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en América Latina, dicha presentacién no coincide necesariamen
te con los términos de referencia del proyecto.



ANTECEDENTES DEL ESTUDIO SOBRE LOS PROCESOS DE
INTEGRACION Y DE COOPERACION EN AIIERICA LATINA

En 1976 el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) v el Instituto para la Integracién de América Latina
(INTAL) suscribieron un convenio para realizar conjuntamente
un Estudio sobre los Procesos de Integracién y de Cooperacién
en América Latina. Sus términos de referencia fueron elabora
dos con la ayuda de una asistencia técnica preparatoria otor-
gada por el PNUD, y desarrollada durante los meses de setiem-
bre y octubre de 1975, y precisados con ocasién de un semina-
rio preparatorio convocado por el INTAL gue tuvo lugar duran-
te la semana del 26 de setiembre de 1976.

El proyecto, cuya primera etapa tendr& un afio de duracién
comenzando el lo. de diciembre de 1976, estd dividido en dos
periodos claramente definidos. Durante el primero, de aproxi
madamente un semestre de duracién, se analizarédn las tenden-
cias globales y las perspectivas que presentan los procesos
mencionados. Un primer borrador del estudio, elaborado duran
te ese semestre, serd sometido a la consideracién de un grupo
de expertos representativos de distintos paises, con diversas
experiencias profesionales, qgue tendrd lugar al promediar
1977. Durante el segundo semestre se completard ese borrador,
a la luz de las observaciones formuladas en el seminario ante
riormente mencionado, y se examinarén preliminarmente las opor
tunidades de cooperacidén existentes en algunos sectores selec

cionados.

En el anexo se incluye un bosquejo del estudio.



Introduccién

Se reconoce generalmente que los esguemas de integracién en
América Latina han entrado en una fase de virtual estancamien-
to o estan experimentando serias dificultades, como consecuen-
cia del “incumplimiento crénico de los compromisos asumidos en
los tratados o en las resoluciones y decisiones de los érganos
de integracién”. Incluso se sefiala que esta situacién a su vez
es una manifestacién de “una crists adn mé&s profunda por su ca-
rdcter conceptual”, caracterizada por un desacuerdo bésico en-
tre los distintos paises acerca de los principios en que debe-
ria basarse y de los objetivos gue deberia perseguir el proce-
so de integracién. l/ Por otra parte, se ha destacado gque uno
de los fenémenos m4s notables que se advierte en América Lati-
na durante los dltimos afios consiste en “la intensificacién de
la cooperacién regional latinoamericana a través de una varie-
dad de acciones y de instrumentos que generalmente escapan a
las previsiones contenidas en los esguemas formales de integra

cién” actualmente existentes. 2

Hace ya varios afios, uno do los latinoamericanos quc mas
ha contribuido a la difusién do cstas ideas habla scfialado ya
csta aparente divergencia al formular una distincién entre aque
1lo que denominaba la “integracién convencional” y ciertas ac-
ciones especificas gque a su juicio presentaban perspectivas més
promisorias, marcando lo que &1 consideraba las “lineas de via-

3/

bilidad? de 1a integracién latinoamericana. —

Por su parte el INTAL observé también hace bastante tiem-
po esta doble tendencia, al sefialar que “para comprender esta
aparente contradiccién habria que distinguir entre la integra-
cién en su sentido més estricto -como un movimiento encaminado
a la formacién de un mercado multinacional dentro de un marco
juridico predeterminado- y la integracién en un sentido lato
que en cierto modo Se superpone en gran medida con el concepto

de cooperacién regional”. il



Esta dualidad indica que, mas guc una crisis de la integra
cién. lo que se estd produciendo es un proceso de ajuste en las
relaciones intrarregionales, originado en las nuevas respuestas
que los pailses del 4rea van dando a los cambiantes problemas
planteados por su proceso de desarrollo y por el contexto inter
nacional. Lo anterior es consistente con el concepto que desde
un comienzo se ha tenido de la integracién en Bmérica Latina,
como un instrumento para promover un desarrollo mas dindmico y
equilibrado entre los paises del 4rea, a diferencia de lo ocu-
rrido en la experiencia europea, en donde han coexistido moti-

vaciones de distinta naturaleza.
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La percepcién de estas tendencias lle vzba a plantear la "ne
cesidad de revisar los principios tebricos y los instrumentos
practicos en que se han basado los procesos de integracién has
ta la fecha y de hacer de ellos mecanismos més amplios y flexi
bles... a través de los cuales sea posible manejar programas
cooperativos de muy distinta naturaleza y dar respuestas opor-
tunas a las cambiantes circunstancias que enfrentan los paises
latinoamericanos”. Ese andlisis sigue siendo vilido, si bien
dentro del mismo contexto se reconocia que “un proyecto de esta
naturaleza presentard grandes dificultades, pues supone la bis-
queda de complementariedades, un ejercicio al cual los palses
jatinoamericanos, como el resto de los paises en desarrollo,

adn no estén acostumbrados”. El

Estos antecedentes condujeron al PNUD y al INTAL a asociar
se para realizar un amplio estudio sobre las tendencias que pre
sentan estos procesos. Dicho estudio no se limitara a evaluar
las experiencias de integracién llevadas a cabo hasta ahora por
los palses latinoamericanos a 1a luz de los objetivos que inspi
raron esos asquemas, sino gque procurard avizorar ol curso de ac
cién gue probablemente seguirdn los procesos de integracién vy
de cooperacién en América Latina, a la luz de las actuales es-
trategias de desarrollo de los palses de la regién y de las con

diciones prevalecientes en la economia internacional. —



Se pondrd especial énfasis en el andlisis de aquellas for-
mas de cooperacién entre dos o més palses que se han venido de-
senvolviendo paralelamente a los esquemas tradicionales de inte
gracién, y se intentard evaluar su inpacto sobre la complementa
cién de las economias dn los p ises del &rsay sobro sus respec-
tivos procesos de desarrollo, plantedndose la pregunta de hasta
qué punto estas acciones podrian configurar un incipiente siste
ma de relaciones econémicas latinocamericanas relativamente cohe
rente. Se indagar4 también acerca de la relacién existente en-
tre los esquemas de integracién y las otras formas de coopera-

cién anteriormente mencionadas.

1. Evolucién de los csquemas de integracién en América Latina

De acuerdo con el pensamiento de la CEPAL, los términos del in
tercambio constituyen una restriccién creciente al desarrollo
de los paises latinoamericanos, al limitar su capacidad para
adguirir en el extranjero los bienes #requeridos para posibili-
tar su desarrollo. Estc andlisis llevé al convencimiento de
que la industrializacién por sustitucién de importaciones cons-
tituia la estrategia més adecuada para superar aquel escollo.
Dada la relativa pequefiez de los mercados nacionales en América
Latina, la CEPAL estimaba que este proceso debia ser llevado a

cabo sobre bases regionales, si se deseaba que fuera eficiente.

Los problemas del empleo ocupé también un lugar en las con
sideraciones gque dieron origen a las principales agrupaciones
de integracién en el 4rea. Se consideraba indispensable estinu
lar el crecimiento industrial con miras a dar ocupacién a los
nuevos contingentes que se iban incorporando a la poblacién ac-
tiva. a tasas muy elevadas, por estimarse en aquel entonces que
las actividades primarias, fundamentalmente agricultura,
no ofrecian perspectivas promisorias para absolver esa crecien-
te oferta de fuerza de trabajo. La experiencia ulterior disté

mucho de confirmar estas apreciaciones. —



La denuncia de algunos convenios bilaterales, particular-
mente entre algunos estados del denomninado cono sur, llevé a la
la disminucién de las corrientes de comexcio entre los‘paises
que los habian firmado, lo gue planteé la conveniencia de res-

tablecerlas.

Estas fueron algunas de las motivaciones que, hacia fines
de la década de 1950, impulsaron a la mayor parte de los palses
latinoamericanos a formar la Asociacién Latinoamericana de Li-
bre Comercio en tanto gue, paralelamente, se constituia el Her-

cado Comin Centroamericano.

Cabria someter estas predicciones a un anilisis mas acucio
so del cual pudieran desprenderse nuevas inferencias para la
formulacién de politicas. Ello es necesario para evitar la
sustentacién de puntos de vista extremos que dejen fuera de
consideracién alternativas intermedias. Asi, por ejemplo, co-
mo fruto de las experiencias realizadas en la regién acerca de
las relaciones entre industrializacién y ocupacién, podria lle
gar a modificarse la idea de que la industrializacién constitu
ve la alternativa més adecuada, presténdose asi myor atencidén
al papel de la agricultura en el proceso de desarrollo y en la

ampliacién de la capacidad de absorcién de fuerza de trabajo.

Desde la actual perspectiva, cabe reconocer que no existe
un modelo tnico de industrializacién, que defina una funcién
global de produccién o un tipo de combinacién de factores con
caracter excluyente. Siendo asi, lo que corresponde indagar
es qu& tipo de industrializacién es aconsejable, Para qué pais
y 3 qué ritmo de crecimiento del sector. Cabe también pregun
tarse acerca del tipo de equilibrio que se deberia buscar en-
tre la industria, la agricultura ¥y otros sectores productivos,
y acerca del papel que l1a integracién podria jugar en el desa-
rrollo de cada uno de estos sectores. También es valido plan-
t+tearse el papel que podria jugar una mayor apertura al comer-

cio internacional en el desarrollo de los palses con el objeto



de evitar una estrategia de integracién que entrafie el riesgo
de desarticular las economias de la regién con respecto al res

to del mundo.

L.as diferencias, a veces sustanciales, que existlan y se
han acentuado entre los palses de la regién, son cruciales Dpa-
ra apreciar la solidez de los compromisos asumidos por ellos
dentro del marco de los esguemas de integracién, para explicar
las dificultades que han experimentado dichos esquemas, y para
entender correctamente la continua bisqueda de alternativas pa
ra alcanzar el objetivo de lograr una mayor complementacién de
sus economias. Los problemas derivados de la desigual distri-
bucién de los beneficios generados por la ampliacién de los
mercados, y por la puesta en marcha de algunos mecanismos de
promocién conjunta de actividades directamente productivas,
constituye uno de lossfactores gque més ha perturbado la marcha
de aquellos esquemas.” Los negociadores que formularon los pri
meros convenios en la materia tuvieron este hecho en cuenta,
tal como lo demuestran las disposiciones que se insertaron en
esos tratados, o se adoptaron posteriormente por los 6rganos
ejecutivos de las respectivas agrupaciones. Esas disposiciones
van desde el otorgamiento de ventajas arancelarias no extensi-
vas, hasta la asignacién preferencial de actividades directamen
te productivas,pasando PoOr @l tratanionto favorablus cn la concge
ciébn de eréditos para inversién por parte de organisnos finan-
cieros dc &ubito subregional. Con todo, no ha sido posible con
trapesar la tendencia casi natural a que los beneficios del pro
ceso se orienten mis acentuadamente hacia los paises de mayor
desarrollo, y a que sus costos sean soportados fundamentalmente

por los paises menos desarrollados.

A continuacién se sefialan algunos de los resultados alcan-
zados a lo largo de la evolucién de los principales esqguemas de
integracién existentes en América Latina, visualiz4ndolos dentro

del contexto de las preocupaciones anotadas.



En el caso de la ALALC, el objetivo fundamental fijado por
los paises miembros consistié en la constitucién de un 4rea de
preferencias arancelarias reciprocas gue, al cabo de 12 afios,

habria de convertirse en una zona de libre comercio.

AGn cuando el instrumento establecido para integrar las
economias de los paises miembros fue simple -la liberacién gra
dual del comercio reciproco- cabe reconocer gue su férmulacién (la
selectividad de los productos a desgravar, la posibilidad de
retirar las concesiones ya acordadas y de compensarlas por otra,
la estimacién del grado de cumplimisnto de los compromisos asu-
midos y otros aspectos similares) pudo haber influido para que
la Asociacién se encontrara, al cabo de los primeros afios, ante
crecientes dificultades para avanzar. Cabe reconocer que el
cardcter abstruso del sistema fue advertido ya hace mucho tiem-~
po, lo que determiné que se recomendara la adopcién de un siste

ma alternativo que tuviera un cardcter cierto y automé&tico.

Con ¢l gradual cstancamionto del programa de liberacién co
mercial, los acuerdos dec complementacién industrial contempla-
dos en el Tratado de Montevideo se convirtieron en el instrumen
to a través del cual fue factible promover determinadas corrien
tes de comercio, circunscritas en estos casos a los productos
de las industrias involucradas en cada convenio. Al presente,
no parece haber suficiente informacién con respecto al impacto
qua estos acuerdos -que solamente contemplan progranmnas especiales
de desgravacién arancelarias- han tenido sobre la estructura in-
dustrial de los paises que lo suscribieron. Aun cuando ellos no
incorporan cldusulas sobre localizacién de inversiones, seria in
teresante poder determinar si, como consecuencia de las corrien-
tes de comercio que tales acuerdos generaron, se establecieron
nuevas plantas. se ampliaron algunas ya existentes y se generaron
nuevas inversiones. El1 hecho de que no todos los paises de la
regién hayan podido participar en tales acuerdos, ¥y la presencia
muy activa em ellos de las empresas transnacionales, constituyen
otros tantos factores que plantean interrogantes acerca de la

utilidad de este instrumento.



No son cestos. por ciscrto, los dnicos interrogantes que

planteca la evolucién de la ALALC.

Seria muy ilustrativo, por ejemplo, investigar mds porme-
norizadamente la composicién de las corrientes de comercio ge-
neradas entre los paises miembros y establecer qué parte de
ellas fue estimulada por los mecanismos de la Asociacién, y
gqué parte en cambio lo fue por el mayor conocimiento de los
mercados o el mejoramiento de la capacidad competitiva de los
paises de la zona, al margen de las desgravaciones arancelarias.
También cabria preguntarse si el impulso experimentado por el
comercio intrazonal influyé en las caracteristicas de las pro-
ducciones protegidas, en términos de su incidencia sobre el
aprovechamiento de economias de escala, la especializacién in-
traindustrial, el desarrollo integrado de ciertas ramas indus-
triales, su complementariedad tecnolégica o la ampliacién de su
capacidad para exportar a terceros paises. Una pregunta tal
vez mads candente se refiere a la medida en que los beneficios
derivados de los mi&rgenes de preferencia establecidos por los
instrumentos de la ALALC se trasladaron a los consumidores fi-
nales de los productos involucrados o fueron retenidos por los
productores respectivos. También cabria preguntarse por la par
ticipacién relativa de las empresas regionales y extrarregiona-
les en el comercio derivado de los instrumentos de la ALALC,
asi como por la lmanera de incrementar la participacién de los

palses de menor desarrollo relativo en e sac corgiéntes-.comnrcizlas.

iy

Con todo, no puede desconocerse que la ALALC ha hecho po- {‘;[¢
1

sible un mayor flujo de mercancias entre los paises que firma- . A
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ron el Tratado de Montevideo y que, lo que es mis importante, y- 5
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ha mejorado cualitativamente la estructura de ese intercambio, ° |
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que en la actualidad incluye una gran cantidad de productos in-'?;\r,
o

dustrializados, en contraposicién con la situacién existente al

establecerse la Asociacién. c
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E1l Acuerdo de Cartagena incorporé una serie de instrumen-
+os que tendian a subsanar algunos de los vacios subsistentes
en la ALALC. En la génesis del Grupo Andino se reconoce la exis
tencia de una respuesta a un desafio externo percibido con mna-
vor claridad que en los afios gue precedieron al establecimiento
de la Asociacién. desafio consistente no s6lo en la necesidad
de buscar una relacién de equilibrio frente a los paises de ma-
yor peso econdémico relativo en América Latina, sino también en
las tendencias del contexto internacional a que se hace referen
cia en la seccién tercera de este documento.g/ A los estimulos
del mercado, el Grupo Andino afiadié el compromiso de adoptar un
arancel externo comtin v avanzar hacia la programacién conjunta
del desarrollo industrial de sus paises miembros, completando
estas medidas con disposiciones encaminadas a lograr una mayor

regulacién del flujo de recursos externos. 19/

La evolucién del Grupo Andino muestra s;i/etapas claranmente
diferenciadas. En la primera, los paises miembros fueron dando
forma a las disposiciones bdsicas contenidas en el Acuerdo de
Cartagena a través de Decisiones adoptadas por la Comisién, a 1la
vez que pusieron en prdctica los compromisos fundamentales asumi
dos en dicho tratado, creando fuertes expectativas de que ese mo
delo original de integracién subregional se plasmara en realida-
des. FEn la segunda los paises, junto con avanzar en la imple-
mentacién de las acciones acordadas, comenzaron a enfrentarse

con serias dificultades.

Entre las realizaciones de la primera etapa merece especial
mencién la aprobacién de dos programas sectoriales de desarrollo
industrial, uno correspondiente a la industria metal-metdlica ¥
otro, a la industria petroquimica. Otros programas, como los
relacionados con la industria automotriz, sidertdrgica, de ferti-
lizantes quimicos y electrénica, se encuentran en una etapa de
consideracién o negociacién por parte de los gobiernos. Cabe
destacar también la adopcién de un régimen comin para el trata-

miento del capital extranjero.



E1 programa de reduccién arancelaria se ha ido qumpliendo
dentro de los plazos establecidos en el Acuerdo, con minimas
excepciones de tal manera gue gran cantidad de productos han
gquedado totalmente 1iberados de dgravdmenes en los paises de ma
yor desarrollo en favor de los paises de menor desarrollo rela
tivo. También se han incorporado al libre comercio en la sub-
regién los productos incluidos en el primer trumo de la fallida
Lista Comdn de la ALALC. Como consecuencia de lo anterior, el
comercio dentro de la subregién se ha incrementado en forma sig
nificativa, especialmente si se consideran los reducidos nive-
les de comercio reciproco existentes antes de la constitucién
del Grupo Andino y la participacién de los productos manufactu-

rados en el incremento de estas corrientes.

La reciente desvinculacién de Chile respecto del Grupo An-
dino habréd de traer aparejadas modificaciones en el ordenamien-
to que rige las relaciones entre los paises miembros, princi-
palmente en lo que se refiere a las corrientes comerciales re-
ciprocas y a los programas sectoriales de desarrollo indus-
trial. Por otra parte, como consecuencia de ello, algunas me-
didas que estuvieron trabadas durante cierto tiempo han podido
ponerse en vigencia.especialmente las relacionadas con la proé-
rroga de los plazos para la programacién industrial, la adopcién
de un arancel externo minimo comin y la flexibilizacién de la De

cisién 24 sobre tratamiento a las inversiones extranjeras.

Las dificultades que enfrentaron durante los dltimos afios

los paises del Grupo Andino en torno a estas materias son en
buena medida el resultado de un gradual distanciamiento de sus
politicas econémicas. Lste proceso puso de manifiesto las rela-
ciones existentes entre la importancia que los paises asignan a
un proceso de integracién o la forma en que lo conciben, v 1la
orientacién de sus estrategias y politicas de desarrollo, aspec-
to al cual se hace referencia en la tercera seccién de este do-

cumento.
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El proceso de integracién en el marco del lMercado Comdn
Centroamericano puede visualizarse desde perspectivas diferen-
ciadas. Si se toma en cuenta el funcionamiento de 1las institu
ciones e instrumentos establecidos en los momentos iniciales
del proceso, la conclusién que puede extraerse de la experien-
cia integracionista centroamericana no puede considerarse como
negativa, v ni siquiera como poco satisfactoria. En efecto, a
pesar de las perturbaciones introducidas en la marcha del pro-
ceso por el conflicto planteado entre El Salvador y Honduras a
partir de 1969, desde fines de la década do 1950 las cifras del
comercio reciproco entre los paises de la subregién se han mul-
tiplicado en varias veces. Ello tienc su contrapartida en el
nacimiento de nuevas actividades industriales, 1lo que se refle-
ja tanto en la magnitud como en la composicién de las respecti-
vas producciones nacionales y ha dado lugar a un cierto grado
de especializacién en el sector. Ademés del impulso proveniente
de las fuerzas del mercado, determinadas por el programa de li-
beracién comercial, deben computarse como positivas las activi-
dades establecidas al amparo del Réginen de Industrias Centroa-
mericanas de Integracién y del Sistema Especial de Promocién a
las Actividades Productivas. Desde el punto de vista del finan
ciamiento, han sido de gran importancia la Cémara de Compensa-
cién y el Banco Centroamericano de Integracién Econémica, que

han continuado operando normalmente con posterioridad a 1969.

Desde esta 6ptica puede, por lo tanto, estimarse gue el
Mercado Comin Centroamericano no atraviesa realmente pOor un es-
tado de crisis, si por tal concepto se entendiera la falta de
funéionamiento de los mecanismos establecidos para concretar el

programa inicial de integracién en la subregién.

Se podria llegar a conclusiones diferentes si se apreciara
la situacién desde otra perspectiva, bajo la cual se visualizara
a la integracién centroamericana como un programa llamado a gene
rar iniciativas capaces de incrementar las tasas de crecimiento

de los paises de la subregién y, muy particularmente, su proceso
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de industrializacién. Si, al igual que en otros progrumas de
integracién entre paises en desarrollo, se esperaba que la expe
riencia centroamericana introdujera cambios acelerados en las
estructuras productivas de los cinco palses y en el bienestar
de su poblacién, se habria requerido la adopcién de medidas que
tondieran no sélo a lograr una interdependencia eficiente entre
las economias centroamericanas, sino tambian a profundizar sus

procesos de desarrollo.

En el caso del Mercado Comtin Centroamericano cabe pregun-
tarse si es gue puede esperarse tanto de la liberacién comercial
como del establecimiento de un arancel externo comdin ya alcanza-
dos. asi como de las industrias ya establecidas al amparo de los
sistemas anteriormente mencionados, un impulso sensible al pro-
ceso de desarrollo de sus paises miembros. La respuesta a esta
pregunta seguramente demostraria la necesidad de adoptar nuevas
decisiones. conviccién que por lo demés existe en la subregién,

y estd expresada en las propuestas efectuadas en tal sentido por
la Secretaria y en las negociaciones que se estén llevando a cabo

para la concertacién de un nuevo tratado-marco.

Dentro de esta problemitica general, podrian enunciarse al-
gunas cuestiones especificas que requeririan investigaciones adi
cionales, algunas de las cuales ya se estan llevando a cabo den-~

tro del propio Mercado Comidn Centroamericano.

En materia de desarrollo industrial, por ejemplo, parece
oportuno preguntarse si el desarrollo futuro del sector debe
quedar librado a los incentivos del nercado o si estos estinmulos
deberian ser complementados con algunos mecanismos conjuntos de
programacién. También seria importante determinar a qué produc-
tos deberia darse prioridad, tomando en cuenta la dimensién y la
estructura del mercado centroamericano, y cudles serian las tec-
nologias mAs aconsejables para compatibilizar los objetivos de
la productividad con los de la ocupacién. El papel que una ma-
yor apertura al comercio internacional de manufacturas podria

jugar en una estrategia de desarrollo industrial integrado de la
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subregién, y cuédles serian los niveles de proteccién adecuados
para lograr una produccién més competitiva en términos interna

cionales, constituyen otras preguntas relevantes.

LLag alternativas disponibles para incrementar el comercio
intrarregional de productos agricolas; para asegurar una adecua
da complementacién de los cultivos; para poner a la industria
centroamericana en capacidad para atender algunos de los reque-
rimientos de mecanizacién provenientes del agro; para optimizar
la contribucién del sector agropecuario al mejoramiento de los
balances de pago de los paises de la subregidén, y para crear
nuevos empleos en el campo, son algunas de las preguntas que

cabe formularse con respecto al sector agropecuario.

La reducida dimensién de los mercados de los estados miem-
bros de la CARICOM, su desarrollo econémico promedio, su condi-
cién de insularidad, la enorme dispersién que existe entre los
niveles de desarrollo a los estados mayores y los menores, las
relaciones que han mantenido histéricamente los estados miembros
con el Reino Unido y las implicaciones que se derivan de la par-
ticipacién de esos palises en la Convencién de Lomé pueden sefia-
larse, entre otros, como los principales factores gque gravitarén
en el proceso de desarrollo e integracién de la subregién. Todos
-0 casi todos- esos factores habr4n de conjugarse para orientar
la estrategia que los paises de la CARICOM implementar4dn con mi
ras a acelerar el desarrollo/ econémico conjunto ajustado a pau-

tas de equilibrio en la distribucién de ese desarrollo.

La dimensién de sus mercados hace mis crucial la concerta-
cién de politicas de desarrollo que en los casos de los demés
esquemas de integracién de América Latina, de forma de hacer po
sible a cada pais avanzar en sus objetivos de incrementar acele
radamente la tasa de desarrollo. Su particular condicién de in-
sularidad. a su vez, plantea dos problemas relacionados con 1la
asignacién de recursos productivos: por una parte, el referido

a una adecuada distribucién de las actividades econémicas que
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haga posible lograr el desarrollo equilibrado de cada uno de
los paises miembros, sin descuidar la eficiencia. En cuanto a
la actividad industrial, este hecho aparece m&s evidente que en
el caso de la agricultura, aunque el problema no se halla ausen
te en el caso de este tltimo sector. La insularidad, a la vez,
destaca la significacién del transporte subregional. Descarta-
da, por definicién, la via caminera o ferroviaria -a la gque pue
den acudir otros palses en proceso de integracién- y, también,
la via aérea para el intercambio de un crecido ntmero de mercan
cias, la via maritima gueda como el medio fundamental de vincu-
lacién entre los paises miembros. De alli que la constitucién
de un sistema de transporte maritimo réapido, econémico y frecuen
te sea un requisito b&sico para lograr una efectiva integracién
de las economias del Caribe. De estos requisitos los referidos
a frecuencia y rapidez, pueden llegar a constituir la condicién

sine qua non para integrar determinados procesos productivos que

de otra manera no se podrian establecer en cada uno de los pai-
ses. La especializacién agricola, si fuera del caso, podria
llegar a enfrentar dificultades formidables en caso de no lograr
se una adecuada infraestructura de transportes en la subregién,

que permita un oficiente sistema de comercializacién.

En el caso de los paises del Caribe de habla inglesa que
conforman la CARICOM, es indudable que en el proceso de indus-
trializacién -uno de los objetivos primordiales establecidos
en el Tratado de Chaguaramas- se deber4d tomar en cuenta las tra
dicionales relaciones de los paises del 4rea —antiguos territo-
rios dependientes- con lo gque puede ser considerada su metrépo-
lis, en la historia de sus relaciones econémicas y politicas.
Esas relaciones se han sustentado sobre la base del ya conocido
esquema centro-periferia definido por el intercambio de produc-
tos primarios por productos industrializados. En el caso de los
paises del Caribe este patrén de intercambio es, quiz§, més evi-
dente atin si se toma en cuenta que apenas han alcanzado niveles

incipientes de industrializacién. Este hecho, consistente con
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jos reducidos niveles de proteccién arancelaria planteard,

muy probablemente, el problema referido al “modelo” de indus-
trializacién que habr4d de formar parte de la estrategia de in-
tegracién e industrializacién. Una alternativa se compagina
con las tendencias que se perciben en otros paises latinoameri
canos y, antes uin, asidticos que preconizan y, en algunos ca-
sos, concretan modelos de desarrollo industrial insertados en
el marco de una internacionalizacién antes que de una regiona-
ligacién de los intercambios. La otra, més conocida en el &am-
bito latinoamericano, consiste en “aerrar” la regién o subre-
gién, protegiéndola fuertemente de la competencia extrarregio-
nal para, desde alli, iniciar o fortalecer el desarrollo indus
trial de cada uno de los paises miembros. Una cuidadosa eva-
luacién de ambas alternativas -que no deberdn ser cons ideradas
necesariamente excluyentes- y de la viabilidad que cada una re
presenta permitiré perfilar, en el futuro mediato, la orienta-
cién de la estrategia que se habréd de seguir en la subregién.
Que se estd en ese camino lo demuestra la formulacién de nuevos
objetivos a partir de la firma del Tratado de Chaguaramas al
que siguié el comienzo de una configuracién de instituciones y
cuerpos ad-hoc cuya misién consiste en la preparacién de estu-
dios y diseflo de planes y programnas integrados en los distintos
sectores de la economia. Esos programas requerirén, como expre
sién instrumental, de la formalizacién de una serie de medidas
en distintos ambitos, entre los cuales el arancelario, el fiscal
y el referido a la preparacién adecuada de proyectos especificos

ocuparédn, sin duda, un lugar preferencial.

III. Otras formas de cooperacién entre los paises de la regién

Paralelamente al relativo debilitamiento que en mayor ©O menor
medida han experimentado recientemente los esquemas globales de
integracién en América Latina, se advierte una vigorosa tenden-

cia hacia la expansién de la cooperacién econémica entre los pai
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ses de la regién a través de acciones parciales de cardcter es-
pecifico. Estas acciones, generalmente no se hallan comprendi-
das entre los mecanismos previstos en los esquemas globales de

integracién regional o subregional existentes.

Los palses de la regién han descubierto a América Latina
como un activo estenario en donde pueden encontrar oportunida-~
des adicionales para impulsar su desarrollo sobre una base nés
amplia y para concertar sus posiciones con el objeto de incre-
mentar su poder de negociacién frente al resto del mundo. Es-
tos paises se perciben reciprocamente, cada vez mn4s, cono ner-
cados valiosos para la proyeccién externa de sus econonias y
como fuentes de aprovisionamiento de los recursos productivos,
la capacidad empresarial o la tecnologia necesarios para promo
ver su desarrollo. También se observan nutuamente como rnodelos
o. al menos, como antecedentes gue es dtil tomar en cuenta, dan
do lugar a una situacién en que las experiencias acumuladas por
otros paises en la definicién y el manejo de sus politicas de
desarrollo son utilizadas en una medida mucho mayor en el pasado,
ya sea para adaptar férmulas ya ensayadas a la solucién de sus
propios problemas o bien para evitar errores cometidos en cir-

cunstancias similares.

Todo ello ha traido aparejado un renovado interés por la
expansién del comercio entre los paises del 4rea. dentro del
marco de los tratados globales vigentes, o a través de nuevos
acuerdos bilaterales o multilaterales; la promocién de empresas
conjuntas latinoamericanas en los sectores industrial, comercial
y de servicios; la ejecucién de proyectos nultinacionales, par-
ticularmente en el campo de la infraestructura, asil como otros
encaminados a la utilizacién conjunta de los recursos naturales
de gue disponen estos paises; la expansién del transporte y las
comunicaciones entre los paises del &rea; el intercambio de tec-
nologia, de bienes de capital y de servicios técnicos; la concer

tacién de arreglos cooperativos en el canpo monetario y financie
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ro y, desde luego, el establecimiento de nuevos mecanismos en-
caminados a defender los precios de sus principales productos

exportables y a asegurar la gstabilidad 4. sus mercados. ll/

Llama la atencién la novedad de este fenbémeno, por cuanto
tradicionalmente las econotiias latinoamericanas habian estado
orientadas hacia afuera, de acuerdo con las caracteristicas de
su insercién internacional, derivadas del lugar que pasaron a
ocupar en la divisién internacional del trabajo establecida
como consecuencia de la revolucién industrial. De alll que,
hasta hace relativamente poco tiempo, la demanda externa, los
factores productivos y los recursos financieros, tecnolégicos
y empresariales que ellas requerian, eran casi exclusivamente
extrarregionales. En cambio, en la actualidad, el proceso de
desarrollo de cada pais se ve influido nucho mis fuertemente
por el comportamiento de las demds economias que forman parte

de la regién. dando testimonio de una interdependencia creciente.

Contrasta también este fenémeno con las relaciones diplomi
ticas de tipo cldsico que predominaron en las vinculaciones en-
tre los palses latinoamericanos durante muchos decenios. Es
cierto que algunas de las modalidades de cooperacién econémica
que constituyen el nuevo escenario de las relaciones latinoame
ricanas reeditar férmulus antiguas. como en el caso de los acuer
dos bilaterales de comercio que precedieron a la ALALC y al pro
ceso de integracién centroamericano, o constituyen en cierta me
dida una respuesta a problemas que durante largo tiempo han es-
tado presentes en las relaciones entre dos estados, como en el
caso de determinados programas de integracién fronteriza. Sin
embargo, es imposible dejar de reconocer rasgos cuantitativa y
cualitativamente diferentes entre ese patrén tradicional y las
formas que han adoptado las relaciones econémicas latinoamerica

nas en el periodo méds reciente. 12/

En suma, pues, estas tendencias revelan una notoria valori
zacién del contexto regional como elemento a ser tenido en cuen

ta en las estrategias nacionales de desarrollo, e incluso apun-
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tan a la formacién de lo gue podria denominarse un sistema de
relaciones econémicas latinoamericanas, caracterizado por una

interdependencia creciente. 13/

Cabe observar que la valorizacién de este contexto se ha
producido tanto por la accién —o el efecto de demostracién de
cardcter indirecto- de los esquemas de integracién existentes
en América Latina como de intereses e iniciativas relativamen-

te independientes con respecto a esos esquenas.

En relacién con el primer aspecto, se ha dicho que al la-
do de los logros obtenidos mediante la aplicacidn de los ins-
trumentos de integracién adoptados por los paises, el avance de
estos procesos ha acarreado “beneficios ocultos” que, por no
ser siempre susceptibles de adecuada cuantificacién, no han po
dido ser apreciados en su real dimensién. Entre ellos se en-
cuentran. en general, la cualidad de las relaciones comerciales
entre los paises del 4rea, la intensificacién de los esfuerzos
por coordinar sus posiciones frente a terceros paises y un co-
nocimiento m&s cabal de las realidades que presentan los demés
palises de la regién junto con una mayor interdependencia de sus

politicas econémicas. lé/

Si se examinaran con mayor cuidado los efectos indirectos
de estos procesos tal vez habria que sefialar que han dado lugar,

entre otros, a los siguientes resultados:

- Han demostrado la factibilidad de nuevas empresas indus

triales disefiadas para operar sobre mercados ampliados.

- Han abierto el camino a la creacién de un nfimero impor-

tante de empresas binacionales.

- Incorporaron al comercio intrarregional determinados pro
ductos especificos o insumos que antes se exportaban so-

lamente fuera de la regién.
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- Han permitido abrir canales de comunicacién entre empre-~
sarios de distintos paises, tanto con productores simila
res, como con sus proveedores de insumos y con los compra

dores de sus productos.

- Ha hecho posible la difusién. en pequefia escala, de tec-
nologias desarrolladas o adaptadas en paises como México,
Argentina y Chile, hacia otros paises de la regién que
las consideran més adecuadas al tamafio de sus mercados
y/o a su dotacién de factores que las tecnologias extra-

regionales.

- Han divulgado el trabajo de COPANT en materia de normas
técnicas, generalizando su adopcién en muchos sectores °
y/o productos, y han promovido el funcionamiento y la di
vulgacién de los trabajos de institutos de investigacién
tecnolégica aplicada, como el ICAITI, el ITINTEC, el
CENDES, etcétera.

- Han dado lugar a la creacién de nomenclaturas y sistemas
arancelarios uniformes (NAUCA, NABALALC, NABANDINA) que
permiten clasificar y facilitar las operaciones de comer

cio entre los paises del 4rea.

- Han alentado el establecimiento de asociaciones técnicas
latinoamericanas de alcance sectorial, gue prestan un va-
lioso servicio en materia de informacién técnica, difusién
de tecnologias y comercializacién internacional dé sus
respectivas producciones, como ARPEL, ILAFA, etcétera,
asi como un conjunto de asociaciones de empresas afines,
como FELABAN, ALPROQUIM, y ALAPROVI.

- Han permitido fortalecer el funcionamiento de institucio-
nes financieras de &mbito subregional como el BCIE, y la
CAF y el Banco del Caribe, asi como de otros mecanismos
tales como el Fondo de Promocién de Exportaciones de Bie-
nes de Capital del BID, el Sistema de Compensacién Multi-
lateral de Pagos coordinado por el Banco Central del Perdg,
y, m&s recientemente, el Fondo Comin de Reserva de los

Bancos Centrales de los seis paises andinos.
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Al mismo tiempo, como se ha dicho, se advierte una reac-
tivacién de la cooperacién econémica entre los paises latinoa-
mericanos originada en decisiones hasta cierto punto indepen-
dientes de la evolucién experimentada por los esquenas de in-
tegracién, proceso que adopta las méds variadas formas, inclu-~
yendo acuerdos, mecanismos, proyectos y emnpresas binacionales

o multinacionales.

Entre estas modalidades cabe registrar, en primer lugar,
una serie de acuerdos alcanzados entre dos o nés paises lati-
noamericanos, en el marco de los cuales éstos se perciben di-
rectamente como interlocutores validos, no s6lo para la expan-
sién de su comercio reciproco, sino también para llegar a en-
tendimientos que abarcan otros campos tales como el industrial,
financiero o tecnolégico. Un ejemplo muy interesante en la ma
teria lo constituye el acuerdo logrado en la Declaracién de
Guyana, en diciembre de 1975, entre Venezuela y los paises
eentroamericanos, para el financiamiento de las importaciones
de petréleo que efectdan estos Gltimos palses a fin de gque aque
lla parte del precio que exceda de los seis dbélares por barril
pueda ser utilizada en calidad de préstamo para financiar pro

gramas y proyectos de desarrollo en la subregién, y para finan
ciar la retencién de sus cosechas cafeteras. Otras modalidades

singulares en esta materia radican en los convenios por los
cuales el Instituto de Comercio Exterior de México pone a dis-
posicién de los exportadores de E1 Salvador las consejerias co-

merciales de aguel pais en el extranjero, construye bodegas ¥y

facilitades portuarias en Jamaica o asunme el compromniso de pro-
mover la inversién de capitales mexicanos destinados a promover
proyectos industriales de interés conin en el Ecuador. Cabe
mencionar aqui, por cierto, los numerosos acuerdos de coopera-
cién econdmica suscritos entre paises del cono 'sur, entre los
cuales se destacan los convenios suscritos entre Lirgentina y
Uruguay (CAUCE), entre Uruguay y Brasil,y entre Brasil y Boli-
via, Paraguay y Argentina, Uruguay y Paraguay y entre Uruguay

y Chile. Si bien los intercambios comerciales constituyen un
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elemento central en la mayor parte de estos convenios, varios
de ellos registran otros compromisos, relacionados con la coo-
peracién financiera y técnica, la creacién de empresas conjun-
tas o la concertacién de acuerdos de complementacién industrial.
En el campo de los suministros, se registra también una serie
de acuerdos por los cuales se establecen conpromisos de compra
asegurada a largo plazo. Algunas de estas experiencias perni-
tirian rectificar la tendencia a asimilar estas acciones con el
patrén de relaciones bilaterales o con los acuerdos comerciales
que prevalecieron en el pasado -cuya legitimizacién o reemplazo
constituyé una de las motivaciones que inspiraron la creacidn
de la ALALC- en la medida en gue cubren aspectos nuy variados y

contienen importantes elementos multilaterales.

La puesta en comin de recursos, con la finalidad de concre
tar proyectos especificos gue superan el 4mbito o las capacida-
des nacionales, constituye otra tendencia que se inserta dentro
de este cuadro. Las inversiones programadas por México y Jamai
ca para la instalacién en la isla de un complejo industrial de-
dicado a la produccién de alimina y aluminio -junto con otras
iniciativas que se manejan actualmente en el Area del Caribe pa
ra el aprovechamiento de la bauxita de que disponen Jamaica y
Guyana- constituyen un ejemplo relevante por su vinculacién con
un producto estratégico. El1 avance qgue recientemente ha expe-
rimentado la antigua idea de establecer una planta de pulpa y
ﬁapel basada en los recursos forestales existentes en Honduras,
con la participacién financiera y tecnolégica de otros palses
de la regién, es otro ejemplo de interés por tratarse de un pro
ducto cuya oferta internacional es crecientemente escasa-. Da-
das las perspectivas que presenta la situacién energética de
América Latina, los entendimientos alcanzados recientemente
entre Brasil y Colombia para la explotacién del carbdén de este
Wltimo pais, son especialmente significativos. Por su geogra-
fia y su dotacién de recursos naturales, la Cuenca del Plata

naturalmente ha sido escenario de importantes proyectos conjun-
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tos de control de las aguas y de generacién de energia eléctri-
ca. entre los cuales destacan las obfas de Itaipd entre Brasil
y Paraguay, de Yaciret4-Apipé entre Paraguay y Argentina y de
Salto Grande entre Uruguay y este tltimo pais. Los programas
de desarrollo fronterizo constituyen una respuesta nueva a los
desafios histéricos planteados por las relaciones bilaterales.
Entre los gue abarcan un mayor ndmero de iniciativas y sectores
se encuentra el programa integrado Puyango-Tumbes, en la fronte
ra de Ecuador y Perd, que incluye la utilizacién de aguas comu
nes, la generacién de energla eléctrica, el desarrollo agrope-
cuario integrado y la puesta en contin de proyectos industriales
conexos. La formacién de circuitos turisticos integrados puede
tener incidencia en el empleo y la capacitacién de la fuerza de
trabajo, el perfeccionamiento de la infraestructura y los ingre
sos en divisas de los pailses participantes, ¥y va hay programas
en marcha, como el gue comprende la zona de Foz de Iguazid, en-

tre Argentina, Brasil y Paraguay-

Algunos de estos proyectos ya han dado lugar al estableci
miento de empresas conjuntas. en que participan dos o més pai-
ses., o bien éstas han surgido como consecuen@ia de la percep-
cién que ha tenido el sector privado de las oportunidades abiex
+as mediante la complementacién de factores productivos o la
actuacién en mercados ampliados. Con frecuencia estas emnpresas
han sido el resultado de una combinacién de esfuerzos entre el
sector piblico y el privado. Entre ellas cabe nencionar la em-
nresa Naviera Mul*inacional del Caribe S.4. (NAMUCAR), en que,
adends de los paises de Centroamérica y el Caribe, participan
Maxico Colombia v Venezuela: la empresa Armadores de las In-
dias Occidentales: la enpresa lMonémeros Colombo-venezolanos S.A.,
dedicada a la fahricacién de protolactama y de fertilizantes
compleijos- la empresa Mixta de Aceros del Paraguay S.A.. con ca-
pitales brasilefos v paraguayos; la empresa binacional argenti-
no-brasilefia Fibra S.A., establecida para la produccién de fe-
rroaleaciones, asi como diversas empresas establecidas en vir-

tud de convenios entre los entes petroleros de algunos paises
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latinoamericanos. El establecimiento de estas enpresas testi-
monia una doble madurez; la de haber alcanzado un grado de or-
ganizacién que permite combinar los recursos y mercados del

&4rea latinoamericana y la de contribuir a dar respuesta al de-

safio constituido por las corporaciones transnacionales.

Cabe destacar la importancia de ciertos arreglos financie-
ros. como los acuerdos de Guyana, anteriormente mencionados; la
colocacién de bonos de Ecuador en el mercado venezolano, y las
numerosas lineas de crédito concedidas entre pares de paises pa
ra la importacién de bienes de capital y de ciertas manufactu-

ras.

En este dltimo campo -el de la proyeccién externa de 1las
economias latinoamericanas- la dramdtica experiencia derivada
de las alzas de los precios del petréleo impulsaron a otros pail
ses productores de materias primas a establecer vinculaciones
entre si con el objeto de defender sus principales productos de
exportacién. La rica experiencia latinoamericana en la nateria
tiene un destacado antecedente en el papel que desempefiaron Ve~
nezuela y Ecuador en la OPEP. Entre las antiguas y nuevas aso-
ciaciones de productores constituidas por los paises de la re-
gion, o en las cuales éstos tienen una participacién activa,
cabe mencionar los acuerdos de la bauxita, el nercurio, el hie
rro v el cobre: la asociacién establecida por los productores
de banano (UPEB): el grupo de palses de América Latina y el
Caribe exportadores de aztcar: la empresa Cafés Suaves Centra-
les S.A.: el frente constituido por los principales paises pro-

ductores de carne, etcétera.

L los ejemplos seficlados en las categorias anteriores hay
gue agregar la utilizacién m&s activa y concertada que los pai-
ses de la regién han hecho en los dltimos afios de una serie de
foros o mecanismos mundiales interamericanos o regionales. En-
tre éstos cabe mencionar la UNCTAD IV y la Conferencia de Paris
sobre Cooperacién Econémica en donde se adelantaron las negocia

ciones entabladas entre los paises en desarrollo y los paises
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industrializados, encaminados al establecimiento de un Nuevo

Orden Econémico Internacional. En el &mbito interamericano ¢a-
be sefialar la constitucién, por parte de Venezuela, de un fondo
fiduciario dentro del marco del BID, destinado fundanentalnente
al financiamiento de proyectos de alcance integracionista. Re-
cientemente se constituyé la Comisién de Desarrollo del Caribe,
con la participacién de todos los paises interesados, dentro

del 4mbito de la CEPAL.

La forma en que los palises latinoamericanos valorizan el
contexto regional en la promocién de sus procesos de desarrollo
ha tenido su expresién mis clara en el establecimiento del Sis-
tema Econémico Latinoamericano (SELA), a fines del afio pasado,
concebido precisamente para convertirse en el 6rgano de coordi-
nacién de las posiciones externas de estos palses y en un foro
de negociacién de programas y proyectos multinacionales de ca-

récter especifico.

¢Qué componentes de integracién presentan las iniciativas
sefialadas? ¢En qué nmedida se originan de la crisis de los es-
quemas de integracién existentes en América Latina o hasta qué
punto responden a motivaciones independientes con respecto a
esos procesos? gQué significacién tiene su aporte al desarro-
1lo de los paises que participan en dichas acciones? ¢En qué
medida forman partec del proceso de cooperacién entre los palses
latinoamericanos o se limitan a reeditar viejas tendencias al
bilateralismo que podrian servir para enmascarar las relaciones
de poder entre paises desiguales y acentuar sus desequilibrios?
¢En qué medida erosionan o complementan los esquemas regionales
o subregionales de integracién? A algunas de estas preguntas
se referird la seccién guinta. Lo cierto es que, independiente
de la marcha de los esquemas de integracién, las relaciones eco
némicas entre los paises latinoamericanos se muestran cada vez
mas activas. Cabe preguntarse aqui hasta qué punto ello es fru
to del azar u obedece a los cambios recientes ocurridos tanto
en la economia mundial como en las politicas de desarrollo de

los paises latinoamericanos.
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I1I. TFactores que habria que considerar en el andlisis de 1los

procesos de integracién y de cooperacién regional

Como ya se ha sefialado, en 1a década de 1950 la integracién eco
némica constituia un requisito del modelo de desarrollo que, de
acuerdo con el pensamiento de la CEPAL, habrian de seguir los
paises latinoamericanos en una etapa que se dio en llamar de
“arecimiento hacia adentro” o de industrializacién sustitutiva.
A su vez, estos modelos de desarrollo estaban vinculados a la
interpretacién realizada por la CEPAL acerca del modo de inser
cién de las economias latinoamericanas en la economia mundial,
en funcién de una divisién del trabajo que asignaba a las ecg
nomias periféricas el papel de exportadores de al imentos y ma-
terias primas y a las econonias centrales,el de abastecedores
de manufacturas y bienes de capital. Lo anterior acarreaba una
tendencia persistente al deterioro de los términos de intercan-
bio entre los paises latinoamericanos y los paises industriali-
mados., v una creciente limitacién de la capacidad de importar

de los primeros.

Este proceso de “srecimiento hacia adentro” estaba desti-
nado a encontrar tarde o temprano una frontera derivada del
tapafio de los mercados nacionales, y a chocar con limitaciones
provenientes de la inadecuacién de las escalas de produccién,
1a densidad de capital y la capacidad para combinar recursos
productivos de que disponen estos palses. Se concebia, enton-

ces, que estas limitaciones podrian ser removidas dentro del

marco de un programa de integracién econémica regional.

La integracién econémica, Dpues, jugaba el doble papel de
hacer posible la compresioén del coeficiente de importaciones
dentro del marco de una relativa desarticulacién de las econo-
mias latinoamericanas respecto de la economnia nundial y de ayu
dar a superar las limitaciones impuestas por las escalas de pro
duccién propias de esos mercados, contribuyende de paso a redu-

cir los madrgenes de capacidad ociosa existentes en ellos.
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Este andlisis se basaba en ciertos supuestos relativos al
comportamiento de la economia mundial y de las politicas de de
sarrollo de los paises latinoamericanos. Entre los primeros
se contaban las percepciones prevalecientes por aquel entonces
acerca de la acentuada estratificacién del sistema internacio-
nal, el alto grado de homogeneidad de la gconomia mundial y el
escaso margen de que disponian los paises en desarrollo para
diversificar sus relaciones econémicas externas, y la valnera-
bilidad intrinseca de los productos b&dsicos en el comercio in-
ternacional. Entre los segundos se contaba, fundamentalmente,
l1a adhesién de los gobiernos latinoamericanos a un modelo de
desarrollo protegido, basado en la industrializacién sustitu-
tiva y orientado hacia la ampliacién del mercado interno a tra
vés de un conjunto de medidas moderadamente redistributivas,
dentro de una bésica similaridad de sus sistemas politicos.
Los cambios ocurridos recientemente en los planos nacional e

internacional tienden a erosionar la validez de estos supuestos.

Cabe. pues, partir de la hip6tesis de que las tendencias
de la economia internacional han influido histéricamente en la
formacién de las relaciones intralatinoamericanas. De alll la
necesidad de observar las tendencias dominantes de las economias
centrales -y de las relaciones econémicas internacionales en que
éstas juegan un papel tan preponderante- si se desean formular
vaticinios acerca de la posibilidad de avanzar hacia una mayor
complementacién de las economias de la regiémn. lﬁ/ A continua
cién se esbozan algunos de los que podrian ser los rasgos cen-

trales de la actual situacién internacional.

En primer lugar, el debilitamiento del esquena rigidamente
bipolar que emergié de la Segunda Guerra Mundial ha traido con-
sigo una tendencia a la dispersién del poder econériico, como
consecuencia de la aparicién de nuevos centros de poder en la
economia internacional. Los pronésticos de OECD permiten anti-
cipar que los Estados Unidos continuarian representando menos
del 40% del producto agregado de la OECD, Alemania poco menos

del 11% y Japén probablemente registraria un ligero crecimiento
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sohre su participacién actual, de casi el 13%. Iste pronésti-
co a mediano plazo debe visualizarse como la consolidacién de
un proceso iniciado durante la década de 1960, que redunddé en
el debilitamiento de la posicién relativa de los Estados Unidos,
que en 1950 representaba el 609 del producto agregado de los
paises industriales. Por lo tanto, en el largo plazo, se con-
firmaria la tendencia a la dispersién del poder econémico den-
tro del bloque de paises industrializados, v a la consolidacién
de nuevos centros de alto desarrollo industrial, tecnolégico vy
financiero fuera de los Estados Unidos. Lo anterior contribui
ria a reforzar la tendencia hacia la diversificacién de las
fuentes de abastecimiento de bienes de capital, de tecnologia

y de financiamiento de que disponen los paises en desarrxollo.

En segundo lugar, concomitantemente con el fenébémeno anota-
do, los intereses econémicos han ganado importancia en las nego
ciaciones internacionales, pasando a ocupar habitualmente los
primeros lugares de la agenda en 1los foros respectivos. La
imagen de la “doble via” que segin Richard Cooper caracterizé
el sistema internacional, de acuerdo con la cual los estadistas
manejaban los delicados problemas de la politica internacional
dejando a los tecnécratas el cuidado de los asuntos econénicos
v comerciales., no resulta adecuada para describir la realidad
de un mundo en que el contenido de la politica exterior es de-

6/

finido cada vez mas por la politica econémica. LS El ensan-
chamiento del margen de seguridad de las grandes potencias de-
rivado de la declinacién de la guerra fria, y la relevancia qgue
ha adquirido la competencia industrial y tecnolégica entre los
paises avanzados, han determinado gque los objetivos relaciona-
dos con la esfera de la seguridad se consideren cada vez més
vinculados con factores econémicos. Estos tGltimos, por consi-
guiente, adquieren cada vez méds peso en la formulacién de la po
l1itica exterior. Ello ha contribuido, a su vez, a mejorar la
participacién de los palses en desarrollo en el sistema inter-

nacional y los ha alentadec a buscar un mayor grado de autonomia
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v una progresiva diversificacién de sus relaciones exteriores
(incluyendo sus relaciones reciprocas), toda vez que el poder
econémico estd menos concentrado que el poderia politico y mi-

litar.

En tercer lugar, se observa una fuerte tendencia a la for-
macién de un sistema econdémico de caridcter transnacional, basa
do en una marcada interdependencia entre las economias naciona
les. El1 comercio internacional -que durante el periodo de pos
guerra estuvo basado en los mecanismos del mercado, en los priE
cipios de la no discriminacién y la libre conpetencia, y en los
instrumentos tarifarios- ha pasado a depender cada vez mas de
las politicas de promocién de exportaciones vy las barreras no
arancelarias aplicadas por los gobiernos, asi como de las tran
sacciones realizadas en el interior de las grandes compafiias
transnacionales. Lo gque es mds importante, el comercio ha sido
superado por la produccién de estas conpafilas en el exterior,
como principal componente de la economia internacional. El va-
lor de la produccién de las corporaciones norteamericanas en el
extranjero es actualmente cuatro veces mayor qgue las exporta-
ciones estadounidenses. [ la internacionalizacién del comercio
ha seguido la de la produccién, y al movimiento internacional
de bienes y servicios, el de factores productivos. “La capaci-
dad empresarial. el capital v la tecnologia se han dirigido en
un solo paquete hacia tierras extranjeras, en busca de fuerza
de trabajo. recursos y mercados. 17/ Ello confiore mayor impor
tancia al andlisis dc¢ las teondencias observables en las econo-
mias industrializadas -no solamente en lo que se refiere a su
comercio exterior, sino, y muy particularmente, al movimiento
de capitales. a la transferencia de tecnologia y, en general,
al flujo de factores productivos- si se desea anticipar el cur

so probable del desarrollo de las economias latinoamericanas.

En cuarto lugar, las consecuencias derivadas de los modelos
de desarrollo aplicados hasta ahora por los paises industriali-

zados han provocado una preocupacién generalizada acerca del po
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sible agotamiento de la capacidad de respuesta del ecosistenma
a los requerimientos planteados por esos modelos, particular-

mente en lo que se refiere al abastecimiento de recursos natu-

rales lﬁ/ Las predicciones efectuadas en 1973, en el sentido
de que “el petr6leo serla la excepcién® y de que el resto de
los productos bé&sicos no seguirian sus pasos, iﬂ/ comenzaron a

ser revisados en 1975 cuando los paises de la OPEP obligaron

a las renuentes naciones industrializadas a discutir conjunta-
mente los problemas de la energla, las materias primas, el fi
nanciamiento y la cooperacién internacional en la Conferencia
de Paris, decisién a la que en gran medida debe atribuirse a
1a solidaridad que hasta ahora han demostrado los palises en
desarrollo no exportadores de petréleo con los paises de 1la
OPEP. Entretanto, por momentos, el mercado de productos bési
cos se llegé a transformar en un “mercado de vendedores” y en
muchos paises se alzé el fantasma del desabastecimiento de in
sumos industriales, con el riesgo consiguiente de que aparez-
can cuellos de botellas en diversas etapas del proceso produc-
tivo. Como consecuencia de lo anterior, junto a la preocupa—z
cién tradicional por el crecimiento, han cobrado especial in-
portancia las consideraciones relativas a la “seguridad econé-
mica”. En este contexto, el comportamiento ordenado de 1los
precios de los combustibles y los productos primarios ha pasa-
do a constituir un elemento esencial para la evolucién de las
cconomias de los paises industrializados, elemento que adicio-
nalmente permitiria despejar un factor de incertidumbre que ac

tualmente contribuye a sus presiones inflacionarias.

En quinto lugar, como ya se ha anticipado, resulta claro
que los palises industrializados, sin haber logrado superar aun
la recesién, contintan enfrentando el problema de la inflacién.
No es descartable gque entre los posibles elementos de una polil
tica antiinflacionaria se cuente la concertacién de arreglos
de largo plazo para el desarrollo de los recursos naturales del
Tercer Mundo, de acuerdo con lineamientos como los propuestos

por el Secretario de Estado Kissinger en la UNCTAD IV en rela
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cién con su propuesta para el estableciniento de un banco inter
nacional de recursos, y una mayor utilizacién de las ventajas
comparativas que ofrecen estos paises para la produccién y ex-

0/

portacién de determinadas manufacturas. &

En sexto lugar., dentro de las perspectivas de la econonia
mundial elaboradas por la OECD, se vuelve a plantear la necesi
dad de una tasa de crecimiento relativamente alta. Las especu
laciones relativas a que estos paises se encaminarian hacia una
detencién del crecimiento, pierden algo de su validez, o deben
ser reformuladas a la luz de ciertas calificaciones. Estas po-
drian resumirse a la menor prioridad asignada al crecimiento
del producto fisico en comparacién con el énfasis en la calidad
del desarrollo. Lo gue se discute no es tanto la necesidad o
la viabilidad del crecimiento econémico, sino los estilos de
desarrollo mis apropiados para asegurar el equilibrio ecolégico
y la calidad de la vida. La difusién de este tipo de preocupa-
ciones fundamentales podrian, en el largo plazo, contribuir a
intensificar el proceso de redistribucién de recursos a escala
internacional y a mitigar las distancias que separan a las na-

ciones industrializadas de los paises en desarrollo.

En séptimo lugar, a pesar de estos pronésticos, la continua
cién (aunque atenuadas) de las tendencias recesivas anteriormen
te anotadas, v la prioridad asignada por 1los paises industriali
nados al llamado cuarto mundo, contindan dificultando el acceso
de los palses latinoamericanos al financiamiento internacional.
Ello obligard a los paises latinoamericanos a perseverar en el
esfuerzo propio, tanto individual como colectivo. A ello se de
be agregar el dramitico incremento gue ha experimentado la deuda
externa de la mayoria de los paises de la regién -particularmen-
te en el caso de los mayores- y los déficits en balanzas de pa-
gos que afrontan algunos de ellos. principalmente como consecuen
cia de los nuevos precios delpepetréleo, factores que contribui-
r4n a limitar la capacidad para importar de que disponen esos
paises y los obligari a buscar formas inéditas de sustitucién de
importaciones, a niveles méas complejos, reforzando la importan-

cia del mercado regional.
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Al resefiar algunas de las caracteristicas que presente en
la adtualidad la economia internacional se ha sefialado, en ca
da caso, sus posibles implicaciones con respecto al desarrollo
de los paises del Tercer }undo -v de 1los latinoamericanos en
particular- incluyendo las perspectivas que se abren en el cam
po de la cooperacién regional. In este dltimo plano cabria

destacar especialmente algunas conclusiones.

Primeramente, la atenuacién de las tendencias neomercanti
listas que comenzaron a advertirse en los tltimos afios alejan
el riesgo de una fractura de la economia mundial, ¥ de una in
tegracién vertlcal de las metrépolis econémicas con los paises
en desarrollo situados dentro de sus esferas de influencia.
Ello da a. los paises del tercer mundo una mayor capacidad pa-
ra diversificar sus mercados y sus fuentes de financiamiento,
tecnologia y bienes de capital, al mismo tiempo que facilita
su participacién en agrupaciones regionales de integracién y

en otros programas de cooperacién econémica horizontal.

Al mismo tiempo, el dinamismo que presenta el capital trans
nacional. v el conocimiento acumulado por los gobiernos latino-
americanos de algunos de los aspectos negativos que puede pre-
sentar el proceso de transferencia de recursos provenientes del
exterior, parecen estar empujando a algunos paises de la regién
a buscar nuevas formas para defender el capital nacional ¥y la

autonomia de sus decisiones & través de la accién colectiva.

La revalorizacién experimentada por algunos productos bési
cos en la economia internacional, ¥ la mayor preocupacién por
la “seguridad econémica” en los paises industrializados, tiene

plicacién también en los palises latinoamericanos, como se oOb
serva cuando compiten por obtener un mayor grado‘'de control o
de procesamiento local de sus recursos naturales o asegurar el
abastecimiento de los recursos energéticos y otros insumos pri
marios gue se reguieren para impulsar su desenvolvimiento eco

némico.
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Al mismo tiempo, estas mismas tendencias abren nuevas pers
pectivas de cartelizacién de los paises productores de determi
nadas materias primas, a las cuales. como se ha sefialado, no
son ajenos algunos paises de la regién y cuya concresién requie

re de una accién estrechamente concertada.

Las tendencias restrictivas que predominan en materia de
financiamiento externo, y las limitaciones impuestas por la ac
tual coyuntura internacional a la capacidad para importar de
los paises latinoamericanos, permiten anticipar que éstos ten-
dr4n que buscar nuevas formas de “crecimiento hacia adentro” y
modelos de desarrollo gue dependan, cada vez en nhayor medida,
de la movilizacién de sus recursos internos y de la cooperacidbn

econdémica reciproca.

Dentro de este contexto, se podri@anticipar una intensifi-
cacién de las relaciones econémicas entre los paises latinoame-
ricanos y una profundizacién del modelo de crecimiento hacia
adentro. con objetivos actualizados y bajo nuevas modalidades.
Entre estas tltimas se cuentan aquellas encaminadas a la amplia
cién del mercado para la produccién industrial bisica y de bie
nes de capital. la puesta en comin de recursos para la ejecucién
de proyectos conjuntos de importancia decisiva para el desarro-
11lo de los paises involucrados en los mismos, la cooperacién en
el plano tecnolégico y financiero y la concertacién de posicio-

nes para la defensa de sus intereses en el plano internacional.

Estas reflexiones ponen de manifiesto la importancia de efec
fuar una evaluacién del impacto que ejerce el nontexto externo
sobre la situacién de los principales paises y grupos de palises
en América Latina, no solamente en relacién con sus modelos de
desarrollo, sino también sobre la direccién, intensidad y moda-
lidades que adopta el proceso de cooperacién econémica entre
los mismos. Si se toma en cuenta el estado de inestabilidad ¥y
cambio acelerado en que se encuentra actualmente el sistema in-
ternacional, se puede apreciar la importancia de poseer una vi-

sién prospectiva del comportamiento de la economia mundial, co-
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mo elemento necesario para definir el curso probable de la in
tegracién y la cooperacién en América Latina. Al mismo tiempo,
resulta necesario caracterizar el tipo de respuesta que los
distintos paises latinoamericanos podrian inclinarse a ensayar
frente al desafio planteado por la actual coyuntura internacio
nal, en que la alternativa podria presentarse en términos de
respuestas nacionales frente a respuestas colectivas. Los he-
chos de que en la regién sélo unos pocos palses estén en condi
ciones de plantear su proceso de desarrollo como naciones in-
dividuales -y de que ellos constituyan precisamente los de ma-
vor tamafio econémico- constituyen argumentos a la vez en favor
v en contra de la viabilidad de la via solidaria. Ello lleva
a examinar las reacciones nacionales frente a los procesos de

integracién.

Ya se anticipé que desde la época en que fueron concebidos
los primeros esquemas latinoamericanos de integracién han teni
do lugar cambios profundos en las situaciones nacionales de
los palses de la regién. Estos cambios se refieren tanto a la
importancia que se asigna y al concepto que se tiene de la so-
berania nacional, cuanto a la orientacidn de las estrategias y
politicas de desarrollo de algunos de estos paises y al compor
tamiento y las motivaciones de los principales actores -el es-
tado, el sector privado y los intereses extranjeros- en sus

procesos de desarrollo.

Ceneralmente se atribuye al resurgimiento del naciomalismno
en América Latina la virtud de provocar el estancamiento de
los principales esquemas de integracién. Esta conclusién trae
implicitas algunas apreciaciones, tales como la de que los go-
biernos gue adhirieron a los tratados de integracién eran me-
nos nacionalistas que los regimenes actuales,o tuvieron que ir
m4s alld de sus sentimientos nacionales con el objeto de respon
der a desafios externos mds acuciantes que los de hoy dia, o

tenian un concepto regional del nacionalismo mé4s evolucionado
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que el actual. Uno de los supuestos més cuestionables en que
se basa tal conclusién, consiste en que todo proceso de inte-
gracién involucra la renuncia de ciertas cuotas de soberania

y de que estas cuotas serdn mayores cuanto mé&s perfeccionado
sea el esquema de integracién respectivo. Resulta también
cuestionable identificar mecanismos multilaterales con cesibn
de soberania, por considerar gque esta dltima se preserva nejor
dentro del marco de las relaciones bilaterales, olvidando que
el bilateralismo puede prestarse para crear vinculos de depen
dencia y acentuar desigualdades. En todo caso, la revaloriza-
cién que ha experimentado el concepto de soberania en varios
paises de la regién ha reforzado el interés de los gobiernos
respectivos por manejar sin restricciones los instrumentos de
la politica econémica y, consecuentemente, ha debilitado su
propensién a adquirir compromisos multinacionales. Como resul
+ado de lo anterior se observa una tendencia a atenuar su par-
ticipacién en procesos programados y a acentuar su intervencién
en acciones especificas de cooperacién econdémica, cuyo manejo
permanezca en manos del estado y cuyos beneficios puedan ser

claramente percibidos.

Al mismo tiempo, se¢ advierte una mayor heterogencidad en
lo que se refiere a la orientacién de las politicas de desarro
110 de los distintos paises de la que se observaba en el perio
do que precedié a la concertacién de los primeros convenios
de integracién. Esta heterogeneidad fue subrayada recientemen
te por el Presidente de Colombia, al contrastar los modelos de
desarrollo postulados por la CEPAL, que a su juicio fueron apli
cados pbr la mayor parte de los paises mnedianos de América La-
tina hasta aproximadamente 1960, con el “modelo asidtico” que
comenzé a cobrar fuerza después de la Segunda Guerra Mundial
en otras regiones del mundo, y al formularse la interrogante
de si esos paises podrén, no ya a nivel nacional sino a nivel
regional, encerrarse nuevamente “tras las murallas de un aran-
cel externo comtin elevado en exceso y regresar de esta manera

al modelo de sustitucién de importaciones” seguido en el pasa-
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do. —l/ Es indudable que la importanhcia que los paiscs asig-
nat a los procesos de integracién y las caracteristicas quc
procuran imprimirles dependen en grado apregiablc ~tal vez

en forma decisiva- de la funcionalidad de estos esquemas para
l1a obtencién de los objetivos que esos paises persiguen. De-
be presumirse, pues, que si cambian esos objetivos, y las po-
l1iticas econémicas adoptadas para lograrlos, canbiari también
la posicién de los paises respectivos frente a los esquenas

de integracién en los cuales participan.

Al respecto, se ha sefialado que la integracién es un pro-
ceso n.ocesariamente negociado y. ademés, muy dinémico, “donde
los participantes definen bases de vinculacién cntre ellos a
partir del descubrimiento de que ciertos intereses nacionales
son comunes®. Se reconoce en esa definicién que se trata de
un proceso dotado de objetivos y de instrumentos propios todos
los cuales configuran un “modelo de integracién® de caracteris
ticas especificas. ©Sin embargo, resulta claro que al alterar-
se la percepcién de los paises acerca de sus coincidencias de
intereses o de la similitud de sus objetivos de politica eco-
némica, tendcrdn a cambiar tambi&n las bases de su vinculacién

2/

2
reciproca. —

Los cambios gue ha experimentado durante 1los tltinos afios
la orientacién de los procesos nacionalesbde desarrollo en al-
gunos paises del &rea han influido decisivanente, tanto en la
prioridad que éstos asignan a los procesos de integracién, co-
mo en la forma en que los conciben. Como se sefiala m4s arriba,
durante el periodo mis reciente se ha acentuado la diferencia
entre aquellos palses de la regién que aplican una politica
orientada hacia el control de sus recursos naturales, la regu-
lacién del flujo de capitales y tecnologia y 1la proteccién de
la actividad econémica interna frente a la competencia interna-
cional, y aquellos gue propician una amplia apertura de sus
economias, diferenciacién qgue tiene profundas implicancias pa

ra la evolucién de los esquemas de integracién y sus modalida-
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des especificas. De alll la importancia de examinar los ras-
gos bésicos de las estrategias de desarrollo gque siguen en la
actualidad los paises latinoamericanos, y su incidencia sobre
los procesos regionales de integracién, asi como las caracte-
risticas de aquellas formas de cooperacién que pudieran ser

més afines con las actuales estrategias.

En el andlisis de las tendencias de la integracién y de
la cooperacién en América Latina, otra variable importante,
en el ambito nacional, radica en el comportamiento de los prin
cipales actores gue intervienen en esos procesos, principalmen
te el estado, el sector privado y el capital transnacional.
Forzando un tanto las generalizaciones, podria decirse que has
ta la década de 1960 el Estado jugé el papel de drbitro dentro
de esta triada, actuando como “capa protectora”™ del capital na
cional en el sentido shumpeteriano de esta expresién. De acuer
do con este razonamiento, al negociar la formacidén de los es-
quemas de integracién, estaban trasladando a una escala regio-
nal la proteccién de la industria nacional con respecto a la
mayor eficiencia de la produccién externa. Hoy esta relaciébn
ha cambiado. Son conocidas las mutaciones que ha experimentado
el comportamiento de los actores transnacionales, pero adn fal
ta por indagar la naturaleza de las relaciones entre los otros
dos grupos de actores, en una etapa en que al parecer el nuevo
estado latinoamericano no esti dispuesto a proporcionar un
“mercado cautivo” al capital nacional, pero podria estar reac-
cionando frente al capital extranjero a través de nuevas moda-
lidades en que las empresas piblicas juegan un papel muy activo,
precisamente on aquellos sectores en gue la presencia del capi
tal extranjero es o podria ser mayor, y en que la participacién

del estado es més directa que en el pasado.
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IV, Alternativas para dinamizar los procesos de integracién y

de cooperacién en el 4rea

De ser correctas las apreciaciones formuladas mds arriba en
cuanto a los esquemas de integracién y a las otras formas de
cooperacién que se estdn llevando a cabo en América Latina, y
a la influencia que podrian tener sobre estos procesos los
cambios ocurridos recientemente en la economia internacional

y en las estrategias de desarrollo aplicadas por los paises,
podrian ensayarse algunas estimaciones acerca del curso de ac-
cién que probablemente seguird la cooperacién econdémica entre

los paises del 4rea.

La experiencia demuestra que la expansién del comercio en-
tre los paises en desarrollo no debe considerarse como el resul
tado automidtico de medidas aisladas -como los programas tradi-
cionales de liberacién comercial- ni el libre juego de las
fuerzas del mercado, sino gue debe ser concebida como parte in-
tegrante de una estrategia de cooperacién econbémica més amplia.
Por lo tanto, cabe preguntarse acerca de la conveniencia de que
los esquemas de integracién existentes en América Latina sean
complementados mediante la adopcién de arreglos preferenciales
m4s amplios vy flexibles que permitan incluir un nimero crecliente
de paises v hagan posible la articulacién gradual de las agrupa
ciones regionales existentes. En segundo lugar, del estableci-
miento de sistemas de promocién de importaciones encaminadas a
fomentar el intercambio y mejorar la posicién competitiva de los
paises de la regién, incluyendo la creacién de empresas multing
cionales de comercializacién: la agregacién multinacional de las
importaciones (y de la carga maritima) de estos pailses sobre una
base selectiva: la cooperacién entre las cmpresas piblicas que
participan en el comercio de importacién o exportacidn mediante
la realizacién de adquisiciones conjuntas: la cooperacién entre
los organismos estatales de comercio, donde existan; la celebra
cién de convenios de compra y venta de mediano y largo plazo;

la organizacién de los mercados de productos bésicos, incluyendo



37

el fortalecimiento v la vinculacién de las asociaciones de pro
ductores existentes, o el establecimiento de nuevos acuerdos,

v la organizacién de servicios de intercambio de informacién
para productos seleccionados. En tercer lugar, del perfecacio-
namiento de los sistemas de pagos destinados a facilitar el
comercio intrarregional, incluyendo la vinculacién de los acuer
dos de compensacién ya existentes, la cooperacién crediticia y
la gestién conjunta de las reservas monetarias internacionales.
Naturalmente, cualquier medida adicional que se adopte en la
materia, deberia ir acompafiada de otras medidas en el campo de
la complementacién industrial y de la cooperacién financiera,
destinadas a corregir las distorsiones aludidas y a habilitar
a los palses de menor desarrollo relativo para aprovechar las

ventajas otorgadas dentro del sistena.

En las seccidnes anteriores se planteaban algunas interro-~
gantes en relacién con la incidencia que la liberacién del in-
tercambio que ha tenido lugar dentro de los esquemas de inte-
gracién puede haber tenido sobre las respectivas producciones.
En todo caso, se advierte la necesidad de pasar mis acelerada-
mente del plano comercial al de la complementacién de las es-
tructuras productivas de los paises involucrados en un proceso
deliberado de cooperacién econémica. Podria incluso afirmarse
que esa complementacién constituye una condicién esencial para

la expansién y diversificacién del comercio entre estos paises.

Lo anterior seria particularmente vélido a la luz de los
rasgos que presentan las relaciones econémicas internacionales
de conformidad con el analisis efectuado en el capitulo ante-
rior. En efecto, esos rasgos plantean nuevos desafios al pro-
ceso de desarrollo de los paises de la regiénm, particularmente
en lo que respecta a su industrializacién. Uno de esos desa-
fios consiste en la necesidad de obtener un mayor grado de con
trol y de procesamiento local de los recursos naturales de que
disponen los palses, como consecuencia de la tendencia anterior

mente sefialada hacia la revalorizacién de los productos bésicos
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en la economia internacional, necesidad que se refleja en los
ingentes programas que est4n encarando algunos paises en el
campo de la petrogquimica,la siderurgia, el aluminio o de la
pulpa y el papel. Otro radica en la conveniencia de controlar
procesos tecnolégicos més complejos que los que se requerian
en la etapa inicial de sustitucién de importaciones, y aplicar
la experiencia adquirida por estos paises a la desagregacién
de los “paquetes tecnolégicos” que hasta ahora les han trans-
mitido los paises industrializados, acompafiados por lo general
de elevados costos implicitos y de cléusulas restrictivas que
significan un serio drenaje para las economias de los paises
receptores y contribuyen a acentuar su dependencia tecnolégica.
La necesidad de responder a las necesidades de consumo de las
grandes mayorias mediante el estableciniento de programas pIro-
pios de produccién masiva en el caso de ciertos productos des-
tinados a satisfacer sus necesidades esenciales, como fertili-
zantes e insumos agricolas, productos alinenticios y complemen
tos nutritivos o productos farmoquinicos, constituye otro de

esos retos.

De ser correcta la percepcién de estos desafios, seria
f4cil reconocer que todos ellos presentan un comin denonminador,
cual es el de gue en razén de su complejidad y magnitud obligan
a los paises a emprender acciones conjuntas y programas coope-
rativos si desean enfrentarlos en una escala adecuada. Hasta
ahora, la formulacién de proyectos conjuntos en los sectores
productivos, y la constitucién de empresas mixtas para llevar-
los a cabo, ha respondido en gran medida a factores coyuntura-
les, a enprendimientos que eXcepcionalmente ha desarrollado la
iniciativa privada, o a la visién politica de los estadistas
mas esclarecidos o, tal vez, menos constrefiidos por condicio-
namientos locales. Ha faltado una estrategia que haga posible
la promocién y la articulacién de estas acciones en torno a
un vasto programa de complementacién econémica de los palilses

latinoamericanos.
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Faltan criterios de an&lisis que permitan bosquejar lo que
podria denominarse la politica econémica de los proyectos mul-
tinacionales, y gque hagan posible estimar el grado de complemen
tarior ad quo presentan estas acciones, ya sea tomando en cuenta
el origen de las materias primas o los Trecursos naturales en
gque estos proyectos se basan, la extensién de los mercados para
los cuales son doncebidos o el origen de los factores producti-
vos (capacidad empresarial, capital y tecnologia) gque es nece-
sario poner en juego para implementar estas iniciativas. Inclu
so se hace sentir la falta de informacién adecuada sobre estas
acciones parciales de complementacién econénica. ©Solo después
de completar la informacién concerniente a estos proyectos con
juntos en el campo de los sectores productivos y de la infra-
estructura, y de determinar el componente nultinacional de es-
tas acciones, serd posible evaluar la contribucién gque ellas
podrian efectuar a la complementaciédn econénica de los palises

del 4rea y a su proceso de desarrollo.

La posibilidad o la conveniencia de combinar recursos pIo-
ductivos en grandes proyectos conjuntos, que hagan posible al-
canzar nuevas fronteras en el proceso de industrializacién de
América Latina, cobra especial importancia en un periodo en que
se observa un distanciamiento creciente entre los paises de la
regién desde el punto de vista de su dimensién, sus estructuras
y sus politicas econdémicas, al menos en comparacién con los
primeros afios de la década de 1960, lo cual determina que en
muchos casos los recursos naturales, los excedentes financieros
y la capacidad tecnolégica. requeridos para enmprender un proyec

to determinado se encuentren distribuidos en paises diferentes.

Cabe hacer similares consideraciones en relacién con el pa-
pel gque a la luz de las tendencias sefialadas podria desenpeiiar
la cooperacién econénica en la expansién de la produccién agro
pecuaria de los paises latinoamericanos, fundanental no solo
por su contribucién al desarrollo global de sus economias y a
la solucién de los problemas del empleo, sino también y muy

particularmente, por su vinculacién con la situacién alimenti-
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cia. En diversos foros regionales, como el SELA, se ha plan-
teado la necesidad de emprender una accién mancomunada y seleg
tiva, que se concentre en un grupo limitado de productos agro-
pecuarios de especial interés para la mayoria de los pailses la
tinoamericanos, ya sea en su calidad de productores o de consu
midores -particularmente en aquellos productos que constituyen
un elemento fundamental de la dieta alimenticia de su poblacién.
Seria interesante examinar la posibilidad de avanzar, entre
otros mecanismos, hacia la creacién de un sistema regional de
consultas sobre excedentes, faltantes y precios, que haga posi
ble estimular la comercializacién y mejorar el abastecimiento
de tales productos; la concertacién de contratos de comerciali
zacién de mediano y largo plazo entre pailses o grupos de paises
latinoamericanos;: el establecimiento de empresas nultinaciona-
les de comercializacién y de sistemas comunes de almacenamnien-
to* la promocién de programas conjuntos de produccién de equi-
pos e insumos agricolas, particularmente de fertilizantes, y

la constitucién de mecanismos de reservas alimenticias, medidas

todas ellas que raguieren de una accién concertada. 25)

La integracién de la infraestructura fisica es un requisito
para el desarrollo de programas multinacionales como los que se
han sefialado. Estudios preliminares han mostrado la existencia
de interesantes alternativas en el sector de los transportes.
Tomando en consideracién la cuantia de las inversiones requeri-
das para completar e interconectar los sistemas de transporte
terrestre en la regién, se ha propuesto encarar programas enca-
minados a maximizar el empleo del transporte combinado, basado
en la utilizacién de los diversos medios existentes, incluyendo
el examen de los itinerarios apropiados y las tecnologias reque
ridas para estos fines. ILstos progranas podrian ser conmplenen
tados mediante esfuerzos conjuntos orientados a mejorar la ofer
ta de servicios de transporte y a facilitar la operacién de los
mismos desde el punto de vista institucional y adninistrativo.

Debe tomarse en cuenta que estos factores, a menudo, impiden 1la
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plena utilizacién de la de suyo escasa infraestructura existen
te. También se ha advertido que, en el caso del transporte
aéreo, podrian lograrse avances considerables mediante el uso
concertado de las flotas, el personal y los servicios de mante
nimiento disponibles en la zona, operaciones conjuntas de arren
damiento de aeronaves y el establecimiento de medidas razonables
de proteccién en favor de las conpafilas regionales, particular-~
mente en funcién de itinerarios turisticos con conexiones loca
les. 24/ Los retos planteados por la actual coyuntura interna
cional exigen hacer un vigoroso esfuerzo de cooperacién en el
campo energético. En tal sentido, los gobiernos latinoamerica-
nos han planteado, dentro del marco de OLADE, su aspiracién a
avanzar hacia el cstablecimiento de un mercado comin de energia,
gue incluya medidas conjuntas en materia de financiamiento,
transporte. incremento del abastecimiento regional de productos
energéticos, complementacién en el campo de la produccién de
equipos e insumos para este sector y mecanismos de comercializa

cién conjunta del petré6leo con otros productos. aaf

Existe la impresién de que en los paises latinoamericanos
hay una masa considerable de tecnologia que, como consecuencia
de un largo proceso de adaptacién y de aplicacién préctica, ha
dejado de estar amparada por el sistema internacional de paten
tes y ha pasado a ser de libre disposicién de las empresas lo-
cales, particularmente a nivel de planta y atin de sus propios
instrumentos. EE/LO anterior abriria interesantes perspectivas
de cooperacién tecnolédgica entre los pailses del 4rea, especial-
mente si se toma en cuenta que buena parte de esas empresas
pertenecen al sector piblico. Otra via gque se ha explorado en
este campo apunta al establecimiento de mecanismos o progranas
destinados a aumentar el establecimiento regional de bienes de
capital. La implantacién de programas de este tipo podria con
tribuir a la expansién de la industria y de la ingenieria de
bienes de capital en los paises de la regidén, a la complementa
cién y especializacién industrial en estas ramas,y & impulsar el

proceso de sustitucién de importaciones a un nivel superior.
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Estudios ya adelantados han demostrado preliminarmente la via
bilidad de establecer una empresa multinacional latinoamerica
na de exportacién de bienes de capital que, probablenente,
constituirad una de las primeras iniciativas que reciban consi
A e Biell wdna el - SENE,

E1l peso que en razén de la peculiar evolucién de los pai-
ses latinoamericanos tiene generalmente el sector pidblico en
sus economias, y las tendencias anotadas mas arriba en cuanto
al comportamiento de los diversos actores que intervienen en el
proceso de desarzrollo, invitan a examinar el papel que podrian
desempefiar las empresas y los sectores piblicos en la expansién
de la cooperacién econémica entre los paises del éreazéj Ast
como el proceso de industrializacidén en América Latina no habria
sido posible sin una participacién e intervencién decididas del
Estado, seria también utépico pensar que la integracién y la
cooperacién regional llegardn a ser una realidad si el Estado
no se compromete directamente con la consecucién de estos obje
tivos, en lugar de limitarse a actuar como &rbitro que estable
ce y vela por el cumpliniento de las reglas del juego. A co-
mienzos de la presente década podia estimarse que el poder de
compra de los sectores piblicos latinoamericanos representaba
una cifra superior a los 20 nil millones de délares anuales.
Aproximadamente la mitad de esta cifra se destinaba a la inver-
sién, de la cual a su vez la mitad se canaliza hacia obras pi-
plicas y el resto hacia la adquisicién de equipos. Estas alti
mas compras, por su parte, aparecen fuertemente concentradas
en un pequefio nimero de actividades representadas por la extragc
¢ién, refinacién y distribucién de petréleo, la generacién y
distribucién de energia eléctrica, el equipaniento ferroviario
vy portuario, la magquinaria vial y otros pocos sectores, carac-
terizados por una tasa de crecimiento mayor que la del produc-
to nacional y por provectos de gran envergadura, que general-
mente presentan un altos grado de complejidad tecnolégica. Pare-

ce de gran importancia explorar la posibilidad de avanzar hacia
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una mayor coordinacién entre estas inversiones, con el objeto
de promover el desarrollo integrado de los paises de la regién
y la sustitucién regional de inportaciones de bienes de capi-
tal en los sectores respectiyos, eventualmente a través de en-
presas multinacionales de produccién y abastecimiento de equi-
pos racionalmente distribuidas entre los paises interesados.
Tamnpoco seria dificil fomentar el intercambio de experiencias
v servicios técnicos entre las empresas respectivas, particu-
larmente .si se considera que en la mayor parte de los casos
ellas se encuentran agrupadas en asociaciones regionales que
se retlnen periédicamente e impulsan programas cooperativos,
uno de cuyos objetivos es precisamente el intercambio de coo-

peracién técnica entre las empresas asociadas- 2

En suma, se plantea aqui 1la interrogante acerca de hasta
qué punto las acciones mencionadas serian consistentes con las
tendencias que -de conformidad con las hipétesis contempladas
en este documento- se advierten en los procesos de integracién
y de cooperacién entre los pailses latinoamericanos, asi como
con los factores de orden nacional e internacional que, segin
se postula, contribuyen a nodelar esos pProcesos. Naturalnente,
se plantea también 1la pregunta acerca de la compatibilidad
o incomp.tibilidad entre los mecanismos de integracién consti
tuidos por diversos grupos de palses y las acciones parciales

de cooperacién anteriormente mencionadas.

V. Relaciones previsibles entre los esqguemas de integracién y

las otras formas de cooperacién en América Latina

Los antecedentes expuestos tienden a conformar un cuadro aparen
teomente contradictorio que es necesario clarificar. Por una
parte, como se dijo, se reccnoce que los esquemas de integra-
cién de mayor antigiedad en la regién atraviesan un periodo de
crisis o de estancamiento, lo cual estaria expresando, en algu

nos casos, que los palses gue los forman no tienen interés en
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" fortalecer los respectivos procesos. Por la otra, se observa
la creciente adopcién de acciones cooperativas ya sea dentro
de la regién, a través de la concertacién de acuerdos, proyec
+tos o arreglos entre pares o grupos de pailses, ya sea en el
frente externo, en el sentido de presentar un conjunto de po
siciones comunes en el contexto internacional. Resulta claro
discernir a primera vista que algunas de estas acciones coo-
perativas no tienen porqué estar necesariamente en contradic-
cién con el avance de los procesos de integracién que se de-
senvuelven dentro de marcos multilaterales, conformados por
diversas agrupaciones de paises, que los han establecido por

via de acuerdos y tratados generales.

Ello es asi cuando se trata de acciones que no se identi-
fican con los instrumentos que los paises miembros de aquellos
esquemas han establecido con caricter reciproco, como la adop-
cién de un arancel externo conidn, la liberalizacién de las co-
rrientes de comercio reciprocas o la planificacién de determi-
nados sectores del desarrollo industrial. Son, por el contra-
rio, acciones que en poco o nada modifican el “statu quo” refe

rido al cumplimiento de los tratados de integracién mencionados.

En otros casos, menos claros por cierto, se trata de arre-
glos que coinciden con aspectos incluidos en los respectivos
tratados multilaterales de integracién. Tal es el caso, por
ejemplo. de acuerdos celebrados entre dos paises para acelerar
la liberacién del intercambio comercial reciproco. Por una
parte, ello crearia ventajas para esos dos paises, que podrian
ser dificiles de compatibilizar con los propésitos perseguidos
por los arreglos preferenciales més amplios de gque forman par-
te. Por la otra, parece pertinente preguntarse porqué esa li-
beracién es deseada cuando forma parte de arreglos ad-hoc vy,
aparentemente, no deseada cuando es parte de acuerdos mis am-

0/

plios en lo geogréfico. il
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El aspecto planteado, que aqui se ha referido especifica-
mente a los acuerdos comerciales ad-hoc, puede ampliarse a
una problemitica mis amplia. En efecto, cabe preguntarse si
lo que obstaculiza la marcha de los programas de integracién
estructurados formalmente en los tratados multilaterales (como
el Tratado de Montevideo, el de Managua o el Acuerdo de Carta-
gena) es el tipo de mecanismos involucrados en los nismnos o es
la dificultad de conciliar los intereses nacionales de nuchos

palses dentro de ese marco nultilateral.

Parece obvia la afirmacién de que las dificultades para
procesar los intereses nacionales dentro de un marco de partici
nacién m4s amplio son mayores que dentro de un marco mis reduci
do. Pero queda flotando la pregunta de si ante la insuficien-
cia de los mecanismos establecidos para procesar los intereses
de varios palses participantes no se generaria como respuesta
a una tendencia a la “balcanizacién” del proceso de integracién
y de cooperacién que, a la larga, resultaria menos beneficiosa
para cada uno de los estados, asi como para el conjunto, por
obvia afiadidura. Otras alternativas para evitar la “balcani-
zacién” del proceso consistiria en permitir_una integracién a
ritmos diferentes para distintos grupos de paises -o para dis-
tintos sectores- sin perder de vista ciertos objetivos y compro

misos comunes.

Una respuesta precisa a estas interrogantes reguiere un
ejercicio de andlisis basado en datos empiricos suficienteimiente
desagregados. Ser4n fundamentales las implicaciones que se de-
riven de ese anilisis para arrojar luz sobre la mayor O nenor
viabilidad que tienen los programas de integracién previstos en
los tratados multilaterales anteriormente sefialados, en conmpa-
racién con las acciones parciales surgidas en los dltimos tiem-
pos v que se exteriorizan en arreglos o proyectos especificos
que generalmente se engloban en el concepto més vasto de coope-
racién econdémica. En todo caso. debe reconocerse gue tanto de
unas como de otras se espera obtener finalmente un resultado

inico: el establecimiento gradual de un sistema de relaciones
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entre los palses latinoamericanos que fortalezca sus patrones
de desarrollo y pernita reducir gradualmente sus vinculos de

dependencia respecto de los paises industrializados.

Se sefialaba en otro lugar que “el andlisis de la politica
internacional de las regiones, o de la emergencia de subsiste
mas regionales que operan dentro del contexto més amplio den-
fro del sistema internacional, tiende a ocupar un lugar cada

vez més destacado” dentro de la teoria contempordnea de las
31/

relaciones internacionales. Se planteaba en esa oportuni
dad la interrogante de en gué medida se estaria avanzando ha-
cia la formacién de un sistema de relaciones latinoamericanas
sobre bases CBOperativas. Para hacerlo, se escoglan tres va-
riables principales: a) el grado v forma en que los paises
gque integran la regién perciben su identidad en el contexto
internacional: b) el grado de coherencia y coordinacién exis
tente entre las politicas exteriores de los palses de la regién,
y ¢) el grado y signo de la interaccién existente entre estos
paises, con énfasis en el predominio de las relaciones de coo
peracién sobre las relaciones de conflicto. Hace falta atn
mucha evidencia empirica y andlisis més sistemdticos, para
llegar a alguna conclusién consistente con el estado actual de
las relaciones intrarregionales, que haga posible formular al-

gunas predicciones valoaderas.

Este anAdlisis se basaba en el supuesto de que la formacién
de un sistema de relaciones latinoamericanas se apoyaria en la
identificacién de coincidencias concretas y en la puesta en mar
cha de un conjunto de acciones especificas, adoptadas en fun-
cién del conocimiento de esas coincidencias, que no tendrian
por qué obedecer necesariamente a una programacién previa, esta-
hlecida mediante tratados globales. También se dejaba entre-
ver gue la contigiidad geogréfica, en su sentido més estricto,
no era el tGnico elemento capaz de fundamentar la interdependen
cia econémica de un grupo de paises cohesionados por intereses

suficientemente poderosos, como en el caso de la OPEP.
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El enfoque resefiado acepta implicitamente, en mayor o me-

nor medida, las principales hipétesis planteadas por Ernst B.

Haas en su reciente trabajo “The Obsolescence of Regional

Economic Integration Theory“:

a)

c)

32/

la improbabilidad de que los procesos de integracién y de
cooperacién en América Latina conduzcan a los “resultados
institucionales” que se previeron en un principio dentro
del marco estructural de convenios celebrados con un al-

cance global:

la pérdida de vigencia de los modelos segin los cuales los
avances en el proceso de integracién econémica regional
tendrian lugar a través de acciones incrementalistas, que
permitieran adelantar gradualmente hacia la consecucién de
objetivos preestablecidos v a las que se tendia a atribuir
un cardcter irreversible. dentro del marco de los tratados

anteriormente mencionados, vy

una pérdida de claridad en cuanto a la delimitacién espa-
cial de los procesos de integracién, originalmente enfoca
dos en &mbitos regionales o subregionales geogréficamente
bien definidos, debido tanto a la interaccién entre pro-
gramnas globales y acciones bi o multilaterales de alcance
pareial como a la mayor importancia adquirida por las vin-
culaciones externas de los paises participantes en los pro

cesos de integracién.

Este onfoque preliminar reconoce la reaparicién de tenden-

cias bilateralistas en las relaciones cconémicas entre los pail

ses latinocamericanos -tendencias que podrian ser evaluadas de

diferentes maneras desde el punto de vista de su posible com-

plementacién a una mayor complementacién de las economias de

la regién- asi como la necesidad de examinar las relaciones
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existentes entre dichas acciones de alcance bilateral y 1los
arreglos multilaterales en que se han basado hasta ahora los
principales procesos de integracién en el 4rea. Estas tenden-
cias se insertan dentro de un proceso nas anplio que, como ya
se ha sefialado, se caracteriza por una suerte de proliferacién
de diversas formas de cooperacién econénica entre dos ©o n4s
palses, en diferentes sectores, mediante la implementacién de
acuerdos o proyectos especificos, siguiendo la distincién en-
tre la “integracién econémica a través de la liberalizacién
del comercio” y “un enfoque por proyectos de la integracién
econénica” formulada recientemente por Bela Balassa y Axdy

Stoutjeadijk. 33/

Lo anterior podria hacer necesario redefinir el concepto
de integracién, en términos m4s amplios y flexibles que aque-
llos empleados hasta ahora por la teoria convencional, a fin
de que se asigne un mayor lugar al papel que desempefia, en un
proceso de integracién, la transferencia y complementacién de
factores productivos. Ello podria, a su vez, conducira la uti
l1izacién del concepto més difuso, pero también mas comprensivo,
de “interdependencia econémica”, tal como estd siendo elaborado

4/

por la literatura reciente dedicada a estos problemas. 24

En efecto, entre otras ventajas, este concepto induce a
prestar mayor atencién al novimiento de factores, tan importan
te en este periodo caracterizado por un proceso de internacio-
nalizacién de la produccién y por la energencia de un sistema
de relaciones econémicas transnacionales, en comparacién con
el énfasis acordado al intercambio de bienes y servicios en el
disefio de los primeros programas de integracién. La intensifi
cacién de estos movimientos profundizan el proceso de complemen
tacién econémica entre los palses involucrados, 1lo que explica
una definicién del concepto de “interdependencia” en términos
de una “relacién de intereses tal que si el compromiso de una
nacién cambia otros estados se verédn afectados por dichas trans

. )
formaciones”. E—I
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Al avanzar en esta redefinicién seri necesario, en todo
caso, reconocer gue los paises latinoamericanos, a través de
las distintas experiencias que hasta ahora han llevado a cabo,
con éxito vario, han reafirmado su voluntad de que el proceso
de complementacién de sus economias se realice con sujeciédn a
ciertos principios u objetivos bédsicos. Han éceptado la nece-
sidad de ir mds alld de los programas de liberacién comercial
en que se basaron sus primeros intentos integracionistas y de
avanzar hacia la integracién de sus sectores productivos. Han
puesto de manifiesto su decisién de dotar a esos procesos de
mecanismos que aseguren una participacién real y més equitativa
a los paises de menor desarrollo relativo en los beneficios que
de ellos deriven. Han preferido estructuras y procedimientos
que permitan tomar cuidadosamente en cuenta los intereses na-
cionales en la adopcidén de decisiones relativas a la adopciébn
de posiciones comunes y la implementacién de programas conjuntos.
Han evitado dejarse atar por esquemas denasiado abstractos y se
han mostrado proclives a impulsar férmulas de complementacién
subregional o sectorial sin esperar la consecucién de programas
més amplios preestablecidos. En el periodo méds reciente han
mostrado la misma flexibilidad frente a la concertacién de ac-
ciones parciales de cooperacién entre dos o mls paises. No han
dejado de percatarse de que la escasa participacién de los sec-
tores méds vastos de sus poblaciones constituye un factor de de-
bilitamiento del proceso. Han dado pruebas de percibir nuy cla
ramente que la solidaridad y la complementacién de sus econonias
constituye el mejor camino para fortalecer su posicién negocia-
dora frente a terceros paises y mejorar su participacién en el
sistema internacional. Por tdltimo, pero no menos importante,
parecen visualizar cada vez mids estas nuevas formas de coopera
cién entre dos o mds paises como la mejor estrategia para ale-
jar definitivamente el fantasma de antiguos conflictos hereda-
dos de un proeeso de balcanizacién que la historia contemporé-

nea los estd forzando a superar.
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ANEXO

Proyecto PNUD/INTAL

ESTUDIO SOBRE LOS PROCESOS DE INTEGRACION Y DE COOPERACION

EN AMERICA LATINA

Bosquejo preliminar

Tendencias globales y perspectivas de los procesos de inte-

gracién y de cooperacién en América Latina

1.

Evolucién de los esguenas de integracién en América La-
tina.

Otras formas de cooperacién entre los palses latinoane-
ricanos.

Relaciones entre los cambios en la econonia nundial y
los procesos de cooperacién en el 4area.

Relaciones entre los cambios en las politicas naciona-
les de desarrollo y los procesos regionales de coopera
cién.

Perspectivas y oportunidades que presentan los procesos
de integracién y de cooperacién en América Latina.

Oportunidades de cooperacién en algunos sectores especificos

Cooperacién industrial
Cooperacién agropecuaria

Cooperacién en el campo de la infraestructura, con énfa-
sis en el sector energético.

Papel del sector y las empresas ptiblicas en los procesos
de integracién y de cooperacién regional.



