ajuste originard un proceso permanente de transformacion



estructural en la economia durante el decenio de 1990. En términos concretos, esto implica
la necesidad de que:

a)

b)

9)

d)

e)

f)

8)

h)

los paises de la regién alcancen un mayor grado de autosuficiencia en ma-—
teria de alimentos y reduzcan apreciablemente sus egresos de divisas por
importacion de productos correspondientes a ese rubro;

los sectores de exportacién de productos agricolas tradicionales (en especial
el aztcar y las bananas) sean racionalizados mediante la limitacion de la
superficie cultivada a las tierras mas adecuadas por su mayor rendimiento y
menor costo de produccién, destinando la tierra remanente a otros cultivos;

las exportaciones agricolas no tradicionales a paises no pertenecientes a la
regién (verduras y hortalizas de invierno, fruta tropical o "exoética”, raices
comestibles, pescados y mariscos, flores cultivadas y plantas tropicales)
aumenten considerablemente a costos y precios competitivos;

no sélo las exportaciones de manufacturas a destinos extrarregionales de los
sectores del "enclave" (o montaje extranjero) y de los sectores subcontratistas
crezcan para ayudar a absorber a los desempleados, sino que también las
exportaciones de manufacturas fabricadas por firmas locales o empresas
conjuntas y/o que incorporen niveles cada vez més altos de conocimientos
practicos y tecnologia (y por lo tanto méas valor agregado nacional/regional)
aumenten atn con mayor rapidez, todo ello a costos y precios competitivos;

las pequefias y medianas empresas mantengan una permanente produccion
de manufacturas para el mercado nacional y el regional a costos y precios
razonablemente competitivos;

tanto en los paises pequefios como en los muy pequefios de la region, se
amplie la gama de servicios productores de divisas (en la medida de lo posible,
los que requieran una mayor proporcién de conocimientos practicos y que
contengan un alto valor agregado);

se genere mas ahorro nacional y se alcancen niveles mas altos de eficiencia
empresarial y directiva en los sectores modernos medianos y de produccién
en gran escala de la economia, y

se alcancen mejores niveles de direccion econdmica nacional y la acertada
formulacién y aplicaciéon de sanas politicas de desarrollo.

Hay, por supuesto, tareas dificiles que los paises de la regiéon tendran que
realizar desde ahora y hasta el afio 2000. Pero no son imposibles -particularmente para
los paises algo mas grandes- y no se puede decir que nuestras expectativas constituyan
un facil optimismo.

ASPECTOS DIPLOMATICOS Y GEOPOLITICOS

Las realidades geograficas y geopoliticas exigen que mantengamos relaciones
amistosas con los paises mas grandes y mds poderosos de nuestro continente.

Es evidente que siempre debemos mantener buenas relaciones y lazos de amis-
tad con la potencia continental dominante -pero no subordinarnos a ella-, ya que nos
proporciona un mercado sumamente importante para nuestras exportaciones de productos
y para nuestro turismo, y es un gran proveedor de ayuda econémica y una importante
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fuente de inversion privada para los paises de la regiéon. Sin embargo, como paises politica-
mente independientes, cabe esperar que quiza no siempre veamos las cosas desde la mis-
ma Optica que ese pais, en especial cuando se trata de nuestros propios intereses nacionales
y regionales vitales, y cuando estan en juego principios que nosotros juzgamos fundamen-
tales. Tampoco deberiamos olvidar que desde el punto de vista continental tenemos a
pesar de ser, como lo somos, pequefios y fisicamente insignificantes, cierto poder de nego-
ciacién que emana del hecho de que la potencia continental dominante es consciente de
que tiene importantes intereses en el Caribe relacionados con la seguridad nacional (inclu-
yendo las rutas comerciales). En realidad, atin no intentamos explotar (sobre todo con
criterio regional) esa fuente de poder de negociacion.

Es necesario que continuemos estrechando nuestras buenas relaciones econémi-
cas y politicas con Canad4, "potencia mediana" tradicionalmente amiga de nuestros paises
y bien dispuesta hacia ellos, sensible en sus tratos con nosotros y decidida patrocinadora de
nuestro movimiento integracionista regional.

En cuanto a los paises del Tercer Mundo que pertenecen al continente es eviden-
te que también debemos mantener relaciones més estrechas con los paises latinoamerica-
nos -sobre todo con los mas grandes, como Venezuela, Colombia, México, Brasil y Argen-
tina- debido a nuestra proximidad a ellos y a la necesidad de fomentar una mayor solidari-
dad caribefa y latinoamericana como parte del proceso general de cooperacion Sur-Sur (o,
como a veces se llama, cooperacion econdmica entre paises en desarrollo).

Para consolidar nuestra independencia debemos valernos de una diplomacia
sumamente calificada y compleja. Esto no deberia ser demasiado dificil. Nosotros, los
caribefios, tenemos altos niveles académicos en materia de cultura general. Muchos te-
nemos talento para los idiomas extranjeros, y la adaptabilidad innata de la personalidad
del antillano hace de él una persona capaz de comunicarse con facilidad con gente de
todas partes del mundo y de todos los niveles sociales. Como paises pequefios y muy
pequefios que son sumamente dependientes y que procuran reducir esa dependencia
tenemos que recurrir a todas nuestras aptitudes diplomaticas. Esto significa que en nues-
tro servicio diplomatico deberiamos seguir el ejemplo de Brasil, pais del Tercer Mundo
famoso por el elevadisimo nivel de su diplomacia tanto en el campo econémico como en
cuestiones generales, aunque quiza nunca alcancemos la excelencia diplomatica de esa
nacion debido a nuestra reducida poblacion.

Nuestro grado de independencia efectiva, tanto econémica como en otras es-
feras, probablemente se pueda incrementar mediante una diversificaciéon geogréfica de
nuestro comercio y nuestras relaciones econdémicas mucho mayor que la existente en la
actualidad. Ya tenemos la posibilidad de exportar manufacturas y algunos productos agri-
colas en condiciones preferenciales a Estados Unidos en virtud de la Iniciativa de la Cuen-
ca del Caribe; a Canada bajo el régimen de CARIBCAN; a la CEE de acuerdo con la
Convencion de Lomé, y para un futuro no muy distante existen buenas perspectivas de
tener acceso preferencial de sentido Unico o sin obligacién de otorgar reciprocidad a los
mercados de los paises latinoamericanos mas grandes. Como cuestién de urgencia tene-
mos que explotar y aprovechar debidamente esos mercados preferenciales, diversos tan-
to desde el punto de vista geografico como en otros aspectos. Con el tiempo, también
podremos entablar relaciones comerciales y econdmicas mas estrechas con otros paises
del Tercer Mundo, sobre todo con Nigeria e India.

Esta cuestion de la diversificacion geografica (y por consiguiente geopolitica) de
las relaciones comerciales y econdmicas es fundamental para aumentar el grado de nuestra



independencia econdmica. Aumenta realmente nuestras opciones y la magnitud de nues-
tra libertad y puede reducir en gran medida nuestra dependencia comercial y econdmica.

ASPECTOS DE SEGURIDAD

Los paises pequefios y muy pequefios suelen estar en desventaja debido a su
debilidad en materia militar, de servicios de inteligencia y otros aspectos relativos a la segu-
ridad. A esos paises les puede resultar dificil (pero no siempre imposible) defenderse de
fuerzas militares atacantes y hasta de un pequefio grupo de mercenarios invasores. Tam-
bién es dificultoso para ellos patrullar sus aguas territoriales para combatir el contrabando y
el trafico de drogas, y mas arduo aun vigilar y defender sus zonas de exclusion econémica.
Por ultimo, sus servicios de informacién e inteligencia presentan deficiencias de indole mi-
litar, politica y diplomética. Cierto tipo de asistencia técnica externa -en particular de una
organizacion internacional amiga y bien dispuesta como, por ejemplo, el Commonwealth-
en este terreno tan sensible y delicado seria muy util para los Estados pequefios y muy
pequefios del Caribe, el mar de las Antillas y el ocedno Pacifico.

Pero la seguridad de un pais no depende sélo de que cuente con capacidad
militar, servicios de inteligencia y otras formas similares de elementos defensivos. Seria un
error concebir la seguridad con un criterio demasiado estrecho. Hay que tener en cuenta,
asimismo, la vulnerabilidad del Estado pequefio o muy pequefio originada en la tendencia
al agudo disenso interno y en la grave desorganizacion del pais.

Esta consideracion robustece el argumento en favor del mantenimiento de socie-
dades democraticas abiertas, en las que los derechos humanos estén firmemente protegi-
dos. Aqui tenemos que retrotraernos a la clasica filosofia politica occidental segtin la expo-
ne en Inglaterra John Locke en el siglo XVII 'y los revolucionarios norteamericanos a fines
del siglo XVIII, y recordar que no sélo es el gobierno, sino también la fuerza del propio
Estado, los que dependen del consentimiento de los gobernados. Contrariamente a las
apariencias externas, el Estado, como institucion, es muy débil en las dictaduras del Tercer
Mundo (o, si se me permite acufiar un término, las " golpismocracias", donde los golpes se
suceden con monoétona regularidad). En esos paises, el Estado establece simplemente una
fachada de represion que le sirve para encubrir su intrinseca debilidad y su ingénita impo-
tencia, asi como su incapacidad para ofrecer al pueblo servicios publicos, una buena direc-
cién econdmica nacional y sanas politicas para el desarrollo econémico y social, y de esa
manera no proporciona a la poblacién ninglin beneficio esencial a cambio del cercenamien-
to de sus derechos humanos.

El punto esencial que planteamos aqui es que nosotros, los caribefios, deberiamos
considerar una mayor consolidacion de los mecanismos con que contamos en la actualidad
para promover en nuestros paises los derechos humanos: los civiles y politicos, pero también
los econdémicos y sociales. Pero, al mismo tiempo, los habitantes de las Antillas no deben
desatender las obligaciones que tienen como ciudadanos, frente al Estado y la sociedad, que
implica la necesidad de observar la ley y el orden publico, asi como la de cumplir sus obliga-
ciones econdmicas y sociales. Esto es importante para fortalecer la seguridad y, por ende, la
auténtica independencia de nuestros pequefios y muy pequefios Estados del Caribe.

ASPECTOS CULTURALES, PSICOLOGICOS E INTELECTUALES

El afianzamiento de nuestra identidad cultural como pueblo antillano no sélo es
valioso en si mismo, pues en esa forma se enriquece el acervo de logros culturales y las
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formas de expresion cultural del mundo; la diversidad cultural también es esencial para
que haya una comunidad mundial saludable y heterogénea. Necesitamos, asimismo, un
mayor sentido de la identidad cultural que genere mas respeto y mds confianza en si
mismo y, por cierto, un mayor espiritu de autosuficiencia. En este segundo orden de
ideas, por lo tanto, el fortalecimiento de la identidad cultural de las Antillas podria tener
el efecto de reinsertarnos con renovado empuje en la esfera de los logros econédmicos y
tecnolégicos. Para citar un ejemplo, Japéon ha obtenido los resultados econdémicos que
estdn a la vista en gran parte gracias a factores culturales subyacentes, y lo mismo se
puede decir de Corea del Sur, Taiwan y Singapur.

En cuanto al desarrollo y la reafirmacion de lo que George Lamming llama nues-
tra "soberania cultural" deberiamos hacer un uso mas imaginativo de la televisién. En cam-
bio, permitimos que la televisién destruya nuestra soberania, cultural y perdemos oportuni-
dades de utilizar ese medio para promover la educacion, el desarrollo y formas autéctonas
de expresion y de entretenimientos culturales en mayor medida que en la actualidad.

Como cuestion de cierta urgencia, también deberiamos establecer un Tribunal
de Apelacion de las Antillas para reemplazar al Comité Judicial del Consejo de la Corona.
Jamaés he podido comprender por qué, mientras sostenemos que somos politicamente in-
dependientes, no confiamos en la capacidad de nuestros propios juristas antillanos para
administrar justicia de manera idonea e imparcial. Si desconocemos esa aptitud, estamos
difamando a un grupo de antillanos sumamente capaces. Un Tribunal de Apelacién de las
Antillas es esencial para consolidar nuestra independencia de facto, ademés de servir de
simbolo de esa independencia.

Es necesario, asimismo, que promovamos nuestra independencia intelectual.
Debemos hacerlo para contrarrestar dos clases de peligros. En primer lugar, existe el peligro
derivado de las actitudes del llamado hombre "préctico", que es escéptico acerca de la
capacidad de los antillanos para pensar de modo innovador y creativo. No debemos olvidar
que todas las ideas novedosas al principio son consideradas poco practicas, utdpicas o
visionarias. Pero finalmente, como John Maynard Keynes sefialo en una de las afirmaciones
del siglo veinte mas citadas:

"Las ideas de los economistas y los filésofos politicos, tanto cuando tienen razén
como cuando estan equivocados, son mas poderosas que lo que cominmente se cree. En
efecto, el mundo estd gobernado por poco més. Los hombres practicos, que creen estar
exentos de toda influencia intelectual, son por lo general esclavos de algin economista
perimido (...) Tarde o temprano son las ideas, no los intereses creados, las que son peligro-
sas para bien o para mal".

Al mismo tiempo, nos aficionamos avida e indiscriminadamente (y no con crite-
rio selectivo) a ideas importadas sobre economia, organizacién social, politica y filosofia, y
a modelos importados de literatura, teatro, arte, buen gusto, lo que estd de moda en el
vestir, en la alimentacion; practicamente en todo. Forma parte esencial de nuestra indepen-
dencia la aptitud de generar ideas y modelos propios, y de ser un poco mas selectivos en
cuanto a qué importamos y adoptamos sin modificacién.

En especial, deberiamos estar menos dispuestos a adoptar ideologias importadas
inaplicables, ya sea la del capitalismo del "laissez-faire" de extrema derecha (que virtual-
mente quiere que el Estado desaparezca de la vida econémica de un pais) o la del marxis-
mo-leninismo (y del "leninismo-stalinismo" que, como lo pusieron de manifiesto los re-
cientes acontecimientos de Granada, no sélo es totalmente inaplicable a la actual situacion
de las Antillas sino que también, casi inevitablemente, desemboca en una extrema, y hasta



brutal, violencia como medio de resolver diferencias politicas). (Lo lamentable es que el
Jewel original y su sucesor, el Nuevo Movimiento Jewel, contenian muchas ideas autéctonas
atinadas y valiosas sobre cuestiones econémicas, sociales y politicas, pero, al tipico estilo
antillano, debieron sucumbir ante conceptos y enfoques marxistas-leninistas o, para decirlo
con mayor exactitud, leninistas-stalinistas).

Algunas de las ideas generadas en el Grupo del Nuevo Mundo en el decenio de
1960 y la primera mitad del de 1970 eran Uutiles y acertadas, pero desafortunadamente
algunos de los integrantes del Grupo se sometieron a la ideologia marxista-leninista. Por
otra parte, si bien es cierto que los analisis "autdctonos"”-tanto histéricos como contem-
poraneos- de las fuerzas econdmicas, sociales y politicas predominantes en la region (so-
bre todo los de Lloyd Best, el fundador del Grupo), como de la estructura y el funciona-
miento de las empresas transnacionales en nuestros paises a menudo fueron instructivos,
se prestd poca atencion a los problemas concretos de la conduccién econémica nacional
en el corto plazo, asi como a los inherentes a la politica de desarrollo. De esa manera, la
labor del Grupo del Nuevo Mundo en el campo de la economia no nos dejé suficiente-
mente preparados para enfrentar las crisis econdmicas de los decenios de 1970 y 1980.
Las excepciones fueron los estudios seminales sobre integracién econémica de Alister
MclIntyre y los trabajos de vanguardia sobre politica para la regiéon en materia de tecno-
logia, de Norman Girvan y otros.

Esperemos que se realicen esfuerzos permanentes, basados en la labor precursora
del Grupo del Nuevo Mundo, para elaborar estudios autdctonos de utilidad practica sobre
nuestros problemas econémicos, sociales y politicos y proponer las soluciones pertinentes.

Ahora pasaré a examinar brevemente la forma en que la unificacién politica de
las Antillas y la amplia integracién econémica del Caribe podrian contribuir a consolidar
nuestra independencia. Comenzaré con la profundizacién y ampliacién de la integracion
econémica del Caribe.

INTEGRACION ECONOMICA DEL CARIBE

Para un grupo de paises pequefios y muy pequefios razonablemente cercanos
unos de otros y que tienen mucho en comun desde el punto de vista lingtistico y cultural,
la promocién de la integracion regional mediante un Mercado Comun y otras formas de
cooperaciéon no econémica constituye una forma evidente de superar las limitaciones eco-
némicas y diplométicas derivadas de sus reducidas dimensiones mediante la promocién de
la cooperacion econdmica, el establecimiento de servicios comunes y de una cooperacion
no econémica en funcién del costo, asi como por medio del fortalecimiento de su poder de
negociacion econémico y politico frente al mundo exterior.

Trataré el tema con cierto detenimiento porque incluso hoy (trece afios después
de la firma del Tratado de Chaguaramas) la Comunidad y el Mercado Comun del Caribe
son todavia, para muchos, simples clubes de comercio. Pero la Comunidad del Caribe va
mas alla de la mera liberalizacién del comercio intrarregional (sin desconocer su importan-
cia) y prevé otras formas de cooperacion econémica regional. También sobrepasa esta di-
mension: contempla el establecimiento y la explotacién de muchos servicios comunes y la
cooperacion en sectores ajenos al campo econémico y la coordinacion de las politicas exter-
nas de sus Estados miembros sobre asuntos econémicos y de otra indole.

CARICOM es, en efecto, una comunidad o, si se quiere, una suerte de "confe-
deracién" de Estados y pueblos caribefios. Las razones que justifican la Comunidad del
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Caribe (a diferencia de los aspectos propios del Mercado Comun de la comunidad) tras-
cienden lo econémico.

Todos sabemos que el Mercado Comun del Caribe atraviesa momentos muy
dificiles en la esfera del intercambio comercial, pero los argumentos de naturaleza pura-
mente econdémica en favor de la integracion conservan la solidez de siempre. Debemos
reactivar el comercio intra-Comunidad del Caribe mediante una remocién gradual de las
restricciones que lo afectan y por medio de mecanismos tales como una Camara de Com-
pensacién Multilateral modificada y quiz4d también un Instituto de Crédito Comercial de
la Comunidad del Caribe. Es urgente que empecemos a exportar a paises no pertenecien-
tes a nuestro Mercado Comun. (Un Instituto de Crédito Comercial también podria ser Gtil
en este sentido). El articulo 46 del Anexo del Mercado Comun al Tratado de Chaguaramas
referente a la "Programacién industrial del Mercado Comun" prevé, entre otras cosas, la
promocién de las exportaciones a mercados ubicados tanto dentro como fuera del Mer-
cado Comun.

Asi, por ejemplo, se reconocid, desde un principio, que los gobiernos y los secto-
res privados de los paises miembros pueden y deben cooperar en las exportaciones de
manufacturas y productos agricolas no tradicionales a mercados extrarregionales. En nues-
tra parte del mundo, la estrategia de desarrollo tiene que estar orientada tanto hacia aden-
tro como hacia afuera al mismo tiempo. En estos momentos no deberiamos cometer el
error de concentrarnos sélo en el mercado extrarregional (lo cual, ahora, requiere un es-
fuerzo prioritario) y desechar totalmente las posibilidades que ofrecen los mercados inter-
nos y regionales en el corto, mediano y largo plazo.

El Anexo del Mercado Comun al Tratado de Chaguaramas prevé la cooperacion
econdmica en otros sectores que el comercial. Asi, pues, propicia una corriente regulada de
capitales entre los Estados miembros (por ejemplo, mediante empresas conjuntas
intrarregionales, como se prevé en el proyectado Régimen de Empresas de la Comunidad
del Caribe); el desarrollo conjunto de los recursos naturales de la region, y la integracién del
uso de los recursos naturales y humanos de los distintos paises miembros. Por tltimo, prevé
un régimen especial para los paises relativamente menos desarrollados (todos ellos micro-
Estados). Sin embargo, todo ésto, con excepcion del régimen especial para los paises me-
nos desarrollados, atin no esta en vigencia.

Al mismo tiempo, el Mercado Comun del Caribe enfrenta en estos momentos las
urgentes tareas de adoptar y otorgar a todos los Estados miembros un arancel aduanero
externo verdaderamente comun y un conjunto comun de restricciones cuantitativas contra
terceros paises, y de revisar el actual Régimen para la Armonizacién de los Incentivos Fisca-
les a las Industrias. En ambos casos habra que tener en cuenta la necesidad de promover las
exportaciones a mercados de paises no pertenecientes a la Comunidad del Caribe.

Aparte del comercio y la cooperacién en la produccion, hay todavia un extenso
temario pendiente relacionado con la cooperacién entre paises de la Comunidad del Cari-
be: racionalizacion del transporte aéreo, que incluye el establecimiento de una Unica em-
presa regional de transporte aéreo para que los diez Estados miembros del Caribe Oriental
atiendan todas las rutas extrarregionales; mayor coordinacién para evitar costosas
duplicaciones en la investigacion cientifica y tecnolégica; actuar como grupo regional para
reunir informacion sobre nuevas actividades industriales, nuevos mercados tanto para los
productos ya existentes como para los nuevos y sobre la adopcion o aplicacién de las for-
mas mas simples de la alta tecnologia; patrullaje en comun de nuestros mares para ejercer
una accion conjunta contra el contrabando y el trafico de drogas, e intercambio de infor-



macién confidencial con respecto a amenazas comunes a nuestra seguridad y a cuestiones
referentes al comercio bilateral y multilateral y la diplomacia econémica.

Tampoco deberiamos escatimar esfuerzos para preservar la calidad de institucion
regional de la Universidad de las Antillas. Dennis Irvine, destacado educador antillano y ex
vicerrector de la Universidad de Guyana, me sefial6 hace poco que ha llegado el momento
oportuno para volver a instituir cierta forma de division del trabajo entre los tres "campus”
(y probablemente también la Universidad de Guyana en un futuro préximo) con el objeto
de evitar una duplicacién demasiado costosa de gastos y del escaso personal académico
altamente capacitado. Esa division del trabajo también obligaria a algunos de los estudian-
tes a vivir en paises de las Antillas que no sean los suyos.

Por sobre todas las cosas es necesaria la efectiva "externalizacion" del movi-
miento de integracion regional, de acuerdo con lo dispuesto por el Tratado de Chaguaramas;
porque la accién conjunta y concertada en todos los aspectos (los econémicos y los demas)
del frente externo es crucial para aumentar el grado de nuestra independencia efectiva.

En el frente econémico internacional, todos los paises de la Comunidad del Caribe
se expresan por intermedio de un vocero en temas del FMI y otro en cuestiones del Banco
Mundial en las Reuniones Anuales de las Juntas de Gobernadores de esas dos instituciones.
Hasta ahora hemos presentado un frente unido de Comunidad del Caribe para negociar la
Convencion de Lomé, relaciones con Canada sobre comercio y otras cuestiones econdémicas
y un acuerdo-marco conjunto México-Comunidad del Caribe. Pero al parecer fuimos incapa-
ces de proceder de igual manera cuando negociamos la Iniciativa de la Cuenca del Caribe
(ICC), y no hay ninguna institucion Estados Unidos-Comunidad del Caribe para consultas
regulares y permanentes sobre la marcha de la ICC, como las hay en el caso de la CEE,
Canada y México en sus respectivos acuerdos con los paises de Comunidad del Caribe. Nece-
sitamos también coordinar de manera mas eficaz nuestras posiciones sobre cuestiones rela-
cionadas con las negociaciones sobre comercio multilateral del GATT, la UNCTAD y el Grupo
de los 77, tales como el Sistema Global de Preferencias Comerciales (SGPC) entre paises en
desarrollo. Asimismo también seria ventajoso contar con un portavoz en las reuniones del
Sistema Econédmico Latinoamericano (SELA), la Comisién Econdmica para América Latinay el
Caribe (CEPAL) y, de ser posible, en la Organizacion de Estados Americanos (OEA).

En el aspecto politico de la coordinacién de las relaciones externas, se produjo un
notable progreso en el ejercicio conjunto de nuestra soberania en 1972, cuando Barbados,
Guyana, Jamaica y Trinidad y Tobago establecieron simultineamente relaciones diplomati-
cas con Cuba.

Pero desde un punto de vista puramente econémico, un Mercado Comun de
cinco millones y medio de personas es todavia bastante pequefio. Si se utiliza como ntcleo
el actual Mercado Comun del Caribe tal como esta constituido en la actualidad (para no ser
arrollados por paises mas grandes debido a nuestra condicién de pequefios paises aislados),
deberiamos ampliar progresivamente el movimiento de integraciéon econdémica regional
empezando por concertar acuerdos parciales sobre libre comercio y complementacién eco-
némica con otros paises como, por ejemplo, Haiti, Republica Dominicana, Suriname y las
Antillas Holandesas y estrechar nuestras relaciones econémicas y comerciales con Cuba.

También necesitamos traspasar los limites del Archipiélago del Caribe y concertar
acuerdos similares entre un revitalizado Mercado Comun Centroamericano y la Comuni-
dad del Caribe como grupo.

Por ultimo, debemos ir aiin mas lejos y establecer relaciones econémicas y
comerciales (en la medida de lo posible actuando aunados en el seno de la Comuni-
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dad del Caribe) con paises latinoamericanos tales como Venezuela, Colombia, México,
Brasil y Argentina.

Dicho con otras palabras: para llegar a ser menos dependientes y a lograr una
independencia econémica y politica mas auténtica tenemos que llegar a ser casi totalmente
interdependientes con nuestros socios de las Antillas y serlo un poco menos con los paises
del Caribe ampliado. Asimismo, debemos tratar de reducir el grado de dependencia de
algunos otros paises (tanto desarrollados como en desarrollo) y aumentar el grado de au-
téntica interdependencia en nuestras relaciones con ellos.

Hacra una UNION DE LAS ANTILLAS

No hace falta ser muy perspicaz para darse cuenta de que los pueblos de las Anti-
llas forman una nacién pero estan divididos en varias jurisdicciones (o Estados) politicas dis-
persas. Aunque ninguna analogia histérica puede ser absoluta, es posible afirmar que esta-
mos en una situacién semejante a la de Italia y Alemania hasta bien entrado el siglo XIX.

Por consiguiente, formulo la tesis de que una independencia auténtica para los
paises pequefios y muy pequefios del Caribe de habla inglesa sélo puede ser el fruto de la
unién politica de esos paises; una union politica que comprendia los diez territorios islefios
que formaba, la anterior Federacién de las Antillas junto con el pais continental de Guyana.

Consideremos en primer lugar el aspecto econémico: tendriamos un pais razo-
nablemente dimensionado de cinco millones y medio de personas (igual nimero que Dina-
marca y Suiza), con mayores posibilidades de lograr "masa critica" en muchos aspectos;
con un mercado totalmente unificado que goce de una proteccién uniforme contra terce-
ros paises y una Unica administracién de aduanas; con una moneda Unica y una balanza de
pagos Unica y, por consiguiente, un tipo de cambio Unico; un régimen Unico para el despla-
zamiento de los factores de produccién, y un adecuado conjunto de medidas e instrumen-
tos encaminados a promover un desarrollo mas rapido de los paises de la OECO en la
medida en que lo permitan los recursos con que contara la Unién.

A veces se sostiene que un esquema de integracién econémica acertado de-
semboca, inevitablemente, en una unién politica y que, por lo tanto, lo Gnico que debe-
riamos hacer es dejar, sencillamente, que la Comunidad del Caribe evolucione normal-
mente hasta convertirse en esa unién. Pero la evidencia histérica nos lleva a concluir que
uno de los resultados de la unién politica es una integracién econdémica eficaz. Bien pue-
de haber algo de verdad en esta Gltima proposicion en lo que se refiere a los paises de
habla inglesa del Caribe.

En segundo lugar, con unién politica tendriamos una sola politica exterior y un
objetivo externo Unico y, por consiguiente, mayor fuerza y poder de negociacién en todos
los aspectos de las relaciones externas, tanto econémicas como politicas.

Pero en tercer lugar, y lo que es todavia mas importante, la unién propuesta
serviria para consolidar y conferir plena forma institucional a nuestro sentido de identidad
antillana y afianzar ain mas nuestra situacién geopolitica, rodeados, como lo estamos, de
paises mds grandes y mas poderosos desde el punto de vista econémico, tanto desarrolla-
dos como en desarrollo.

Las razones fundamentales en favor de una Unién de las Antillas van més alla de
las consideraciones econémicas. Deberiamos tener esto perfectamente en claro.

En cuarto y ultimo lugar estd el argumento, planteado tajante y enérgicamente
por Arthur Lewis hace mas de 20 afios, de que una unién (y se referia concretamente a una



forma federal de unién) puede contribuir a asegurar la consecucion de buenos gobiernos y
la defensa de los derechos humanos, colocando, como consecuencia de ello, frenos y con-
trapesos a todo ejercicio tiranico y arbitrario del poder en un pais cualquiera. Este argumen-
to, a mi juicio, conserva su fuerza en la actualidad.

Considero que los siete paises de la OECO estan en las mejores condiciones para
desencadenar el impulso inicial forjando una unidad mas estrecha entre ellos, y de tal ma-
nera preparar el terreno para una Unién de las Antillas ampliada.

Soy realista y reconozco que tal vez a todos los paises involucrados no les sera
posible formar parte, por lo menos en un principio, de una nueva Unién de las Antillas, y es
sumamente probable que en los comienzos dicha unién esté constituida sélo por diez pai-
ses de CARICOM del Caribe Oriental (tanto islefios como continentales). Tendriamos, en-
tonces, un Estado-nacién tnico de 3 millones de personas.

Sin embargo, deberiamos profundizar, al mismo tiempo, la relacion de la Comu-
nidad del Caribe con los otros tres Estados miembros de la Comunidad. También deberia-
mos dejar la puerta abierta para que algunos Estados, o todos ellos, accedan a la Unién.

Como soy realista, tengo plena conciencia de las muy grandes (y hasta diria
formidables) dificultades inherentes a semejante empresa, como la de establecer dicha Unién.
Existen obstaculos tanto para traducir los conceptos en realidades como en la mecénica
para lograr el objetivo de la Union.

Sin embargo, no deberiamos precipitarnos prematuramente hacia las modalida-
des y la mecénica de la Union. Por el momento bastaria con que los jefes de Gobierno de
los paises del Caribe Oriental declararan su intencién de crear esa Unidén a mas tardar en
1995. Después de formular la declaracion considerarian, durante los dltimos afios de este
decenio de 1980, las modalidades y la mecanica adecuadas para alcanzar su meta en la
fecha limite estipulada. Tal vez se podria constituir un Foro de las Antillas integrado por
personas representativas de una gama de opiniones, procedentes de los distintos paises,
con objeto de elaborar las modalidades y la mecanica mencionada. Es obvio que el Foro
deberia ser de un tamafio manejable, y las cuestiones que éste tratara, por su parte, asi
como los beneficios y las dificultades de la Union, deben ser explicados con claridad al
pueblo de las Antillas y éste los debe debatir ampliamente.

Si bien no tengo ni el deseo ni el tiempo de ocuparme de la naturaleza exacta de
la proyectada Unién, quisiera destacar que una nueva Unién de las Antillas se deberia
estructurar de manera tal que se adapte concretamente a la situacién de la regiéon y no
tiene por qué seguir los modelos ortodoxos de las clasicas Federaciones o Estados unitarios.

Durante los ultimos afios se esgrimié un argumento contra la Unién politica, ya
sea de todos o de algunos paises de las Antillas. Ese argumento sostiene que en estos
momentos, gracias al gran numero de paises independientes aislados, nuestra regién
cuenta con muchos votos en ciertos organismos internacionales, y la reduccién del nu-
mero de esos votos mediante el establecimiento de una Unién disminuiria nuestra in-
fluencia en los foros internacionales. Este argumento exagera la situacién. En primer lu-
gar, en los organismos financieros internacionales -como, por ejemplo, el Banco Mundial,
el FMI y el Banco Interamericano de Desarrollo- la votacién contiene una alta pondera-
cion en favor de los paises mas grandes y mas ricos del mundo, y nuestro voto, ya sea
que esté en manos de un Unico pais o en las de varios paises que lo emitan aisladamente,
tiene tan poco peso que no habria mayor diferencia. En las Naciones Unidas y sus orga-
nismos; donde rige el principio de un voto por pais, participan mas de 150 paises, de
manera que la existencia de varios votos antillanos sélo podria tener peso en ciertas
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circunstancias poco probables en que la votacién sea muy pareja. De todos modos, en las
Naciones Unidas y sus organismos, los paises del Tercer Mundo (o el Grupo de los 77)
suelen votar como bloque sobre muchas cuestiones (en especial las de caracter econémi-
co). La Unica organizacién internacional en la que el argumento tiene cierta fuerza es en
la OEA, donde los votos caribefos unidos a menudo modifican el resultado de una reso-
lucién o incluso la eleccién de un secretario general.

Pero aun si fuese cierto que en todas (o casi todas) las organizaciones internacio-
nales el Caribe mejora su posicién si cuenta con un nimero bastante grande de votos inde-
pendientes, tengo mis dudas acerca de si esa consideracién tendria mayor peso que la " gra-
vitacion" adicional de una Nacién Antillana unida, mas fuerte desde el punto de vista de los
factores econémicos, geopoliticos y de otra indole, sobre todo en razén de que -como
Oliver Jackman, el distinguido diplomatico antillano, me sefialé hace poco- unas Antillas
unidas podrian contar con voceros de alto nivel en los foros internacionales.

Ya no podemos seguir indecisos, sin saber qué camino tomar. O bien quere-
mos un Estado-Nacién antillano, o no lo queremos. Por lo demés, a medida que trans-
curre el tiempo, cada uno de los paises se encierra cada vez mds en sus propias moda-
lidades en cuanto a su sentimiento nacional (e incluso chauvinista), su orientacién y su
particular estructura institucional, y si llega el siglo XXI sin que hayamos formado una
Union de las Antillas, bien podriamos en ese entonces no tener mas alternativas que
abandonar el proyecto.

OBSERVACIONES FINALES

Todos los enfoques sugeridos en este trabajo para consolidar nuestra indepen-
dencia pueden parecer, y en realidad lo son, un gran (y hasta diria monumental) desafio a
los gobiernos y pueblos de las Antillas. Pero siempre debemos tener presentes dos cosas.
Primero, nosotros, los antillanos, somos un pueblo dotado y adaptable, y podemos em-
prender las tareas mas formidables y exigentes cuando nos decidimos a hacerlo. Nuestros
dirigentes (politicos o no) deben inducirnos a realizar las tareas necesarias para lograr que
nuestra independencia formal se convierta en realidad. Deben motivarnos. Segundo, es
menester que luchemos y realicemos un gran esfuerzo porque hay fuerzas externas que
procuran fomentar de diversas formas nuestras debilidades y mantener nuestra actual frag-
mentacién y desunion (a pesar de la existencia de la Comunidad del Caribe). Pero debemos
cobrar &nimo y recordar que nada que valga la pena es fécil.

Si no nos esforzamos al maximo para consolidar nuestra independencia, no cum-
pliremos con todos los que hasta el pasado reciente trabajaron, a su manera y en sus pro-
pias esferas, para la autodeterminacién, la dignidad y la unidad de los pueblos de las Anti-
llas, y para el mejoramiento de las condiciones materiales de los trabajadores y los oprimi-
dos. Seremos infieles al legado de Eric Williams, Arthur Cipriani, Uriah Butler, Krishna
Deonarine (mas conocido por el nombre de Adrian Cola Rienzi), Cecil Rawle, Norman
Manley, Alexander Bustamante, Duncan O'Neal, Grantley Adams, Hubert Critchlow, Robert
Bradshaw y Forbes Burnham.

Toda la historia del Caribe ha sido, por cierto, la descripciéon de una larga lucha
por lograr un lugar digno para la mayoria de los pueblos en sus propios paises, por la
autodeterminacion y por el respeto de si mismo y el respeto de los demaés. Las luchas
heroicas de los primitivos caribes contra los espafioles y otros invasores, las frecuentes



rebeliones de los esclavos, las protestas pasivas y activas de los trabajadores indios con
contrato a largo plazo no rescindible, los esfuerzos en favor del cambio de algunos de los
"Free Coloureds" (gente de color libre) durante la época de la esclavitud y de unos pocos
criollos blancos en el siglo XX; todos estos hechos dan testimonio de esto. No podemos
permitirnos dejar apagar la antorcha que nos fue entregada por esos antillanos ni dar un
traspié, por indecision o por dudar de nuestra capacidad, durante nuestra marcha hacia la
meta: la creacion de una sociedad digna, humanitaria y unida de antillanos respetuosos de
si mismos y respetados por los demés.
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Integracion: una nueva estrategia

Revista Integracion Latinoamericana N° 142; enero-febrero 1989

Carlos Massad *

Como parte de una estrategia de desarrollo basada en la industrializacion y en el
fortalecimiento de los mercados internos, los paises de América Latina comenzaron a poner
en practica mecanismos de integracién econémica en la década de 1960. Sus esfuerzos se
fundamentaron en las experiencias traumaticas de la gran crisis de los afios treinta y de la
Segunda Guerra Mundial.

A consecuencia de la gran crisis, los paises latinoamericanos se encontraron sin
recursos para pagar sus importaciones, mucho menos su deuda. Los bonos de la deuda de
paises latinoamericanos llegaron a transarse en Londres a unos 16 centavos por doélar, en
promedio, y las recompras de esos bonos que los paises realizaron hacia 1936 y 1937 se
lograron a precios similares.

1. EL DESARROLLO HACIA ADENTRO

El mundo atn no habia logrado recuperarse completamente de la Gran Depre-
si6n cuando la Segunda Guerra Mundial paralizé el abastecimiento de maquinarias, re-
puestos, bienes de consumo durables y otros productos, provenientes de Estados Unidos,
Europa y Japon.

No debe sorprender a nadie, entonces, que los paises de América Latina miraran
hacia adentro para buscar el abastecimiento de todo tipo de bienes necesarios para su
desarrollo. Por lo demaés, para poder mantener en operacién el "stock" de capital existente
era necesario producir de alguna manera los repuestos y piezas de reemplazo indispensa-
bles, lo que llevé a iniciar esfuerzos productivos en esa direccion. No faltan quienes ven en
estos esfuerzos, equivocadamente, una conducta irracional e ineficiente en lugar de una
verdadera necesidad de supervivencia.

Estas tendencias de desarrollo hacia adentro, impuestas por las circunstancias
mas que por los deseos, se vieron fortalecidas por el hecho de que durante largos periodos
desde el segundo decenio de este siglo los términos del intercambio de América Latina se
movieron desfavorablemente. La observacion de este hecho, asi como el reconocimiento
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de que la demanda de servicios crecia mas rapidamente que la demanda de productos,
llevé a formular la teoria de que el movimiento de los términos del intercambio seria desfa-
vorable para los paises de la regién mientras éstos no lograran incorporar servicios a sus
materias primas, es decir, mientras no lograran estados mas avanzados de industrializacién
de sus productos basicos.

Asi, mientras la elaboracién analitica apuntaba en la direccién de industrializar
nuestras materias primas, las condiciones externas obligaban a buscar al interior de los
paises de la region el abastecimiento de una amplia gama de bienes de produccion y de
consumo. El conjunto de estos dos elementos llevé a enfocar los esfuerzos del desarrollo de
la estructura productiva hacia la satisfaccion de las necesidades del mercado interno, reem-
plazando a menudo importaciones que, en todo caso, no era posible obtener en el exterior
por falta de recursos o por las limitaciones a los abastecimientos impuestas por la guerra.

Me parece extremadamente importante distinguir aqui lo que era el pensamien-
to de los economistas latinoamericanos hacia mediados del siglo de lo que eran las circuns-
tancias externas que afectaban a la regién. Las elaboraciones tedricas de la época llevaban
a la conclusién de que era necesario agregar servicios a nuestros productos basicos. Ellas no
conclufan que era deseable desarrollarse hacia adentro. Este tltimo aspecto de la estrategia
de desarrollo fue forzado primero por las circunstancias, por lo menos hasta fines de la
quinta década del siglo y luego por los intereses que se generaron alrededor de la produc-
cion industrial de la regién, importante fuente de empleo y de generacién de ingresos,
publicos y privados.

El proteccionismo y el énfasis en la sustitucién de importaciones no fueron im-
puestos por el pensamiento latinoamericano de la época, encabezado por Raul Prebisch,
sino mas bien por las circunstancias.

2. LA INTEGRACION HACIA ADENTRO

El pesado costo pagado para sostener este proceso después que el resto de la
economia mundial habia normalizado su produccién y se habian resuelto los problemas de
transporte generados por la guerra, llevéd a un rapido agotamiento de las oportunidades de
crecimiento por la via de la sustituciéon. Esto generé un nuevo esfuerzo intelectual para
buscar estrategias de desarrollo que, aprovechando al maximo la estructura productiva
existente, pudiesen crear oportunidades de empleo y crecimiento adicionales. Asi surgié el
interés por la integracién econémica, que permitiria ampliar el mercado para los productos
manufacturados de la regién, facilitando el aprovechamiento de las economias de escala.
La sustitucién de importaciones se haria asi a escala regional, reduciendo drasticamente los
costos nacionales de la estrategia de sustitucion.

En 1960 surgieron la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC),
reestructurada luego en 1980 como Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI), y
el Mercado Comun Centroamericano. En 1969 se establecié el Sistema de Integracion Andino
dentro de la ALALC y luego, en 1973, se cred el Mercado Comun de la Comunidad del
Caribe (CARICOM). Entre estos paises miembros de la CARICOM se creé en 1981 la Orga-
nizacion de Estados del Caribe Oriental.

Los esfuerzos integradores fueron extraordinariamente exitosos en términos del
aumento del comercio entre los paises miembros. Entre 1960 y 1980, los paises miembros
de la ALALC habian aumentado 20 veces el valor de su comercio entre ellos, mientras que
su comercio con el resto del mundo sélo se habia multiplicado por diez. El éxito era aun



mayor en los paises integrantes del Mercado Comun Centroamericano: el comercio entre
ellos habia aumentado 40 veces, mientras su comercio con el resto del mundo se multipli-
caba por nueve. En el caso de la Comunidad del Caribe, el comercio entre ellos se habia
elevado 17 veces comparado con un crecimiento de su comercio total de diez veces. Los
paises del Grupo Andino, por su parte, probablemente el caso méas impresionante de creci-
miento del comercio, habian aumentado el comercio entre ellos 50 veces comparado con
un aumento de sus exportaciones al resto del mundo de sélo ocho veces.

Este proceso de rapido crecimiento del comercio fue estimulado mediante meca-
nismos que permitian ahorrar divisas extrarregionales en los pagos del comercio regional. El
establecimiento de la CAmara de Compensacion del Mercado Comun Centroamericano en
1960, del Convenio de Pagos y Créditos Reciprocos de la ALALC en 1965 (en cuya concep-
cién y puesta en marcha me cupo el honor de participar) y de la Caja Multilateral de Com-
pensacion del Caribe en 1977, facilitaron la concesion de créditos reciprocos entre los pai-
ses participantes para compensar los pagos entre si mientras éstos se mantuviesen dentro
de los limites de créditos convenidos.

El mas importante de estos convenios de pagos, el de la ALALC/ALADI, mostro
un crecimiento en los saldos de compensacion desde 31 millones de délares en 1966 a
1.648 millones de délares en 1981. El total de operaciones cursadas a través de los Conve-
nios se elevd desde 106 millones de dolares en 1966 hasta 9.331 millones de délares en
1981, lo que represento6 83 por ciento del total de las exportaciones entre los paises miem-
bros. Para financiar ese total de exportaciones, que lleg6é a 11.200 millones de délares en
este Ultimo afio, sélo fue necesario transferir divisas por 2.500 millones de délares, equiva-
lentes al saldo de la compensacion mas las transferencias anticipadas por operaciones que
excedieron los limites de crédito convenidos.

3. L4 DECADA DE 1970: EL CAMBIO DE LAS ESTRATEGIAS NACIONALES

Sin embargo, este éxito resonante de la integraciéon no era un éxito duradero,
capaz de resistir condiciones externas adversas y aun proveer una apropiada dindmica de
desarrollo. Mientras las condiciones externas fueron favorables, la integracién se desa-
rrollé sin tropiezos aunque generando crecientes desequilibrios al interior de cada siste-
ma. En el caso de la ALALC/ALADI, por ejemplo, en 1981 la suma de los déficit de los
paises con déficit alcanzaba a poco més de 2.700 millones de délares, mientras que Brasil
registraba un superdvit de unos 2.500 millones de délares, representando 91 por ciento
de los déficit acumulados.

Por su parte, el avance en la desgravacién de las operaciones comerciales dentro
de la region se hacia cada vez mas dificil, y las metas comprometidas en el acuerdo original
de la ALALC no pudieron cumplirse. Los paises encontraron que, en las circunstancias vi-
gentes hacia fines del decenio de 1970, cabia reconsiderar su estrategia productiva e iniciar,
con mayor o menor agresividad, una etapa de apertura de su comercio hacia el resto del
mundo. Los organismos de integracién entraron en crisis; se debilitaron sus instituciones;
algunos paises comenzaron a reconsiderar su participacion en determinados esquemas y un
pais se retiré6 formalmente de uno de los esquemas de integracién en el que participaba.

Parecia que el cuello de botella del financiamiento externo habia desapareci-
do, por lo que cabia la posibilidad de correr riesgos en cuanto a la apertura econdémica
confiando en el financiamiento facil y barato que la expansion de los euromercados
estaba proveyendo.
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El planteamiento estratégico a fines del decenio de 1970 habia variado: se trata-
ba ahora de buscar en cada pais individual la integracién con el mundo méas que con sus
vecinos, financiando el proceso con deuda externa.

En respuesta a las nuevas realidades, los compromisos de integracién se
flexibilizaron o simplemente dejaron de cumplirse. La ALALC se convirtié en ALADI, con
compromisos mucho mds cercanos a la realidad circunstancial de fines del decenio de 1970.
En algunos paises centroamericanos comenzé a bullir la discusion sobre su propia estrategia
de desarrollo, discusion en la que los compromisos de integraciéon adquiridos aparecian
como una restriccion a las posibilidades de desarrollo méds que como una base para susten-
tarlo. Esfuerzos por crear una moneda comun que fuera mas alla de una mera unidad de
cuenta sin trascendencia econémica, fracasaron o se dejaron de lado.

4. LA DECADA DE 1980: LA CRISIS

Es en este ambiente de revisién de objetivos y estrategias en el que se puede
comprender mejor el efecto devastador de la crisis de la deuda sobre los esfuerzos de
integracion. Producido el problema de la deuda, cuyas causas han sido largamente analiza-
das, el comercio intrarregional sufri6 mucho mas que el comercio global, ya que numerosos
paises paralizaron el pago de los saldos de su comercio en los convenios de compensacién.
La acumulaciéon de saldos adeudados paralizé a su vez el comercio. Hacia 1987, las opera-
ciones cursadas a través del Convenio de Pagos de la ALADI se habian reducido préctica-
mente a un tercio de las registradas en 1981. En el caso de la CAmara de Compensacion
Centroamericana, el total de operaciones cursadas por la Cdmara pasé de 780 millones de
délares en 1981 a apenas 30 millones de ddlares en 1987.

El comercio entre los paises de la ALADI cay6 desde 11.300 millones de délares
en 1981 a 7.600 millones de délares en 1986. El del Grupo Andino cayé desde 1.260
millones de délares a 690 millones de délares. El del Mercado Comun Centroamericano se
redujo a menos de la mitad en el mismo periodo y el de los paises de la Comunidad del
Caribe lleg6 en 1986 a ser poco mas de un 40 por ciento de lo que era en 1981. Para el
conjunto de América Latina y el Caribe el porcentaje del comercio intrarregional en el total
se redujo de casi 17 por ciento en 1980 a poco mas del 10 por ciento en 1985, cifra sélo
comparable a la proporcién del comercio intrarregional en el total del comercio registrada
en la primera mitad del decenio de 1960, mas de 20 afios antes.

Los mecanismos de financiamiento del comercio en los organismos subregionales
de integraciéon tenian un limitado grado de apoyo en mecanismos subregionales de
financiamiento de segunda instancia. El Acuerdo de Santo Domingo, el Fondo Andino de
Reservas, el Fondo Centroamericano del Mercado Comdin, si bien desempefiaron algin
papel fueron completamente insuficientes para permitir una normalidad en los pagos del
comercio. Las aceptaciones bancarias latinoamericanas (ABLAS), perfeccionadas en 1976,
no lograron penetrar en los mercados financieros externos ante la abundancia de otras
formas de financiamiento. Los programas de financiamiento del comercio exterior del
Banco Interamericano de Desarrollo y los créditos del Banco Latinoamericano de Expor-
taciones (BLADEX), tanto por sus caracteristicas como por sus montos no lograron efecto
discernible. Los renovados esfuerzos por establecer monedas de alcance subregional, o
aun bilateral o trilateral, tampoco han prosperado hasta ahora. El ambiente general es
poco propicio a la integracion.



Los paises miembros de los distintos grupos de integraciéon buscan arreglos bila-
terales y exclusiones globales de operaciones de los acuerdos de pago, es decir, procuran
salirse de éstos para mantener alglin nivel de comercio entre ellos asegurando su pago por
otros medios. Entre 1982 y 1987, los arreglos bilaterales en la ALADI alcanzaron a casi
2.000 millones de dolares y las exclusiones globales a unos 700 millones de délares. Desde
1983 en adelante, el Acuerdo de Santo Domingo ya no pudo ser utilizado sino para even-
tuales renovaciones de los préstamos vigentes en 1983. El Sistema de Compensacion
Multilateral del Caribe alcanzé en 1983 los topes de créditos disponibles y dejé de operar
por completo hasta hoy. Sélo el Fondo Andino de Reservas ha logrado ampliar
significativamente sus recursos tanto mediante aumentos de capital como mediante dep6-
sitos de los bancos centrales de los paises miembros y planea nuevos pasos para extender
su ambito mds all4 de los limites del Pacto Andino.

Debo enfatizar mi conviccién de que las dificultades generadas por la crisis de la
deuda sélo agravaron las dificultades del proceso de integracién que ya se percibian hacia
fines de la década de 1970. No ha de extrafiar que cuando los paises de la regiéon en
conjunto deban aportar al resto del mundo recursos financieros netos por un total de 150.000
millones de dolares en poco mas de seis afios, se produzcan dificultades de pagos entre
ellos. Lo que si es mas notable es que, al parecer, los paises de la regién han estado mas
dispuestos a dejar de pagar comercio entre ellos que a dejar de pagar comercio con el resto
del mundo. Esto no es sino una indicacién adicional de las dificultades que ya estaba su-
friendo el proceso de integraciéon aun antes de la crisis de la deuda.

Crecer cuesta divisas, y el comercio con la region, si bien las ahorra, no las provee.
Cada punto porcentual de crecimiento del producto bruto interno cuesta 1.800 millones de
ddlares en importaciones en promedio. Con las politicas de apertura comercial seguidas en el
pasado reciente por muchos paises de la region, la vulnerabilidad de ésta ante fluctuaciones
en los mercados mundiales se ha acrecentado. El peso de dicha vulnerabilidad tiende a recaer
sobre el comercio con los vecinos, como lo demuestran las cifras disponibles.

5. LAS PERSPECTIVAS DEL FINANCIAMIENTO EXTERNO

Un elemento adicional crea nuevas incertidumbres. La economia de los paises
industriales esta ahora en el sexto afio de un proceso de recuperacion sin retrocesos, proba-
blemente el periodo més largo de crecimiento econémico ininterrumpido desde el término
de la Segunda Guerra. Sin embargo, los flujos de capitales o créditos hacia América Latina
no se han recuperado. Parece haber una modificacién estructural en la direccién de las
corrientes de capital en el mundo, a impulsos de los grandes desequilibrios fiscales y de
cuenta corriente de la balanza de pagos de Estados Unidos. Estos desequilibrios se finan-
cian con endeudamiento externo o inversién extranjera proveniente de Europa, Japén y
aun de los propios paises latinoamericanos.

Un proceso de crecimiento de la economia mundial sometido a tan grandes
desequilibrios estd destinado eventualmente a sufrir un proceso de ajuste mas o menos
traumatico seglin su velocidad. En este ajuste, desgraciadamente, los paises de la periferia
veran nuevamente sufrir su comercio exterior ya que los desajustes deficitarios tenderan a
corregirse probablemente con mayor velocidad que los superavitarios en los paises indus-
triales, forzando parte del ajuste sobre los paises menos desarrollados. Esto no es sino otra
manera de representar el hecho de que el proceso de ajuste de la economia mundial esta
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sometido a importantes asimetrias, materializadas ya sea mediante la influencia de los or-
ganismos multilaterales de crédito o mediante la fuerza de los propios hechos.

El cambio en la estructura de los movimientos de capitales y de crédito tiene su
reflejo més directo en la paralizaciéon de los flujos de financiamiento hacia nuestros paises.
El sistema financiero internacional tanto privado como multilateral, se ha comportado
prociclicamente de la misma manera que lo hizo en cada crisis econdémica importante desde
comienzos del siglo pasado.

Es perfectamente comprensible que el sistema financiero internacional privado
se comporte prociclicamente. En realidad, los bancos, por su propia naturaleza, tienen que
proteger los intereses de sus depositantes y accionistas y entienden que los protegen mejor
retrayendo sus préstamos cuando el conjunto de sus clientes experimenta un acrecenta-
miento en los riesgos.

En cambio, no es comprensible ni aceptable que los organismos de financiamiento
multilateral, que deben velar por un funcionamiento expedito de la economia y el comercio
mundiales, se comporten de la misma manera. Tanto el Banco Mundial como el Fondo
Monetario Internacional estan retirando recursos netos de nuestra region, agravando los
problemas de financiamiento externo que aquejan a nuestros paises. Ambos organismos
parecen hacer esfuerzos por evitar este resultado negativo, pero esos esfuerzos, hasta aho-
ra, no parecen tener éxito. Si un aumento de los recursos con que cuentan estas institucio-
nes se ve entrabado en su uso por las mismas limitaciones hoy dia vigentes, tal aumento no
tiene interés, me parece, para promover el crecimiento y resolver las dificultades actuales.

Estos planteamientos sélo apuntan a destacar que en las circunstancias presentes
no parece que se pueda esperar un alivio sustancial de los problemas financieros de la
region por la via de una mayor disponibilidad de recursos frescos desde el exterior. En
cambio, cabe poner énfasis creciente en la necesidad de buscar una solucién més drastica al
problema de la deuda mientras se acentua el ejercicio de toda nuestra capacidad negocia-
dora para ampliar nuestras perspectivas comerciales en el exterior.

6. AMERICA LATINA Y EL RESTO DEL MUNDO

Curiosamente, la crisis de nuestros esquemas de integracién ocurre al mismo tiem-
po que el resto del mundo fortalece sustancialmente los suyos. la Comunidad Econémica
Europea avanza hacia un mercado comun perfeccionado en 1992. Estados Unidos ha con-
cluido un acuerdo comercial de gran alcance con Canadd. La Unién Soviética y los paises de
la Europa Oriental avanzan rapidamente en un proceso de descentralizacién de las decisiones
econémicas, introduciendo incentivos directos a nivel de la empresa y reduciendo el control
central y la planificacion estatal. Con ello, la Unién Soviética y los paises del COMECON
estan estableciendo una reforma de su sistema econémico que les facilitard enormemente el
comercio con Occidente. No seria de extrafiar que en un futuro no lejano estos paises busca-
ran férmulas de cooperacién mas estrechas con el Mercado Comun Europeo.

Si bien la integracion se fortalece en las areas mas desarrolladas del mundo, los
métodos y las estrategias que alli se han seguido no son necesariamente los mas apropia-
dos para nuestros paises. Hay diferencias muy profundas que nos obligardn a buscar nues-
tros propios caminos.

Ya en 1938, Europa Occidental realizaba consigo misma alrededor de un 60 por
ciento de su comercio total. Esta cifra, que habia caido algo en los afios inmediatamente
siguientes a la Segunda Guerra Mundial, se habia recuperado completamente hacia 1955.



Estados Unidos es en si mismo un gran mercado comun, y el comercio entre los
estados de la Unién supera con mucho el comercio de Estados Unidos con el exterior.

En ambos casos, las monedas de los propios paises son divisas de mayor o menor
aceptacion en el mercado mundial. Ello les facilita crear monedas comunes, ya que su res-
paldo es suficiente para que estas Ultimas puedan, si asi se desea, tener un amplio mercado
internacional para su circulacién y transaccion.

En el caso de América Latina, el comercio intrarregional es una fraccién pequefia
del comercio total, y las monedas de nuestros paises, afectados a menudo por tasas de
inflacion que llegan a ser absurdas, no tienen esperanza alguna de constituirse en la base
de una moneda comun de uso internacional.

La estrechez de nuestros mercados lleva a que el proceso de sustitucion de im-
portaciones, aun a nivel regional, encuentre rapidamente un limite. Por lo demas, la natu-
raleza de las negociaciones que es necesario realizar para lograr desgravaciones del comer-
cio entre nuestros paises, asi como para evitar otras formas de proteccion, lleva a poner
énfasis en los intereses contrapuestos mas que en los intereses comunes. El propio proceso
de negociaciones lleva asi a dificultar el proceso de integracion.

Todavia mas. En la lucha por conquistar mercados externos para nuestras expor-
taciones, con el fin de obtener divisas, los compromisos de integracién se convierten en un
lastre. Asi, los compromisos adquiridos a menudo se eluden mediante férmulas ingeniosas;
o al menos, se evita adquirir nuevos compromisos que puedan poner en riesgo la capacidad
de un pais para utilizar todos sus instrumentos en la conquista de mercados externos.

7. Los “SUPERBLOQUES”

¢Significa esto que debemos abandonar todo interés en la integracién de la
América Latina? s Acaso las dificultades actuales deben hacernos echar por la borda el ideal
politico que inspird a los libertadores hace ya 180 afios?

Estas son preguntas tan importantes para el futuro de la América Latina que
deben ser examinadas con el maximo cuidado y objetividad. No puedo pretender hacer ese
examen en el limitado tiempo de que dispongo, pero quisiera dejar sentados algunos he-
chos que, me parece, dan una sefial muy clara de la naturaleza de la respuesta.

El primer hecho es el que ya he sefialado. La integracién econémica europea
progresa a pasos agigantados y no seria de extrafiar que sus relaciones con los paises del
COMECON se hicieran cada vez més estrechas. Por su parte, China e India crecen con
rapidez. Entre esos dos paises suman 1.800 millones de personas, cuyo ingreso por habi-
tante es hoy dia, en promedio, de unos 300 délares de 1984.

A las tasas de crecimiento que ellos experimentan hoy, su ingreso por habitante
se multiplicara por seis en 25 afios, formando una masa de producto bruto total del mismo
orden de magnitud que hoy representan Estados Unidos y Canad4 juntos. Estos ultimos
dos paises, con casi 280 millones de habitantes, tenian en 1984 un producto total de 3,8
millones de millones de doélares. Los paises industriales de Europa con economia de merca-
do y los paises de Europa Oriental forman un conglomerado de 750 millones de personas,
con un producto total de 4,5 millones de millones de délares. Japén, que crece también con
gran rapidez, tiene 120 millones de habitantes, con més de 1,5 millones de millones de
délares de producto bruto.

Estas son nuestras probables contrapartes comerciales en el mundo del futuro.
América Latina, con una poblacién de unos 400 millones de habitantes, no podra enfrentar
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desunida a los super bloques del préximo siglo. Si lo hace, corre el riesgo de ser absorbida,
al menos comercial y culturalmente.

Y sin embargo, nuestra estrategia de integracién parece haber hecho crisis. No
cooperamos entre nosotros, a menudo ni siquiera con informacioén. Los esfuerzos que rea-
lizan nuestros organismos de integracién se encuentran a menudo con un limitado interés
de los gobiernos, lo que es absolutamente comprensible dadas las circunstancias externas
que seguramente prevaleceran todavia por varios afos.

Llegado a este punto, quiero recordar la breve resefia histérica que hice hace
algunos minutos en relacién con el surgimiento del pensamiento y la accién latinoamerica-
nos en el campo de la integracion.

La integracion fue originalmente concebida como una forma de promover el
comercio entre nosotros para hacer posible la ampliaciéon del mercado para la produccién
y venta de sustitutos de importacion. En otras palabras, fue una "integracién hacia aden-
tro", de la misma manera que la estrategia de desarrollo fue en su momento una "estra-
tegia de desarrollo hacia adentro". El estilo de integracion sobrevivié al estilo de desarro-
llo, y es esto probablemente lo que explica que la crisis de integracion se iniciara aun
antes de la crisis de la deuda. Para lograr progreso en la integracién, como lo ha sefialado
el secretario ejecutivo de la CEPAL, Gert Rosenthal, "los compromisos integradores de-
ben percibirse por los formuladores de la politica econémica nacional como algo funcio-
nal a los objetivos de desarrollo".

8. UNA NUEVA ESTRATEGIA DE INTEGRACION: LA INTEGRACION HACIA AFUERA

Si miramos al futuro, no me cabe duda de que la frontera econdémica latinoame-
ricana se encuentra mas afuera que adentro. Tenemos mucho que hacer aln al interior de
nuestros paises: enormes masas de poblacion se encuentran atin completamente margina-
das del mercado. Tal vez un 40 por ciento de la poblacién latinoamericana es pobre o
extremadamente pobre. La crisis de la deuda ha llevado en muchos paises a una reduccion
del ingreso por habitante, lo que ha afectado especialmente a los grupos menos protegidos
de la poblacion. El desarrollo con justicia, imperativo para lograr la paz, se impondra por la
razén o por la fuerza de los hechos. Los gobiernos democraticos del continente lo buscan
por la razon; las dictaduras son derrotadas por los hechos.

Y sin embargo, aun el desarrollo con justicia serd insuficiente si nuestros paises
intentan enfrentar solos, como entidades aisladas, a los superbloques del futuro.

De aqui que me parece indispensable comenzar a considerar cuidadosamente
una nueva estrategia de integracion: la integracion hacia afuera.

La idea no es nueva. Ya muchos han planteado la necesidad de cooperar en
algunos aspectos: el manejo de la deuda, ciertas empresas multinacionales latinoamerica-
nas. Mi propio planteamiento es mas ambicioso. Consiste en buscar sistematicamente to-
das las formas posibles de cooperacién para conquistar mercados externos, resolver pro-
blemas financieros, avanzar en el campo tecnolégico, aprovechar las economias de escala,
unir nuestras capacidades de compras y de ventas externas, de modo de enfrentar, unidos,
a los grandes bloques econémicos cuya formacion ya esta en marcha. Consiste en hacer
funcional al objetivo de conquistar los mercados externos todo el proceso de negociaciones
de desgravacion intrarregional, de aproximaciones al arancel externo comun, de coordina-
cién de politicas econémicas.



Como economista no puedo dejar que mis ideales oscurezcan la objetividad. No
puedo decir que esto es facil. Pero si creo que serd mucho méas simple encontrar intereses
comunes para abordar los mercados externos, e inspirar en ellos nuestros esfuerzos
integradores, que continuar consumiéndonos en una discusiéon agotadora e improductiva
para equilibrar nuestro deseo de abrirnos al resto del mundo con las limitaciones que pare-
ce imponernos la estrategia que ha prevalecido en el pasado.

Tampoco puedo decir que un cambio de estrategia como éste sea indoloro. El
esfuerzo de conquista comun de los mercados externos puede significar a menudo renun-
ciar a la creencia, muchas veces falsa, de que cada uno de nuestros paises podra obtener
por si solo mejores condiciones de nuestros socios comerciales y financieros del exterior que
mediante alguna forma de cooperacién. La reorganizacién de la produccién requerird re-
nunciar a ciertos rubros y aumentar las exigencias de calidad y regularidad productivas.

La reciente Reunién de Presidentes en Punta del Este es una clara indicacion de
que es posible no sélo reunirse al mas alto nivel, sino ademéas encontrar mecanismos que
permitan formular propuestas concretas que puedan llevar luego a las decisiones politicas
necesarias. Las dificultades que enfrentamos en el campo del comercio y del financiamiento,
y que no dan asomo de aliviarse, son un estimulo para adoptar tales decisiones. Nuestra
crisis de hoy puede ser aprovechada para construir nuestras estrategias para el futuro.

En el campo de la integracion, la estrategia de "integracion hacia afuera” implica
fortalecer nuestra eficiencia productiva, nuestra capacidad tecnolégica, nuestros mecanis-
mos financieros y nuestra capacidad de negociacion.

En cuanto a la eficiencia productiva, las politicas internas desempefian un papel
decisivo. El sistema tributario se tiene que revisar para evitar la generacién de incentivos, o
desincentivos, que no respondan a una cuidadosa valoracion social. El sistema financiero se
debe modernizar para captar y utilizar con eficiencia los recursos de ahorro que han de ser
la base del financiamiento del desarrollo en el futuro. La exigencia de eficiencia en las
actividades del Estado tiene que ser implacable para evitar transmitir al resto de la comuni-
dad costos excesivos que sélo significan desperdicio. Los trabajadores necesitan sentirse
participes del proceso econémico y del desarrollo para evitar tensiones sociales insostenibles.
Se deben cuidar los equilibrios macroeconémicos para evitar la necesidad de ajustes violen-
tos que distorsionan todo el proceso. En este Gltimo aspecto, la estrategia de integracion
hacia afuera implica una estrecha cooperacion entre los paises en desarrollo para lograr
modificaciones indispensables en el sistema monetario internacional que limiten el efecto
negativo de las politicas econdémicas de los paises industriales sobre nuestras economias. En
la medida en que esto ultimo no sea posible, volveremos a sufrir en el futuro nuevas crisis
de la deuda y el financiamiento externo. Pero entonces la paciencia ya estard agotada.

Fortalecer nuestra capacidad tecnolégica requiere una preocupacion especial por
la educacién a todos los niveles, por la investigacién, tanto en la empresa como en la
universidad, por la informacién de lo que ocurre en otros centros. A menudo, la escala de
trabajo requerida para lograr progreso tecnolégico supera las posibilidades de algunos de
nuestros paises individualmente considerados. Aqui, laboratorios multinacionales de la re-
gion podrian hacer una contribucién muy importante al progreso tecnolégico, a la vez que
generan intereses comunes que dinamizan el proceso integrador y lo hacen irreversible.

Fortalecer nuestros mecanismos financieros requiere, primero, fortalecimiento
institucional. Es muy probable que necesitemos concentrar talento en unas pocas institu-
ciones para planear sus operaciones y los medios para aumentar sus recursos. El Banco
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Interamericano cubre el drea de financiamiento de proyectos de inversién publicos y priva-
dos y, en medida muy limitada, incluye financiamiento comercial para exportaciones. Pero
el campo de la banca comercial regional estd completamente abierto. Tal vez los bancos
comerciales de la regién, publicos y privados, pudiesen cooperar para establecer una enti-
dad que cubra los aspectos de caracter comercial de la regién, tal vez utilizando como base
el Banco Latinoamericano de Exportaciones (BLADEX). Una instituciéon bancaria regional
en el campo comercial podria atraer mas recursos externos que los que hoy dia obtenemos
o, al menos, internalizar algunos de los pagos de comisiones que actualmente realizamos
por operaciones de esta naturaleza.

No se trata de desplazar a la banca comercial tradicional sino simplemente com-
plementarla con un esfuerzo de cooperacién regional destinado a buscar recursos adiciona-
les que cada uno de nuestros paises por si solo dificilmente podra atraer.

Por ultimo, fortalecer nuestra capacidad de negociacion significa buscar for-
mas de producir y negociar en conjunto, para comprar y vender lo que necesitamos.
También aqui las empresas de caracter multinacional en la regiéon pueden desempefar un
papel muy importante y cabe a los gobiernos estimular la formacién de tales empresas.
Pero un primer campo de colaboracion regional esta en la actual Ronda Uruguay, donde
una estrecha cooperacién entre nuestros paises puede lograr resultados mucho mejores
que una actuacién aislada.

Como he dicho, no pretendo sino presentar a consideracién de ustedes estas
ideas que requieren de un andlisis muy cuidadoso. Pero no cumpliria con mi responsabili-
dad de académico y de funcionario internacional si no intentara llamar la atencion de uste-
des hacia las transformaciones que se producen en la economia mundial y hacia la necesi-
dad de no abandonar nuestros esfuerzos de integracién y de buscar estrategias nuevas que
aumenten nuestra probabilidad de éxito en el proximo siglo. Sin ellas, a lo mejor la historia
nos vuelve a mostrar que las fronteras son una proteccion mucho mas débil de lo que
creemos hoy dia. No sé si hay alguna frontera en el mundo que no haya sido alterada en los
Ultimos 100 afios. Se han desmembrado imperios; han desaparecido paises y se han creado
otros; territorios importantes han cambiado de manos. En las condiciones del futuro, frente
a los superbloques que hoy ya se perfilan, la integracién latinoamericana puede ser no sélo
un instrumento de crecimiento econdémico, sino también la base de la supervivencia colec-
tiva. Nada menos que éste es el desafio que, a mi entender, tenemos hoy por delante.
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Integracién financiera: la experiencia europea y sus lecciones

para América Latina

Integracion & Comercio N°2; mayo-agosto 1997

E. V. FitzGerald *y Heather Grabbe =

El estudio examina los progresos logrados desde 1985 en el proceso de creacién
de un Mercado Europeo Unico de servicios financieros. El método europeo se basa en la
competencia reguladora entre los estados miembros y en una armonizacién minima de las
leyes nacionales que, si bien es probablemente el curso de accién mds viable, ha determina-
do una integracién heterogénea de sectores y paises. En gran medida, los servicios banca-
rios para empresas se hallan integrados, mientras que los servicios bancarios para el publico
en general siguen fragmentados. La compraventa de valores ha cobrado escala internacio-
nal, pero la competencia alin es limitada en el &ambito de los seguros, debido a las barreras
legales. En los tres sectores, las autoridades nacionales han tratado de proteger a las indus-
trias de sus paises a través de la legislacion, su aplicacién y discrecionalidad en materia de
supervision. No obstante las medidas adoptadas con objeto de asegurar la existencia de un
mercado ordenado durante la transicidn, la inestabilidad de las tasas cambiarias ha consti-
tuido un obstaculo importante. El estudio extrae de esta experiencia dos "lecciones" fun-
damentales para América Latina. La primera es que las partes contratantes deben fijar, en
forma colectiva, objetivos estratégicos claros de integracién, incluidos por un lado el desa-
rrollo econdmico y la competitividad global y, por otro, la relacién con las autoridades
reguladoras de los Estados Unidos y otras de rango internacional. La segunda, es que la
puesta en préctica efectiva exigird reformas simultaneas, fiscales y bancarias, asi como un
compromiso de coordinacién macroecondmica y monetaria, y apoyo concreto para los pai-
ses miembros menos desarrollados.

INTRODUCCION

El programa legislativo para el establecimiento de un Mercado Europeo Unico de
bienes y servicios, que se inici6 en 1985, apuntaba a la liberalizacién y eventual integracion
de los mercados nacionales de servicios financieros. Se considero que la liberalizacion de los
mercados de capital y la integracion de los servicios financieros eran esenciales, debido a los
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efectos que tendrian en cuanto a reducir el costo y ampliar el alcance de esos servicios,
distribuir el capital en forma mas eficiente e imponer una disciplina fiscal mas estricta.

Por las mismas razones, la experiencia europea reviste un interés considera-
ble para América Latina.

Para poner en practica el programa dentro de un plazo razonable, la CE basé su
enfoque en la competencia regulatoria entre los estados miembros y en una armonizacion
minima de las leyes nacionales. Donde no se han armonizado las reglas, se reconocen
mutuamente las normas, de manera que una institucion financiera autorizada para operar
por su gobierno, puede prestar servicios financieros en toda Europa.

El programa determiné una integracion heterogénea de sectores y paises. Las
areas que convergieron con mejores resultados hacia un mercado europeo fueron las que
se encuentran sometidas en mayor grado a las presiones competitivas mundiales. En la
banca, el sector de los servicios bancarios para empresas evolucioné hasta transformarse en
un mercado Unico reconocible durante el decenio siguiente, pero el sector de los servicios
bancarios para el publico en general permanece fragmentado y firmemente localizado. La
naturaleza de los mercados de valores es mas internacional y su integracion ha sido mas
acentuada, pero alin es muy temprano para establecer cudn perfecta serd la competencia
entre los mercados nacionales y en qué medida subsistiran las distorsiones. En el sector de
los seguros, la competencia todavia es limitada debido a las barreras legales. En los tres
sectores han habido intentos de las autoridades nacionales para proteger sus industrias
internas durante la definicion de las leyes, en el proceso y la oportunidad de la aplicacion
nacional de directrices, mediante el uso de clausulas de salvaguardia, y en el ejercicio de la
discrecionalidad en la supervision.

Con objeto de mantener los mercados ordenados durante la transicién, se adop-
té un método gradual que comprendié prolongados periodos de puesta en practica, el uso
de salvaguardias temporales y acuerdos especiales para los paises menos integrados, inclui-
das las demoras en la ejecucion y transferencias fiscales. No obstante estas medidas, los
mercados europeos experimentaron una considerable inestabilidad de las tasas cambiarias,
que solo puede reducirse mediante la implantacién de una moneda Unica.

Cualquier "leccién" que América Latina pueda extraer de la experiencia europea
de integracion financiera, debe ponderarse en el marco de un punto de partida muy dife-
rente en lo que atafie al nivel anterior de desenvolvimiento econémico y a la fortaleza de
los sistemas financieros participantes. Las metas de desarrollo a largo plazo de América
Latina también son distintas a las de Europa, en términos de estructuras politicas y posicio-
namiento que se desee alcanzar en la economia mundial.

En cuanto a los objetivos de la integracion financiera, la experiencia europea
sugiere que América Latina necesita establecer de antemano:

i) una definicion de largo plazo que vaya mas alla de la eficiencia sectorial y
comprenda el desarrollo econémico y la competitividad mundial;

ii) una posicién respecto de las futuras relaciones con la estructura regulatoria de
los Estados Unidos y sus autoridades financieras; y

iii) el reconocimiento que una armonizacién minima y las transacciones trans-
fronterizas exigiran la reforma de las leyes y la administracion publica nacionales.

La experiencia europea sugiere que el disefio de un proceso eficaz de puesta en
practica para América Latina, exigira:

i) la reforma paralela de la legislacién bancaria, la supervisiéon conjunta de los
mercados de valores y el estricto control de las compafias aseguradoras, a fin que el siste-



ma de "pasaporte" sea viable sin correr el peligro de insolvencias o de amenazar los intere-
ses de los consumidores;

ii) el compromiso de lograr un grado considerable de armonizacién fiscal y coor-
dinaciéon macroeconémica, a fin de evitar las perturbaciones cambiarias que pueden entor-
pecer la integracion financiera efectiva; y

iii) medidas para compensar a los paises mas pobres de América Latina, de
manera que no deban sobrellevar una cuota desproporcionada de los costos de la inte-
gracion financiera.

Los posibles obstaculos para llevar a cabo un proceso ordenado de integracion
de los servicios financieros en América Latina son: primero, la falta de la cohesién politica
necesaria para impulsar los programas legislativos paralelos; segundo, el fracaso de la refor-
ma de las instituciones reguladoras nacionales y la correccién oportuna de los desequili-
brios fiscales; y tercero, la aquiescencia ante las presiones de grupos de interés, sean de los
grupos financieros locales o de los bancos internacionales predatorios.

La perspectiva de una integracién financiera en América Latina surgié reciente-
mente como preocupacion en materia de politicas, en el contexto de la liberalizacion finan-
ciera que siguio a la crisis de la deuda, a modo de complemento légico de la integracion
comercial que, por su parte, ha hecho progresos imprevistos en la regién. Este estudio tiene
por objeto examinar la experiencia europea de integracién financiera a fin de extraer "lec-
ciones" para América Latina. No deben considerarse estas lecciones como normas técnicas
prescriptivas, sino como la identificacion de aspectos criticos de los procesos de adopcidn
de decisiones de politica y ejecucion que, por ende, puede coadyuvar a la configuracion de
un mercado financiero ordenado y competitivo para la region.

Este trabajo se divide en cuatro secciones. En la primera se exponen los obje-
tivos originales de la integracion financiera europea, conforme a los cuales los gobier-
nos miembros se propusieron lograr competitividad mundial por medio de la conver-
gencia regional, liberalizando las operaciones financieras transfronterizas dentro de un
marco general de principios de la CE. En la segunda seccién, se examina en cierto
detalle el proceso de puesta en practica, prestando atencidn al tramite legislativo, a los
problemas més vastos que planted y a las presiones de los grupos de intereses que fue
necesario canalizar en una direccién positiva.

En la tercera seccidn, se examina la transicién en los propios sistemas financieros,
analizando los cambios operados en los mercados bancarios, de valores y de seguros, antes
de pasar al ritmo futuro de integracion financiera y a las consecuencias de la unién mone-
taria para los servicios financieros. Si bien las tres secciones anteriores enfocan, implicita-
mente, los aspectos de interés para las autoridades de América Latina, en la cuarta y ultima
se tratan en forma explicita las "lecciones”. Se consideran los temas centrales sefialados en
la experiencia europea: la definicién de objetivos, la estrategia de aplicacién y la identifica-
ciéon previa de los obstaculos, desde la perspectiva del marco institucional especifico del
sector financiero de América Latina.

El lector debe tener presente que este estudio se concentra en la experiencia
europea desde una perspectiva latinoamericana. En otras palabras, trata de examinar el
proceso europeo de integracion de los servicios financieros a la luz de la agenda que va
cobrando forma en América Latina -por asi decirlo, una vision con "ojos latinoamerica-
nos"- en lugar de analizar la experiencia practica de la propia Europa. Este punto de vista es
potencialmente valioso porque el proceso de integrar instituciones y fortalecer la gestion
de gobierno en el ambito europeo, resultdé mucho més complejo y prolongado que lo pre-
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visto, aunque ya existian las condiciones de liberalizacién del comercio y coordinacién su-
pranacional. En especial, resulté dificil reconciliar las dindmicas de los grupos sociales inte-
resados y la influencia de los acontecimientos en otros sectores econdémicos. Es probable
que estos factores sean aliin mas probleméticos en el caso de América Latina, pero hasta el
presente poco es lo que se ha debatido seriamente al respecto. Este no es un estudio sobre
la experiencia de América Latina como tal, que requeriria mucho més espacio y una expe-
riencia local que los que se tuvieron a disposicién.” Lo que si hace este estudio, ademas de
describir la experiencia europea, es extraer consecuencias logicas de esta experiencia para
la integracion financiera en América Latina, con la esperanza de contribuir al creciente deba-
te entre autoridades, especialistas y operadores de la regién, en torno a esta cuestion vital.

Los OBJETIVOS ORIGINALES DE LA INTEGRACION FINANCIERA EUROPEA

COMPETITIVIDAD MEDIANTE LA CONVERGENCIA

La entidad que ha llegado a ser la Unién Europea es el resultado de varias agendas
politicas y econémicas diferentes pero, a menudo, superpuestas. A raiz de esto, la integra-
cién en Europa ha seguido un rumbo en cierto modo vacilante, caracterizado por etapas
sucesivas de activismo en pos de grandes visiones y de repliegue cuando surgieron divergen-
cias entre las ambiciones de los estados miembros para concretarlas. Los servicios financieros
ingresaron relativamente tarde a la agenda de integracion y, como ocurrié con muchas otras
iniciativas, las propuestas que finalmente se convirtieron en ley fueron el resultado de una
combinacion de presiones externas de las tendencias econémicas internacionales y de una
convergencia de los intereses nacionales de los estados miembros mas importantes.

Los planes de formacién de un Mercado Europeo Unico aparecieron en escena a
mediados de los afios ochenta, tras un periodo de estancamiento en la formulacién de
politicas en el seno de la Comunidad Europea. Los esfuerzos realizados durante el primer
cuarto de siglo que siguié a la creacién de la Comunidad Europea del Carbon y el Acero, en
1952, se habian concentrado en la eliminacién de barreras para el comercio y en la forma-
cion de una unién aduanera para los bienes. Esta estrategia resulté provechosa para man-
comunar los intereses econémicos alemanes de posguerra con los de toda Europa Occiden-
tal y para alcanzar un alto grado de interdependencia comercial entre los estados miem-
bros. La concentracién inicial en la politica comercial habia actuado satisfactoriamente como
el medio econémico para lograr el objetivo politico de evitar otra guerra en Europa.

Durante la posguerra se profundizé la integracién econémica mediante politicas
comunes de agricultura, medio ambiente, transporte y condiciones de trabajo. También
hubo, en esta era, movimientos orientados a establecer reglas comunes de competencia y
transferencias financieras en pequefia escala, por medio de un presupuesto comdn. Sin
embargo, aunque el principio del libre movimiento de capitales figuré en el Tratado de
Roma de 1957 como uno de los pilares de la Comunidad Econémica Europea, la liberaliza-
cion de las corrientes de capital o la integracién del sector financiero, tradicionalmente
caracterizado por una firme intervencién del gobierno y marcadas diferencias entre las
reglamentaciones nacionales, fueron minimas.

El programa del Mercado Unico se orienté a crear un sistema econdémico euro-
peo por encima de los vinculos entre las economias nacionales y su meta politica fue la
revitalizacién de la Comunidad Europea,? mediante la conformacién de un programa global
de integracién econémica que, segln se esperaba, habria de fomentar una identificacion
mas estrecha de intereses entre los estados miembros.



El programa fue posible gracias a una coincidencia de estimulos econémicos ex-
ternos con la necesidad interna de una reforma institucional. En el plano internacional, el
crecimiento del comercio, propiciado por rondas sucesivas de negociaciones comerciales
multilaterales a partir de 1960, incrementd la competencia global. La liberalizacién interna-
cional de las corrientes de capital comenzo durante los afios setenta y la competencia en el
sector financiero aumenté como consecuencia de una mayor innovacion de la nueva tec-
nologia, de la conversion de la deuda en valores y de los cambios de los reglamentos.

Las variaciones del clima econédmico internacional y la recesion que se registro al
comenzar los afios ochenta reforzaron el argumento en favor que la economia europea se
convirtiera en algo méas que una zona de libre comercio si iba a competir con las de los
Estados Unidos y del Arco del Pacifico. En el seno de la Comunidad también se manifestéd
una presion politica en favor de la reforma institucional y el estimulo més intenso en este
sentido fue la perspectiva de ampliacion para incluir a Espafia y Portugal que, finalmente,
habrian de ingresar en 1986.3

EL PAPEL PREVISTO DE LA LIBERALIZACION FINANCIERA

El proyecto de crear un Mercado Unico de bienes, servicios, capital y trabajo
para fines de 1992, no sélo conllevaba la eliminacién de barreras para los negocios trans-
fronterizos sino también la creacién de un marco regulador comun. Para sostener el rdpido
crecimiento de una economia europea, seria necesario cambiar la cultura de comporta-
miento econémico (Mayes y Hart [1994]).

En el Documento Blanco que la Comisién Europea preparé para el Consejo de
Europa en 1985 bajo la supervision de Lord Cockfield (Comisién de las Comunidades Euro-
peas [1985]), referido a la consolidacién del mercado interno, se indic6 que la liberalizacion
del mercado de servicios financieros era esencial para el programa del Mercado Unico.
Desde la época del Tratado de Roma el progreso en este &mbito se habia visto frenado por
los temores de inestabilidad en los mercados de capital y por consideraciones relativas a la
balanza de pagos, asi como por la inquietud no manifestada por proteger la autonomia de
las politicas monetarias nacionales. También se cit6é con frecuencia la proteccién del consu-
midor como una razén para las reglamentaciones nacionales.

La estrategia para liberalizar el suministro transfronterizo de servicios y com-
pletar otras dimensiones del Mercado Unico, incluyé un ambicioso programa de liberali-
zacion de las corrientes de capital e integracion de los servicios financieros. Las estimacio-
nes de los efectos de la integracién que hizo la Comisién Europa, ilustran acerca del papel
central asignado al sector financiero en el programa. En un estudio realizado por la Comi-
sién bajo la supervision de Paolo Cecchini, sobre "los costos de no Europa" (Cecchini
[1988]), se estim6 que un tercio de las ganancias macroecondmicas generales que rendi-
ria la consolidacion del mercado interno, tendria origen en la liberalizacion de los servi-
cios financieros, aunque al sector sélo le correspondiera alrededor de una vigésima parte
del PIB de la CE. Se previé, ademads, que al término de su sexto afio el programa habria
agregado hasta 4,5% al PIB de la CE.

El Informe Cecchini ha sido criticado por su metodologia cuestionable que sugirié
una cuantificacién precisa de los beneficios potenciales basada en un andlisis de las diferen-
cias de precios entre los estados miembros. Numerosos estudios publicados ulteriormente
han sefialado que ese informe sobreestimé los beneficios potenciales que podrian derivarse
directamente de los acuerdos para un Mercado Unico y no consideré los efectos secundarios,
que podian resultar més poderosos en el largo plazo (Lewellyn [1992], McDonald [1995]).
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No obstante, el informe ofrece una estimacion de los beneficios potenciales e indica los sec-
tores donde podian registrarse las ganancias previstas por la Comisién Europea.

Se esperaban beneficios en varias esferas:

Exposicion a la competencia internacional. Se consideré que la libertad de mo-
vimiento de capitales era esencial para integrar todos los mercados de bienes y servicios y
promover el libre desplazamiento de la mano de obra. En un sistema nacional se debe
competir con los precios elevados de los servicios financieros mediante el ingreso de firmas
extranjeras, o facilitando a los usuarios de los servicios financieros el acceso a mercados e
instituciones extranjeros. Este proceso competitivo normal se veia trabado por los controles
cambiarios, los costos segln la ubicacion geogréfica, y las regulaciones y barreras para el
ingreso, combinados con los costos de informacion y transaccion (Lewellyn [1992]. Se
suponia que la integracién permitiria que las empresas y los ciudadanos aprovecharan to-
das las posibilidades financieras y de inversion que les ofrecia la CE.

Mejoramiento de la intermediacion financiera. Merced a la eliminacién de la
fragmentacién y las reglamentaciones complejas que habian obstaculizado la competencia
plena, la liberalizacion habria de rendir considerables ganancias de eficiencia en el sector
financiero, mediante economias de escala y niveles mas altos de productividad. La econo-
mia, en conjunto, se beneficiaria de costos de intermediacién mas bajos y de una mejor
asignacion de los recursos. Se preveia que las pequefias y medianas empresas obtuvieran
grandes beneficios gracias al acceso a los mercados internacionales, que les ofrecerian cré-
ditos en mejores condiciones y préstamos en moneda extranjera.

Uso mds eficiente del capital. La existencia de més opciones de productos finan-
cieros y el crecimiento y expansion de los mercados secundarios, darian como resultado
niveles mas altos de ahorros e inversiones. Ademas, la derogacion de controles sobre las
transacciones transfronterizas estimularia un nuevo crecimiento del comercio.

Desenvolvimiento de la industria de los servicios financieros. La mayor eficiencia
y los precios mds bajos de los productos y servicios financieros, a su vez, aumentarian la
competitividad internacional de la industria financiera europea, a medida que las compafiias
financieras fuesen adquiriendo una orientacién mas internacional, que se ofreciera una va-
riedad mas amplia de productos financieros y que se mejorara la capacidad de innovacion.

Considerando las tasas sustanciales de ahorro existentes en la region, el sector
financiero europeo poseia un vasto potencial de desarrollo (Kollias [1994]). La CE exporta-
ba una proporcién mayor de bienes y servicios que las de los Estados Unidos o el Japon,
pero las monedas europeas no poseian relevancia en las transacciones financieras inter-
nacionales. La capitalizacion de las bolsas de valores, como porcentaje del PIB, era relativa-
mente baja, salvo en el Reino Unido y en Luxemburgo. Cecchini estimé que la liberalizacion
del sector crearia 440.000 empleos nuevos.

Disciplina fiscal. A diferencia de otros sectores, el de los servicios financieros de-
sempefia multiples funciones en la economia por medio del sistema de pagos, la asignacion
de recursos financieros, la proteccién de los ahorros y la ejecucién de la politica monetaria. El
libre desplazamiento de los capitales impondria a los gobiernos una estricta disciplina en
cuanto a la adopcién de politicas econdmicas conducentes a la estabilidad de los precios y las
tasas cambiarias, que constituia un requisito previo a la eventual unién monetaria.

La consecuencia en el largo plazo fue un cambio radical en la conduccién de la
politica monetaria y la administracién de la deuda publica. El estudio de Cecchini calculé
que la liberalizacion de los servicios financieros determinaria un mejoramiento de las finan-



zas publicas de alrededor de 1% del PIB, principalmente por medio de la reduccion de la
carga de la deuda, y un impacto deflacionario sobre los niveles de precios de 1,4% aproxi-
madamente (Comisién de las Comunidades Europeas [1988]).

Un mercado financiero comin consta de cinco elementos cardinales: libertad para
instalarse en cualquier parte del &mbito del mercado, mediante sucursales o subsidiarias
asociadas; libertad para ofrecer servicios en cualquier punto del mercado sin necesidad de
autorizacion especifica; libertad para los consumidores de adquirir servicios financieros en
cualquier punto del mercado y a proveedores de cualquier nacionalidad; ausencia de contro-
les cambiarios que limiten el libre desplazamiento de los capitales; y un mercado Unico de
valores en el que los inversionistas puedan emitir, comprar y vender valores a través de las
fronteras nacionales, sin imposicion de limitaciones. Las finanzas poseen rasgos especiales
que tienden a impedir la evoluciéon de un mercado regional de servicios financieros.

Los principales son: el papel central de los servicios financieros en la economia,
que torna a los gobiernos y a las autoridades reguladoras reacios a permitir el dominio de
instituciones extranjeras; un nivel de reglamentacién mayor que el de otras industrias que
tiene por objeto proteger al consumidor y también razones sistémicas, lo cual significa que
las distorsiones competitivas son mas probables como consecuencia de la reglamentacion;
la importancia de la libertad de ubicacion sobre la libertad de comercio, que brinda una
ventaja a los proveedores locales; y la importancia de la reputacion y las ventajas informa-
tivas de las instituciones financieras, que puede crear un sesgo favorable a las instituciones
nacionales (Lewellyn [1992].

En todos los sectores econémicos la reglamentacion influye en el equilibrio de las
ventajas, porque afecta las condiciones competitivas. Sin embargo, es particularmente im-
portante en los servicios financieros porque las disposiciones reglamentarias definen las
esferas de actividad permisibles para varias instituciones lo que, a su vez, determina el tipo
de servicios financieros que evolucionaran. Al decir de Michael Moran, "... las condiciones
competitivas en los servicios financieros son singularmente sensibles a los dispositivos re-
glamentarios, porque los "bienes" traficados son principalmente creaciones reglamentarias
-contratos, legalmente obligatorios, que consagran una estructura de derechos y obligacio-
nes financieros" (Moran [1991] p. 6).

Los PRINCIPIOS BASICOS DEL METODO DE LA CE

La estrategia delineada en el Documento Blanco Cockfield implicaba que el sec-
tor financiero seguiria siendo regulado por las autoridades nacionales y no por una entidad
central. La meta del programa de servicios financieros era crear un marco legislativo que
permitiera una mayor integracién de los mercados de la CE sin sacrificar los intereses de la
politica publica de los estados miembros en lo atinente a normas de prudencia, estabilidad
del mercado y proteccién del consumidor.

El programa del Mercado Unico constituyé un paso importante en cuanto al
impacto de las medidas de integracién regional sobre la legislaciéon nacional, porque afecta
las barreras opuestas a la prestacion transfronteriza de servicios, que generalmente son
impuestas por la intervencién del gobierno dentro de las fronteras nacionales. Se trata de
un concepto econémico inusitado porque si bien el Mercado Unico se asemeja a una fede-
racion con mercados nacionales integrados, carece de un gobierno central con poderes
amplios. El proceso europeo de integracién financiera difiere nitidamente del que se obser-
va en los Estados Unidos. No hay una "Euro-Fed" u otras instituciones monetarias y fiscales
centrales facultadas para trazar directrices como en los Estados Unidos pero, por otro lado,
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los estados de Europa Occidental negocian para armonizar sus reglas en esferas que, en los
Estados Unidos, siguen en gran medida bajo la jurisdiccion de cada estado.

La CE se cifie en grado extremo al principio del "control por el pais anfitrion"
adoptado por los 6rganos reguladores financieros internacionales, en especial el Comité de
Basilea de Supervision Bancaria. Se dictan normas minimas y reglamentaciones esenciales
para el sector financiero que deben adoptar todos los estados, pero se incorporan a las leyes
nacionales y la vigilancia de su cumplimiento sigue constituyendo una responsabilidad de las
autoridades nacionales. El resultado es que "... en Europa se encuentra una versién refinada
de la clasica tension de la interdependencia, la tension entre el control del estado sobre el
mercado financiero interno y la constitucion de una comunidad transnacional ... el método de
reglamentacion financiera de la Comunidad Europea debe comprenderse como parte de un
esfuerzo constante para resolver esa tension" (Kapstein [1994] p. 131).

Este método abrié cauce a una estructura reglamentaria singular, basada en los
principios de la competencia reguladora y la armonizacién minima.

Competencia reguladora

El marco legislativo adoptado por la CE para el sector financiero, fue de com-
petencia entre reglas. El concepto bésico de la CE fue el de la armonizacion por la via de
la unanimidad, pero la armonizacién completa de las leyes nacionales para un Mercado
Unico hubiera requerido mucho tiempo, suficiente para que los impetus politicos que
impulsaban el programa se desvanecieran antes que éste se completara. En cambio, ha-
brian de mantenerse los sistemas legales nacionales, los marcos reguladores y las practi-
cas de supervision separados, pero introduciendo el criterio del reconocimiento mutuo,
conforme al cual cada estado convenia en reconocer las leyes, normas y reglamentos de
los demas, si éstos no estaban armonizados a nivel de la CE.* En el sector financiero, este
principio abrié cauce al pasaporte tinico 'y, por consiguiente, a las instituciones de crédito
y a las nuevas dotaciones de capital.

La supervisién primaria se encomendaria a las autoridades nacionales, por medio
del control del pais anfitrion. No seria necesaria una armonizacion absoluta de las leyes
nacionales, sino que se aceptarian las reglas del pais anfitrién para regir la provision trans-
fronteriza de servicios y las actividades de las sucursales del estado anfitrion. Este método
de integracioén era considerablemente mas poderoso que el principio del tratamiento nacio-
nal usado en la mayoria de los acuerdos internacionales.

El control por el estado anfitrién tenia por objeto fomentar la apertura del mer-
cado estableciendo un regulador Unico, a fin de impedir que las autoridades del pais anfi-
trion protegieran a las firmas nacionales, discriminando a las firmas extranjeras de la CE por
medio de la regulacién. Sin embargo, la Comisién Europea ha debilitado este principio al
incluir una clausula de exclusion, (en la Segunda Directiva de Coordinacién Bancaria) con-
forme a la cual el pais anfitrion también tiene derecho a regular la actividad con objeto de
"proteger el interés plblico".

Mediante la competencia regulatoria se procuraba encauzar a todos los paises
en un curso de regulacién moderado con objeto de atraer operaciones, por entenderse que
un régimen muy estricto o uno muy laxo frustrarian el propésito de captar las transacciones
mas atractivas. Estas se encaminaran hacia el régimen mas equitativo y firme, porque ofre-
ce un marco estable y fidedigno que impide el fraude y las distorsiones pero permite que las
transacciones 