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Juan Mario YVacchino®*

Resumen

Para que un proceso de integracidn econdmica entre paises latinoamerica-
nos pueda prosperar y alcanzar sus metas se requiere que se cumplan diver-
sas condiciones: las que suponen la resotucion favorable de aguellas cues-
tiones que constituyen fas fuentes del conflicto y el estancamiento en los
procesos de integracién de fa regién. Las referidas condiciones son: en pri-
mer térming, fa integracidn debe tener un papel significativo dentro de las
politicas nacionales de desarrollo de los paises participantes; en segundo
térming, el modelo de integracion utilizado debe concordar con las condi-
ciones estructurates de fa realidad; en tercer términe, se deben adoptar
principios y politicas eficientes que permitan corregir el impacto negativo
de las disparidades y heterogeneidades de los conjuntos nacionales sabre el
proceso de integracion.

Las cuestiones bésicas evocadas han estado presentes, con un peso e
influencia determinantes, en tres momentos claves del desarrollc de
ALALC-ALADI; esto es, la etapa de su gestacion a fines del decenio de
1350; Ia fase de la transformacion de ALALC en ALADI, y Ia etapa actual,
que coincide con la creciente demacratizacion del continente y el agra-
vamiento de los efectos de la crisis econdmica internacional.

Desde 1982, los paises de la region estan inmersos en la mas intensa y do-
lorosa crisis econdémica del Gltimo medio siglo, que afecta severamente el
comercio intrazonal. A partir de este punto critico, los gobiernos latinoame-
ricanos revalorizaron, en forma creciente, el papel del mercado regional pa-
ra aumentar las exportaciones y propender a fa modernizacian acelerada de
las estructuras econdmicas y tecnologicas de la region. En tal sentido, por
ser el Tratado de Montevideo 1980 conceptualmente abierto y flexible, es
posible lograr fa reorientacidn de la ALADI para enfrentar los acuciantes
problemas actuales y resolver positivamente los conflictos mencionados,
mediante una mejor adecuacion del esquema a la realidad, aceptando el de-
sarrollo de su programa de integracion con varias velocidades y reduciendo
el nimero de paises participantes por cada tipo de accion para disminuir el
impacto de sus disparidades y heterogeneidades.

Fruto de esta revitalizacion de la idea de la integracion latinoamericana son
las dos lineas de actuacion que se ponen en practica en la ALADI: por un la-
da, el lanzamiento y la instrumentacién de la “‘Rueda Regional de Nego-
ciaciones” y, por el otro, la celebracion de acuerdos de complementacian

* Ponencia presentada en el "'Primer Seminario Latinoamericang de Recon-
‘version Industrial”, Ixtapa, México, 21 al 24 de"junio de 1987.

** Director del INTAL.
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mente en una patria de repiblicas.

sy en las manifestaciones politicas de los gobiernos a lo
Fgéﬂdg las tres Gltimas décadas. Una y otra se plasmaron en
g‘nizaciones, asociaciones e instituciones de variado tipo
[ expresan y representan una red de interacciones s,ohdanas
expansion. Sin embargo, estamos muy le!os todgvna de hq-
< logrado conformar un aceptab’le y consohgjado sistema lati-
qamericano de relaciones econémicas, politicas, sociales y

grurales.

2

sbe entonces preguntar por qué avanzamos tan lentgmente
cia la constitucion de ese sistema regional y, ademas, con
gf‘ongados periodos de estapgamlemo duramg los cu‘alles se
;ﬁab[ka, no sin razén, de una crisis general de la integracion Iat!-
gamericana o, mas precisamente, de los esquemas que 56 uti-
an.para formalizarla e in;;rumemarla. Esta marcha, débil y
égmentada, pone de manifiesto tanto I_q magnitud de los obs-
eulos por vencer como la extrema fragm'dad de Ivos instrumen-
con los que se pretende lograr la unidad latinoamericana.
estas condiciones no pueden sorprender las voces que se
cuchan enunciando criterios alternati_\{os que t{enden 3
esplazar, si no a eliminar, a la integracion economica como
edio de realizacion de ese gran objetivo.

por pares 0 grupos de paises, como los celebrados por Uruguay con Arge
na, Brasil y México y por Argentina y Brasil entre si. ~

El problema inmediato no consiste tanto en optar por los mecanismos de
cion multilaterales o bilaterales, sino en establecer vinculaciones entre ung
otros, de modo tal que se renueve el perfil operativo de los esquemas da
tegracion. tl logro de tal compatibilizacion es necesario pues, aun cua
considere que las acciones parciales —por pares o grupos de paises— son
Gnicas que se pueden desarrollar significativamente en forma inmedi
mediano plazo se requiere establecer las bases para una mayor articulacig
interdependencia a escala regional. En ese sentido, los programas adopta
por el Consejo de Ministros de la ALAD! en marzo de 1987, si se gjecy
efectivamente, se orientan en la direccion correcta: la de generar ese sists
latinoamericano con relacion al comercio y los pagos.

s conflictos y obstaculos gue frustraron las aspiraciqnes de
s latinoamericanos en materia de integracion ecgnémlqa son
uchos, importantes y de variada naturaleza. Estlmq, sin em-
argo, que se pueden identificar tres grandes cuestiones gue
eben ser resueltas favorablemente si se desea avanzar por el
amino de la integracion econdmica regional. Un primer tpo Qe
roblemas surge del papel secundario y supordinadn de la in-
egracion en la realidad, que depende, esenm'almentei del rango
?‘Ia_signiﬂcacig')n que ella tiene en las politicas napmnales de
arrollo; un segundo tipo de problemas se relaciona con lg
ta de correspondencia entre el modelo utilizado y las condi-
iongs estructurales de la realidad; un tercer tipo de p.roblemas
esultan del impacto de las heterogeneidades yldispand.a'des de
s conjuntos nacionales sobre el esquema de integracion. Co
mo gran telon de fondo, que condiciona razonamlentogly pos_|b|-

s, existe un problema fundamental: la integracion latm_o-
ericana para hacerse realidad debe superar los automatis-
s de un sistema internacional estructurado sobre la base del
redominio de las relaciones asimétricas entre el centro y la pe-
iferia. En consecuencia, como fendmeno a contracorr.lente"’,
ntegracidn latinoamericana no se puede desarrollar sin dgcr
es politicas cruciales que definan y renueven sus abjetiv0§
ondiciones, que deben ser complementadas, pera no susti-
as, por acciones especificas de sus protagonistas directos
que transformen las metas en hechos concretos.

1. Antecedentes

Después de la Segunda Guerra Mundial, en casi todas las n
giones del planeta, se pudo observar la elaboracion y ejecuci
de proyectos integracionistas que, en forma mas o menos a
biciosa y cubriendo practicamente todas las modalidades dei
tegracién econdmica regional, pretendian avanzar con diver

fortuna por el camino de la interdependencia y la solidaridadr
ciprocas.

América Latina no estuvo al margen de esta modalidad d
ternacionalizacion de la vida econdmica y social. Por el contr
rio, a medida que avanzaba el decenio de 1950, en todos |
confines de América Latina surgieron movimientos y proyect
que abarcaron toda la geografia latinoamericana y exploraro
el fendmeno integracionista desde diversas dpticas. En ci
sentido, los paises latinoamericanos respordian asi a un lla
do que surgfa del fondo de la historia: no habia sido posible ;
tar la fragmentacion institucional del continente y, por lo tantt

se imponia la tarea de integrarlo econdmica, politica v cultU® g historia de la ALALC-ALADI es muy rica en testimonios de

105 variados problemas que estan implicados en Ias’ relacpneg
foco armoniosas, y a veces conflictivas, entre teoria y pract-
fines y medios, deseos y realidad. Nos interesa, pues, ayu-
desentrafiar las razones que no permitieron matenahz.ar‘ia
intad y vocacion integracionistas que condujeron a la firma

La idea de la unidad regional —objetivo de largo plazo— y |
tegracion econdmica —uno de sus principales medios— ap
cen como una constante en el pensamiento de los latinoam

integracién latincamericana, asgosto de

de los tratados de Montevideo por once paises de la region que
representan, en conjunto, cerca de 95% de la poplacidn, el
territorio y la produccion de América Latina; valg decir, un pro-
yecto de alcance continental por su base material y humana y
por sus aspiraciones.

Para ello, procuraremos explicar como se presentan y articulan
entre si las cuestiones béasicas que hemos identificado en tres
momentos o etapas claves del desarrollo de la ALALC-ALADH:
la etapa de su gestacion, a fines del decenio d.e 1950; la fijse
de su transformacion de ALALC en ALADI, a fines de los afios
de 1970, y el momento actual, que coincid_e con la creciente
democratizacion del continente y el agravamiento de las conse-
cuencias de la crisis econdmica internacional.

2. La creacién de la ALALC

Es obvio que la ALALC se pudo establece( porque, en el balan-
ce global de las tres cuestiones bésicgs identificadas, los as-
pectos positivos superaban a los negativos. Al obs'ervar retros-
pectivamente, ms que esta comprobacion global, interesa exa-
minar de qué modo se producia ese resultado; es qur, cuales
eran los factores que se alineaban en sus polos positivo y nega-
tivo en los tres aspectos cruciales antes mencionados. Ello nos
parece necesario para explicar los desalcoples, lgs ‘fractur'as y
las limitaciones del proceso de integracion econdmica regional
que se iniciaba.

2.1. Rango v significacién de la
integracién en las politicas nacionales

En primer lugar, como bien lo apuntd Miggel Wionczek,! se lle-
g6 a la suscripcion del Tratado de qutevndeo 196Q,_en buena
medida, porque los paises latinoamericanos no partlc[paban de
manera equitativa en la expansion del comercio mundla'l. Comu
es bien conocido, después de la Segunda Guerra Munc}nal, bajo
la direccion y con el impulso de Estados Unidos, se dieron pa-
sos firmes y exitosos hacia la reorganizacion de la economia
mundial, cuyas pautas institucionales basicas quedaron es-
tablecidas en los acuerdos de Bretton Woods (1944). Lamen-
tablemente, la participacion de América Latina en el proliongadn
periodo de crecimiento de la economt’a‘ y del comercio mun-
diales que se inicié entonces fue muy limitada.

Por el contrario, las favorables condiciones del comercio egte_—
rior latinoamericano durante la inmediata posguerra, exteriori-

1 Wionczek, Miguel. “La histeria del Tratado de Mantevideo”, en Wion}cz‘ek,
Migue, Integracién de América Latina. Experiencias y Perspectivas, México,
F.C.E, 1964, pag. b.
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zadas en una sostenida demanda de sus productos basicos y
un satisfactorio nivel de precios, cambiaron considerablemente
durante la década de 1950. El lento crecimiento de las expor-
taciones y el deterioro de la relacion de intercambio debilitaron
la capacidad de compra externa y alentaron a la mayoria de los
paises latinoamericancs, aungue en distinto grado, a internarse
por el camino de la industrializacidn sustitutiva de importa-
ciones. Este estrangulamiento externo, surgido de los dese-
quilibrios del comercio con los paises industrializados, habria de
servir de impulso a los planes integracionistas que prometian
superarlo por la via de la expansidn del comercio reciproco y de
la complementacion industrial, accediendo a una nueva fase en
el proceso de crecimiento en la que la sustitucion de importa-
ciones se debia verificar a escala regional.

En segundo lugar, y si bien en general en fa regién predomina-
ban la desconexion y el aislamiento reciprocos, durante la Se-
gunda Guerra Mundial aumentaron en nimero e importancia,
especialmente entre los paises del Cono Sur, los acuerdos bila-
terales de comercio y de pagos. De este modo, se habia logra-
do expandir y diversificar el comercio intrazonal, que llegd a
representar, en 1954, el 11% del comercio total. Empero, no
se pudo evitar el surgimiento de diversos desequilibrios en las
relaciones entre pares de paises que producian el congelamien-
to y la subutilizacién de los saldos en moneda de cuenta de los
acuerdos de pagos vigentes. Fue entonces cuando se comenzo
a buscar la solucion al problema en alguna forma de multilate-
ralizacion de las relaciones comerciales entre los paises del
area.2

En consecuencia, la marcha hacia la intsgracion estuvo deter-
minada por el juego de diversos factores: por un lado, como
respuesta a los problemas del estrangulamiento externo al de-
sarrollo latinoamericano y a la saturacion del proceso de susti-
tucién nacional de importaciones y, por el otro, por la necesk-
dad de resolver los problemas creados por la red de convenios
bilaterales de comercio y de pagos entre los paises del Cono
Sur.

2.2. Adecuacion del modelo a la realidad

La farmula que habia propuesto la CEPAL para iniciar un proce-
so gradual y progresivo de integracion latinoamericana se asen-
taba sobre tres conceptos basicos: preferencia comercial, re-
ciprocidad y compensacidn multilateral en los pagos?® Sin em-
bargo, durante el desarrollo de las negaciaciones interguberna-

" 2 Vgase Salazar Santos, Felipe, “El problema de la convergencia de las ac-
ciones parciales en el marco de la integracion latinoamericana”, Integracion
Latinoamericana, N° 52, noviembre de 1980, pag. 31.

3 Magarifios, Gustavo, “Balance de las experiencias y resultados de los sis-
temas preferenciales latinoamericanos. El caso de la ALALCY, mimeg,

pags. 3-4.
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na apreciacion complementaria y corroborante surge del arse-
gl de instrumentos previsto, caracterizado por su carécter glo-
gl y comercialista, en el que no se asignaba ningln espacio
nificativo a los mecanismos de accion estructural. Como es
fdg'rigor sefialarlo, el Tratado de Montevidea 1960 perseguia ia
Fl,,(pansmn de los intercambios comerciales mediante el empleo
geun mecanismo principal, el programa de liberacion, que res-
gonda en lo fundamental al punto de vista ortodoxo que lo
Sustemaba asi, por ejemplo, el establecimiento de un plazo de
erfeccionamiento, la existencia de metas cuantitativas pe-
iodicas de desgravacion, la igualdad de obligaciones para to-
jas las partes contratantes, la cldusula de mayor favor apli-
cable en forma automética e incondicional. Como rasgo especi-
fico-del programa de liberacion se incluia la negociacion dife-
rencial producto por producto. Esta forma de negociacion, lejos
de facilitar la instauracion del mercado ampliado disminuyendo
los sacrificios de la adaptacion, sirvio en realidad para que ca-
43 pais pudiera regular el ritmo y el alcance del proceso de in-
iegracion, y evitar asi que los intereses de los grupos econdmi-
cos:nacionales, acostumbrados a un proteccionismo excesivo,
sufrieran los efectos del mercado unificado. Ahora bien, cuan-
doen un modelo comercialista de integracion no se otorga a la
tompetencia el papel que le corresponde como regulador princi
pal del mercado, se debe concluir que los participantes nunca
pensaron seriamente en recorrer todo el camino que lleva hasta
¢l logro del objetivo fijado b

mentales, la formula de la preferencia comercial latinoamer
na —que no era compatible con la filosofia liberal que predon
naba en el sistema internacional que consagraba, como pri
pio general, la aplicacién incondicional y automatica de
clausula de la nacidn mas favorecida— fue sustituida por la ¢
la zona de libre comercio, una de las dos excepciones admiti
por la regla XXIV del GATT. En el caso de la ALALC, la zong
libre comercio se perfeccionaria gradualmente en un period
12 afios, al final del cual quedaria liberado lo esencial del in
cambio intrazonal mediante la eliminacion de los derechos
aduana, otros gravamenes a la importacién y las restriccig
de todo orden que se aplicaban al comercio entre los Estadn
miembros.

ey

o
L v ¥

En este punto, cabe preguntar por qué se prefirid la formul
la zona de libre comercio sobre la de la union aduanera. Enp
opinidn, esta eleccion se relacionaba con las dificultades de :
tablecimiento y administracién de uno y otro modelo y con g
limitados alcances y compromisos que las paises participan
estaban dispuestos a asumir. Por una parte, la zona de libre
mercio, que no coartaba la libertad de cada pais para mangj
su arancel, aparecia como un instrumento mas ductil y senci
para regular la transicion desde el proteccionismo comerma[
la accion econdmica aislada hacia métodos multilaterales dei
tercambio y cooperacidn. En Gltima instancia, podia servir pa
gvitar criticas y represalias por las otras partes.contratant
del GATT, entre las que se contaban los principales socios ¢
merciales de cada uno de los paises de la ALALC. Se asumia
cierto riesgo, pues, si en definitiva no se lograba su perfe
cionamiento al cabo del periodo de transicion, se desembocar
en una zona de preferencias comerciales que no era acepta
internacicnalmente. Solo dos décadas después, en la Ronda T
kio del GATT por la via de la denominada “cléusula de habilit
cion’" se reconocid el derecho de los paises en desarrolio al
var a cabo arreglos preferenmales destinados a estimular elc
mercio y la Hamada ‘cooperacion horizontal” ®

cuanto a los acuerdos de complementacion por sectores in-
striales, que preveia el Tratado de Montevideo con miras a
rar un mejor aprovechamiento de los factores de produccion,
eran sino mecanismos auxiliares para acelerar el programa
e liberacion. Pero, claro esta, esta funcion no tiene dema-
dos puntos de contacto con la probleméatica del desarrollo
gional, a la que siempre estuvo vinculada la integracion. En
ta perspectiva, para que la.integracion hubiera sido una alter-
tiva vélida para enfrentar los aspectos estructurales del sub-
sarrollo y la dependencia, era necesario que el proyecto de
egracion contemplara expresamente instrumentos y meca-
mos idoneos para la accidn estructural. Obviamente, el solo
tho de poseerlos no garantiza de por si el logro de los objetr-
Spfgrseguudos, pero es también cierto que si se carece de
tanismos e instrumentos con una dimensién estructural,
y dificilimente se pueda contribuir a solucionar problemas de
i naturaleza.

Por otra parte, la zona de libre comercio se adaptaba sin ma)
res dificultades al papel secundario reservado a la integraci
regional en las politicas nacionales de desarrollo, trazadas.
funcién de dos Grdenes primarios y prioritarios: la reahdady
intereses nacionales y el grado de insercidn de cada pais en
sistema internacional. La formula adoptada evitaba asul
compromisos que condujeran a ceder y/o compartir colect!
mente alguna parte del poder nacional de decision; ello pod
explicar también las limitadas facultades de sus Grganos y, ¢
caracter mas general, la ausencia de toda forma, por m
embrionaria que fuera, de organizacion comunitaria.

3. Heterogeneidades y disparidades
la realidad regional

S experiencias integracionistas en América Latina se ini-

_ fon con escaso grado de homogeneidad en todos los niveles
4 Vgase Wionczek, Miguel, ob. cit., pags. 63-75. g g

ase mas detalles en Vacchino, Juan Mario, Integracion Latinoamericana.
, gU\LC a la ALADI, Buenos Aires, Editorial Depalma, 1983, pags. 58-
1 85-83.

5 Viéase Barrero, Josefina, “La ALADI en el proceso de integracion de A
rica Latina”, Comercio Exterior, Bogota, INCOMEX, septiembre de 19
pags. 8-10.

integracién latinoamericana, agosto de-1

—comunicacion reciproca, similitud estructural, convergencia
de intereses y politicas—, o sea, en malas condiciones desde el
punto de vista de la teoria de la integracion, que reconace a la
homogeneidad como una de sus leyes bésicas. El principal fac-
tor de homogeneidad, puramente negativo, estaba dado por el
tipo de insercion en la economia mundial, y si bien esto podia
alentar el comienzo del proceso, no podia en modo alguno ga-
rantizar su éxito, éxito que se debfa expresar por la capacidad
del proyecto para transformar la baja homogeneidad inicial en
una homogeneidad generalizada.

La ALALC no fue rica en medidas diferenciales, acordes con la
magnitud e importancia relativa de sus paises miembros. Ape-
nas si se establecieron algunas medidas en favor de los paises
menos desarrollados de la zona, a los cuales era indispensable
otorgar un tratamiento mas favorable, que les permitiera hacer
frente a los compromisos derivados del programa de liberacion
sin dafio para sus economias. Las debilidades del régimen dife-
rencial previsto dan la razon a Germénico Salgado, cuando sos-
tenia que al crearse la ALALC no existia ni la voluntad politica
ni el conocimiento que se requerian para idear y poner en
marcha un mecanismo compensador de las heterogeneidades
estructurales de las partes y que fuera suficiente y adecuado a
la formula de integracién empleada.’

Por lo demas, los paises participantes tuvieron objetivas distin-
tos que no pudieron ser conciliados por la Asociacion. Por un
lado, los paises méas grandes se contentaban con las perspecti-
vas ofrecidas por la expansion de sus exportaciones no tradi-
cionales, favorecidas por las reducciones arancelarias nego-
ciadas; por el otro, los paises medianos y pequefios requerian,
infructuosamente, la adopcién de medidas y compromisos no
comerciales para desarrollar sus estructuras industriales y be-
neficiarse de las ventajas del mercado ampliado.

2.4. Evaluacion y alternativas

Como es ampliamente conocido, el proceso de integracion a
través de la ALALC, después de un comienzo auspicioso que
durg algo menos de un lustro, entrd en un largo periodo de es-
tancamiento. En diversos foros y debates se identificaron,
entre otros, los siguientes factores causales.8

En primer lugar, las metas previstas en el Tratado de Montevi-
deo en cuanto a la liberalizacidn del comercio zonal y en lo refe-
rente al logro de un desarrollo equilibrado y una distribucion

7 Véase Salgado, Germanico, "'El mercado regicnal latinoamericano: el pro-
yecto y fa realidad”, Revista de la CEPAL, N° 7, abril de 1879, pég. 129.

8 Vsase el informe final del Seminario del INTAL: “La reestructuracién de ia
ALALC”, v un resumen de las intervenciones de los participantes, en In-

tegracion Latinoamericana, N° 42, diciembre de 1879, pags. 5-10y 11-27,
respectivamente.
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equitativa de los beneficios del proceso no eran viables. En
cambio, si se aceptaba que se habia logrado un sustancial
incremento de las corrientes comerciales entre los paises
miembros de la ALALC y su diversificacion, como consecuencia
de una creciente incorporacion de productos manufacturados.

En segundo lugar, los acuerdos de complementacién industrial,
MA&s que a promover una creciente complementacion y diversifi-
cacion de las economias de los paises miembros, se convir-
tieron, en la practica, en simples mecanismos de desgravacidn

arancelaria utilizados en la mayoria de los casos por filiales de

empresas transnacionales para lograr una mayor racionaliza-
cion de las producciones y de las ventas en los diferentes mer-
cados nacionales en los gue actuaban.

En el mismo sentido, los mecanismos previstos en el Tratado y
fos que se adoptaron en sucesivas resoluciones no resultaron
suficientes para lograr una participacion creciente de los paises
de menor desarrollo relativo en el comercio intrazonal y en los
beneficios que se obtenian del mismo. Las listas de ventajas no
extensivas, a pesar de que se incluyeron en ellas mas de 7.000
cancesiones, fueron escasamente utilizadas como consecuen-
cia de la incapacidad estructural de esos paises para de-
sarrollar actividades destinadas a competir con las de otros
paises del &rea que tenian similares actividades en sus propios
territorios. Tampoco las concesiones otorgadas tuvieron condi-
ciones de estabilidad como para propiciar el desarrollo de in-
dustrias destinadas a la exportacion en los paises de menor de-
sarrollo relativo.

La insatisfaccion con los resultados v Ia incapacidad de la Aso-
ciacion para adoptar mecanismos correctores de los dese-
quilibrios y desarrollar politicas estructurales condujeron a los
paises andinos a intentar un proceso auténomo de integracion
que toma cuerpo y expresion en el Acuerdo de Cartagena,
suscripto en mayo de 1969. En ese instrumento se sustituye el
enfoque comercialista por una estrategia estructural, que ex-
tiende los alcances del proceso de integracion del plano de los
intercambios al de las inversiones y politicas econdmicas y de
los aspectos comerciales a los sociales, culturales e institu-
cionales.S

En tercer lugar, el objetivo central del Tratado de Montevideo
1960 —la constitucion de una zona de libre comercio— no era
compatible con las heterogeneidades en el grado de desarrollo
relativo que presentaban las economias del 4rea v con la diver-
sidad e inestabilidad de las politicas econdmicas de los paises
miembros. Para que la competencia —factor esencial de una
zona de libre comercio— operara con eficacia era necesario que
se dieran condiciones minimas de homogeneidad en el grado de
desarrollo y en el de armonizacion de las politicas econdmicas,

8 Vgase Vacchino, Juan Mario, Integracion econémica regional, Caracas, Uni-
versidad Central de Venezuela, 1981, pags. 532-537.
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que no se verificaban en la region. Por el contrario, com
funcionamiento del sistema internacional seguia siendo fup
mental para la fijacion del nivel de actividad vy la eleccion de las
estrategias y politicas nacionales de desarrollo, el procesg g
integracion no podia cumplir la funcién anticiclica que s
atribufa y, en consecuencia, el comercio zonal, paraddjicam
te, tendia a acompafiar el nivel de actividad de las economja
nacionales, con independencia de los compromisos inte
cionistas contraidas.

~ 1. Cambios en rango y significacion
J ¥ - y
 en las politicas nacionales

Desde mediados de la decada de 1350, los p{incipales paises
 |ptirioamericanos comenzaron a participar mas intensamente en
qa economia internacional en desarrollo, lo que atenud e inclu-
g hizo olvidar el agotamiento del modelo de crecimiento de los
qsises latinoamericanos. La vigorosa expansion de la demanda
pterna permitié que el producto territorial de América Latina
creciera durante ese decenio a la alta tasa de 6% anual, para
devarse en el lustro siguiente hasta casi 7% anual. En esos
4o de auge, ciertos sectores latinoamericanos tuvieron la ilu-
sign de haber superado el estrangulamiento externo, limite tra-
gicional del proceso de crecimiento de la region, sin necesidad
e asumir nuevos compromisos integracionistas, mirados
giempre con recelo por los gobiernos latinoamericanos y por los
principales grupos de intereses internos y externos.

En suma, en uno de esos frecuentes episodios curiosos que
gistra la historia, tal como lo advierte Gustave Magarifios, *
cumplido el compromiso de la lista comdn y vencido el ny
plazo establecido por el Protocolo de Caracas, sin que se lle
se a ia conformacion de la zona de libre comercio, la ALALG
s0 a constituirse en una simple zona de preferencias com
ciales. Pero no se tratd, como serfa deseable, de prefereng
generales que abarcasen el universo arancelario y que, por
tanto, hiciesen més competitivas las producciones zonals
frente a los similares de los paises de fuera del area. Por
contrario, se formé una zona preferencial de caracter limits
que beneficio selectivamente el comercio intrazonal de deter
nados productos, parceld casi al infinito el 4mbito geograf
de su aplicacion... y determiné una cadtica asimetria de
margenes de preferencia” .0

[ forma paulating, los paises latinoamericanos fueron reem-
plazando el “desarrollismo” de la década de 1950 vy primera
mitad de la siguiente, favorable en general al desarrollo del
mercado regional y la profundizacion del proceso de integra-
ci6n; por un “aperturismo’’ practicado con diferentes intensida-

0
des y caracteristicas. La estrategia aperturista de entonces no
concebia a América Latina como un espacio de solidaridad, ob-
jeto.y condicion de un proceso integrativo de largo alienta, sino
omo-un mercado exterior —y mas precisamente como una par-
e del mercado mundial— en el que se podian desarrollar diver-
535 lineas de exportacion sobre la base de politicas nacionales
de promocion. De hecho, mientras las negociaciones comer-
ciales-en la ALALC estaban completamente estancadas y los
roductos negociados bajaban su participacion de mas de 87%
amenos de 41% en 1977 y a s6lo 30% en los comienzos del
decenio de 1980, el comercio intrazonal continuaba su expan-
nen respuesta a aquellos incentivos nacionales y a otras
tajas acordadas bilateralmente por los paises miembros.

3. Transformaciéon de
la ALALC en la ALADI

Mientras el Grupo Andino intentaba la superacion de fa cri
por la profundizacién del proceso, la transformacion de
ALALC en la ALADI, fruto del compromiso entre posicion
vergentes, resultante de realidades nacionales diferente
cuanto a ideologfa, insercion internacional, intereses, etcéte
intentaba la adecuacion del esquema a la realidad. La flexib
dad y el pragmatismo surgirian como las caracteristicas do
nantes del nuevo modelo de integracion; la Asaciacién pa
a ser, tal como se habia planteado veinte afios antes, una ol
nizacion de integracion y cooperacion basada en un sis
preferencial para el comercio zonal, que aceptaba la conc
cion de acuerdos de alcance parcial de variada indole y qu
bia servir como foro para lograr, mediante negociacione
multilateralizacién y convergencia progresiva de las accion
parciales.

rante la fase de transformacion de ALALC en ALADI, en la
estrategia de los paises latinoamericanos predominaba la com-
ion-entre desarrollo nacional y mercado mundial, sin ad-
vertir suficientemente la naturaleza y la magnitud de los cam-
que se verificaban a nivel internacional, lo que demoraba
opcidn de politicas de ajuste y la redefinicion de nuevas
rategias de desarrollo, aletargados por el financiamiento fé-
I y ¢l endeudamiento creciente. En esta perspectiva, no es
EXtrafio- que los paises latinoamericanos prefirieran limitar sus
promisos en la region y conservar su poder de decision para
tontinuar privilegiando sus relaciones con el centro del sistema
indial. Por lo tanto, los cambios introducidos al reformular el
Modelo de integracion obedecieron tanto a una percepcion realis-
1y pragmatica de las fallas insalvables de la ALALC, como a
~E33~Condiciones predominantes en la época de gestacion de I
AADL que asignaban a la integracion una baja prioridad en la
fomulacign de Jas politicas nacionales internas y externas.

;Como apreciar el Tratado de Montevideo 1980 frente
cuestiones basicas que estamos analizando?

10 Magarifios, Gustavo, ob. cit., pags. 19-20.

integracion latinoamericana, agosto dé udiog

3.2. Adecuacién del modelo a la realidad

El Tratado de Montevideo 1980 se propone establecer un
“4rea de preferencias econdmicas’, como una etapa interme-
die conducente, seglin se manifiesta, a un mercado comdn re-
gional. Mas alla de las diversas indefiniciones del esquema, es
evidente que se trata de una modalidad que pretende sumar el
mayor nmero posible de interacciones comerciales y de otro
tipo dentro de la region gue permitan, eventualmente, generar
un sistema econdmico latinoamericano. Desde luego, como es-
quema pragmético y flexible, no contiene compromisos firmes
ni plazos perentorios y entre sus medios de accién se combinan
elementos especificos de los modelos de integracion con otros
que son caracteristicos de la cooperacién multinacional.

El Tratado enumera tres tipos de instrumentos: la preferencia
arancelaria regional, los acuerdos de alcance regional y los
acuerdos de alcance parcial. Estos medios de accign son de na-
turaleza y contenido diferentes: en primer térming, se en-
cuentran los mecanismos de alcance regional como la preferen-
cia arancelaria regional, expresamente individualizada, y los
acuerdos de alcance regional, definidos en su condicién —son
aquellos en los que participan todos los paises miembros— pero
indeterminados en su contenido y, en segundo térming, los
acuerdos de alcance parcial, que sirven para instrumentar ac-
ciones de variada naturaleza, por pares o grupos de paises, a
los cuales se limitan sus efectos. Sin embargo, se debe propen-
der a su multilateralizacion progresiva, previa negociacion, res-
pecto de los demas paises miembros. Los acuerdos de México
y Santo Domingo, en materia monetaria y de pagos, son
ejemplos de acciones de alcance regional, en tanto la renego-
ciacion del llamado “patrimonio histerico” de la ALALC dio ori-
gen a los primeros acuerdos de alcance parcial. Estos en rigor,
pueden asumir diversas modalidades y contenidos: pueden ser
comerciales, de complementacidn econgémica, agropecuarios,
de promocion del comercio, de cooperacion cientifica y tecnolo-
gica, de promocién del turismo, de preservacién del medio am-
biente y adoptar otras formas que definﬂan los paises.

3.3. Tratamiento de las heterogeneidades
y disparidades

La otra gran vertiente de frustraciones y limitaciones para el
proceso de integracion estd determinada por los problemas que
derivan de las heterogeneidades y disparidades existentes en la
region. Indudablemente, la insatisfaccién por los resultados,
una de las causas méas frecuentes de estancamiento y crisis de
los procesos de integracién en nuestra region, encuentra uno
de sus hechas explicativos mas impartantes en la diferente ca-
pacidad de los paises participantes para servir de asiento a las
nuevas industrias y, con alcance més general, para aprovechar
las oportunidades de inversion, comercio y produccion gue pro-
porciona el mercado ampliado.
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En la fase de transformacion que analizamos queda establecido
un criterio fundamental: por la diversidad de tamafios y nive-
les relativos de desarrollo entre los paises miembros, es nece-
sario un tratamiento diferencial entre ellos (se distinguen tres
categorias de pafses con otros tantos tratamientos en todos
los mecanismos de accién) y el establecimiento de un régimen
especial en favor de los menos desarrollados, que sdlo parcial-
mente ha satisfecho las protestas y los requerimientos de es-
tos paises. En efecto, ni las ndminas de apertura de mercados,
ni los tratamientos diferenciales en los diferentes instrumen-
tos, ni las medidas especiales de fomento han permitido reducir
los desequilibrios resultantes de las heterogeneidades estructu-
rales que existen entre los paises miembros. Y elio, inevitable-
mente, contribuye a reducir la profundidad del proceso a escala
global.

Por otra parte, ya que la politica regional es el com(n denomi-
nador de las politicas que se practican a nivel nacional, el pro-
nunciamiento de las divergencias y oposiciones entre éstas, en
el momento de la renovacion del proyecto de integracion se tra-
dujo en una minimizacién de los compromisos integracionistas
globales. En el nuevo Tratado no hay plazos perentorios ni
programas generales de ejecucion obligatoria; por el contrario,
segln ya lo hemos dicho, es en las acciones parciales, por pa-
res 0 grupos de paises, por sectores o proyectos especificos,
donde se deberfa encontrar la masa de coincidencias e intere-
SEs comunes coma para seguir avanzando en el proceso de in-
tegracion.!!

3.4. Balance y alternativas

En numerosas ocasiones se han puesto de relieve las diversas
debilidades del Tratado de Montevideo 1980,'2 las cuales, en
buena medida han sido confirmadas por la practica, pues, en su
primer lustro de existencia, la Asociacion estuvo dedicada basi-
camente a rescatar el “patrimonio histdrico” de la ALALC v a
instrumentar de manera preferente acuerdos bilaterales, sin
que se registraran avances en otras areas importantes, como,
por ejemplo, las normas de convergencia o la preferencia aran-
celaria regional.'3 A pesar de estas limitaciones, los efectos re-
cesivos sufridos por los paises miembros en estos (ltimos afios
fueron de tal magnitud que revelan un cuadro de dificil supera-
cion, sobre todo en forma aislada. En estas condiciones, es
bueno tener en cuenta que el Tratado de Montevideo 1980

11 Véase Wionczek, Miguel, “La evaluacion del Tratado de Montevideo
1980 y las perspectivas de las acciones de alcance parcial de la ALADI,
Integracion Latinoamericana, N°® 50, septiembre de 1980, pags. 13-14.

12 Wionczek, Miguel, “Las desventuras de la ALADI”, Revista de Estudios In-
ternacionales, N° 68, octubre a diciembre de 1984, pags. 441-458.

13 Véase Aragao, José Maria, “La Asociacion Latinoamericana de Libre Co-

mercio y la Asociacion Latincamericana de Integracion’, Buenos Aires, IN-
TAL, julio de 1984.
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proporciona un marco en el cual es factible instrumentar
capacidad de respuesta regional. EI hecho de que conceptyg
mente sea abierto y tenga el cardcter de convenio-marco, i
de sus principales virtudes, posibilita su reorientacion DAy
enfrentar los acuciantes problemas actuales y futuros.

¢ politicas comunes que podrian permitir unlinserci('?n equitq-
3 y menos asimetrica dentro de la ecgnomlalmundxal. El pri-
gr pronunciamiento colectivo de‘a’lm anGI.DDIIIICO correspon-
gala Declaracion y Plan de Accion de Qunto,'*5 adopt‘ados en
casion de la celebracion de la Conferencia Latinoamericana de
anero de 1984. En esa circunstancia, ademas de denunciar la
ituacion econém.lca' y socua!: CON $US rasgos smgula{es y sin
recedentes, se indica que “la crisis demanda soluciones ur-
gentes, a traves de acciones conjuntas, fundgqas en la coope-
acion regional y en la concertacion de posiciones comunes,
destinadas a fortalecer la capacidad de respuesta de la

m

4. Situacién actual: ;hacia una nueva
etapa del proceso?

Arribamos al momento de analizar la situacion actual, ¢
plataforma desde la cual se puedan plantear interrogante
esbozar alternativas sobre ta ALAD! y los paises latinoamer
nos que la integran. A tales efectos procuraremos precisa
estado actual de las cuestiones basicas y establecer el ny
balance entre sus aspectos positivas y negativos.

£n el plano econdmico, especificamente, se verifica una revqllo-
acion en la dptica de los gobiernos de los paises de la region
respecto del papel del mercado y la economia (egipr}ales. Es el
sultado, a nuestro juicio, de un importante ejercicio de refle-
«ion sobre el destino de la regién y la necesidad de no susten-
ar sus perspectivas de desarrollo sélo en la expansion de la
economia internacional y en la subsecuente expansion del co-
mercio exterior Norte-Sur. Como consecuencia del mismo, se
gdvierte la importancia del mercado latinoamericano para
umentar las exportaciones de los pafses de la region y propen-
der a la modernizacion acelerada de sus estructuras de produc-
cion. En esta nueva oOptica, las acciones de integracion y de co-
operacion adquieren una mayor significacion en el diseﬁoide las
oliticas econdmicas de los paises de la region. Ejemplos impor-
ntes, de las dos lineas de actuacion —complementarias en lo
encial— que se practican son, por un lado, las decisiones que
ndujeron al lanzamiento de la ““Rueda de Negociaciones Re-
onales de la ALADI" v, por el otro, la celebracion de acuerdos
or pares 0 grupos de paises.

4.1. Rango vy significacion de la integracién
en las politicas nacionales

A partir de 1882, los paises de la regidn estan inmersos e
més intensa y dolorosa crisis econdmica desde los afios d
gran depresion. Los problemas gerierados por el endeudamie
externo, la caida de las exportaciones destinadas al merc
mundial, la salida neta de capitales hacia los paises centra
son aspectos de un cuadro dramatico y sombrio que, por s
cientemente conocido y analizado, nos exime de hacer aqui
ferencias adicionales. Bastaria con remarcar que la recesid
sufrida por los paises latinoamericanos afectd severament
comercio intrazonal.que, medido por las exportaciones, desc
dio de casi 11.000 millones de dolares en 1980 —que repte
sentaban el 14% del total— a sélo 7.000 millones de dola
en 1985, que significaban apenas el 8,3% de las expo
ciones totales.! ‘

. Adecuacion del
modelo a la realidad

A partir de este punto critico, los gobiernos latinoamericanss
reconocieron gradualmente la importancia creciente de la @
nomia y el mercado latinoamericanos en sus estrategias y p
ticas econdmicas. Se debe admitir, en este sentido, que fuel
gjes vertebrales de actuacion, por una parte, la paulatin
mocratizacion del continente, que fue galvanizando las p
ciones en torno de un polo autonomista y, por la otra, la n
dad de enfrentar los grandes obstaculos gue encontraba
paises de la regidn en su intento de negociar su pesada det
externa y hacer frente al proteccionismo de los paises cent

n el Encuentro de Montevideo, que tuvo lugar el 2 de marzo
£ 1985, los Jefes de Estado y de Gobierno y los Jefes de mi-
es especiales de los paises miembros de la ALADI convo-
aron a una ‘Rueda de Negociaciones' para ““promover un ma-
astecimiento regional, procurando atender las demandas
ionales de bienes y servicios con cantidades crecientes d.e
ductos propios de nuestros paises en condiciones equitati-
de intercambio”’. En la sesion del dia 27 del mismo mes, el
ité de Representantes recibié oficialmente la “Declaracion
Montevideo” vy adoptd la Resolucion 42, que puso en
tha la Rueda Regional de Negociaciones, como reafirma-

el espiritu multilateral y con el propdsito, entre otros, dg
Ugrar “'el creciente usufructo comin del mercado latinoameri-

Afortunadamente, los gobiernos de la regién abandona
posturas aisladas; con frecuencia creciente tienden a est

14 Vgase, Vacchino, Juan Mario, “'La integracién regional como respu!
fa crisis de la deuds externa de América Latina”, Integracién Latinoam

, ; éase ¢l texto de estos documentos en integracién Latinoamericana, N°
na, N° 109, enero-febrero de 1986, pags. 9-18. |

ero-febrero de 1984, pags. 70-77.

integracion latinoamericana, agosto dé

cano mediante la intensificacion progresiva de los intercambios
reciprocos” 18

Para la Secretaria de la ALADI, los efectos de los diversos fac-
tores de crisis que obstruian el desarrollo de la region y el
progreso de la integracion consistian, basicamente, en la reduc-
cion de la voluntad negociadora y en la adopcion de actitudes
defensivas —principalmente por la necesidad de resguardar la
actividad econdmica interna y cumplir con los compromisos ex-
ternos—, y por la falta de respuestas concluyentes de la ALADI
a la persistencia de desequilibrios significativos en el comercio,
tanto cuantitativos como cualitativos. La falta de expectativas
incidfa negativamente sobre los deseos de profundizar el proce-
so de integracion.!’

En forma coherente con este diagndstico, los representantes
gubernamentales de los paises miembros, reunidos para acor-
dar las bases para la iniciacion de la Rueda Regional de Nego-
ciaciones, suscribieron, el 9 de abril de 1986, la “Carta de
Buenos Aires”'18 que estipula, como finalidad de la Rueda, "al-
canzar un renovado sistema preferencial de comercio y pagos,
abierto a la participacion de los paises latinoamericanos, desti-
nado a reactivar la economia de la region, mediante la expan-
sion de sus corrientes comerciales y el fortalecimiento de me-
canismos de cooperacian, en particular para Ecuador, Bolivia y
Paraguay...”. En julio de 1986, se efectia una Reunion de
Representantes en Acapulco para avanzar en la definicion de
sus contenidos. Su consecuencia inmediata es la celebracidn
en Montevideo, en marzo de 1987, de la Ill Reunién del Conse-
jo de Ministros de la ALADI, que adopta un programa de accion
cuya finalidad es establecer un sistema regional de comercio y
de pagos. En la Declaracion'® que se emitid al finalizar la
reunian, el Consejo manifestd que estas medidas eran resulta-
do de una voluntad politica de afirmacion integracionista que
considera que la profundizacion de los vinculos e intereses co-
munes y el fortalecimiento de los mecanismos de concertacion
latincamericana en la economia internacional son necesarios
para dar respuesta a la crisis econdmica internacional, a los
problemas de la deuda externa y, en general, a la superacion de
los obstaculos para el desarrollo econdémico de la region.

16 Vgase la Declaracion del Encuentro de Montevideo y los discursos de los
presidentes José Maria Sanguinetti, de Uruguay, y Behsarn_) Beta‘ncur, dga
Colombia, asi coma el texto de la Resolucion 42, en Integracion Latinoameri-

cana, N° 104, agosto de 1985, pags. 78-80.

17 Véase el documento de la Secretaria ““Bases para el sistema regional de
comercio y de pagos”’, ALADI/RP.RRN//dt.1, del 18 de febrero de 1986,

pags. 6-9.

18 F| texto de este documento se publicd en Integracion Latinoamericana, N°
111, abril de 1986, pags. 48-50.

19 Vgase el texto en Integracion Latinoamericana, N° 123, mayo de 1387,
pag. 100.
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De este modo, aunque con algln retraso, se da principio de
concrecion a las metas fijadas inicialmente: al profundizacion
de la preferencia arancelaria regional; b) programa de recupera-
cion y expansion del comercio (por sustitucion de importa-
ciones provenientes de terceros pafses); c) eliminacion de las

restricciones no arancelarias; d) plan de accion en favor de los
paises de menor desarrollo relativo; e} programa de atenuacion

de desequilibrios comerciales y, f) régimen de clausulas de sal-
vaguardia.

Sin embargo, el programa general se encuentra limitado por la
falta de acuerdo o tratamiento de temas tan importantes como
los pagos y el financiamiento, las compras estatales y la con-
vergencia de las acciones parciales. Asimismo, porque algunos
de los mecanismos fundamentales, como la preferencia arance-
laria regional, siguen conservando un caracter meramente sim-
bélico. En efecto, ni la preferencia promedio de 10% ni la pre-
ferencia diferencial de 22% acordada a los paises de menor de-
sarrollo y mediterréneos pueden ser suficientes, por si solas,
para generar o expandir el comercio reciproco.

En otros aspectos, afortunadamente, se lograron avances que
pueden ser muy satisfactorios. En primer lugar, es necesario
referirse al programa regional para la recuperacion y expansion
del comercio, que se fijd como objetivo obtener al final del
trienio 1987-1989 un aumento en el comercio reciproco del
orden del 40%, mediante el otorgamiento de una preferencia
arancelaria basica de 60% con tratamientos diferenciales
—B80% de preferencia para los menos desarrollados—, para una
lista de productos importados significativamente desde terce-
ros paises, que representan alrededor de 30% del valor total de
esas importaciones. El acuerdo establece dos mecanismos co-
laterales correctivos para cuando alglin pais juzgue que las lis-
tas no le ofrecen compensacion adecuada: reduccion del por-
centaje establecido o, lo que es méas novedoso y dindmico, ne-
gociacion de concesiones complementarias, de carécter bilate-
ral, que podrian incluir bienes que no fueran importados.

En segundo lugar, la creacion de un mecanismo para atenuar
gradual y considerablemente los desequilibrios que se manifies-
ten en los intercambios regionales. En tal sentido, se ha previs-
to para los paises miembros que enfrenten una situacion per-
sistente de desequilibrio —tres afios y déficit mayor al 50% del
valor de sus exportaciones a la region— la aplicacién temporal
de diversas medidas entre las que se incluyen la profundizacion
sustancial de las preferencias pactadas, la eliminacion de
restricciones no arancelarias, la inclusién de nuevos productos
sin reciprocidad, la orientacion de las compras del sector pabli-
co hacia proveedores del pais deficitario, el perfeccionamiento
de programas de coinversion y el establecimiento de modalida-
des financieras especiales.

Por (itimo, en los diversos mecanismos operativos establecidos
se adopta, como principio general, un modelo de integracion
con varias velocidades: es decir, cada pais participara en el
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proceso en funcidn de u volunia® y de sus posibilidades, pg
sin que sus menores margenes puedan efectar a los demg
paises miembros. A tal efecto, se han acordado los siguientg
criterios: a) en el caso de la preferencia arancelaria regional, g
el articulo 6 se precisa que los paises signatarios se comprg
meten a otorgar los beneficios derivados de la misma sdlp
aquellos paises que la hayan puesto en vigor en toda su exter
sion; b} igualmente, en el programa de recuperacion y expay
sién del comercio se dispone, en el articulo 10, que los pa
signatarios se comprometen a otorgar los beneficios resulta
tes s6lo a aquellos paises miembros que lo hayan puesto e
gor en toda su extension; ¢l asimismo, respecto de la eliming
cion de las restricciones no arancelarias, en el articulo 5
afirma que los paises miembros que se consideren perjudicadg
podrén aplicar restricciones no arancelarias a la importacién g
los productos negociados con aquellos paises que a partir
1° de marzo de 1988 no hayan procedido a la eliminacién g
restricciones en su totalidad.

k "4;3‘.1. Los acuerdos de complementacion
entre paises de diferentes niveles de
esarrolio: el caso de Uruguay

Aundue Uruguay no es bene}ficiario del sistema de apoyo es-
;ablecido en favor dgllos paises de menor dpgarrollo relativo,
iiene, por 1 Resolucion 6 del Consejo de MII’HSUO.S, un trata-
miento excepcional, mas f.avorable. que el’que reciben los de
nis paises de desarrollo intermedio. La via para la obtencién
p este tratamiento preferencial son los acuerdos de alcance
sarcial con los demas paises miembros. En tal sentido, Uruguay
nici6 en 1974 un conjunto de acciones bilaterales con Argent-
na y.Brasil, sus vecinos de mayor Qesa(rollo relativo, tendien-
es-a ampliar y equilibrar el comercio € incrementar la comple-
mentacién economica, que contripuyen muy efectivamente al
mgm de esos objet'ivos. El Convenio Argentmo-Uruguayohclle Co-
operacién Economica (CAUCE) y el Protocolo de Expansion Co-
mercial Uruguay-Brasil (PEC) fueron renovados y profundiza-
dos, respectivamente, en mayo de 1985 y agosto de 1986.
anmes antes, Uruguay habia firmado un ac:uerdq de comple-
nentacion econdmica con México, por el que recibe preferen-
tias practicamente sobre la totalidad del nomenclador arance-

lario.de ese pais.

e

4.3. Reduccién de disparidades y
heterogeneidades

£ CAUCE de 1985 significd una ampliacidn de sus alcances:
por un lado, en favor de Uruguay, se extiende a todo el univer-
soarancelario la posibilidad de acceder libre de aranceles, has-
¢1.5% del mercado argentino. La cuota de acceso se reduce
al 2,5% en el caso de productos sensibles. Por otro lado, se
tonfiere a Argentina la liberacion del universo de bienes de ca-
pital sin produccion nacional y de otras industrias con bajos
aranceles. Se prevé que los desequilibrios se compensaran por
tompra de bienes de capital esenciales. A través del tiempo, el
CAUCE ha servido a la expansion de las exportaciones uru-
quayas, que subieron de 29,6 millones de ddlares en 1975 a
88,6 millones en 1986 {los productos incluidos en el CAUCE
evaron su participacion de 37% a 86% en igual per(odo) ya
se pasara de una situacion de fuerte desequilibrio (cerca
1100%) a una situacion de equilibrio {con margenes no supe-
s a 20%). Las exportaciones uruguayas a Argentina repre-
ntaron en 1986 el 8,1% del total y el 21% de las destina-
$ a.paises de la ALADI.20

Hemos englobado en este rubro dos grandes tipos de problema
de muy diversa naturaleza, aunque generadores de obstac
semejantes para el progreso de la integracion: uno de ellos se
fiere a los diversos niveles de desarrollo, entre los paises d
region, que condujo al establecimiento de un régimen diferen
en favor de los paises menos desarrollados y el otro se relaci
con las dificultades para profundizar el proceso de integracit
por el nimero de paises participantes y por la diversidad de pol
ticas econdmicas que se practican simultaneamente. En am
casos, se genera insatisfaccion por los resultados.y las actitu
de reticencia e incluso de franca oposicion a la coniauacién de
proyecto de integracion. '

Estos problemas se estan considerando de manera crecien
con un criterio pragmatica. En este tratamiento. se advier
dos tendencias fundamentales: en primer término, profundiz
en casos especificos, el tratamiento diferencial (los acuer
firmados por Uruguay con Argentina, Brasil y México pod{
llegar a ser un ejemplo paradigméticol; en segundo térmi
aumentar el nOmero de acciones parciales por pares o grup
de paises, que si responden a principios y criterios globales
integracion, incrementan la homogeneidad y facilitan las me
das de compensacién para lograr el equilibrio de resultat
entre los participantes en el proceso, como en el caso de!
acuerdos celebrados por Argentina y Brasil. En este cam
subsiste, como gran interrogante al que nos referiremos
pués, el problema de los caminos para multilateralizar
gionalizar estas acciones parciales.

cuanto al PEC, celebrado por Uruguay con uno de sus princi-
les socios comerciales (la participacion de Brasil en las ex-
rtaciones uruguayas es de aproximadamente el 27% del to-
¢l 70% de las destinadas a paises de la ALADI), tiene co-
ecanismo principal la reduccion de barreras para un m’xmg-
Negociado de productos; su renovacion permitio incluir
0 concesiones més, duplicando practicamente el n@mero
ms que se incluyen en su marco. Estos productos ingre-
nal mercado brasilefio sin gravamenes o con gravamenes no

iase Informaciones de ALADI, N° 397, del 11/5/87, pég. 3.
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superiores al 5% ad valérem y hasta un determinado valor 0
volumen fisico, segin los casos. Las autoridades brasilefias
pueden suspender la aplicacién de una preferencia, por el resto
del afio, cuando las exportaciones uruguayas superen los mon-
tos maximos estipulados. Desde un punto de vista conceptual,
probablemente, la modificacién mas importante introducida en
1986 consista en que contempla la reclasificacion automatica
de una determinada concesion en el codigo inmediato superior,
cuando el valor de las exportaciones uruguayas alcance como
promedio, en tres afios consecutivos, el 30% del monto anual
estipulado para cada cddigo (para el cadigo superior se con-
templa un incremento de 30% de valor o valumen fisico, segln
corresponda).2!

El reciente acuerdo de complementacion econémica de Uruguay
con México tiene mdltiples propdsitos: comercio, programas es-
peciales de intercambio compensadao, complementacién‘en in-
dustrias, especialmente estimulo de inversiones y creacion de
empresas conjuntas. Posee un mecanismo de desgravacion por
el cual México otorga a Uruguay una preferencia global de
100% con respecto a todo el arancel vigente (cuando se exi-
jan, las licencias o permisos de importacion se deberan otorgar
en una plazo maximo de & dias hébiles). Por su parte, Uruguay
otorga a México una preferencia de 100% para una lista posi-
tiva de bienes, de variada naturaleza, incluida en el Anexo Iil.
Ambos paises convinieron en no aplicar restricciones no aran-
celarias, excepto para las listas de bienes incluidas en lo's.Ane—
xos |y IV, respectivamente, que se regirén por las condiciones
establecidas en cada caso. En cuanto a los programas de inter-
cambio compensado la preferencia arancelaria serd, en todos
los casos, del 100 por ciento.

La ejecucion del programa mexicano-uruguayo esta regida ’_’por
los principios de equilibrio de los intercambios y de !q equidad
de heneficios que resulten de su ejecucion”, y se estipula que
las situaciones de desequilibrio o inequivalencia de beneficio§
serén corregidas, entre otros procedimientos, por el estableci-
miento de condiciones mas favorables para la importacion de
productos incluidos en el programa de liberacion, por la inclq-
sién de nuevos productos, por aplicacién de instrumentos”ﬂ-
nancieros y mecanismos de pago que promuevan la importaplon
de bienes de la parte afectads, y por la adopeidn qe medidas
que estimulen las adquisiciones de organismos oficiales.

Mas alld de las dudas y discusiones que acompafiaron en su
momento la celebracion de los dos primeros acuerdos, pues los
empresarios uruguayos temian la eventual inundacion de su
pais por productos argentinos o brasilefios, en tanto que los
empresarios de estas nacionalidades estaban inquietos por la
probabilidad de que Uruguay fuere solo un “puente” para la
entrada irrestricta de productos de extrazona mediante el fal-
seamiento de los requisitos de origen, los convenios se han

21 Vgase Informaciones de ALADI, nimero citado, pag. 4.
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cansolidado como instrumentos basicos en torno de los cuales
han comenzado a girar las relaciones econdmicas de Uruguay
con sus vecinos. Es probable que esta experiencia inspire, a cor-
to 0 mediano plazo, nuevos contactos y modalidades de acerca-
miento econdmico entre paises latinoamericanos de distinto nivel
de desarrollo que, por la via de una complementacidn bilateral
que compense las diferencias relativas, permita aprovechar al
méaximo el potencial expansivo del comercio reciproco.22

4.3.2. Los acuerdos entre Argentina y Brasil

En apenas un afio, periodo insignificante en su dimensién histé-
rica, Argentina y Brasil han transformado una relacion conside-
rada en muchos aspectos de “rivalidad tradicional” en una vin-
culacion cooperativa integral, atractiva y creciente. Para
muchos latinoamericanos, una de las causas principales de los
escasos avances y los largos periodos de estancamiento del
proceso de integracidn latinoamericana durante las tres (ltimas
décadas era la falta de entendimiento entre Argentina y Brasil.
Esta dificultad para integrarse entre si fue, hasta el presente,
uno de los escollos més impartantes para generar un amplio
proceso de desarrollo econdémico en la regidn.

En sus diferentes encuentros, entre noviembre de 1985 y di-
ciembre de 1986, los presidentes Raul Alfonsin, de Argentina,
y José Sarney, de Brasil, suscribieron importantes declara-
ciones y acuerdos operativos que, en conjunto, conforman el
“Programa de Integracion y Cooperacion Econdmica Bilateral”.
Entre ellos se destaca el "“Acuerdo de Complementacion Econd-
mica para la regulacion de la produccion, el comercio y el de-
sarrollo tecnoldgico de bienes de capital'” o Protocolo N°® 1,23
que incursiona en una franja de productos en la cual ambos
paises han desarrollado, a la vez, fuertes incentivos y practicas
proteccionistas. Este protocolo, conjuntamente con otros-de
caracter complementario, como los referidos a las empresas bi-
nacionales y el fondo de inversiones, constituye un “foco de in-
tegracion”, de naturaleza dindmica, que se podria llegar a repe-
tir, con sus modalidades propias, en otros sectores econdmi-
cos, como la siderurgia y el sector automotriz, la energia nucle-
ar, la informatica y las telecomunicaciones.

Siguiendo el modelo utilizado por la Comunidad Europea, en el
Programa de Integracidn entre Argentina y Brasil se deja de la-
do el criterio clasico de las ventajas comparativas estaticas
que conduce a una division de! trabajo de caracter sectorial,
para favorecer una dindmica de crecimiento e integracion intra-
sectorial en uno de los sectores de méas acentuado desarrallo
tecnoldgico: la produccion de bienes de capital. Junto con la

22 Més detalles se pueden ver en Integracion Latinoamericana, N° 118, di-
ciembre de 1986.

23 Vgase el texto respectivo en Integracion Latinoamericana, N° 122, abril
de 1987, pags. 72-78.
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24 \éase Thompson Flores, Francisco, “Rumbo a la integracién”, Int

inen las asimetrias y cimenten sobre bases solidas y perdu-

eleccion de los sectores de integracion, en los acuerdg ; les an proceso de desarrollo econdmico y social solidario 2

lebrados tienen particular importancia ciertos criterios bas
como los del gradualismo, la flexibilidad, la selectividad d
medidas, la eficiencia tecnolégica, el equilibrio de las venty; A
negociadas, la participacidn empresarial.24 5“[hterF0§an?93 y perspectivas
Mas que un analisis detallado de todas sus disposiciones, de
arlamos subrayar la importancia que los dos paises asign
al propdsito de lograr una expansion equilibrada de los |
cambios y, por ende, el cuidado que pusieron en el establg
miento de reglas para corregir las asimetrias estructural
los desequilibrios en las corrientes comerciales reciproca
tal sentido, el capitulo V del Acuerdo de alcance parcia
complementacién econdmica (Protocolo N® 1125 establece
el intercambio de los productos incluidos en la ““lista comgp
que gozaran de un arancel del 0% y respecto de los cuale
excluye cualquier restriccion de naturaleza no tarifaria, es
en equilibrio dindmico siempre que el superavit cuatrimesg
acumulado no sea superior a 10% del valor de referencia
do. St el desequilibrio fuese superior a 10% se procede
incluir nuevos productos en la “lista comdn”; si el desequiliby
excediese de 20%, operara la clausula de aporte del Fond
Inversiones, y si el desequilibrio alcanzase el 40%, los pais
signatarios adoptardn las medidas que estimen necesari
compatibles con Ia situacion general del intercambio, con
nalidad de corregir dicho desequilibrio. Por otra parte, s
previsto un seguimiento del proceso que permita proponer m
didas especificas de armonizacién gradual de politicas
afecten la produccion, la comercializacion y el desarrollo tecn
légico de los bienes de capital.

fn los gltimos acuerdos y medidas adoptadas, se puede adver-
i una creciente dinamizacion de las relaciones formales y no
05' ales entre pares y grupos de paises con propositos especi-

o5, que han dado origen a agrupamientos como el Grupo de
Apoyo @ Contadora, el Consenso dé Cartagena, el “Club de
Rio"", todos los cuales ponen de manifiesto el privilegio conferi-
do a las acciones parciales y los acuerdos interestatales. Al
mismo tiempo, se constata un cierto relegamiento o abandono
de las acciones y los instrumentos globales, tal como lo deno-
wan las decisiones del Gltimo Consejo de Ministros de la ALAD
sobre exclusién de los beneficios acordados en determinados
mecanismos respecto de los paises que no los pongan en vigor
en‘t‘ada su extension, los maltiples problemas que han retarda-
do el establecimiento y la profundizacion de la preferencia
ancelaria regional —que no ha superado el nivel simbdlico—y
s dificultades para reforzar el sistema de créditos y de pagos
reciproco.?’

Caben, entonces, algunas preguntas finales: en primer lugar,
cules son las causas para esta ineficiencia y atrofia de los ins-
tumentos de accidn multilateral o regional, que contrasta
iertamente con el florecimiento de los acuerdos entre pares
de paises. En segundo lugar, si esto implica una eleccion defini-
tiva, que retrotraera a una suerte de “apogeo del bilateralis-
mo’, como en el decenio de 1950. Finalmente, ;no existiran
on la realidad latinoamericana actual algunos caminos que nos
lberen de ese bilateralismo sin futuro, sin volver a caer en una
Ietrica integracionista alejada de la realidad y de las necesida-
(s de nuestro continente?

Como se puede observar, se trata de llevar adelante un e
que méas pragmatico y gradualista que el que se intentd a
ves de la ALALC en las dos décadas anteriores. Argent
Brasil han recogido una experiencia de este perfodo, que h
fialado con claridad las dificultades operativas de un sist
global y Gnico de integracion para toda América Latina. Dest
una perspectiva regional, se debe tener en cuenta el papel
podria tener el programa argentino-brasilefio, similar al qu
vo la CECA en la integracian europea, como un foco dindmi
partir del cual se articule, sobre bases mas realistas y ope
vas, un efectivo sistema latinoamericano de relaciones ect
micas y politicas. En el camino que ambos paises han come
do a recorrer con tanto entusiasmo, tropezaran con variada
ficultades; en efecto, hasta seria ingenuo suponer que to
los obstéculos que durante tanto tiempo obstruyeron su-
vergencia dejaran de tener significacion a partir de la firmi
los acuerdos. A ellos se deben agregar hechos y acciones

En el primer aspecto, la practica ha demostrado que el multila-
teralismo implicito en un esquema global de integracion no ha
do sobrellevar, ni aun en las pragmaticas formas de la ALA-
, Ia existencia de fuertes heterogeneidades y disparidades
tre los paises miembros, en muchos aspectos tan importan-
5 C0mo las que separan a éstos en su conjunto respecto del
ﬁtro del sistema internacional. Empero,”dada la importancia
crgmal de los esquemas de integracion en la formacign de las
Ucas nacionales, mal se podria responsabilizar por lo que no

gease més detalles en Integracion Latinoamericana, N° 122, abril de
L

AL27 de abril de 1987 habian puesto en vigencia el Acuerdo Regional
Sobre la preferencia arancelaria regional, Argentina, Brasil, Chile, Mé-
Paraguay, Pert y Uruguay, v el Protocolo Maodificatorio del Acuerdo
Yonal N° 4, Argentina, Brasil, Chile y Uruguay. Véase Informaciones de
W01, N 397, del 11/5/87, pag. 1.

cibn Latinoamericana, N° 122, abril de 1987, pags. 3-7.

25 Vgase el texto respectivo en Integracién Latinoamericana, N° 122,
de 1987, pag. 73.
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se ha hecho a las débiles instituciones regionales, mas alla de
sus evidentes limitaciones, cuando los verdaderos protagonis-
tas del proceso, desde los gobiernos a los empresarios, respon-
den en los hechos a motivaciones, necesidades y proyectos en
los cuales la integracion global no cuenta decisivamente.

Lo anterior no intenta disminuir la importancia de las relaciones
por pares o grupos de paises, que responden tanto a las urgen-
cias del corto plazo como al mayor grado de homogeneidad y
de complementariedad que se logran en estos casos. Esta elec-
cién de formulas mas operativas y menos formales son también
un buen testimonio de las dificultades con que tropiezan los go-
biernas ante las resistencias que oponen diversos segmentos
de las sociedades nacionales. En demasiados casos la voluntad
politica, expresada al mas alto nivel, fue insuficiente para movi-
lizar a las administraciones y a los empresarios para el logro de
objetivos continentales de integracién. Lo que causa inquietud
es el posible retardo de la construccion colectiva de la unidad
latinoamericana.28

En el segundo aspecto, las necesidades de los paises latino-
americanos y la situacidn del sistema internacional no son pro-
picias para reproducir las condiciones de cuatro décadas atras.
Por una parte, el mercado latinoamericano debe ser el “banco
de pruebas’ que proporcione a los paises de la region el apren-
dizaje necesario para sobrevivir, sin desintegrarse, en una eta-
pa de cambios tecnologicos acelerados; la modernizacion de
América Latina requiere un proceso de expansion del comercio
latinoamericano, que no se podra verificar si no existen los me-
canismos multilaterales que proporcionen el marco de nego-
ciacién y faciliten las compensaciones; por otra parte, en el sis-
tema internacional no se discute la conveniencia ni la necesi-
dad de preservar y desarrollar las relaciones multilaterales, si-
no como lograr el equilibrio entre los diferentes participantes.

Evidentemente, los acuerdos celebrados Gltimamente entre pa-
res de paises y, muy en especial, los de Argentina y Brasil, su-
ponen una reconsideracién de los caminos que conducen a I
integracion y un reconocimiento implicito a la validez de un cri-
terio que pertenece a la propia teoria de la integracion econg-
mica regional: cuanto mas homogéneos sean los paises partici-
pantes, mayores seran las posibilidades de hacer rea!idgd los
compromisos suscriptos. En una perspectiva latinoamericana,
como lo demuestra el papel de tercer protagonista gue se le
asigna a Uruguay, el Programa de Integracion y Coopgramén
Econdmica Argentino-Brasilefio estara prudentemente abierto a
la futura incorporacion de otros paises de la region que satisfa-
gan los requisitos necesarios, entre ellos que se trate de paises
con régimen demacratico.

28 Vgase CEPAL, “Multilateralismo y bilateralismo en la ALADI", d'oplumen‘
to del proyecto de integracion y cooperacion regionales de fa Division Co-
mercio Internacional y Desarrollo, LC/R.564 del § de febrero de 1987,

pags. 8-11.
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Frente a la tercera cuestion planteada, nos parece que siempre
ser4 posible identificar puentes y nexos que permitan superar
la situacion actual, paraddijica y contradictoria, impulsando jun-
tamente con los arreglos bilaterales una profunda renovacion
del perfil operativo de los esquemas multilaterales.28 Desde
luego, esta suerte de programa de dos vias no es facil de es-
tablecer; empero, es necesario y también posible. En tal senti-
do, estimamos que el desarrollo de las relaciones por pares de
paises, para poder resolver sus asimetrias y desequilibrios, re-
querird mecanismos multilaterales de compensacion en materia
de comercio y de pagos.

De modo mas general, aun cuando las acciones por pares 0 gru-

28 CEPAL, doc. cit., pag. 8.
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-plazo se requiere que se establezcan las bases para una m

pos de paises sean las Gnicas que se puedan desarrollar sig
cativamente en forma inmediata, con una vision de més |

complementacion e interdependencia a escala regional. En
ta forma y a pesar de sus limitaciones, los programas ado
dos en el Gltimo Consejo de Ministros de la ALAD, si se g
tan efectivamente, se orientan en la direccidn que postula
Mal harian los paises latinoamericanos en renunciar a lo
Gustavo Magarifios califica de deber, “deber de solidaridad
apoyo mutuo, de escolaridad compartida en el aula del ¢
miento, un deber de ser realmente independientes y de part
par en forma activa en un escenario internacional cada vez
complejo y egoista” 30

30 Magarifios, Gustavo, ob. cit., pag. 25.
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