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Momentos de renovacion

Un necesario y profundo debate sobre las estrategias y metodologias de
integracion en América Latina, surge como consecuencia del agotamiento
de los mecanismos de liberacion de comercio que se habian establecido en el
Tratado de Montevideo, gue cred la ALALC en 1960. La creacidn del
Grupo Andino contribuye a impulsarlo. Los articulos incluidos en esta
Seccion reflejan, en parte, ese debate.

Es un debate orientado a capitalizar la experiencia adguirida y a
renovar conceptos y métodos de trabajo. No obstante, la accion principal se
canaliza a través de las negociaciones gubernamentales que dieron origen a
la ALADI en 1980, y lnego con el retorno de la democracia en la Argen-
tina y el Brasil, al langamiento en 1986 del Programa de Integracion y
Cooperacion entre los dos paises.

Tres ideas van ganando terreno en el pensamiento y en la realidad. La
primera es la de efectuar aproximaciones subregionales al proceso de inte-
gracion, reconociendo que el dmbito latinoamericano en toda su extension,
tornaba dificil conciliar objetivos con concreciones. La segunda es la de
acentuar las aproximaciones sectoriales, avanzando en aquellos sectores
donde existian mayores posibilidades de complementacion y un dmbito mds
propicio para la accion conjunta del sector empresario. La tercera es la
relacion estrecha entre la democracia y la integracion. La Cumbre de Aca-
pulco en 1980, significa un impulso decisivo para esta compenetracion
entre dos ideas fuerza, que habian nutrido el inicio de la construccion
enropea y luego su ampliacion hacia Espaiia, Grecia y Portugal. Implica
darle al proceso de integracion regional una clara dimension politica, tras-
cendiendo al plano comercial que hasta entonces habia sido el dominante.

Son tiempos de renovacion conceptual y metodoldgica, que terminarian
adguiriendo toda su implicancia en el espacio de integracion del Sur ame-
ricano, con la creacion del Mercosur y en el espacio andino, con la creacion
de la Comunidad Andina de Naciones. Son tiempos en los que se perfila el
enfoque del regionalismo abierto que predominard a partir de la década de
los noventa. m






Capitulo 8

Tendencias y perspectivas de

la integracion econdmica en
Ameérica Latina (1974)

Proyectos de integracion y realidades
de integracién en una perspectiva histérica

Desde fines de la década del cincuenta los paises latinoamericanos se
han comprometido formalmente al desarrollo de procesos de integracién
de sus economias. Los Tratados de Montevideo y de Managua son las ex-
presiones jurfdicas principales de dichos compromisos. Los mismos se han
formalizado sobre la base de proyectos o programas de integracion, en
parte influenciados por los imperativos de la coyuntura internacional, en
parte por el efecto de demostracion de modelos extrarregionales como el
de las Comunidades Europeas, y en parte por la incidencia del pensamien-
to econdmico elaborado en organismos regionales preocupados por el de-
sarrollo econdmico regional.

En el caso de la ALALC, es sabido que las distintas fuentes de intereses
e ideoldgicas que alimentan el programa original de integracidn explican el
contenido ambiguo del Tratado de Montevideo con respecto a alguno de
los objetivos incorporados en el mismo (por ejemplo el del articulo 54), a la
vez que reflejan el conflicto de concepcién que a veces en estado latente,
en otras en estado manifiesto, ha acudido la marcha de la Asociacién a
través de los afios. El Tratado y muchas de sus resoluciones posteriores son
ejemplos elocuentes de lo que se ha podido denominar tendencia al “cinis-
mo legislativo” y al “utopismo legislativo” en el proceso de creacién norma-
tiva de la regién.’ En ambas hipdtesis, la resultante es una distancia mayor o
menor entre la norma vy lo que los comprometidos desean o pueden cum-
plir. Examinese como ejemplo la historia de la Resolucién 100 (1V) y de su
efectividad posterior.

“ Articulo presentado en la “Mesa Redonda sobre el Subsistema Latinoamericano y su
Participacion en el Sistema Internacional”, organizada por el INTAL-BID, en Buenos
Aires, 3 al 5 de julio de 1974.

T Cf. INTAL, “La solucién de conflictos en la integracion latinoamericana”, Serie Estu-
dios, N° 8, 1973.
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Pero, estos programas o proyectos de integracién han dado lugar o han
sido acompafados, o aln en ocasiones han sido superados por acciones
concretas de integracién encaradas por gobiernos y empresas. Acciones que
a pesar de su caracter poco sistematico y alin erratico, muestran en su con-
junto un progreso significativo en la formaciéon e institucionalizaciéon de un
sistema econdémico y politico latinoamericano que ha alcanzado ya un grado
interesante de interaccién entre las unidades que lo componen. Los indica-
dores clasicos de interaccién entre los componentes de un determinado
subsistema internacional muestran un contraste claro en el caso de América
Latina si se compara la situaciéon en 1960 con la existente en 1974,

Puede demostrarse con cierta facilidad que los paises de la region se
consideran recfprocamente cono mercados valiosos para la proyeccion ex-
terna de sus economias o para el aprovisionamiento de recursos producti-
vos necesarios al desarrollo internoy como modelos a tener en cuenta al
encarar sus propios problemas internos. La regién es fuente valorada de
mercados y de modelos. Antes, la demanda externa, los recursos produc-
tivos y las fuentes de inspiracién, eran casi exclusivamente extrazonales. A
su vez, la red de canales institucionalizados de comunicacién entre los pa-
ses de la regién, desbordan ampliamente los de la ALALC, y se manifiestan
a veces en marcos multilaterales interamericanos (BID, OEA) o latinoame-
ricanos (CECLA) o en marcos bilaterales formales o informales, permanen-
tes o circunstanciales (comisiones mixtas, intercambio constante en visitas
oficiales, etc.)

Cierto es que tales interacciones no se limitan al plano de la coopera-
cién y la integracién, y es a veces en el plano del conflicto, donde las mis-
mas tienden a ser mas intensas. En menor medida, son viejos conflictos
derivados de periodos no lejanos de afirmacién territorial. En mayor medi-
da, son nuevos conflictos originados en el interés coincidente y natural de
competir por un determinado mercado, por el control de recursos natura-
les, o por la influencia econémica o politica determinante dentro de la re-
gién. Como todo conflicto internacional a veces su manifestaciéon es mas
aguda. Sélo la sangre fria y la visién de los verdaderos estadistas permite
colocarlos en su lugar al insertarlos en contextos mas amplios en que pre-
dominan intereses comunes y mas esenciales.

Pero no sélo cabria preguntarse si estas situaciones conflictivas son evita-
bles en la configuracién de un sistema regional activo, sino también si no son
signos saludables del dinamismo que han alcanzado las interacciones a nivel
regional. La experiencia histérica a nivel interno y a nivel internacional, pare-
cerfa demostrar que un conflicto, en si mismo, no es algo negativo. Lo nega-
tivo podrfa ser no reconocer su existencia pues ello esterilizarfa la imagina-
cién necesaria para anticiparlo y regularlo. Y la falta de capacidad para antici-
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par o regular conflictos es lo que si podria conducir a manifestaciones nega-
tivas y extremas: el conflicto armado. {No ocurrié ello en Centroamérica?

En América Latina es entonces fundamental retener la idea de que el
conflicto es un componente normal de la vida de relacion entre los pafses y
que un proceso de integracién no sélo no anula sino que aun puede incen-
tivar los conflictos de intereses. Pero al mismo tiempo, cabe plantear la idea
que un proceso de integracion a la vez que desata nuevas fuerzas conflicti-
vas permite encuadrar las viejas y las nuevas en un marco de cooperacién
que posibilita su anticipacién y su regulacién.

{No es acaso esta idea la que subyace en todo el esfuerzo de integra-
cién europea desde que Jean Monnet redactara su célebre memorandum
de mayo de 1950 que conducirfa al Plan Schumann? Lo esencial en el plan
Monnet-Schumann no es tanto el objetivo de la Federacion Europea sino la
idea de encuadrar el conflicto secular entre Francia y Alemania en el marco
de un sistema europeo de cooperacién, que permitiera a la vieja Europa
desempenar un rol significativo en el ya previsible sistema internacional do-
minado por un entendimiento ruso-americano.

La integracion econdmica y su capacidad de encuadramiento de situa-
ciones conflictivas merecen, por cierto, un andlisis mas profundo ante la
emergencia visible de un sistema latinoamericano dindmico y competitivo,
que comienza a presentar algunas caracteristicas similares a las que en otros
subsistemas internacionales condujeron histéricamente a la guerra. Negar
este tema serfa inclinarse por una visién ingenua o romantica de la realidad
latinoamericana, exagerarlo serfa inclinarse por un pesimismo estéril.

La distincién entre, por un lado, programa o proyecto de integracién,
como conjunto de objetivos y mecanismos que persiguen un modelo va-
lorado de relaciones reciprocas, y que se formaliza en instrumentos juridi-
cos internacionales, y por el otro, proceso o realidad de integracién, con-
cebido como el conjunto —sisteméatico o no— de acciones comunes estatales
o privadas, orientadas a incrementar el grado de interaccién entre los siste-
mas econdmicos de un grupo de paises, a fin de obtener un determinado
grado de unidad interna y/o externa, puede ser Util para evaluar los progre-
sos alcanzados en la llamada “integracién latinoamericana”.

Podria entonces afirmarse, que los Ultimos anos se han caracterizado
mas por una crisis de concepcién de los programas o proyectos de integra-
ciéon (por ejemplo del Tratado de Montevideo, de la Resolucién 100, del
informe de los cuatro, de la Declaracion de los presidentes), que por una
crisis de los procesos o realidades de integracién, en los que se han mani-
festado avances sustanciales. Ellos se reflejan en el comercio, en empresas
conjuntas, en la interacciéon a nivel empresarial, en el desarrollo de la infra-
estructura, en acciones comunes en el plano externo, en intercambios de
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efectos de demostracién u otras formas de influencias, en el acrecenta-
miento del valor de la variable “latinoamericana” en las politicas externas y
aun internas, etc. Avances que deben medirse desde la perspectiva del
punto de partida y de lo factible y no desde la de las metas formales y de lo
deseable. La primera serfa la del politico. La segunda la del idedlogo.

Los replanteos a los proyectos de la década del cincuenta:
la vinculacién de las ideas de desarrollo, integracién y dependencia

Cuando en febrero de 1960 un grupo de paises latinoamericanos firmé
el Tratado de Montevideo y se comprometid a perfeccionar, mediante un
programa de liberacién y otros instrumentos complementarios, el estable-
cimiento de una zona de libre comercio y a perseverar en sus esfuerzos
para arribar a la meta de un mercado comun regional, el contexto mundial
y regional en que actuaban y sus objetivos inmediatos eran profundamente
distintos a los actuales.

En el plano mundial, sélo los mas perspicaces vislumbraban en forma
nitida el paso de una era de confrontacién nuclear al de una confrontacion
industrial y tecnoldgica, en la que prevalece el multipolarismo y en la que se
atenta el conflicto ideoldgico con todo lo que ello significa para el margen
de maniobra en el sistema internacional para los paises periféricos. Las cor-
poraciones internaciones existfan, pero no se las percibfa como actores trans-
nacionales esenciales para comprender la trama interna de la vida politica y
econémica mundial. La tecnologfa era producida, comercializada y consu-
mida. Pero alin no se tenfa conciencia de su caracter de mercancfa, de las
condiciones en que se la negocia, y del valor que tiene el poseer una capa-
cidad propia en materia de creacidon y negociacion tecnoldgica en funcién
de una participacién real en el juego del poder mundial. Los foros de parti-
cipacion internacional eran limitados y todavia no se habfa producido la
innovacién institucional que significa la creacion de la UNCTAD.

En el plano regional, la intensidad de las interacciones econdmicas y
politicas era reducida. Se limitaban, en el campo econémico, al intercambio
de productos primarios entre algunos pocos palses. Los paises de la regién
eran compartimentos estancos, poco conocidos entre sf, que en muchos
casos definfan sus relaciones reciprocas en funcion de situaciones derivadas
del siglo pasado. Sus mayores relaciones reciprocas se daban como conse-
cuencia de su participacién en el sistema interamericano que en aquel en-
tonces comenzaba un proceso de cambio, en especial, por la creacién del
Banco Interamericano de Desarrollo.

En cuanto a los objetivos inmediatos que llevan al Tratado de Montevi-
deo de 1960, son conocidos. Estaban directamente vinculados al interés de
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los paises del llamado “cono sur”, por establecer un marco juridico que les
permitiera continuar y, eventualmente acrecentar, sus corrientes de comercio
en términos preferenciales, y superar asf el agotamiento y anacronismo re-
lativo de los esquemas bilaterales. Por cierto que la idea del mercado regio-
nal estuvo presente en la negociaciéon. Como se sefiald antes, el preambulo
del Tratado y algunos articulos como el 54 asf lo atestiguan. Pero parece
claro que esta idea se presentaba mads bien como un objetivo de largo plazo
y, que en todo caso, no fue la razédn principal que impulsé a la firma del
Tratado.

En los afios sesenta, entonces y al menos para los paises de la ALALC,
la idea de integracion es percibida por los paises en términos de comercio
y de un posterior mercado comun. La concepcién prevaleciente es marca-
damente econdmica y en ella se refleja el pragmatismo de quienes inter-
pretan intereses nacionales inmediatos y, en parte, la racionalidad de quie-
nes se inspiran en los esquemas tedricos de la integracion econdémica ela-
borados en Europa y los Estados Unidos. La integraciéon es un medio, a
veces sélo indirecto y hasta marginal, para maximizar bienestar. Poco tiene
que ver con el juego del poder.?

Casi quince anos después la idea de integracién sigue vigente en Améri-
ca Latina. Lo que quizas ha cambiado es el contenido de la idea, la forma en
que se concibe e imagina tal integracién, su sentido como instrumento en un
mundo profundamente distinto y en proceso de cambio acelerado, los mo-
tivos por los cuales los paises buscan desarrollar acciones conjuntas, que
impliquen unidad interna y unidad externa de la regién o de parte de ella.

La idea de integracion esta adquiriendo, en forma gradual pero segura,
un claro contenido politico, aun cuando es planteada en términos econémi-
cos No se la vincula sélo con comercio, ni siquiera sélo con desarrollo, se
la vincula mas bien, con la creacién de un entorno externo que permita
acrecentar la participacién real de los pafses latinoamericanos en el sistema
internacional. Se la vincula, asimismo, con la decisién de asegurar la viabili-
dad econdmica y politica de cada pafs de la regién, en un mundo en que
existe una marcada tendencia al congelamiento de la actual distribucién del
poder. Se la vincula, en la percepcion mas politizada, con el objetivo de ser
actores y no meros espectadores de un proceso histérico apasionante. Se
la vincula, por fin, con la toma de conciencia de que es necesario acelerar
cambios profundos en las estructuras politicas, sociales y econdmicas inter-
nas, por razones de justicia y como un medio de asegurar la supervivencia
como unidades auténomas del sistema internacional.

2 Cf. Pefa, Félix, “El Grupo Andino: un nuevo enfoque de la participacién Internacio-
nal de paises en desarrollo”, en Estudios internacionales, N° 22, 1973.
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Las sociedades anacrénicas carecerfan de la fuerza material y espiritual,
suficiente para evitar su marginacién y eventual desaparicién. La integracion
es un medio y, para algunos paises, uno de los principales, a fin de maximi-
zar poder en el plano internacional y de modernizar las estructuras sociales
internas, lo que equivale por cierto a redistribuir poder.

Integracién, desarrollo y participacion real en el sistema internacional,
son tres ideas fuerza indisolubles en la estrategia nacional de muchos paises
latinoamericanos. Lo pusieron de manifiesto los ministros de Relaciones Ex-
teriores del Grupo Andino en la reuniéon de 1973. Y sélo han reafirmado al
mas alto nivel politico una relacién que ha estado presente desde la Decla-
racién de Bogota en 1966. Esta explicita en la propuesta de la SIECA para el
perfeccionamiento y la reestructuracion del Mercado Comuin Centroame-
ricano, y en el proceso de transformacion de CARIFTA en CARICOM. Se
manifiesta en mas de un pronunciamiento oficial reciente de alto nivel.

El Grupo Andino ha sido el principal intento de concretar la asociaciéon
de estas tres ideas, en el marco de un programa multilateral coherente y de
largo plazo. Contenido el programa en forma embrionaria en la Declara-
cién de Bogotd, luego en el mismo Acuerdo de Cartagena, se lo ha ido
desarrollando empiricamente a través de decisiones de la Comision, que
como la del régimen comuln de inversién extranjera, la del primer progra-
ma sectorial de desarrollo industrial, la del programa de creacién de tecno-
logfa, etc., han definido el perfil politico y el modelo de desarrollo y de
insercién internacional que privilegian los paises miembro.

Las recientes definiciones en el plano financiero e institucional del pro-
grama de la Cuenca del Plata (reunién de Buenos Aires), los trabajos que ha
encarado el Comité de Alto Nivel en Centroamérica, y los primeros pasos
de la Comunidad del Caribe, incluyendo sus estudios en materia de trata-
miento a la inversién extranjera, parecen indicar que el replanteo de la
concepcién original de la integracion latinoamericana estd llegando a un
punto culminante.

Sera quizas, en las negociaciones colectivas que este ano se realizaran
en el marco de la ALALCy en otras iniciativas que se han efectuado al mas
alto nivel politico por parte de Perl y Venezuela, donde se manifestard la
oportunidad de extender el replanteo al marco inicialmente establecido en
1960 por el Tratado de Montevideo. El que la oportunidad se manifieste,
no quiere decir que ella necesariamente se aproveche.

Quiza lo mas interesante es observar que, en Ultima instancia, la con-
cepcidn misma de la integracion y su formulacién en programas multilatera-
les, se estd aproximando a las realidades de las acciones integradoras de los
Ultimos afos en la region. Es decir, se estd identificando cada vez mds con
las multiples acciones, que a nivel bilateral o multilateral, que en el plano



Tendencias y perspectivas de la integracion econémica en América Latina (1974)

subregional o en el de toda la regién, que en forma global o sectorial, estan
desarrollando los paises latinoamericanos a fin de organizar un subsistema
econdémico y politico internacional, en el que el drea de la cooperacién
supere, neutralice o al menos encuadre al rea de conflicto, y que sea fun-
cional a los objetivos de cambio interno y de incremento de participacion
real en el sistema internacional global.

Parecerfa existir un menor apego a preconceptos y a instrumentos mu-
chas veces importados. No existe ya un respeto temeroso a una especie de
ortodoxia integracionista que antes parecfa ineludible. Por el contrario, se
observa un saludable afan heterodoxo, que estimula la audacia y la innova-
cién, y un cierto relevo generacional podrfa explicar el cambio. “Zona de
Libre Comercio”, “Unién Aduanera”, “Programa de Liberacion Comercial”,
“Mercado Comun”, “Libre circulacién en factores”, comienzan a ser obser-
vados con los ojos a veces poco respetuosos, de quienes se sienten impul-
sados a probar y aln equivocarse usando medios propios.

Se puede afirmar que el contraste mayor entre la concepciéon de la inte-
gracion, su formulacion en un programa, y su concrecién, tal como parecen
darse en estos momentos con lo que ocurria en los afios 60, es que en la
actualidad en América Latina existe una experiencia en materia de integracion.

La experiencia propia acumulada permite, en cierta forma, independi-
zarse de las experiencias externas que eran casi las Unicas que existfan en
los 60. Experiencia propia que puede plantearse al menos en términos ne-
gativos. Es decir, de lo que los palses latinoamericanos parecerfan rechazar
0 no aceptar en el proceso de integracion.

Es posible afirmar, en efecto, que sobre la base de la experiencia de la
década anterior los paises de la regién, no aceptan que sea suficiente la
liberacién del comercio como instrumento de integracién econdmica; o
que sea posible prescindir de mecanismos que creen la oportunidad de una
participacion real y equitativa de los paifses menores; o que sea admisible
un mecanismo institucional que debilite la posibilidad de que un pais defien-
da su interés nacional en la elaboracién de las decisiones conjuntas, pero
que a la vez es factible encontrar un mecanismo de cooperacién de intere-
ses nacionales que salvaguarde a estos, permitiendo sin embargo la adop-
cién de decisiones efectivas; o que no sea imaginable la compatibilidad al
menos en plazos cortos y medianos, de un proceso de integracién intenso
entre pafses con sistemas econémicos y politicos contrapuestos; o que sea
posible disociar los objetivos e instrumentos de unidad interna entre un
grupo de paises, con los que se refieren a la unidad externa; o que la parti-
cipacién en un proceso de integracion, excluya la posibilidad de desarrollar
una estrategia internacional de apertura a todo tipo de paises y a todo tipo
de alianzas. En cada uno de estos puntos, es posible citar experiencias concre-
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tas que explican la actitud generalizada al respecto. Donde quizés haya to-
davia un mayor déficit, es en la imaginacién de férmulas operativas que
permitan concretar ideas aceptadas en principio. Pero aquf también puede
detectarse un progreso significativo en la organizacién de técnicos capacita-
dos en el sector publico nacional, dedicados a la formulaciéon del interés
nacional a través de propuestas destinadas a ser implementadas en marcos
bilaterales o multilaterales, regionales o subregionales.

En casi todos los paises de la regidn se han establecido organismos
nacionales de integracion, que al contar con la posibilidad de identificar y
definir féormulas satisfactorias al interés nacional, introducen un elemento
esencial —y que estaba ausente anteriormente— en el proceso de concerta-
cién de intereses en el plano multinacional. Quizas pueda sefalarse un dé-
ficit en la capacidad de imaginacién pragmatica en los organismos interna-
cionales, en donde burocratizacion y rutina, han sido a veces fuente de falta
de dinamismo y de capacidad de adaptacién a las nuevas realidades.

Subregionalizacién y sectorializacién en el enfoque de
la integracién regional: éison compatibles con
un proyecto global de integracién latinoamericana?

Una de las caracteristicas mas notables de los replanteos que se han
efectuado en los programas de integracion de la década del cincuenta y, en
particular en el de la ALALC, es el de la aceptacion gradual de las estrate-
gias subregionales y sectoriales, como una forma de viabilizar y aun de ace-
lerar la obtencién del objetivo final de la integracion global. Ambas, son
percibidas como vias complementarias para encarar la integraciéon global a
través de aproximaciones sucesivas e indirectas.

En particular, la idea de la subregionalizacion significa una reaccién con
respecto al enfoque original de la ALALC. Se volvié asi, a una vieja idea de
colocar a los pafses medianos y menores, en situacion previa de participar
en condiciones de igualdad en un proceso del cual también participarfan los
paises grandes de la region.

La tradicién subregional en realidad es mas fuerte en América Latina
que la regional. Los proyectos del siglo XIX estuvieron concentrados en el
area del Pacffico o en Centroamérica. El Caribe fue siempre una subregion.
Aun en los trabajos pioneros de la CEPAL se plantearon ideas de subregio-
nalizaciéon. La Carta de Quito de 1948, precede al proceso que llevara a
Montevideo. En la reunion de Quitandinha de 1954, una resolucién en la
que habfan trabajado actores de relevancia en el lanzamiento de la idea del
Grupo Andino, plantea la aceptacion de las aproximaciones subregionales.
Y aun en Montevideo estuvo presente la idea de la subregionalizacién. De
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alli que ella no fuera negada explicitamente en el Tratado y se abriera la
puerta a la posterior Resolucién 222 de 1967, que permtié compatibilizar
al Acuerdo de Cartagena con la ALALC.

La idea de la subregionalizacién, tiene su fundamento econémico en
términos de equiparacién de las posibilidades de aprovechamiento de las
ventajas originadas en la formacion del espacio econémico regional y de
evitar las distorsiones, que de lo contrario se producirian a favor de las
economias mas desarrolladas. Tiene todavia un mayor fundamento politi-
co, en términos de acrecentamiento del poder de negociacién de los palfses
de “mercado insuficiente” y de “menor desarrollo”, frente a los “paises gran-
des” de la region.

También la idea de sectorializacién se encuentra en el origen mismo
del proceso de integracion en los afios cincuenta. Se expresa en el instru-
mento de los acuerdos de complementacién industrial, no tanto en la for-
ma en que ellos son utilizados en la ALALC, sino en la forma en que ellos
son concebidos en la CEPAL. Basta releer trabajos de la CEPAL vy discursos
de Prebisch en la época del Comité de Comercio, para reencontrar el en-
foque sectorial en toda su plenitud. El contraste, también se observa en el
caso de la integracidon centroamericana con el régimen de industrias de
integracion, tal como fuera concebido originariamente y luego formalizado.
Cuando se formula el Acuerdo de Cartagena, se acentla la importancia de
los programas sectoriales para la estrategia del desarrollo subregional.

En la practica, la aproximacién sectorial implica reconocer que no en
todos los sectores de la actividad productiva, es posible o es necesaria la
integracion. La posibilidad o la necesidad pueden determinarse con crite-
rios econémicos o politicos. O ambos a la vez. Por ejemplo, dimensién de
la demanda para encarar determinada actividad, existencia de intereses crea-
dos (produccién ya existente), o vinculacion de la actividad respectiva a
intereses politicos de valor superior (seguridad nacional). A partir de dicho
reconocimiento se actla con criterio selectivo y en forma relativamente
programada, ¥ nuevamente en la programacién se recurre tanto a criterios
econémicos como politicos.

En la instancia actual del proceso de integracién en América Latina, no
parece necesario cuestionar las ventajas de las aproximaciones subregiona-
les o sectoriales. Son hechos. Quizas mas interesante, resulta preguntarse
si estos hechos son compatibles con la idea de la integracion global de Amé-
rica Latina. Darfa la impresién que este interrogante, formulado en relacién
a la idea de integracion global tal como se planteaba, por ejemplo, en Punta
del Este en 1973, podria carecer de importancia practica. Es decir, el inte-
rrogante acerca de la compatibilidad de las estrategias subregionales y sec-
toriales, con la idea de un Mercado Comun Latinoamericano.
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Y ello debido a que la idea misma de un Mercado Comun Latinoame-
ricano, a imagen y semejanza de lo que formalmente deberfa ser el Merca-
do Comun Europeo, comienza a desdibujarse como factor motor de las
relaciones regionales, luego que en Asuncién, en el mismo afio 1967, se
constatara cuan lejos estaban los paises de pensar seriamente en ella.

Mas sentido tiene el interrogante cuando la idea de la integracién global,
mas que como una meta econémica que adopte algunas de las formas clési-
cas derivadas de la teorfa de integracion econdmica, se plantea como la ex-
presién Ultima de una identificacion regional frente al resto del mundo. De tal
manera, se la entiende como el rechazo de toda posibilidad que en su afan
de desarrollo y de participacién internacional, los pafses de la region puedan
repetir la experiencia histérica de otras regiones del mundo, que lo hicieron
a costa de la division y del enfrentamiento violento. Subregionalizacion y sec-
torializacién en la integracién, implican enfoques parciales pero compatibles
desde un punto de vista técnico. La sectorializacién puede, por ejemplo, per-
mitir la convergencia de esquemas subregionales, en la medida en que tenga
lugar entre paises participantes de distintos agrupamientos (por ejemplo, la
participacion del Mercado Comun Centroamericano o del CARICOM, en
programas sectoriales del Grupo Andino o con otros pases de la AIALC).

Desde el punto de vista politico, lo importante es que no impliquen
una fragmentacion del sistema regional en compartimentos estancos o con-
trapuestos. En tal sentido, no es tan importante definir en este momento la
forma de adoptar en el largo plazo la integracién global.

Lo importante es mantener como meta la idea de un sistema latino-
americano, con objetivos, reglas de juego e instituciones comunes, que sea
un medio para la expresién nacional de sus componentes y que se integre
en forma diferenciada en el sistema internacional global.

Asf, ni la region negarfa a la nacién, ni impedirfa, por el contrario, facilitarfa
una insercidn ventajosa del conjunto de naciones en el conjunto internacional.
Y para ello es necesario, en el corto plazo, facilitar el entrecruzamiento de los
esquemas subregionales y sectoriales. Por el contrario, tratar en este momen-
to de anticipar la forma que revestira el proceso en su etapa final, podria
significar recaer en algunos errores de la década del sesenta, introduciendo
elementos de rigidez ideoldgica en las relaciones interlatinoamericanas.

Una tensién seria: la integracién como planteo
multilateral y la integracién como suma de planteos bilaterales.
(Es posible conciliar ambos planteos?

AlUn aceptando o basadndose, a veces, en la subregionalizacién y en la
sectorializacion, la concepcién integracionista de la CEPAL fue basicamente
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multilateral. Es decir, implicaba la participacién conjunta, de al menos varios
palses latinoamericanos, sobre bases de no discriminacién en el desarrollo
del comercio y del espacio regional. También la tendencia predominante
en ese periodo en el sistema internacional, en especial a partir del GATT de
su articulo I, era hacia el multilateralismo.

La “via pragmatica” de las relaciones econdmicas regionales, expresada
en particular por los paises del “cono sur”, era en cambio basicamente
bilateralista. Los entendimientos comerciales debian ser pais por pais. Cuanto
mas podrfan llegar luego a su multilateralizacién, como consecuencia de la
aplicacién de la clausula de la nacién mas favorecida. En las negociaciones
del Tratado de Montevideo de 1960, era eso lo que se buscaba. Se refleja-
ba asi la experiencia histérica de las relaciones regionales. Se llegd al multi-
lateralismo y se le dio forma de zona de libre comercié al instrumento
elegido, pues asf lo exigia la compatibilidad entre el acuerdo regional y los
compromisos internacionales, ya adquiridos o por asumirse. No existfa ni
vocacién ni experiencia multilateral. Y ello se reflejé, tanto en las negocia-
ciones como en la puesta en funcionamiento del Tratado y en la interpreta-
cién que originalmente se hizo de sus instrumentos.

Parece observarse ahora un retorno al bilateralismo. Ese retorno se
observa no sélo en América Latina sino en todo el sistema internacional,
particularmente luego de la crisis del petréleo. Los paises aparecen como
urgidos por concluir acuerdos comerciales, industriales y tecnoldgicos con
otros paises, a fin de asegurarse mercados y recursos. Es propio de perio-
dos en que mercados y recursos comienzan a ser escasos. Y por ello es facil
de comprender el interés nacional envuelto en el retorno al bilateralismo.
Como todos los paises tienden a practicar el bilateralismo, se debilita el
condicionamiento internacional que antes impulsaba a una aceptacion, aun
contra voluntad, del multilateralismo. Es cierto que la politica bilateral palfs a
pals siempre ha existido, aun en el marco de politicas y acuerdos multilate-
rales. Nos estamos refiriendo, por tanto, a un retorno al bilateralismo, como
principio ordenador del comercio y de las relaciones econdmicas entre na-
ciones, cuya expresion maxima podrfan ser los acuerdos de trueque.

El bilateralismo puede ser discriminatorio. Si lo es, puede ser un cami-
no directo a una escalada de confrontacidon econdémica entre los paises del
sistema internacional o de un subsistema parcial como el latinoamericano.
A veces se ha denominado dicha confrontacion “guerra econdmica”. Y a
veces ha precedido las guerras en serio.

La integracién como suma de planteos bilaterales podrfa llegar a ser
inmanejable en el tiempo, tanto desde el punto de vista técnico como del
politico. Si es practicada por los paises mayores, podria evocar quizas injus-
tamente los instrumentos cldsicos de la relacién entre grandes potencias y
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paises periféricos, incentivarfa las desconfianzas y recelos, y aun las politicas
pendulares de paises potencialmente beneficiarios del interés competitivo
de los grandes. Si la tendencia al bilateralismo es un hecho, en parte por el
fracaso de los esquemas multilaterales o por su inoperancia relativa, parece
prioritario encontrar férmulas pragmaticas que permitan conciliar bilateralis-
mo con multilateralismo. Dichas férmulas serian més factibles en la medida
que la subregionalizacién, la sectorializacion, y el bilateralismo, sean expre-
samente incorporados en un planteo global sumamente flexible, que en si
mismo contendria el valor simbdlico antes referido, de rechazo a la idea de
fragmentacion del subsistema latinoamericano. Para ello, parece importante
explorar la idea de un bilateralismo restringido a hipétesis previamente acep-
tadas, compatibles con un multilateralismo final. Por ejemplo, la posibilidad
de celebrar acuerdos sectoriales cerrados a pares de paises, pero por un
ndmero limitado de afios o con un sistema de apertura gradual. O la utiliza-
cién del instrumento de empresas conjuntas binacionales, a las que se atri-
buyan ventas arancelarias o se les asegure el acceso privilegiado al mercado
de solo dos paises, pero también por un periodo limitado. O acuerdos de
cooperacién tecnoldgica, que sean parte de un programa mas general de
creacion de tecnologia a nivel subregional o regional. En cada una de estas
formulas, lo esencial no serfa impedir el recurso a relaciones bilaterales par-
ticulares, sino exigir o estimular su apertura gradual al resto de los palses.

La discriminacién a evitar es sobre todo la del acceso a los mercados.
Férmulas como las sugeridas en el punto anterior pueden ser funcionales a
dicho objetivo. El bilateralismo como politica y como regulacién de las rela-
ciones econdmicas internacionales se expresa asimismo en concertaciones
orientadas a la defensa de productos primarios en el exterior, a la explota-
cién conjunta de recursos naturales, al intercambio de materias primas por
plantas industriales o por cooperaciéon tecnoldgica, etc.

Varios acuerdos han sido celebrados recientemente en América Latina
entre pares de paises. Muchos de ellos son similares a los que se han cele-
brado entre paises productores y consumidores de petrdleo, o entre pai-
ses con sistemas econdmicos diferentes. Las exigencias de un desarrollo
solidario de la regidn justificarfan que en ciertos casos sea recomendable
que estos acuerdos bilaterales, ain no significando discriminacién comercial,
queden abiertos a la participacion conjunta de varios paises de la regién.

La interaccién entre la dimensién interna
y la dimensién externa de la integracion

Resulta dificil imaginar un proceso de integracion consensual sin una
cierta definicién externa de quienes participan en el mismo. Quizas el ele-
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mento de diferenciacién frente a terceros, es el que més contribuye a con-
solidar la idea de grupo. Para ello es fundamental la percepcién de un desa-
fio externo, que de una forma u otra cuestione la supervivencia de los com-
ponentes del grupo, como unidades autébnomas del sistema internacional.
La percepcion de un desafio externo de distinta naturaleza, por cierto pare-
ce clara en los origenes del Plan Schumann, en la superacién de cada una
de las etapas cruciales de la integracién europea y en el caso del Grupo
Andino. No lo es asf, en otros programas de integracién, y en particular en
la ALALC de los afios 60.

En el caso del Grupo Andino, la definicion externa originaria fue intrala-
tinoamericana (reaccion frente a los paises grandes de la ALALC). Una vez
puesto en funcionamiento el Acuerdo de Cartagena, es en cambio la deci-
sidn 24 como respuesta a la penetracién de las corporaciones transnaciona-
les, la que contribuye a perfilar la personalidad internacional del Grupo. Di-
cha decisién fue un elemento decisivo en la configuracion de la imagen que
el Grupo tenfa de si mismo. Ella define el modelo de insercién al sistema
internacional que privilegian los paises andinos. Como se sostuvo antes, tal
definicion se completa luego con otras decisiones importantes, como la re-
ciente sobre creacién de tecnologfa, y con el comportamiento conjunto del
Grupo, frente a los demas pafses de la regién y a los paises industrializados.

La valoracién de los mercados nacionales ante terceros, a través de un
acuerdo de integracion y de una politica comin en materia de transferencia
de recursos productivos desde el exterior, hacen a la dimensidn externa de
un proceso de integracién con bases regionales o subregionales. En otros
casos, el aporte al sistema internacional que se intenta revalorizar, es el de
un recurso escaso y de importancia para los sistemas econémicos de palises
industrializados. En ambas hipétesis las acciones de integraciéon, que por
cierto en la segunda implican un grado menor de unidad interna, suponen
un intento de acrecentar el poder de negociacién internacional de un gru-
po de paises frente a los paises altamente industrializados como a las cor-
poraciones internacionales.’

Parece fundamental explorar mas ain el tema de la dimension externa
de los procesos de integracién de base geogréfica, y compararla con la de
los esquemas de integracién funcional entre productores de materias pri-
mas. Darfa la impresién de que sélo en el primer caso, cuando en un grupo
de pafses la accién conjunta se expresa tanto hacia el exterior como hacia el
interior, es posible mantener en el tiempo una estrategia de acrecentamien-

3Cf. op. cit. en nota 2, y del mismo autor “North-South Relations and Multinational
Enterprises (informe presentado en la reunién sobre ‘A Dialogue on World Deve-
lopment”, celebrada en marzo de 1974, bajo el patrocinio de la Charles F. Kettering
Foundation y el Overseas Development Council).
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to del poder de negociaciéon internacional, sin que se sufran los efectos de
erosion y divisiéon producidos por la estrategia de respuesta de los palses
grandes.

En otros términos, si se visualiza tanto al Grupo Andino como a la OPER,
como instrumentos de acrecentamiento del poder de negociacién interna-
cional de paises en desarrollo, la hipdtesis sera que en el primer caso la
acciéon serfa menos espectacular que en el segundo, pero quiza mas efecti-
va y sélida en el largo plazo.

El punto débil de la estrategia de integracién en el campo de los pro-
ductos basicos, podrfa ser no tanto la capacidad de generar excedentes
financieros como consecuencia del aumento de precios, sino la capacidad
para aprovecharlos en la creacién de una base de sustentacién de poder
internacional a largo plazo. La combinacién de una accién en el plano de los
recursos primarios con una accién en el plano de la integraciéon regional
puede, en cambio, crear gradualmente las condiciones para que un conjun-
to de paises alcance la dimensién minima requerida para una participacion
real en el sistema internacional.

Es interesante observar que dicha combinacién se da en América Lati-
na, en el caso de los pafses productores de petréleo o de cobre en el
Grupo Andino, o para poner otro ejemplo, en el de los productores de
bauxita en la Comunidad del Caribe. En la practica, los paises latinoameri-
canos se inclinarfan, a no concebir ambas estrategias como excluyentes y a
aprovechar el margen de maniobra que brinda el sistema internacional ac-
tual, a través de su multipolarismo econémico, para perseguir simultanea-
mente objetivos de revalorizacién de mercados y de materias primas.

Un desafio para la regién: definir un proyecto latinoamericano
que permita a cada pais expresar su individualidad en el marco
de una solidaridad regional efectiva

El mantenimiento de las identidades nacionales parece ya indisociable
de la idea de integracién. Se estd de vuelta del mito de los sesenta en el
sentido de que la integracién suponfa supranacionalidad, entendida como
negacion de lo nacional a través de la disolucion de los Estados Naciones en
una nueva comunidad politica organizada. Si ello es claro, no lo es tanto el
problema de la conciliacién en la practica de ambas realidades: la nacional y
la regional. Una creacioén institucional gradual, basada en el aprendizaje pro-
gresivo del arte de la concertacién de intereses y en el respeto creciente a
reglas de derecho comunes, parece ser la Unica formula posible. Desde el
punto de vista técnico lo es. Ello, por cierto, en la medida que cada pais
sepa definir cudl es su interés nacional.
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Pero mas dificil serd aln demostrar que la integracion habra de dar
lugar a una solidaridad regional efectiva. La prueba estara dada en los préxi-
mos afios, por la capacidad que demuestren los paises latinoamericanos en
acrecentar sus relaciones econémicas reciprocas, sin reeditar los esquemas
de dominacién propios de otros subsistemas econdmicos internacionales
activos. En tal sentido, habra que observar con atencién las pautas de com-
portamiento que sigan los paises mayores, en sus relaciones con los de
menor desarrollo de la regién y, en particular, con aquéllos que les son
contiguos. Muchas ideas han sido ya avanzadas en tal sentido y algunas han
alcanzado estado de concrecion.

La puesta en comun de recursos para el desarrollo de proyectos indus-
triales o de infraestructura; la latinoamericanizacion gradual sobre bases
multilaterales, de la cooperacién técnica y financiera necesaria para el desa-
rrollo de los pafses menos industrializados; el desarrollo de programas mul-
tilaterales de creacion de tecnologia; el reforzamiento de preferenciales aran-
celarias mas favorables para los paises de menor desarrollo, son sélo algu-
nos de los instrumentos funcionales a los objetivos de desarrollo solidario y
de latinoamericanizacion del sistema regional, que han expresado en multi-
ples oportunidades y al mas alto nivel, los paises de la regién.

Quizas ha llegado el momento, de reafirmar los objetivos reconocidos
de la latinoamericanizacién del sistema regional sobre bases multilaterales y
de desarrollo solidario, en un acuerdo al mas alto nivel, que sirva de encua-
dre para las acciones concretas de integracién y de cooperacién que se
deseen encarar, sean ellas bilaterales o multilaterales, sectoriales o globales,
regionales o subregionales.

El acuerdo se basaria en la conviccién de que en el futuro, el actual
perfodo latinoamericano sera considerado como algo original en la historia
del hombre, no tanto en la medida en que se haya logrado una integracién
de las economias, o en la medida en que se haya logrado una alteracién de
las relaciones de dependencia, sino en la medida en que se haya demostra-
do la viabilidad de un sistema de relaciones internacionales que posibilite el
desarrollo de sociedades mas justas, que excluya la guerra como medio de
solucion de los conflictos, y la dominacion como elemento ineludible del
didlogo entre grandes y chicos. Quizas el desafio es tanto mds apasionante
si se piensa que histéricamente Europa fracaso en tal intento. =
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