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EL MARCO DE LA INTEGRACION Y SU SIGNIFICADO:
INTRODUCCION

El término “‘integracién’ econdémica ha sido usado muchas ve-
ces en forma valorativa y se le ha considerado un concepto norma-
tivo, como “‘progreso” o *‘bienestar”. No se han hecho, por cierto,
muchas propuestas que recomienden la “‘desintegracién”. 7 Aun
m4s, dada la cantidad de esfuerzos tendientes a la cooperacion eco-
némica regional realizados en los afios de posguerra, esta época fue
incluso llamada “la era de la integracién”. 2 Sin embargo, los pro-
cesos especificos de integracion econémica —ya sea en Africa, A-
sia, el Caribe 0 América Latina— se encuentran hoy en distintos
grados de crisis, estancados o en procesos de disociacién. Dada la
incuestionable necesidad de intensificar algunas de las relaciones
entre los pafses del ‘““‘Sur” para mejorar las posibilidades de desa-
rrollo, cobra considerable urgencia, tanto politica como econémi-
ca, la apreciacion adecuada de los diferentes fenémenos que encie-
rra la integracion econdmica en el Tercer Mundo.

Como conclusion general, podemos decir que gran parte de la li-
teratura econdmica sobre integracion se caracteriza por un elevado
grado de fetichismo: se ha puesto més énfasis en la evaluacion ais-
lada de los medios o instrumentos usados (por ejemplo, libre co-
mercio y unificacién de mercados, armonizacion de polfticas, etc.),

Constantino V. Vaitsos, profesor de la Universidad de Sussex, es consultor del
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1)  Veéase un andlisis del tema en P. Streeten (1961), pp. 13 y ss.
2)  Véase G. Haberler (1964), citado por P. Robson (1968), p. 11




que en el andlisis de las condiciones especificas y los objetivos que
podrian perseguir los pafses' subdesarrollados en sus procesos de
cooperacién econdmica y la consiguiente adecuacién de los instru-
mentos correspondientes. Tampoco ha habido un andlisis sistem4-
tico de los factores econdmicos y politicos que promueven —y a
cuyos intereses sirve— la cooperacién econdmica regional. Se ha
planteado frecuentemente que las politicas econémicas de integra-
cion no guardan relacién con las condiciones impuestas por el me-
dio econdmico y politico dentro del cual se supone que deben o-
perar. Incluso la evaluacién de los instrumentos estd influida mu-
chas veces por extrapolaciones y paradigmas provenientes de un ra-
zonamiento econémico y de experiencias practicas relacionadas
con la actividad y las necesidades de las economias desarrolladas.?

La integracion: algunos enfoques y definiciones

Existen varias definiciones o significados atribuidos a la integra-
cibn econdémica, que se relacionan bdsicamente con los siguientes
criterios 4: a) la movilidad de factores, productos y servicios, as{
como la movilidad social; b) la identidad o la similitud de los esti-
mulos econémicos provenientes de las polfticas (arancelaria, fis-
cal, monetaria, etc.), y también la similitud de reacciones (en
cuanto a intensidad y forma) de los actores econdémicos; c) los as-
pectos institucionales de las entidades “‘supranacionales’; y d) el
uso colectivo del poder en las relaciones con el resto del mundo.

Los criterios utilizados para definir el grado de integracion eco-
némica se han vinculado, en gran medida, con las interacciones re-
feridas a intercambios de bienes, servicios y sus insumos. Habi-
tualmente, tales intercambios se evaliian con referencia a las condi-
ciones que determinan los precios, las cantidades y las politicas
que los afectan. Sin embargo, la representacién mds apropiada de
un sistema econémico (ya sea a nivel nacional o internacional)
debe tener en cuenta la existencia de, por lo menos, tres diferentes
tipos de interacciones # :

3) Sobre el uso de paradigmas y su impacto sobre la comprension, véase A.
O. Hirschman (1970). ) _

4)  Véase, por ejemplo, G. Myrdal (1956), pp. 11 y ss.; también J. Tinber-
gen (1965); E.G. Haas y P.C. Schmitter (1966); C.N. Vakil y P.R. Bra-
hamananda (1960).

5)  Véase F. Perroux (1967), pp. 9-39.

i) interacciones entre sistemas de poder,
ii) interacciones entre sistemas de informacion y conocimientos; y
iii) interacciones entre sistemas de intercambios.

No puede suponerse que los elementos de poder e informacién
sean los mismos para todos los participantes. Tampoco es realista
la hipétesis de que la dindmica del poder y de los conocimientos
derivard hacia condiciones de equilibrio. Por el contrario, las pro-
piedades inherentes a estos ultimos sistemas, a lo largo del tiempo,
tienden a acentuar mds que a reducir las diferencias. De aqui que
la aplicacioén de condiciones de optimizacion simplemente sobre la
base de los intercambios y dejando de lado los otros dos elemen-
tos, como plantea la teorfa de ‘“‘sub-6ptimos™ (lesser bests), po-
drfa acentuar las diferencias desintegrantes, en lugar de tender a
cierto grado de similitud en el rendimiento, la equidad y el aumen-
to de los vinculos.

En la teorfa de la integracion es fundamental, por lo tanto, ana-
lizar no solamente los instrumentos o politicas usados (como se
hace generalmente en la literatura), sino también preguntar quié-
nes se integran y en beneficio de quién.  Debido a que el poder y
el conocimiento se encuentran desigualmente distribuidos (y a que
su desarrollo es costoso), a menudo las fuerzas integradoras tienen
la capacidad (v ciertamente la propension) de transformar las es-
tructuras subyacentes de acuerdo con su propio interés, dentro de
un espacio econdmico integrado. Después de todo, la “satelitiza-
ciébn” econdmica y politica es también una forma de integracién.
En consecuencia, tiene muy poca significacién interpretativa y prac-
tica definir simplemente la integracién de una manera abstracta,
como por ejemplo: *“... se puede decir que dos unidades econdmi-
cas se encuentran mdas integradas cuando las transacciones entre
dos (actores econdmicos), uno en cada unidad, se asemejan mas a
las transacciones entre dos (actores) en la misma unidad”.” Mis
bien se necesita primero comprender las condiciones especfficas
dentro de las cuales se desarrolla la integracion, y las razones o las
fuerzas que existen detrds de ésta.

6) ibid., p.32.
7)  Véase R. Aaron (1953),p. 1.




Hay asimismo multiples enfoques o estilos de integracién.g Al-
gunos persiguen una integracion mediante proyectos. Estos pro-
mueven la interdependencia mediante acciones concretas para ob-
tener un beneficio comin, aunque no ¢onducen necesariamente a
una unidad mds ampliamente integrada. Otros plantean un enfo-
que mds global, por medio de la integracién de mercados. Este ha
sido el mas buscado por los pafses subdesarrollados y el que menos
ha contribuido a resolver sus problemas. Mds bien ha ayudado a
acentuar el subdesarrollo y las estructuras productivas y de ingre-
sos duales, y ha conducido a la actual desilusion con relacién a la
integracibn misma.

Su justificacién teérica parte del trabajo de Viner 9 y de la evo-
lucion posterior de la teorfa. (En péginas posteriores se hace una
revision critica de esta literatura.) Este enfoque comprende varias
modalidades o grados de integracién de mercados: zonas de libre
comercio, uniones aduaneras, mercados comunes y uniones econo-
micas. 70 Existe un tercer enfoque, que esta relacionado con dis-
tintos grados de desarrollo integrado. Se refiere a la prosecucién de
polfticas comunes de desarrollo econémico basadas en la progra-
macioén de objetivos especificos, por medio del uso de multiples ti-
pos de interacciones no necesariamente basadas en el sistema de
mercado. Cuando se usa este iltimo como instrumento de integra-
cién, se pueden aplicar distintos mecanismos de intervencién en el
mercado para dirigir o inducir la seleccién de actividades y la asig-
nacién de recursos. La mayorfa de los movimientos de integracion
poseen elementos de los tres enfoques mencionados, pero general-
mente uno se convierte en predominante. 77

Un cuarto enfoque, algo distinto a los anteriores, se refiere a la
racionalidad que estd detrds de la comprension y la solucién de los
problemas de interdependencia que enfrentan los pafses a nivel
mundial, sin incluir necesariamente las implicaciones globalizantes
y de agregaci6n que se atribuyen tradicionalmente a la integracion.
Se enfatizan las implicaciones de la interdependencia en condicio-

8)  Para un andlisis de las tres primeras categorias, véase G, Rosenthal e L.
Cohen (1976), pp. 3 y ss.

9) I. Viner (1950).

10) Véase B. Balassa (1961).

11) Para un anélisis de como la experiencia centroamericana se adapta a es-
tas tres categorias, véase Rosenthal y Cohen (1976), pp. 13 y ss.

10

nes de considerable complejidad social e incertidumbre. Los “cam-
pos turbulentos™, como se les llama en la literatura correspondien-
te, aparecen en experiencias recientes tales como el didlogo Norte-
Sur, las negociaciones sobre el “‘nuevo orden econdmico interna-
cional”, la energia, el medio ambiente, etc. 72 La complejidad y la
incertidumbre de la interdependencia provienen de: a) el niumero
de actores; b) los multiples objetivos que persigue cada actor, con
trade-offs inciertos entre objetivos conflictivos; c¢) expectativas
inciertas acerca de la evaluacion que hagan los otros de los resulta-
dos (o incluso de la propia) y por lo tanto, acerca de la forma
como reaccionarian los participantes frente a una situacion deter-
minada; y d) la conciencia de que los objetivos de cada uno de los
particrigantes no pueden alcanzarse sin la cooperacion de los o-
tros.

Todas las teorias de integracion hacen alguna referencia o estdn
relacionadas con el problema del tamafio y sus implicaciones sobre
las economfas (externas e internas), el poder de negociacion, la di-
versificacion del riesgo y la absorcion del impacto econémico, una
mayor autonomia, etc. Sin embargo, no pueden sacarse conclusio-
nes definitivas acerca de si las condiciones de un espacio econémis
cO menor son siempre peores que las de uno mayor o viceversa, o
acerca de si el tamafio de un pafs es un problemas sin importan-
cia. 4 Todo depende de: a) la definicion de tamano (geogrifico,
de la dotacion de recursos, de la poblacién, del nivel y la distribu-
cion del ingreso, del capital fisico y humano acumulado, etc.); b)
el grado de diversificacion de los recursos y de las capacidades 6
/habilidades técnicas, y otras consideraciones pertinentes sobre la
oferta; ¢) la proximidad (geogréfica, econémica, cultural) con el
resto del mundo; y, obviamente, d) los objetivos que se persiguen
y las caracteristicas de la demanda.

L

12) Véase R.O. Keohane y J.S. Nye (1975); también E.B, Haas (1975a) y
B. Haas (1975b).

13) Para una clasificaciébn alternativa de los enfoques de la integracibn, basa-
da en teorias sociopoliticas de los fendmenos sociales, véase la literatura
sobre el “incrementismo” (funcionalistas, neo-funcionalistas y pluralis-
tas) y el “cambio programitico fundamental”. Entre otros, véase A.J.R.
Groom y P. Taylor (1974); P.C. Schmitter (1970); A. Etzioni (1968),
L.N. Lindberg v S.A. Scheingold (1970).

14) Véase C.N. Vakil y P.R. Brahmananda (1960), pp. 134 y ss. También C.
Thomas (1975) y G. Marcy (1960), pp. 265-281.
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] En las paginas siguentes analizaremos el marco particular y el
significado de las formas especificas de integracién econémica en-
tre paises subdesarrollados. Esta seccion se dividira en tres partes:
I_) Los i_ntereses socioecondmicos y politicos locales a los cuales
sirve la integracion econdmica; II) La influencia de gobiernos y de
intereses privados extranjeros en el proceso de integracién; y III)
Algun?s caracterfsticas estructurales de los paises subdesarrollados
y sus implicaciones sobre la adecuacion de los diferentes tipos de
esquemas de integracion. Solo sobre la base de algunas de las con-
clus:one;» claves a que se llegue sobre lo anterior, serd posible eva-
luar criticamente el contenido y la relevancia de la teorfa econémi-
ca y de los instrumentos de politica mas importantes usados en la
integracién econémica (capfitulo IV y Apéndice).

12

I. LOS INTERESES SOCIOECONOMICOS Y POLITICOS
A LOS QUE SIRVE LA INTEGRACION

El proceso de integracion econdmica es un fenémeno social, que
se produce en situaciones concretas y que, en consecuencia, bene-
ficia o perjudica a intereses econdmicos y politicos especificos. 75
Mis aun, la integracidon economica no surge en forma espontdnea
en cualquier marco econdmico, sino que es promovida por realida-
des econdémicas especificas y estructurada por actores socioeconé-
micos y politicos, para obtener objetivos particulares o proteger
determinados intereses.

Como tales, los resultados de la integracién econémica no estan
libres de juicios de valor. Su legitimidad social dependerd de los re-
sultados socioeconémicos y politicos que produzca. 6 En es-
te contexto, conceptos tales como “interés nacional” o “inte-
rés de grupo” siguen siendo bastante generales, ya que escon-
den los conflictos internos y la oposicién de intereses en ¢l seno de
cada pafs o grupo en el proceso de elaboracion de posiciones sobre
la cooperacién regional, que posteriormente se interpretan como
“posiciones nacionales” o ‘“‘posiciones de grupo”. Al enfocar la
atencién en los actores principales es posible comprender, en pri-
mer lugar, los elementos constitutivos de un proceso de integra-
cién y la influencia que ejerce cada actor sobre el resultado final,
dados los objetivos especificos que persigue cada uno de ellos. 77

Existen varias combinaciones posibles de alianzas entre grupos
nacionales y extranjeros que fomentan procesos de integracion, que
pueden acentuar la dependencia externa o generar beneficios que
irdn basicamente a las empresas transnacionales. Reducir la depen-
dencia externa requeriria disefiar movimientos de integracion dife-

1‘5; Véase ¢l estimulante anlisis de G, Fernindez (1975), pp. 1-37.
16) Véase J. Moncada Sénchez (1975).
17) Véase G. Rosenthal e 1. Cohen (1976), p. 42.

13




——— ——

rentes. (Véase, por ejemplo, los intentos realizados en este sentido
por el Grupo del Pacto Andino con respecto a la inversion y a la
tecnologia extranjeras.) '8 Algunas combinaciones podrian fo-
mentar estructuras internas de dominaciéon por grupos privilegia-
dos, mientras que otras, a través de la “externalizacion™ de presio-
nes dentro de un grupo regional, pueden diluir el poder de ciertos
grupos hegemonicos locales. 79 Hay algunos casos en que la coope-
racion econdmica regional puede servir a ciertos intereses naciona-
les predominantes. 29

Finalmente, son imaginables ciertas formas de integracion me-
diante las cuales, a través de esfuerzos colectivos, se logren algunos
“saltos” econdmicos y tecnolégicos criticos. Por medio de esfuer-
zos conjuntos los paises pueden alcanzar niveles de actividad cuali-
tativamente superiores, imposibles de alcanzar a través de una ac-
cién unilateral, 27 y donde las posibilidades del conjunto son ma-
yorezszy cualitativamente superiores a las de la suma de sus par-
tes.

Como se mencion6, la comprension previa del papel que juegan
los actores principales y las fuerzas especificas que se mueven de-
tris de la integracion, permite obtener conclusiones muy significa-
tivas acerca de la evolucién de cada proceso de cooperacion regio-
nal, asi como de la selecciéon y eficacia de los intrumentos de poli-
tica utilizados. 23 En las pdginas siguientes no referiremos a algu-
nos grupos hegemoénicos nacionales dentro de los pafses subdesa-

18) Véase las Decisiones 24, 84 y 85 de la Comision del Pacto Andino.

19) Un alto funcionario del gobierno venezolano comenté recientemente
que dados los grupos de presion internos (locales y extranjeros), habria
sido imposible para el pais tener una politica adecuada de regulacion de
la inversion extranjera en el sector manufacturero si el pais no hubiera
pertenecido al Pacto Andino.

20) Este fue el caso de la entrada de Bolivia al Pacto Andino. Muchos de los
argumentos mas importantes a favor o en contra de la participacion re-
gional se referian no solamente a consideraciones economicas, sino a las
aspiraciones del pais de lograr acceso al Océano Pacifico y a las repercu-
siones sobre sus relaciones con Chile. Véase J.L. Roca (1974).

21) Véase G. Salgado (1974).

22) Véase H. Brewster y C.V, Thomas (1973), pp. 1-8.

23) Un estudio reciente sobre la politica arancelaria de los Estados Unidos
ha demostrado que detras de las politicas gubernamentales sobre este
tema no hay una racionalidad econdomica abastracta, sino més bien la
presencia de intereses especificos relacionados basicamente con grupos
empresariales de ése pais, y en algunos casos en los que no existian ma-

14
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rrollados; las influencias extranjeras serdan analizadas en el capitulo
[1. Para presentar nuestras principales conclusiones hemos elegido,
en esta parte, un enfoque descriptivo. A pesar de los esfuerzos reali-
zados para acortar el texto, este método exigio el estudio de varios
casos historicos para analizar adecuadamente algunos de los con-
ceptos fundamentales que intervienen. En nuestra opinion, esta
forma de andlisis es necesaria a pesar de su extension. El razona-
miento econémico sufre muchas veces la consecuencia de la pugna
entre el rigor y la relevancia. Hemos preferido un sesgo hacia esta
ultima.

Desde el comienzo mismo de los esfuerzos integracionistas de
las economias subdesarrolladas, durante el perfodo colonial, que-
do claro que la presencia y las posiciones de algunos grupos loca-
les hegemonicos, junto con los intereses de los poderes coloniales,
fueron fundamentales para moldear la cooperacion econémica re-
gional. Tal fue el caso de los colonos europeos en las primeras eta-
pas de la integracion econdémica en Africa. 24 En las péginas si-

yores conflictos con las industrias establecidas, vinculados con intereses
sindicales especificos. Véanse las conclusiones sobre politica arancelaria
obtenidas por G.K. Helleiner (1977), a partir del analisis de las votacio-
nes del Congreso norteamericano y de las fuerzas detris de este.

24) Durante la primera etapa de la integracién centroafricana, los intereses

de los colonos europeos en la entonces Rhodesia del Sur determinaron
las caracteristicas de la federacion con Nyassalandia (Malawi) y Rhode-
sia del Norte (Zambia). Véase R.I. Rotberg (1964), y también A. Haz-
lewood (1967).
En forma similar, las propuestas que hizo en 1929 el gobierno laborista
britdnico, para administrar por medio de un Alto Comisionado los ser-
vicios comunes en Africa Oriental y para regular las actividades de los
gobiernos territoriales de los que posteriormente serian los Estados in-
dependientes de Kenya, Tanzania y Uganda, tuvieron la oposicién de
los representantes de estos dos ultimos territorios. A pesar de los argu-
mentos britdnicos de que este esquema aboliria la discriminacién racial,
las objeciones se apoyaban en el temor a que la cooperacién inter-terri-
torial beneficiaria los intereses de los colonos blancos. (Véase A. Hazle-
wood, 1975, p. 30.) Esta y otras objeciones posteriores a la integracion
regional, no se basaban simplemente en las ventajas econoémicas que hu-
bieran favorecido a Kenya (la época era muy anterior a la independen-
cia), sino en los beneficios discriminatorios obtenidos por los colonos
europeos (/bid, p. 31. También M.D. McWilliam, 1959). Estos dltimos
se oponian, entre otras medidas politicas, a la representacién equitativa
de.afncanos, asidticos y europeos en la Asamblea Legislativa de Africa
Oriental. El esquema final, que confirmé los temores de los africanos
negros, dejo de lado la representacién equitativa en esa Asamblea. Véase
Reino Unido-Colonial Office (1947).
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guientes analizaremos cuatro conceptos claves relacionados con el
ejercicio del poder por parte de grupos sociales locales. La mayor
parte de nuestras conclusiones provendrd de experiencias recientes
referidas a la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC) y al Pacto Andino.

La conclusién principal serd que los mecanismos e intrumentos
de los procesos de integracion corresponden a los intereses, a la
ideologia y a la concepcion del desarrollo economico que tienen
los grupos sociales que obtienen las mayores ventajas de este pro-
ceso. La evolucion de la integracion se modifica cuando nuevas cla-
ses y grupos participan en el sistema de integracion econémica. 25

A. ALIANZAS NACIONALES DE GRUPOS HEGEMONICOS
Y TIPOS DE INTEGRACION

En la ALALC existian distintas fuerzas sociales locales, cuyos
intereses ayudan a explicar la estructura del grupo, los intrumentos
de politica aplicados, la falta de mayores logros y su actual estan-
camiento.

En los tres pafses mas grandes (Argentina, Brasil y México), no
existia ninglin grupo industrial significativo interesado en un mer-
cado latinoamericano mds amplio, mas competitivo, o0 en uno que,
por medio de una programacion sectorial, pudiera asignar activida-
des y plantas a nivel regional. Se objet6 la primera posibilidad ar-
gumentando que los mercados existentes, bien protegios y relativa-
mente grandes, ofrecian niveles satisfactorios de ganancia y de ren-
dimiento. La segunda acarreaba el riesgo de una intervencién gu-
bernamental o institucional (a nivel de la comunidad) sobre la ini-
ciativa privada. 26

25) Véase también G. Fernandez (1975), p. 9.

26) Elsector privado de Brasil realiz6 una intensa campaiia contra la partici-
pacion en la ALALC, mientras que la Unién Industrial Argentina sostu-
vo que entrar en competencia abierta con otros pafses que disponian de
fuentes de energia mds econdmicas y con costos de mano de obra mids
bajos, serfa altamente perjudicial para las posibilidades de desarrollo de
Argentina. Para referencias sobre la actitud del sector privado brasilefio,
véase C. lanni (1971), pp. 1119-1126.
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Los grupos industriales mas importantes de los paises de tamano
medio (especialmente Colombia y Chile), mirabancon considerable
escepticismo el proyecto de un mercado regional abierto y compe-
titivo. Este hubiera podido significar una amenaza a su propia
existencia, a causa de las exportaciones provenientes de las estruc-
turas industriales mayores y (¢n muchos casos) mds desarrolladas
de Argentina, Brasil y México. Los paises medianos p‘rcsionat_mp
por una forma suave de politica industrial comin a trayés de 14 ini-
ciativa de las instituctones comunitarias. Este mmtento fuc bloguea-
do constantemente por los tres paises latinoamericanos mds gran-
des que, a su vez, reflejaban las preferencias de sus propios sectores
industriales privados. 27

Los paises mas pequefios y mucho menos desarrollados (especial-
mente Bolivia, Ecuador y Paraguay), intentaban obtener algin tipo
de tratamiento preferencial en los mercados de los paises mds gran-
des. Las clases industriales de las naciones mds pequefas se encon-
traban en los primeros peldafios de su formacion, y enfrentaban el
antagonismo de otros grupos hegemoénicos dentro de sus propios
paises, tales como los intereses tradicionales agricolas o mineros y
los importadores. De esta forma, las posiciones *“‘nacionales™ de los
pafses mas pequefios no estaban bien desarrolladas y muchas veces
eran inconsistentes. En consecuencia, se vieron obligados a entrar
en continuas negociaciones con el fin de obtener un tratamiento
preferencial limitado y transitorio para un namero pequefio de
productos, a cambio de abrir sus mercados a las exportaciones de
los grupos industriales de los paises mds grandes. 2%

Para el caso de Argentina, véase el articulo del presidente de la Unidn
Industrial Argentina, M. Oneto Gaona (1966). _

Para un analisis tanto de la actitud brasilena como de la argentina en
sectores especificos tales como la industria autormotriz, y de las razo-
nes de su desinterés en la integracion, véase J.N. Behrman (1972), pp.
112y ss.

27) El hﬁmhre que, en su caracter de ministro de Relaciones Exteriores de
Chile, encabezo en la ALALC la posicidén de los paises medianos, escri-
bi6 algunos arios después: “Todos los esfuerzos chilenos por dar co-
mienzo a la supranacionalidad de la ALALC, y aan aquellos destinados
a darle a la ALALC una personalidad como institucion, fueron refuta-
dos continuamente'. Véase G. Valdéz (1974), p. 265. (Los textos cita-
dos en este trabajo y escritos originalmente en espaiol, son retraduccio-
nes de la versién en inglés del autor. N. del T.)

28) Véase F. Salazar Santos {1976). Es interesante notar otros tres grupos
de presion locales:
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Aun mas, en todos los paises latinoamericanos, algunos de los
grupos industriales mds i 1portantes, asi como “influyentes repre-
sentantes de la opinién publica, independientemente de sus ten-
dencias politicas, se han referido a la integracion (de la ALALC)
como un ‘caballo de Troya’ por medio del cual las comparifas ex-
tranjeras podrian sortear las restricciones nacionales a las importa-
ciones y a la inversion, socavando y eventualmente destruyendo a
los productores industriales locales . . . Un documento de la OFA
se ha referido al miedo a la dominacion por parte de intereses in-
dustriales extranjeros como ‘uno de los obstdculos mis serios para
la creacion del Mercado Comin Latinoamericano’ ”.29

Asf es que, en efecto, ningiin grupo industrial local de importan-
cia quiso una liberalizacién efectiva del comercio. (Como veremos
mas adelante, las empresas transnacionales, por razones propias,

a) En los .paises mds grandes, particularmente en Argentina y Brasil,
existia una fuerte corriente, que alcanzaba las posiciones politicas mas
elevadas, que favorecia la integracion nacional como condicibn previa
para la integracional regional, Enfatizaba también la importancia de la
seguridad nacional como consideracion fundamental en cuanto tuviera
que ver con el tema de la complementacién industrial. Véase R. Fri-
gerio (1968). La posicion frente a estos problemas del presidente de Ar-
gentina, A. Frondizi, aparecidé en un articulo publicado en 1968 en
Estudios Internacionales. Una actitud similar fue adoptada en algunos
casos por el ex presidente A. Lanusse, quien expresaba también la
opinién de las fuerzas armadas argentinas. Véase el discurso de Lanusse
(1969). Para una aproximacion distinta a la integracion nacional a tra-
vés de agrupamientos regionales, expresada por un representante de los
paises de mediano tamano, véase F. Herrera (1966).
b} El sector agricola tradicional, campesinos y terratenientes, no desem-
peild ningln papel y ni siquiera prestd atencidn al esquema de integra-
cion regional. En forma similar, las empresas del Estado permanecian
relativamente indiferentes, si no contrarias a la ALALC. Véase G. Fer-
nandez (1975), pp. 21 v ss., como también C. lanni (1971), p. 1120.
c) Los técnicos fueron quiza una de las fuerzas catalizadoras principales
detras de la concepcion inicial y méis amplia de integracion. Se ha dicho
que la ALALC es una ‘“‘conspiracién de los técnicos”. Sin embargo,
éstos no pudieron controlar las implicaciones politicas de sus propues-
tas, y sus recomendaciones (particularmente las de CEPAL) fueron
modificadas y sobrepasadas por el poder de los intereses de clase y las
foresiones politicas dentro de los paises miembros. Véase G. D. Landau
1970), pp. 566-567. Para comentarios similares acerca del papel de los

técnicos como iniciadores, aunque sin apoyo politico, en el caso de la
integracion centroamericana, véase la parte I1-A de este trabajo.

29) Véase Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Economicos y Socia-
les (1970), p. 4.

]
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tampoco deseaban una unién de mercados efectiva). La palabra
competencia no aparece ni una sola vez en el Tratado de Montevi-
deo, a pesar de que el instrumento clave que caracteriza el enfoque
de la integracion que tiene la ALALC es la asignacion de recursos
por medio de las fuerzas del mercado. (Un ejecutivo de una empre-
sa transnacional norteamericana que opera en el drea se refirio a la
ALALC como “‘un club social dedicado a impedir la integra-

cion™.) 30

En las zonas donde se realizo el comercio interregional, o donde
la produccibn se orientd hacia el mercado de la ALALC, se consi-
deraron fundamentales para el funcionamiento de la integracion
los tres principios siguientes 37 :

Primero, la integracidon debia basarse en la iniciativa privada,
con una minima participaciéon de los gobiernos. Segundo, la aplica-
cion de aranceles adecuados es el mecanismo mds eficaz para la coo-
peracion regional. Tercero, la integracion econémica sélo puede al-
canzarse por medio de la mixima absorcion de capiral extranjero.

El efecto conjunto de estos principios condujo a una seleccion
de instrumentos de politica que contribuyeron al estancamiento
de la ALALC. Al interpretar las relaciones causales, es importante
enfatizar que no fue la seleccion de instrumentos de politica la que
provoco la pobre actuacion de la ALALC. Lo que ocurrio fue que
grupos sociales poderosos, que hubieran sido afectados por la inte-
gracion, presionaron a través de sus gobiernos para que se adopta-
ran medidas y politicas acordes con sus intereses de grupo.

Como resultado, la integraciéon en la ALALC asumio las siguien-
tes caracteristicas:

i) Mediante un sistema de negociacién de reducciones arancela-
rias producto por producto, con grupos de productos reserva-
dos para supuestas complementariedades sectoriales y excep-
ciones, m4s las restricciones que impusieron las empresas a las
transacciones regionales, se cre6 un bloqueo comercial efecti-
vo disfrazado de liberalizacion del comercio. 32

30) Para comentarios sobre este tema, véase C, Ianni (1972),

31) Vease CEPAL (1959), pp. 24, 83 y ss.

32) De 11,000 articulos cuya reduccion arancelaria se negocid en la ALALC
hasta 1970, menos de un tercio ocasiond algin flujo comercial. A co-
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i)

iii)

iv)

v)

vi)

La ALALC carece de una autoridad institucional supranacio-
nal, con poder para proponer, iniciar o coordinar politicas co-
munes. 33

El vacio creado se compenzd con mecanismos institucio-
nales basados en estrechos criterios comerciales, mediante la
participacion activa del sector privado. Con frecuencia, 1os re-
presentantes de subsidiarias extranjeras pertenecientes a la
misma empresa transnacional, eran quienes llevaban a cabo
negociaciones que suponian compromisos nacionales. 34

Existe una ‘‘conspiracién de silencio sobre el fracaso de la
ALALC” 35: la decisidon politica, en especial la de los go-
biernos de los tres pafses mas grandes, de no asumir compro-
misos serios en el marco del Tratado de Montevideo, implicé
que la planeacion y ejecucion directa del desarrollo regional
de los sectores industriales clave se transfiriera a centros de
decision extranjeros, precisamente a las casas matrices de las
empresas transnacionales.

En las pocas dreas donde hubo una efectiva liberalizacion del
comercio y se promovieron las exportaciones, 3¢ el flujo co-
mercial favorecid a los pafses mas grandes y avanzados, acen-
tuando asf las desigualdades intrarregionales. 37

La aplicacion de criterios puramente comerciales (que fueron
reforzados por ciertos principios de comercio internacional

33)

34)

35)
36)
37)

mienzos de la década de los setenta, las exportaciones intrarregionales
de productos manufacturados, no todos los cuales eran beneficiarios de
la liberalizacion comercial de la ALALC, representaron menos del uno
por ciento de la produccién industrial total.

“La falta de un ‘sistema politico’ que reguie el papel de la ALALC ha
limitado su accidn y quiza condend a la institucidn a una vida vegetativa
de la cual es dificil que salga™. Véase G. Valdés (1974), p. 265.

Véase J. Campos (1973), pp. 147-186. También N. W. Ruocco (1972),
pp. 36-61.

Véase C. lanni (1971), p. 1119.

Véase el estudio de INTAL presentado por J. C. Casas (1973).

Las exportaciones intrarregionales de Argentina, Brasil y México fueron
el 46 por ciento del total del América Latina en 1961, En 1970, crecie-
ron al 60 por ciento y .en 1973 al 66 por ciento. Las exportaciones de
los paises més grandes tenfan ademas un elemento cualitativo importan-
te: eran basicamente productos manufacturados.

como los del GATT), fue considerada por los paises medianos
como un peligro para sus propios grupos industriales.

La falta de viabilidad politica y econémica de la ALALC genero
las fuerzas que, a su vez, dieron origen al Pacto Andino. Este, adi-
ferencia de la ALALC, se baso6 en: a) el principio del desarrollo ar-
moénico (sobre su eficacia véase el andlisis que se hace mas adelan-
te, en la seccion 111-B): b) el requisito de una programacion indus-
trial comin y de politicas comunes respecto a las empresas extran-
jeras, como elementos fundamentales de la integracién; y ¢) la
existencia de una institucién comunitaria independiente con pode-
res de proposicion y de una institucion intergubernamental suprana-
cional con poderes de aprobacién. 38 Los objetivos polfticos y los
intereses de grupo fueron una vez mis (como en el caso de la
ALALC) los determinantes de tales politicas, Volvamos ahora a la
historia de esta experiencia, para analizar nuevos conceptos rela-
cionados con las fuerzas sociales que estdn detras de la integracion.

B. ALIANZAS CONFLICTIVAS ENTRE LOS GRUPOS
HEGEMONICOS Y REVERSION DE PAPELES EN
LA INTEGRACION

“Durante el periodo 1965-1968 ... (los esfuerzos de integra-
¢idén en lo que después se convirtié en el Pacto Andino) correspon-
dieron claramente a los intereses y expectativas de las burguesias
industriales de Colombia y Chile, interpretados y expresados por
los dirigentes politicos de estos paises”. 39 Para Bolivia, Ecuador y
Per, el interés inicial fue mas bien de naturaleza historica, militar
y politica, que economica. Los intereses de la clase industrialvene-
zolana eran contrarios a participar en la integracién. Su posiciéon
prevaleci6é finalmente, y Venezuela no suscribid el acuerdo andino
original a pesar de la opinién de los dirigentes politicos venezola-
nos.

Los sectores industriales colombianos y chilenos aplicaron una
estrategia a tres puntas. En primer lugar, a pesar de haber asumido

38) Véase JUNAC (1974a).
39) Véase G. Fernindez (1975), pp. 8-9.
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una posicion contraria a cualquier tipo de liberalizacion significati-
va del comercio dentro d¢ la ALALC, cambiaron su posicion y
apoyaron, en ¢l Pacto Andino, una reduccion de aranceles acelera-
da, automdtica y amplia. (En 1975 este instrumento, como vere-
mos mais adelante, beneficid mucho al sector privado colombiano.)
En segundo lugar, como ¢l Pacto Andino debia promover una serie
de actividades industriales que no existian ¢n ninguno de los paises
miembros, Colombia y Chile también estuvigron a favor de cierto
tipo de programacion industrial en algunos sectores. En tercer lu-
gar, puesto que la industria controlada nacionalmente (en particu-
lar la colombiana) habifa alcanzado un nivel de desarrollo de cierta
importancia, tuvo que enfrentar serias presiones de las empresas
transnacionales que (por medio de adquisiciones, una gran publici-
dad, etc.) amenazaban o desplazaban a los grupos industriales na-
cionales. Habfa apoyo, por lo tanto, para una politica comun fren-
te a los inversionistas ex tranjeros. 4

La clase industrial de los paises mis pequenos (Bolivia y Ecua-
dor) reflejaba sus propios intereses en la siguiente estrategia dual.
En primer lugar, querfa minimizar toda politica comercial basada
en una reduccién de aranceles intrarregionales, ya que ésta hubiera
discriminado y perpetuado su propia industria menos desarrolla-
da. 47 Tenia una fuerte preferencia por la programacién indus-
trial. 42 Al defender la programacion a nivel regional, las clases in-
dustriales de Bolivia y Ecuador cambiaron completamente sus pre-
ferencias y actitudes hacia el papel del Estado y de la planificacién
en el desarrollo econdmico, ya que a nivel nacional mantenfan po-
siciones opuestas en estas cuestiones. 43 Qued6 probado que la ri-
validad entre empresas era mas fuerte que las simples posiciones
ideoldgicas sobre el papel del Estado. 44

40) Véase C.V. Vaitsos (1973).

41) La Asamblea General de la Asociacion de Empresas Ecuatorianas, en su
reunion del 8 de julio de 1968, en Quito, declard: **Objetamos el esque-
ma propuesto (para la integraciéon andina) ya que fue disefiado bésica-
mente para obtener una reduccidn de aranceles acelerada, lo que dard
como resultado el empobrecimiento de nuestra industria”. Véase La In-
dustria (1968).

42) Para referencias acerca de la posicion de algunos industriales en Bolivia,
véase J.L. Roca (1974), pp. 192 y ss.

43) (Véga;g)] . Moncada Sénchez (1974), pp. 33-34. También G. Fernindez

1 ;

44) La Asamblea General de la Asociacidbn de Empresas Ecuatorianas decla-

ro que la integracién sblo puede concebirse sobre la base de actividades
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El segundo elemento de la estrategia de los industriales de los
paises mas pequenos era que no sentian aversion, y si muchas ve-
ces interés, por asociarse con inversionistas cxtraﬁjeros. En la me-
dn'da en que estaban an en sus anos de formacién como clase, no te-
nian posiciones competitivas con las empresas transnacional;:s. Mis
bien esperaban que, con el apoyo financiero y tecnologico de las
empresas extranjeras, podrian ponerse a la altura de sus contrapar-
tes de Colombia y Chile. Estas preferencias tuvieron implicaciones
dlre‘ct_as en la forma, generalmente ¢lastica, en que los gobiernos de
Bollyia y Ecuador aplicaron en sus territorios el codigo andino so-
bre inversion extranjera y tecnologia. 45

Existia un tercer conjunto de grupos industriales, mismos que a
fines de 1960 se oponia a la integracion andina: los venezolanos y
lqs peruanos. Los primeros no querfan la liberalizacién del comer-
¢10 por miedd a la competencia ‘externa, particularmente la de los
colomblaqos, Sr tampoco aceptaban la programacioén industrial ya
que ésta implicaba la intervencién estatal. 46 Como se dijo ante-
riormente, dymnte los afios sesenta el sector industrial venezolano
pudc_) deterrnma_'r la politica nacional, y el pais no entré en el Pacto
Andino. A comienzos de lossetenta el gobierno, con el fin de diluir
el poder politico de la clase industrial con respecto al tema, es*i-
mulé un depate publico sobre éste y logré introducir al pal’s’en el
proceso de integracion. Fue la primera vez en la historia de la inte-
gracion laUnpamericana que se llevaba a cabo una discusién publi-
ca tan amplla. En todos los otros casos, la evaluacion y la critica
de los diferentes procesos de integracién se mantuvieron estricta-
mente dentro de los grupos gubernamentales, industriales y técni-
cos. (La experiencia peruana sera analizada en la altima parte de
estaseccién,)

La sintesis d’e todas‘estas posiciones e intereses contrastantes en-
tre los grupos industriales sobre la liberalizacion del comercio yla
programacién sectorial, se resolvié en forma saloménica al consti-

que incluyan primero la programacién v la asignacion sectorial de indus-

(@['m;sé 8;’)' en una segunda etapa, politicas arancelarias. Véase La Industria

45) Véase informacion y analisis acerca de | icaci 1810
del Pacto Andino, en JUNAC (1976). i

46) Véase la posicion del sector privado venezol 5
CAMARAS, or' INTAL (1969), pp: 31y s, Presede porla FEDE-
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tuirse el Pacto Andino: éste incluia tanto politicas industriales co-
mo reducciones arancelarias intrarregionales. Se enconird un equi-
librio entre los distintos instrumentos de politica que hizo posi-
ble el proceso de integracion. Sin embargo, los conflictos subya-
centes salieron a flote nuevamente, seis afios después de haberse es-
tablecido el Pacto, cuando se acercaba el plazo para la aprobacion
de los programas industriales y cuando todavia quedaban muchos
pendicntes de resolucidén. La Junta del Acuerdo de Cartagena con-
clufa en su evaluacién oficial del proceso de integracién: “la pri-
mera prioridad en la conducta del proceso de integracion sigue
siendo la necesidad de mantener los mecanismos centrales del
Acuerdo —liberalizacion del comercio intrarregional y programa-

cion industrial- funcionando en forma coordinada y armoéni-
o B

En realidad, esto significaba que, a menos que los dos mecanis-
mos rindieran los beneficios correspondientes, que compensarana
los dos tipos de intereses de grupo en conflicto detris de la integra-
cién andina, el proceso iria hacia un serio desequilibrio, y se corre-
ria el riesgo de la disociacién. 48

C. LOS INTERESES DE CLASE EN LA INTEGRACION
ECONOMICA

Como se deduce del andlisis precedente, los distintos grupos o
clases intentan, con el proceso de integracién econdmica, favorecer
sus propios intereses mediante la seleccién de determinados instru-
mentos de politica y sus implicaciones. Mds aln, en la medida en

47) Véase JUNAC (1976a) p. 158. Para un andlisis méas profundo, véase JU-
NAC (1976b).

48) En la Comunidad Econdmica de Africa Oriental, el debate equivalente
acerca de los efectos distributivos de la integracion reflejaba, en nombre
de posiciones nacionales, la presencia, por un lado, de los intereses in-
dustriales de Kenya, y por el otro, la de los grupos industriales (y tam-
bién otros intereses) de Tanzania y Uganda. Para consultar una parte de
la literatura existente sobre esta cuestion en Africa Oriental, véase D.
Ghai (1964), asi como W.T, Newlyn (1965) y R.H. Green (1972), Para
una critica de esta literatura y una presentacidbn sumaria de muchos de
sus articulos acerca de este tema, véase A. Hazlewood (1975), pp. 34-55.
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que las actividades comprendidas en la integracion generan consi-
derables economias externas, los diferentes grupos pueden obtener
beneficios diferenciales de acuerdo con su capacidad relativa de in-
ternalizar tales efectos.

Tanto en los paises subdesarrollados como en los desarrcllados,
los grupos sociales asumieron posiciones divergentes sobre la inte-
gracion debido a sus posibles efectos discriminatorios. 49 En los
parrafos siguientes haremos una breve sintesis de algunas repercu-
siones de la integracion ‘'econémica sobre la formaciéon de clases en
Ecuador, y del apoyo dado a algunos grupos sociales de ese pafs
durante los cinco primeros afios de actividad del Pacto Andino. 59

Durante este periodo, Ecuador experimentd un aumento muy
significativo de sus exportaciones en relacién con el resto de los
paises miembros. Parte de estas exportaciones pueden atribuirse
directamente a las medidas de liberalizacién del comercio del Pac-
to.57 Las oportunidades de aumentar las actividades comerciales y
las exportaciones, segun el antiguo director de la Junta Nacional
de Planificacion de Ecuador, fueron aprovechadas bdsicamente por
“ciertos grupos hegemonicos . . . Su poder socioecondémico indu-
dablemente se ha afirmado, creando evidentes rigideces capaces de
bloquear o condicionar las politicas que en el futuro persigan una
mejor distribucion del ingreso, y que (a su vez) podrian dar mayor
dinamismo y equilibrio social al funcionamiento del sistema eco-
nomico (del pais)”. 52 Un andlisis de los productos més importan-
tes (excluyendo el petroleo) fomentados por la integraciéon andina,
concluyé que bdsicamente resultaron beneficiadas diecisiete fami-
lias empresariales de Ecuador, més un cierto nimero de empresas
industriales menores en el caso de fibras y textiles, asi como seis
empresas transnacionales y un grupo financiero multinacional ex-
tranjero (ADELA).

49) Por ejemplo, en ¢l caso de la integracion europea, muchos socialistas an-
teriormente internacionalistas se transformaron en fuertes opositores,
ya que veian a la Comunidad Economica Europea como expresion de
las posiciones de poder del capital, y no de las posiciones de los trabaja-
dores y consumidores. Véase también el reciente debate acerca de la in-
tegracion europea entre Jean Paul Sartre y otros socialistas franceses, en
Le Monde en varios nlimeros del mes de febrero de 1977.

50) A menos que se indique otra cosa, el material presentado sobre Ecuador
proviene de J. Moncada Sanchez (1975), pp. 1-84.

51) Véase F, Salazar (1976) y JUNAC (1976ay 1976b).

52) J. Moncada (1975), p. 29.
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Los grupos de propiedad nacional habian coordinado sus accio-
nes durante varios anos con el fin de crear en Ecuador una base in-
dustrial mis dindmica, y habian competido o habian enfrentado el
grave antagonismo de los otr ss grupos hegeménicos, particular-
mente los agroexportadores y los importadores. 53 Dentro de este
contexto, las oportunidades y efectos modernizantes generados
por el Pacto Andino **. . . contribuyeron a la afirmacion de la pre-
sencia hegemaonica de un estrato social que durante los altimos 20
anos habfa luchado para conquistar un lugar importante dentro de
los sectores dominantes de Ecuador™, 54

Como en cualquier otra drea de politica, no se puede considerar
a la integracién econémica como la panacea que solucionars los
multiples y a menudo conflictivos problemas del subdesarrollo.

Una estrategia de desarrollo mds compleja requiere una multipli-
cidad de instrumentos de politica as{ como la complementariedad
de actividades. En este contexto, es interesante sefialar que las
fuerzas sindicales, asi como otros grupos relacionados con proble-
mas sociales, estuvieron practicamente ausentes de las negociacio-
nes, la aprobacion y la aplicacion del Pacto Andino y de sus ins-
trumentos de politica. 5 ““ ... Resulta claro que el Pacto Andino
no ha significado cambio alguno en el nivel de ingresos o en las
condiciones de participacion social de los trabajadores y campesi-
nos de la region, cuya situacion permanece inalterada por razones
que no dependen de los instrumentos de integracién. Sin embargo,
conviene reiterar que no se han realizado esfuerzos de ningin tipo
por utilizar la capacidad resultante de la unidn econémica entre los
paises andinos, para ejecutar proyectos dirigidos basicamente a au-
mentar la participacion de los trabajadores y campesinos en la vida
econdémica y social de los paises andinos.” 56

53) He llegado a estas conclusiones a partir de entrevistas con representan-
tes de las Camaras de Industria y Comercio de Quito y Guayaquil. Los
resultados serdn presentados en C.V. Vaitsos (1977).

54) 1. Moncada (1975), p. 34.

55) La inexistencia de posiciones de los dirigentes sindicales de los paises
miembros durante la evaluaciéon de las negociaciones y cuando se apro-
bo el Pacto Andino puede verse en cada capitulo de los estudios de caso
por pais, incluidos en Variables Politicas de la Integracion Andina (1974).

56) G. Fernandez (1975), p. 37. (Las cursivas son nuestras.)
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D. CAMBIOS EN EL PODER RELATIVO DE LOS GRUPOS
HEGEMONICOS, CAMBIOS EN LA DEFINICION DE
INTERES NACIONAL Y CAMBIOS EN LAS POSICIONES
NACIONALES SOBRE LA INTEGRACION

Este problema serd ejemplificado mediante un esquemadtico es-
tudio de la dindmica de la politica peruana durante los Gltimos
diez anos. 7 Per, durante la pasada década y hasta 1968, siempre
manifestd rechazo a la integracién econdmica, ya fuera dentro de
la ALALC o del Pacto Andino. Las razones se basaban en los inte-
reses econdmicos y sociales del grupo hegemonico agroindustrial.
Dentro de un mercado seguro y protegido, este grupo obtenia ga-
nancias satisfactorias y desconfiaba de cualquier “infiltracién’ por
parte de influencias politicas o econémicas modernizantes. 58.59

Cuando los militares llegaron al poder en 1968, la posicion de
Peru dio un giro de 180 grados. Durante el primer afio del nuevo
gobierno, habfa dos razones fundamentales para explicar la ansie-
dad peruana por participar en el proceso de integracion, ninguna
de las cuales tenfa relacion directa con el contenido econémico del
Pacto Andino. Pesaron mucho, sin embargo, los intereses generales
y la seguridad de Peri. En primer lugar y principalmente, la d;cn-
sion de nacionalizar una subsidiaria de la Exxon y el enfrentamien-
to con el gobierno de lo:éstados Unidd¥, pusieron a Pert ante el
grave riesgo del aislamient® econémico a nivel internacional. 69 El
Pacto Andino le daba a Perti una presencia internacional. Este pafs
se hubiera adaptado a varios tipos o procesos de integracién econ6-
mica. 67 En segundo lugar, como en el caso de la presencia de Bo-

57) Véase E. Bernales R. (1974), pp. 201-231.

58) Véase J. Cotler (1971), pp. 122 y ss.

59) Como decia un portavoz de este grupo: ‘‘Perli debe cuidar por sus pro-
pios intereses, que no son necesariamente compatibles con los de sus ve-
cinos... Peril no esta preparado para procesos de integracion, puesto que
su primera necesidad es mejorar su estructura econbmica y asegurar, por
medio de un acuerdo previo entre los sectores publico y privado, el fu-
turo de la industria peruana”. Véase Revista Industrial Peruana (1968).

60) Véase L. Einaudi (1972), pp. 84 y ss.

61) Uno de los principales negociadores de otro pais andino durante la fir-
ma del Tratado de Cartagena comentd en una entrevista concedlda.al
autor: “... En esa época, Perh hubiera aceptado practicamente cualquier
tipo de integracién dentro del Pacto Andino™.
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livia en el Pacto Andino, Peri debia tomar en cuenta importantes
consideraciones militares: a) el petrélee por entonces descubierto
en Ecuador, y b) el problema de su frontera sur con Chile. Al pro-
mover lazos de union y una interdependencia econémica con sus
vecinos, Peri podria reducir ciertos riesgos militares capaces de
afectar su seguridad.

Después de 1970, Perti vio en el Grupo Andino algunos factores
econOmicos importantes y la posibilidad de ciertos beneficios. Me-
diante la adopcién de una polftica comun frente a la inversion ex-
tranjera, los otros pafses miembros presentaban un frente unido en
politicas muy importantes para los dirigentes peruanos. 62 Aun
mds, el énfasis andino en la programacidn sectorial para el desarro-
llo industrial como alternativa frente a la dependencia de las fuer-
zas del mercado, era coherente con las nuevas prioridades econé-
micas y con la reestructuracion institucional, establecidas durante
ese perfodo en el Pera, 63

La evolucién del liderazgo politico y de la estructura de poder
en Pert durante la vigencia del Pacto Andino, también tuvo impor-
tentes consecuencias sobre el papel y la actitud del sector privado
frente a la integracion econémica. Esto puede sintetizarse de la si-
guiente manera:

i)  En el perfodo anterior a 1968, como se plante6, los industria-
les peruanos se opusieron a la integraciéon y determinaron la
posicién del pafs respecto a este problema.

ii) Después que los militares llegaron al poder, y cuando se hizo
evidente que Peru entraria en el Pacto Andino, los industria-
les comprendieron que “ ... el sector privado (peruano) no
puede correr el riesgo de quedar al margen de las negociacio-
nes y, por el contrario, debe participar intensamente en las
deliberaciones sobre de la integracion™. 64 Con base en esta
decision, el sector privado cambid la actitud expresada previa-
mente a nivel nacional respecto al papel de la programaci6n y

62) Véase J. Velasco A. (1972). También L. Barandiaridn P. (1975) y M.
Wionczek (1971).

63) Veéase J. Velasco A. (1972), pp. 163-177.
64) Véase Ch. Dibbs, ed. (1969b), p. 8.

del Estado en el desarrollo industrial.  Los peruanos se unte-
ron a los bolivianos y ccuatorianos en ¢l apoyo a los progra-
mas scctoriales y a los instrumentos de politica para la ubica-
cion v los tipos de actividades industriales, 65

i) A través del Pacto Andino, los industriales de Pert vieron la
posibilidad de influir sobre la orientacion general de su go-

bierno frente al sector privido. particularmente después de
la meertidumbre que ereo en sus circulos la Ley de Indus-
trias, 66

iv) Finalmente, en los altimos anos y a medida que decafa el pa-
pel del sector privado en Pera, una parte de los industriales se
opuso nucvamente a la integracion andina. Plantearon obje-
ciones sobre la poca importancia que se daba al Comité Con-
sultor Econdomico y Social, donde participaba el sector priva-
do. También eriticaron a la Junta del Acuerdo de Cartagena,
sugiriendo que “'sus funcionarios tenian actitudes que favore-
cian al Estado y estaban sujetos a la influencia de las autori-
dades publicas peruanas™, 67

65) El entonces presidente de la Sociedad Nacional de Industrias de Perq
(SNI) escribio al respecto: “Debe tomarse en cuenta que la aplicacidn
del Acq_erdo Subregional, en las condiciones actuales, representa la
aceptacion de la posicion del sector privado, al otorgarle preferencia a la
programacién de industrias antes que confiar exclusivamente en la libe-
ralizacién del comercio intrarregional™, Véase Ch. Dibos, ed. (1969),

. p. 8.
66) Véase E. Bernales R. (1974), pp. 236-237.
67) Ibid., p. 242,
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IL. LA INFLUENCIA DE LOS INTERESES EXTRANJEROS

A. EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS EXTRANJEROS EN EL
PROCESO DE INTEGRACION

La afirmacién de la propia existencia es un acto polftico. Esto,
dentro del contexto del tema -que nos ocupa, se vincula tanto con
los distintos juicios de valor sobre el significado del desarrollo y de
los caminos para alcanzarlo, como con las realidades de la divisidén
internacional del trabajo y la estructura de relaciones con el resto
del mundo. No puede sorprender, entonces, que los gobiernos de
los paises desarrollados, presentes de varias maneras y en distintos
grados en las zonas menos desarrolladas del planeta, tuvieran un in-
terés definido y desempefiaran un papel importante, moldeando
los ggocesos de cooperacién econdmica regional en el Tercer Mun-
do

A lo largo de la historia, los gobiemnos de los poderes hegemoni-
cos han mostrado, en muchos casos, una notoria oposiciéon a la
efectiva cooperaciéon econdémica regional entre las dreas menos de-
sarrolladas. Las relaciones bilaterales pueden reforzar y asegurar el

68) La participacion de consideraciones politicas fundamentales en la inte-
gracién econdémica no es exclusiva de los pafses subdesarrollados. Un
personaje clave en la integracién europea dijo hace unos afios: ““No esta-
mos simplemente en el mundo de los negocios. Estamos mucho en poli-
tica”, Véase discurso del profesor W. Hallstein ante la Reunién Conjun-
ta de Harvard y M.L.T., 22 de mayo de 1961, citado por 8. Dell (1969),
p. 66. Un importante intelectual latinoamericano y miembro del gobier-
no de Goulart en Brasil, afirmé: "La integracién (de América Latina)
debe definirse abandonando toda idea de ‘armonia de intereses’ con los
Estados Unidos y asumiendo clara conciencia de que existe un conflicto
frontal entre los objetivos de los dos proyectos (de integracion)”,
Véanse los comentarios de Celso Furtado citados en INTAL (1969), p.
g?._’\i’ém también C. Furtado (1966) y (1977), y S. Dell (1969), pp.
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control ejercido por los intereses extranjeros. 69 kn otros cusos,
han existido multiples intentos de integrar formalmente econo-
mias menos desarrolladas con ciertos paises hegemanicos mediante
uniones aduaneras o zonas de libre comercio (u otros convenios
comerciales especiales).

Tales esfuerzos tenfan ¢l doble objetivo de aumentar la depen-
dencig de los pnmeros frente a los seegundos v de impedir que
otros poderes interfieran en sus zonas cstablecidas de influen-
cia. 70 Por altimo, hubo esfuerzos de gobiernos de paises desarro-
llados para influir o incluso dictar los términos de la integracion

69) Esta actitud se ha manifestado de multiples maneras: desde el “dividir

para reinar” de los romanos, hasta la posicién de Gran Bretafa en la in-
tegracidon de América Latina hasta fines de la década de los cincuenta,
etcétera.
Para el caso de Gran Bretaiia, véase F. Perroux (1967), p. 33 para ¢l pa-
pel de Estados Unidos, véase J. Grunwald, M. Wionczek y M. Camoy
(1972). Para las objeciones de Francia a la integracioén africana, que
comprendia Estados asociados y no asociados a la CEE, véase R.H.
Green y K.G.V. Krishna (1977), pp. 72-87.

70) Por ejemplo, en 1971 Alexander Hamilton usaba practicamente los
mismos argumentos que hoy emplean los paises subdesarrollados cuan-
do Gran Bretaia intentaba integrar, por medio de armreglos comerciales
especiales, la entonces subdesarrollada economia de Norteamérica con
su propia estructura productiva. Véase S. Dell (1963), pp. 19-22.
Experiencias similares ocurrieron con las antiguas colonias inglesas en
Africa Oriental. (Véanse las propuestas del gobierno britdnico para los
servicios comunes coloniales en Africa Oriental en A. Hazlewood, 1975,
pp. 30y s5.).

Estados Unidos hizo ciertos intentos de integrar formalmente a los pai-
ses del continente americano en uniones aduaneras bajo su égida.
Véase la primera propuesta oficial de formar un sistema econémico in-
ramericano, que excluia a los intereses europos en favor de los de Estados
Unidos, hecha por ¢l secretario de estado James G. Blaine bajo las pre-
sidencias de Garfield y Harrison, en J.W. Pratt, 1936, pp. 22-27. Tam-
bién Grunwald, Wionczek y Carnoy, 1972, pp. 65 y ss., asi como M.
Laredo, 1968, pp. 67 y s8.)

Hoy en dfa, la Repiblica de Sudéfrica usa con sus vecinos negros un es-
quema de uniones aduaneras que no solamente refuerza ciertas estructu-
ras de dependencia, sino que también fomenta la aplicacion del apart:
heid dentro de Sudéfrica. Por ejemplo, a fines de marzo de 1977 la
Repablica de Sudéfrica, en contra de los deseos de los miembros africa-
nos negros de la uniébn aduanera de Africa del Sur, presiond para conse-
guir la participacion de Transkei en esa unién, de acuerdo con su pro-
yecto de crear los homelands y apoyar la aplicacién del apartheid eh su
propio territorio.
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entre paises subdesarrollados, de modo que esa cooperacion regio-
nal sirviera a los intereses de los poderes extranjeros. (Vedse mas
adelante un andlisis de este caso.) Estas formas de intervencion
contradecian los objetivos especificgs de los parses subdesarrolla-
dos, que se esforzaban por reducir su dependencia econdmica y no
econdmica mediante la “fusion™ de las soberantas, y por aumentar
su eficacia por medio de la aceidon conjunta o de la cooperacion re-
gional. 77

En las pédginas siguientes veremos con mis detalle el papel del
gobierno de Estados Unidos en el proceso de integracion economi-
ca de América Central. Tal como hicimos en el capftulo anterior
con respecto a los grupos hegeménicos locales, concluiremos en és-
te que la integracion econdmica y su evaluacion no pueden com-
p_rengferse correctamente sin un andlisis previo de las fuerzas cons-
titutivas que estdn detrds de tales esquemas de relaciones econémi-
cas internacionales. Estas relaciones son el resultado directo de di-
cha:r fuerzas constitutivas. El caso de la interferencia de Estados
_Umdos en América Central representa una de las influencias extran-
jeras mas importantes en los procesos de integracién de los Gltimos
tiempos. “Incluso se podrfa poner en duda el status ‘externo’ de
Estados Unidos en esie sistema regional”. 72 El caso es instructivo
por su caridcter extremo, ya que presenta varios de los elementos
que, en menor grado, podrian caracterizar la interferencia extran-
jera en otras dreas del mundo en las que se intenta alcanzar la coo-
peracion regional.

_ Hasta 1960, Estados Unidos se opuso a la integracion latinoame-
ricana "3 debido a que: i)afectaria en forma negativa sus intere-
ses mediante la desviacion del comercio; 74 ii) se crearfan otras
corrientes intelectuales sobre las estrategias de desarrollo como
por ejemplo, las de la Comision Econémica para América Latina
(CEPAL) de las Naciones Unidas; 7% vy iii) Estados Unidos estaba
xqés [?reogupado por problemas politicos' y militares y por la “cons-
piracion internacional comunista”, como planteaba el Secretario

71) Véase R.H. Green (1972), pp. 45-87. en D. Ghai. ed (
: , PP- ; ; ,ed. (1972).
72) Véase P.C. Schmitter (1972), p. 11. También K. Deutsch (1966), pp. 5-7.

73) :égsie L. Harrison (1965), pp. 100-110, asi como P.C. Schmitter (1972),

74) Véase Grunwald, Wionczek y Carno:
, y (1972), pp. 65 y ss.
75) Véase Wionczek (1964), p. 81. g
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de Estado, J. Foster Dulles, que por el futuro econémico de Amé-
rica Latina (siempre que estuviese asegurado el acceso a minerales
y materias primas). 76.77 La indiferencia u hostilidad de Estados
Unidos respecto a la integracion en la década de los cincuenta, tu-
vo un efecto positivo en América Central, ya que permitio al pro-
ceso de integracion econémica de la regidn tener, en sus comien-
zos, un contenido técnico y una imagen “‘auténticamente autono-
mos”. 78 Cuando cscgoais se decidio a intervenir, la situacidén cam-
bi6 completamente. 7

Hacia fines de la década de los cincuenta y comienzos de la si-
guiente, ocurrieron dos fen6menos importantes que cambiaron
completamente la posicién de Estados Unidos respecto a los movi-
mientos de integracion de América Latina en general y de América
Central en particular. En primer lugar, se habia llevado a cabo la
Revolucion cubana. Fue necesario cambiar rdpidamente ¢l conteni-
do de la politica exterior de Estados Unidos, incorporando consi-
deraciones sobre desarrollo econémico como parte de los asuntos
militares y politicos de “seguridad continental”. El desarrollo era
necesario para prevenir cambios revolucionarios drasticos y movi-
mientos subversivos, 82 y para “detener el deterioro continuo de
las relaciones continentales”. 87 En segundo lugar, las empresas
manufactureras transnacionales de Estados Unidos habfan intensi-

76) Véase I. M. Laredo (1968), p. 68. Para una descripcién franca y muy in-
formativa de algunos dc los intereses y papeles representados por Estados
Unidos en América Latina, véase A. Lowenthal (1976).

77) Es interesante subrayar que hasta comienzos de la década de los sesenta,
con muy pocas excepciones (como, por ejemplo, el trabajo de R.F. Mi-
kesell), no existia en Estados Unidos practicamente ningun estudio so-
bre problemas de integracién econémica en América Latina. Una gran
cantidad de trabajos econbmicos y politicos comenzd a aparecer de-
pués de que el Council on Foreign Relations realizo, en esa época, una
evaluacién del Tratado de Montevideo. Véase M. Wionczek (1963), pp.
409-412.

78) Véase P.C., Schmitter (1972), pp. 21 y ss. “... Afortunadamente para la
propia experiencia (centroamericana)... durante los trabajos preparato-
rios... Estados Unidos no se interesd en el proyecto hasta 1959"; véase
M. Wionczek (1968), p. 96.

79) Véase R.E. Denham (1969), pp. 199-216.

80) Véase Organizaciébn de Estados Americanos (1964), pp. 9-10, asi
como referencias en anteriores notas de este capitulo que tratan sobre
el papel de Estados Unidos en la integracion latinoamericana.

81) Véase el articulo del senador estadounidense M. Mansfield (1960), p. 9.
También [.LM. Laredo (1968), pp. 72-73.
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ficado o entrado en una nueva fase de expansion internacional en
América Latina. Sustituyeron la exportacion de bienes manufactu-
rados por la inversién extranjera directa y por la exportaciéon de
bienes intermedios y de capital. Por lo tanto, la desviacion del co-
mercio ocasionada por los convenios regionales ya no era motivo
de preocupacion. Asimismo, la inversion extranjera directa, refor-
zada por la ayuda oficial, podria contrarrestar la interferencia cada
vez mayor de las empresas transnacionales europeas y japonesas,
ya recuperadas de la guerra, 82,83

En América Central no existia casi ningan grupo econémico lo-
cal de importancia seriamente interesado en la integracién. La te-
nencia altamente desigual de la tierra era, y sigue siendo en mu-
chos casos. el determinante fundamental de la estructura social. El
impetu por la integracién provino de los técnicos de la CEPAL y
de los tecndcratas centroamericanos. Su estrategia y razonamien-
tos economicos #4 se basaban en la necesidad de industrializar pa-
ra superar el deterioro de los términos de intercambio y el subdesa-

82) Véase David Tobis (1970), p. 4; también P.C. Schmitter (1972), pp. 16
Yy ss.

83) A comienzos de la década de los sesenta, varios grupos que representa-
ban distintos intereses dentro de Estados Unidos comenzaron a expresar
plblicamente su apoyo a la integracion latinoamericana: a) La comu-
nidad empresarial, a través del Committee for Economic Development
(Comité para el Desarrollo Econébmico) y otros foros y de declaraciones
de dirigentes empresariales, comenz6 a apoyar abiertamente la integra-
cion latinoamericana. Por ejemplo, el presidente del First National City
Bank, George S. Moore, declard: “'Si no conseguimos acelerar el creci-
miento econémico de América Latina, puedo predecir que el problema
que hemos tenido durante los ultimos diez afios serd minimo compara-
don con el que nos espera en la proxima década”, Véase Estados Unidos-
U.S. Congress (1965) p. 75,y también Committee for Economic Develop-
ment (1961), p. 35. b) Algunos circulos de intelectuales norteamerica-
nos relacionaban el apoyo al movimiento de integracibn latinoamerica-
na con los esfuerzos para obtener la integracién racial dentro de su pais.
Véase J. Reston (1967), p. 38. c) Para las posiciones oficiales acerca de la
integracibén, véase secretario de Estado Dean Rusk (1967), p. 28. Algu-
nos afios después de constituido el Mercado Comfin Centroamericano,
el presidente L. B. Johnson hizo la siguiente (extraordinaria) declara-
cién oficial: ““La experiencia centroamericana reafirma la europea. Mer-
cados m#s amplios —la caida de las barreras arancelarias— conduce a au-
mentar el comercio y ... a la prosperidad™. Véase Estados Unidos-U.S.
Government (1965), p. 887.

84) Hay buenas presentacicnes de estos temas en A. Fuentes Mohr (1973),
pp. 75-121, y en I. Cohen Orantes (1972), pp. 15-21.
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rrollo. Para lograrlo, propo=ian una aproximacion programada y gra-
dual que promovia una “integracion limitada, acompafiada de una
politica de reciprocidad industrial y comercial™. 85 En este esque-
ma se habrian seleccionado solamente un nimero reducido de acti-
vidades importantes, para lograr beneficios equilibrados entre to-
dos los pafses miembros. Es importante notar que, antes de la in-
tervencion nortcamericana, se consideraba que “no era suficiente
una politica de . .. libre comercio dirigida a aumentar el intercam-
bio entre los paises”. € Se concebia mads bien ... el concepto
de una politica comercial que trascienda los aspectos puramente
arancelarios y requiera la adopcion de férmulas que garanticen el
accas-38 ? los mercados para los cuales se ha planificado la indus-
tria”.

Esta es una concepcion bastante extraordinaria del funciona-
miento de la integracion entre los pafses subdesarrollados en una e-
tapa tan temprana de la experiencia de integracion.88

La receta estadounidense para la integracion cambié completa-
mente las recomendaciones y el pensamiento de los técnicos cepa-
linos y centroamericanos, que durante la década de los cincuenta
habian trabajado en la misma direccion. Las condiciones de Esta-
dos Unidos fueron presentadas formalmente en un discurso del
subsecretario de Estado Douglas Dillon en febrero de 1959, duran-
te la reunion en Washington del Comité de los Veintiuno de la
OEA.89 Estas inclufan: a) la exigencia de aumentar el comercio
mediante un programa definitivo que eliminara virtualmente todas
las barreras para el comercio intrarregional de todos los productos;
b) la adhesién a los principios del GATT y la aprobacion por éste
de los reglamentos de la integracién centroamericana; c) el estf-
mulo a la inversion privada; d) la seguridad de un libre flujo de ca-
pital y trabajo; y e) el financiamiento exclusivo del comercio in-

85) CEPAL(1952), p. 37.

86) 1. Cohen (1972), p. 19.

87) CEPAL (1952), p. 42.

88) Para algunos de los supuestos poco realistas de la CEPAL, particular-
mente la supuesta “separacién entre politica y economia” y la estrate-
gia de promover la integraciéon “sin herir a nadie y a un costo minimo
para los gobiernos miembros™ (enfoque que, en la practica, implica una
invitacidn a la interferencia norteamericana), véanse las referencias de
llamada 93.

89) FEstados Unidos-U.S, Congress, Senate (1960), pp. 64 y ss.
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trarregional por medio de monedas convertibles. Paralelamente a
estas geglas de integracion econémica, Estados Unidos promovia y
coordinaba una [‘integraciéon” en la cooperacién militar. 90

(Como intervino el gobiemo de Estados Unidos para reestructu-
rar la integracion de América Central y para que ¢sta se amoldara a
la ideologia y a los intereses norteamericanos?

Interferencia directa de Estados Unidos durante el periodo de
formacion del Mercado Comin Centroamericano

En 1959, después de una visita de Lemus, presidente de El Sal-
vador, a Washington, 97 la administracién Eisenhower encontré su
oport'umdad y, a través del secretario adjunto para Asuntos Inter-
americanos, presioné para que se creara un “verdadero Mercado
Comun”. 9? ‘Este se basaria en las condiciones de Dillon, mencio-
nadas anteriormente, para constituir un ‘“‘sistema de integracién
econdmicamente sélido”. 93 Se envié a dos funcionarios del De-
partamento de Estado y al vicepresidente del Export-Import Bank
a recorrer Arr!érica Central, presentando el plan estadounidense pa-
ra la integracion centroamericana, respaldado por una promesa de

90) La nueva Carta de 1962 de la Organizacién de Estados Centroamerica-
nos (ODECA) contenia indicaciones para la formacion del Consejo de
Defensa Centroamericano (CONDECA), que abarcaba: (i) el estableci-
miento .de una Secretarfa permanente; (ii) la formacién de un servicio
de mtehg.enqs que intercambiaria informacién sobre los movimientos
“subversivos’ de cada pais; y (iii) entrenamiento militar comtn para o-
ﬁcza'l‘es, en el centro de entrenamiento antiguerrillero de la Zona del Ca-
nal “Escuela de las Américas™ y en el Army Special Warfare Center en
Fort Bragg, Carolina del Norte. Véase W. Barder y C.N. Ronnings (1966),
asf como un articulo sin firma en NACLA Newsletter (1973), pp. 22-26.

91) De los cinco paises centroamericanos, El Salvador era el que tenfa pro-
blemas de poblac@én mds urgentes. Su élite econdmica fue la Ginica que
vib en la integracion una salida para ellos. Las élites econdmicas de los
otros pafses estaban mds preocupadas por preservar sus privilegios de
tenencia de tierra. Lemus visitd Washington para pedir a Estados Unidos
asistencia para la integracion econbmica de América Central. Véase S.J.
Bodenheimer (1973), pp. 3-21, y también L. Cohen (1972), pp. 31 y ss.

92) Estados Unidos-U.S. Congress, House (1966), p. 24.

93) Véase S.J. Bodenheimer (1973), p. 5. También I. Cohen (1972), p. 31;

P.C. Schmitter (1972), pp. 12 vy ss.; J.D. Cochr - M
mitter (1970), pp. 32-37. ) ane (1969); y P.C. Sch
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ayuda de 100 millones de dolares. 94 A El Salvador y Honduras se
les presion( para que procediesen, en caso necesario, en forma bi-
lateral (para romper el plan centroamericano basado en las propo-
siciones de la CEPAL).

Finalmente, y en gran medida como resultado de la *‘tentaci6on”
financiera, se firmo un acuerdo tripartito entre los dos pafses a-
rriba mencionados y Guatemala, excluyendo asi a Costa Rica y
Nicaragua, y dejando completamente de lado las recomendaciones
de la CEPAL.?% En términos de instrumentos de politica, la pri-
mera victima fue el proyecto de desarrollo industrial planificado y
reciproco, propuesto por la CEPAL. 96.97

Varios industriales locales han comentado que la estructura de
la integracibn y la rapidez con que fue aprobada “... fueron forza-
das por la presion de Estados Unidos™. 98 Estos fueron, en sintesis,
los orfgenes de la integracion econdmica en América Central.

Penetracion en las instituciones del MCCA
Virtualmente todas las organizaciones regionales y las institu-

ciones de América Central recibieron ayuda financiera de Estados
Unidos, 99 que a menudo llego a constituir el 50 por ciento o mas

94) Véase Estados Unidos-U.S. AID (1966). También M.S. Einsenhower
(1973), asi como las referencias de la nota anterior.

95) Para mas detalles, véase la presentacion hecha por un participante en las
negociaciones tripartitas, J.A. Bennaton (1964). También ].S. Nye
(1967), pp. 52y ss.

96) Es interesante subrayar que, a pesar de que Honduras se habia negado a
ratificar todas las propuestas de integracién anteriores, con el argumen-
to de que no tomaban en cuenta su desarrollo relativamente inferior,
aceptd con una “rapidez sorprendente’’ ¢l sistema de libre comercio in-
trarregional recomendado por Estados Unidos, incluso cuando éste pa-
recia ser el mds inconveniente para su condicion de economfa menos
desarrollada. Véase 1. Cohen (1972), p. 33.

97) Se ha informado que el original de la declaracion oficial de los tres pai-
ses “‘estaba escrita en inglés y tuvo que ser traducida al espafiol’” des-
pués, Véase M, Levine (1965), p. 10, y S.J. Bodenheimer (1973), p.6.

98) Véase S.J. Bodenheimer (1973), p. 6, asi como I. Cohen (1972), p. 33,
que también contiene referencias a otras fuentes.

99) En el caso del Pacto Andino, algunos representantes de la AID se queja-
ban de la renuencia del secretario de ese (Junta del Acuerdo de Carta-
gena) a recibir apoyo financiero norteamericano.
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de sus presupuestos. 700 Este fue uno de los medios principales
por los que Estados Unidos ejercio un control directo sobre 1a mar-
cha de la integracion centroamericana. 727 Gracias a estos fondos,
controlaba al equipo técnico contratado y tenia poder de veto so-
bre las actitudes de funcionarios centroamericanos en materia de
relaciones interamericanas. 792 Finalmente, para contrarrestar
cualquier tipo de resistencia por parte del personal local, la AID,
por medio de su oficina regional (ROCAP), financié ampliamente
un centro de integracion rival, ODECA, que sirvid como contrape-
so instituctonal de la Secretarfa del Mercado Comun Centroameri-
cano (SIECA). 703

Como declararon los funcionarios de ROCAP, “‘en un comienzo
nuestra asistencia se limitaba a estudios estadisticos y de armoni-
zacion aduanera... Ahora que se encuentran atados financieramen-
te, nos estamos metiendo en otras dreas en las que ROCAP puede
e intenta ejercer una influencia estratégica mas general”. 704

En el caso del Banco Centroamericano de Integracion Econémi-
ca (BCIE), la intervencién de Estados Unidos fue atin mas impor-
tante. Los lineamientos principales para el establecimiento del
Banco se prepararon, segin una declaraciéon de Departamento de
Estado, en una reunién llevada a cabo en Washington entre repre-
sentantes gubernamentales y financieros de Estados Unidos y Cen-
troamérica. 105

’El anteproyecto, preparado bajo la influencia estadounidense,
hizo caso omiso de las recomendaciones previas de la CEPAL y no
menciond en absoluto ni la lista de prioridades industriales planifi-
cada a nivel regional, ni el esquema de integracion industrial. De
hecho fue parte de la politica del BCIE, admitiendo la condicién
planteada por Estados Unidos, no usar fondos externos para asistir
financieramente a las actividades relacionadas con la integracion
industrial. Ademas de las condiciones (similares a las impuestas al

100) Véase SIECA (1970). También 1.S. Nye (1967), p. 35.

101) Para el caso de la ayuda extranjera a la integracién regional en partes de
Africa, véase L. Mytelka (1973a) sobre la experiencia de la UDEAC.

102) Véase S.J. Bodenheimer (1973), p. 7.

103) Véase P.C. Schmitter (1972), p. 26,

104) Véase J.8. Nye (1967), citado por P.C. Schmitter (1972), p. 25.

105) Estados Unidos-Department of State (1960), pp. 782 y ss.
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SIECA)706 y de la presencia de asesores estadounidense en pues-
tos claves (incluso en la delicada drea de seleccion de personal),
la AID tenfa )Poder de veto sobre los nuevos préstamos pedidos por
el Banco, 727 lo presioné para que sirviera a los intereses de la po-
Iftica exterior de Estados Unidos, /98 ¢ interfirié en las luchas in-
ternas entre los gobernantes y los directores del Banco por dirigir
la planificacion estratégica, 799

La penetracién de la AID en el SIECA y en el BCIE cumplia
con decisiones deliberadas de la politica estadounidense, como se
expresaba en el informe A/D Task Force Report: “Estamos com-
prometidos con ayudar al movimiento... Si se lleva adelante en
forma correcta, puede servir a muchos de los intereses de Estados
Unidos en la regién... La presencia y la ayuda norteamericanas de-
ben usarse para impulsar los desarrollos que favorecemos (y) para
bloquear los otros . .. " 170.111

Presiones directas del gobierno de Estados Unidos durante la evo-
lucion del MCCA

Las implicaciones de las condiciones mencionadas anteriormen-
te tuvieron efectos importantes en la evoluciéon del proceso de in-
tegracion, en un esfuerzo por bloquear una fuente de ideas consi-
deradas “‘heréticas y estatistas” as{ como contradictorias al *‘com-
promiso con el libre comercio y la libre empresa”. La batalla en-
tre la CEPAL y el gobierno de Estados Unidos por conseguir una
influencia intelectual en la integracién centroamericana fue facil-
mente ganada por la panoplia de este ultimo. *"No dudé en invocar
la doctrina Monroe o la existencia de instituciones interamericanas
para oponerse a las actividades de la CEPAL. Esto... se inspir6 en

106) Véase R. Mikesell (1966), en M. Wionczek, ed., pp. 213 y ss.

107) Véase Estados Unidos-U.S. Development Loan Fund (1961), p.7..

108) Cuando el cambio de gobierno de Honduras en 1965, se bloguearon
los préstamos del Banco debido a que Estados Unidos no reconocid
en un comienzo al nuevo gobierno. La situacidn es particularmente inte-
resante porque la casa matriz del Banco se encontraba en la capital de
Honduras. Véase Cochrane (1969), p. 220, y J.8. Nye (1967), p. 55.

109) Véase Bodenheimer (1973), p. 8.

110) J. JYacobson (1962), pp. 10-11.

111) Para una comparaciébn entre la ayuda bilateral norteamericana y la re-
gional, véase Grunwald, Wionczek y Carnoy (1972), pp. 83-107.
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el deseo de aislar al istmo de influencias extrafias distintas de las
suyas, y se caracterizd por la invocacion de las resgonsabilidades
regionales o de las universales, segin conviniera”, 77

En segundo lugar, Estados Unidos intervino constantemente en
contra de la programacién industrial en Centroamérica mediante
multiples presiones para anular el esquema de “industrias de inte-
gracion™, incluido en e] Tratado General del MCCA. Como se dijo
antes, estaba grohibido que el BCIE usara fondos para apoyar tales
industrias. /7% Hubo también pronunciamientos pablicos oficiales
del gobierno de Estados Unidos contrarios a las industrias de inte-
gracion, que fueron caracterizadas como “arbitrarias ... creadoras
de monopolios... innecesarias e... inhibidoras de la inversion indus-
trial, 774 Ademis, se ejercieron presiones directas sobre los gobier-
nos centroamericanos, amenazandolos con bloquear la ayuda nor-
teamericanaregional o incluso bilateral si impulsaban las industrias
de integracion. 775 Por ultimo, los inversionistas norteamericanos
se oponfan al esquema de programacion industrial, sosteniendo
que “limitaba los derechos u oportunidades de inversion de las
empresas asi como su libertad de ubicacion, restringfa el libre co-
mercio y representaba una interferencia innecesaria en el libre jue-
go de las fuerzas de mercado™. 776

La experiencia centroamericana demuestra como un poder hege-
monico extrarijero se apodero de un movimiento de integracion
pensado e iniciado por otros, reestructuro sus instrumentos de po-
{itica y su funcionamiento para que sirviera a los intereses del po-
der hegemonico y, al hacerlo, cred un proceso de integracion no
viable.

112) Véase I. Cohen (1972), pp. 39-40.

113) Véase M. Wionczek (1968), pp. 14-22, También J.D. Cochrane (1964),
pp. 84 y ss.

114) Estados Unidos-U.S. AID (1963).

115) Véase S.J. Bodenheimer (1973), pp. 10-12, y Arthur Marget e al
(1962), p. 21.

116) Véanse referencias a declaraciones de empresarios en las notas 38 y 39
de Bodenheimer (1975). También H. Brewster (1966)
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B. EL PAPEL DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES EN
LA INTEGRACION ECONOMICA 717

La actitud de las empresas transnacionales (ET) respecto a la in-
tegracion economica depende de: a) el tipo de integracion que se
persigue, asi como de b) si, antes de la integracion, estas empresas
se habfan establecido en los paises que luego promovieron la coo-
peracion regional. Algunos procesos de integracion refuerzan en
gran medida los intereses de las ET (como ocurri6 hasta ahora con
gran parte de los movimientos de integracién), mientras que otros
pueden representar la antitesis de los objetivos de estas empresas.
Atn mds, los procesos de integracién tienen repercusiones distintas
en las diferentes ET, por cuanto estas compiten por los mercados
dentro de estructuras oligopdlicas. Las empresas ya establecidas en
muchos de los mercados nacionales sujetos a la integracibn mues-
tran importantes diferencias de conducta con respecto a las recién
llegadas. Por esto, las ET no son neutrales respecto a los procesos
de integracion econdmica entre pafses subdesarrollados. De hecho,
se convierten en uno de los actores m4s importantes de la coopera-
cién regional. Influyen en las politicas, participan o hasta dominan
su ejecucion y, en la basqueda de sus objetivos corporativos, pue-
den convertirse en fuerzas criticas integradoras o desintegradoras.
En todos estos procesos, es pertinente analizar los argumentos pre-
sentados de acuerdo con las siguientes consideraciones bdsicas:

i) {Quién se integra y con quién? Hay que distinguir si el proce-
so de integracion se da: a) entre las estructuras productivas
de los paises miembros; b) dentro de las relaciones entre las
filiales de un sistema corporativo originado en el extranjero;
y/o ¢) entre las casas matrices de las ET y un grupo de pai-
ses, mds que entre estos ultimos. En sfntesis: ;la integracion
conduce, en términos de produccion, hacia un desarrollo na-
cional y regional, o implica un proceso de desnacionalizacion
en fa:or de los paises no miembros y de los intereses extran-
jeros’

it)  ;Qué significa la permanente discusion, explicita o implicita,
sobre los papeles de los sectores privado y estatal en la inte-
gracion econdmica? Como veremos mis adelante, muchas ve-

117) Para un analisis mas exhaustivo de algunos de estos problemas, véase
C.V. Viitsos (1977).
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ces esta discusion implica una eleccion entre el Estado de los
pafses miembros (en sus funciones de planificador industrial
y elaborador de polfticas, asi como en las de productor de
bienes y servicios) y las ET extranjeras.

iii) ;Quién se apropia de los beneficios de la integracion econo6-
mica y quién paga sus costos? El resultado dependerad del pa-
pel relativo de cada actor durante el proceso de integracion
econdmica, asi como del grado de desarrollo alcanzado antes
de la integracion. Aun mas, ni la estructura de la cooperacion
regional permanece constante, ni los beneficios (privados y
sociales) se otorgan a priori. Todo depende de quién se inte-
gre y como lo haga. Las ET desempefian un papel muy defini-
do, tanto en la estructuracion de los beneficios netos globales
como en su distribucion. ' 78

La presencia de las ET hace que los actuales procesos de integra-
cion en el Tercer Mundo sean muy diferentes de los intentos ante-
riores ¢n la historia de las uniones aduaneras o la cooperacién re-
gional. En otros periodos de la historia econdmica, la exclusion de
los productos de terceros paises mediante barreras regionales de
proteccion arancelaria, también significaba a menudo la exclusion
fisica de actores econdmicos extranjeros. Actualmente, las ET es-
tan en condiciones de reforzar su posicion, precisamente porque
pueden ubicar sus actividades detrds de esas barreras protectoras
en mercados distintos a los de su paifs de origen. Mds atin, en el
contexto de las ET, el caso de los actuales movimientos de integra-
cion del Tercer Mundo es, en gran medida, diferente al del Merca-
do Comun Europeo. Este tenia varias ET propias antes que se fir-
mara el Tratado de Roma. Promovi6 ademds, en forma deliberada,
fusiones de empresas ya existentes bajo control local, 779 para ha-
cer frente en forma adecuada a le defi américain. En el caso de
los paises subdesarrollados, las fusiones necesarias para cumplir
con la integracion de los sectores industriales comprenderfan a me-
nudo a diversas subsidiarias pertenecientes a una misma empresa
extranjera. (Estos Gltimos casos también ocurren, obviamente, en

118) Véase el discurso del presidente J. Nyerere (1972), citado por A. Haz-
lewood (1975), p. 76. Véase también la Declaracion de los Presidentes
americanos en Punta del Este, Uruguay, 1967, citada por J. N. Behrman
(1972), p. 2..

119) Véase D. Swann y D.L. McLochlan (1967), pp. 38-59, y C.P. Kindle-
berger (1966), p. 27.
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los procesos de integracion de los paises desarrollados.)

La relacion entre el tema de la integracion econdmica y el de las
ET es tan estrecha, que uno de los aspectos primordiales de los
procesos de integracion contempordneos es el de las polfticas co-
munes respecto a estas empresas. '20 Ademds, tales politicas res-
pecto a las ET pueden estar relacionadas, tanto a nivel regional
como nacional, con algunos de los problemas basicos del desarro-
llo. 727 La siguiente afirmacion es caracteristica de la interdepen-
dencia entre las polfticas comunes sobre inversion extranjera e in-
tegraciébn econdémica: *“...Si en 1974 las empresas extranjeras
realizan casi la mitad de las exportaciones intrarregionales (del Pac-
to Andino), entonces rodas las politicas de integracién deberian
elaborarse y aplicarse como parte de una politica global sobre in-
version extranjera”. 722 Examinemos ahora algunos de los aspec-

120) *‘Seria muy dificil armonizar politicas (sobre inversién extranjera) des-
pués de la introduccién de los otros mecanismos (programacion indus-
trial y armonizacibn de politicas comerciales). Incluso la aplicacion ini
cial de estos otros mecanismos podria haberse retardado seriamente, si
no se hubiera introducido antes esa armonizacién (de politicas sobre la
inversibn extranjera),... particularmente si se considera el compromiso
de los paises de que los nacionales de la sub-regién (andina) reciban los
beneficios de la integracién™, Véase JUNAC (1976a), p. 7.

121) Por ejemplo, en el Mercado Comuan del Caribe, dadas las caracteristicas
especiales de esa regidbn, una politica comiin sobre inversion extranjera
se vincula con problemas tan fundamentales como: a) la enajenacidn y
la zonificacion de la tierra en la competencia entre la agricultura y el tu-
rismo por las tierras escasas; b) el control extranjero sobre los sectores
dindmicos de la economia (manufactura, turismo, finanzas); y c) las
estrategias alternativas entre el desplazamiento de las importaciones y
su sustitucion, para aliviar los problemas locales de subdesarrollo y mi-
seria, Véase A. Mclntyre y B. Watson (1970) y (1972). Es interesante
destacar que algunos de los problemas que actualmente enfr _.tan los
pafses del Caribe debi“o a las inversiones extranjeras realizadas por co-
lonos (por oposicion a las efectuadas por ET), son muy similares a expe-
riencias anteriores ocurridas con las inversiones de los colonos en Africa
Central, Africa Oriental y Africa de] Sur. Véase Mclntyre y Watson
(1972), pp. 24.

122) Véase E. Tironi {1976a),p. 223. Tironi sefiala correctamente yue, en el
pasado, las politicas sobre inversién extranjera se limitaban a considerar
solo las restricciones de balanza de pagos e inversion (o ahorro) del de-
sarrollo. En cambio, un enfoque mas adecuado debe incorporar aspec-
tos de polfticas arancelarias, programacion industrial, medidas contra
los “trusts” y contra las practicas comerciales restrictivas, de marcas y
patentes, etc. Véase también C.V. Vaitsos (1973), pp. 643 y ss.
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tos fundamentales de la injerencia de las ET en la integracion re-
gional.

El poder de las ET y sus ventajas sobre las empresas locales en la
integracion economica

Hay una cantidad considerable de trabajos que analizan las fuen-
tes del poder economico y no econémico de las ET como resulta-
do de su tamafio y su expansion mundial, su dominio de ciertos
bienes estratégicos especificos de la empresa (tecnologia, habilidad
gerencial, planificacion y control corporativos), su presencia co-
mercial a nivel internacional (publicidad, marcas comerciales, am-
plias salidas para sus productos), su acceso a los recursos bdsicos y
a los mercados internacionales, etc. 723 Junto a éstas hay otras ca-
racteristicas especificas relacionadas con el proceso de integracion,
que refuerzan ain mds el poder de estas empresas. Nos referiremos
brevemente s6lo a algunas de las mas importantes:

a) Si se busca la cooperacion regional tan sélo sobre la base de la
integracion comercial (por e¢jemplo, mediante la reduccién de las
barreras comerciales intrarregionales y la armonizacion de algunos
otros instrumentos de politica orientados hacia el mercado, con o
sin aranceles externos comunes), ello implica, por definicién, un
aumento del poder de negociacion de las ET. La fusiéon de varios
mercados domésticos, al tiempo que se mantienen distintas autori-
dades gubernamentales auténomas con el poder de aceptar o re-
chazar contratos en forma independiente con los inversionistas ex-
tranjeros, implica que las ET promoverdn la inversion en el pais
que ofrezca condiciones mds favorables. 724 Por lo tanto, los pai-
ses miembros entran en una competencia por ofrecer los términos
mds favorables a las empresas extranjeras, competencia conocida
con el nombre de ‘“'guerra de incentivos”. 125

b) Hay un conjunto de caracteristicas tecnolOgicas sectoriales
vinculadas con las estrategias comerciales de las ET que, en un es-
quema de integracion econdmica, refuerza la posicion de estas em-
presas y debilita la de las nacionales. Por ejemplo, en la industria

123) Véase R.S. Newfarmer y W.F, Mueller (1975), y C.V. Vaitsos (1976).

124) Véase R. Ffrench Davis (1975), p. 7.

125) Para el caso de América Central, véase C. Castillo (1966) y A. Fuentes
Mohr (1973).
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de automotores los mayores beneficiarios de la integracion suelen
ser las ensambladoras, que aprovechan las economias de escala y
que pertenecen en general a las ET. Los proveedores de muchos
componentes, frecuentemente nacionales, no son los principales
beneficiarios de la integraciébn (con unas pocas excepciones, como
en la produccion de motores). Por lo tanto, a menos gue se tomen
medidas especificas, en un proceso de integracion de la produccion
las ET pueden absorber o dominar a los provecdores a través de las
fronteras nacionales. Hay casos equivalentes en la petroquimi-
ca. 126 En otros sectores, la integracion y una profundizacion de
la produccién local podrian reforzar ain més la posicion de algu-
nas ET debido a su tecnologia cautiva yespecializada; es el caso de
los equipos de telecomunicaciones. 727 Incluso en otros sectores,
no sélo la liberalizaciéon del comercio sino también la programa-
cién industrial tradicional (simplemente vinculada a los convenios
de produccién), son insuficientes para proteger los intereses de las
empresas locales. Tal es el caso del sector farmacéutico donde, pa-
ra proteger los intereses nacionales, una politica de integracién a-
decuada debe incorporar elementos de produccion, habituar a las
entidades estatales de salubridad a determinadas practicas de com-
pra-venta de medicamentos, establecer pautas para la diferencia-
cion de productos, imponer nombres genéricos sobre los nombres
comerciales, tomar medidas respecto a marcas y patentes, contar
con centros de control de calidad y con normas para la inwroduc-
cién de productos, etc. 28 Finalmente, en algunos sectores, las
practicas estandarizadas de comercializacion regional y las intensas
campafias propagandisticas de las ET provocan no sélo el debilita-
miento de los productores nacionales, sino el desplazamiento de
los productos locales. Esto altimo tiene efectos culturales significa-
tivos, asi como un importante efecto negativo “hacia atrds” en
cuanto al uso de productos intermedios y de otros insumos. 729

¢) La presencia, en un gran nimero de paifses, de empresas trans-
nacionales subsidiarias de la misma casa matriz, ofrece a las ET
ventajas significativas sobre las empresas nacionales. Esto sucede

126) Para un anilisis bastante detallado de los sectores petroquimico y auto-
motriz en los esquemas de integraciéon y el papel de las ET, véase J.N.
Behrman (1972), pp. 80 y ss.

127) Véase JUNAC (1975).

128) JUNAC (documento interno no publicado).

129) Al respecto véase el trabajo de S. Landgon(1975), que trata el caso de
Kenya, miembro de la Comunidad Econémica de Africa Oriental.

46

1

fundamentalmente en el caso de los procesos de integracion que
delegan en el sector privado un papel importante, como ocurrio en
la ALALC. 739 Durante sus primeros once afios de existencia. se
llevarop a cabo 194 reuniones para negociar los acuerdos so.bre
concesiones arancelarias industriales. De los 7 896 participantesen
estas reuniones, menos de un 23 por ciento provenia de circulos
no relacionados con los negocios, mientras que los restantes repre-
sentaban a 3 026 empresas privadas. De las minutas de las sesiones
se deduce que el 50 por ciento de los participantes eran represen;
tantes de subsidiarias de ET, mientras que en sectores tales como
grt}?nqctots. elécté'icos y Ieiectrénicos, equipos de oficinas y en el
uimico-farmacéutico, la icipacic j ;

commgh g o fico, participacion extranjera alcanzé un 80

Se llegd a conclusiones muy importantes al analizar conjunta-
mente dos estudios, uno referido a la participacion de empresas en
el comercio intrarregional de los paises de la ALALC, ’-'R? y otro
sobre la participacion en las reuniones para lograr acuerdos sobre
concesiones arancelarias. 733 Las empresas que més tendian a par-
ticipar en este instrumento de integracién, eran fundamentalmente
las mds grandes, las empresas transnacionales y, entre éstas, aqué-
llas cuya casa matriz se encontraba fuera de América Latina. 734

'Ayn mds importante que eso es el hecho de que la propension a
asistir a las negociaciones era mucho mds fuerte en las empresas
que no exportaban una parte significativa de sus ventas totales. Por
lo tanto, un instrumento planificado de integracién cuyo objetivo
era racionalizar la produccion, se convirtio en un mecanismo para
regular la segmentacion existente del mercado latinoamericano.
Las empresas que exportaban una parte significativa de sus ventas,
y que por lo tanto promovian la integracion del mercado, tuvieron
un grado relativamente inferior de participaci6n en las negociacio-
nes (véase el cuadro 2).

130) Véase J. Campos (1973), C. lanni (1971) y N.W. Ruocco (1972).

131) Véase J. Campos (1973), p. 166, y ALALC (1972), pp 18-19. En de-
tqrn_tmadas_ reuniones {a Cy;mam.id estuvo representada por seis subsi-
ggnaﬁ;oelégl:terjpﬁr cmcz; ftﬁa—Geigy. Sandoz y Wyeth por cuatro: Ba-

! , Johnson ohnson, Rhodia, Merck v Eli Li
Vise | Cortoo (100ase dops erck y Eli Lilly por tres,

132) Véase J.C. Casas (1973).
133) J. Campos (1973).

134) Fllggig;lienle cuadro fue elaborado a partir del trabajo de J. Campos
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La tultima conclusion nos lleva a examinar un problema funda-
mental: contrariamente a ciertas concepciones muy dfﬁmg'idas, ya
pesar de sus reconocidas ventajas sobre las empresas nacionales en
la integracion de mercados, las ET no promueven (o no desean)
una integracion econémica efectiva entre los paises subdesarrolla-
dos si éstos tienen mercados de tamano mediano o grande y alguna
(aunque minima) capacidad industrial desarrollada localmente.

Cuadro 1

Farticipacion porcentual por empresas en las negociaciones sobre concesiones
arancelarias de la ALALC: tamafio de las empresas, estructura de propiedad,
transnacionalidad y ubicacion de las casas matrices

Participacién Tamafio Estructura de Transnacionalidad
propiedad y ubicacién
de las matrices

Ay A, B, By, By C C G

Si 43 78 77,4 60 56 59 65 78
No 57 22 22,6 40 44 41 35 22
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Indice: Al: Empresas con total de ventas inferior a 2,5 millones de dblares
Ajy: Empresas con total de ventas superior a 2,5 millones de dblares
By: Empresas de capital mayoritario extranjero
By: Empresas de capital minoritario extranjero
B3: Empresas nacionales
C;: Empresas sin filiales
Cy: E:hir:m con filiales cuya casa matriz se encontraba en América

C3: Empresas con filiales cuya casa matriz se encontraba fuera de
América Latina.

Cuadro 2
Propension a exportar y particivacion porcentual en las
negociaclones

Participacion
Empresas manufacture- Si 71
ras cuyas exportaciones :
fueron menos de un 30 No 29
por ciento del total de
sus ventas Total 100
Empresas manufacture- Si 33
ras cuyas exportaciones
fueron mids del 30 por No 67
ciento del total de sus
ventas Total 100

Por qué las ET no promueven procesos de integracion efectivos
entre los paises subdesarrollados

Existe una falacia muchas veces aceptada: que “... la preocupa-
cién de las compafifas internacionales consiste en lograr una pro-
duccidn con el menor costo posible en el mundo”. 735 En cambio,
son dos los principios de *‘maximizacion” interrelacionados que
estidn presentes en la conducta y en el rendimiento de las ET. El
primero se refiere a la maximizacion del excedente a largo plazo.
Esta maximizaciébn puede resultar no solamente de la minimiza-
cion de los costos, sino también de la diferencia entre éstos lti-
mos y las ventas generadas. La segmentacion del mercado puede
dar lugar a ineficiencias de la produccion que son mds que com-
pensadas por el aumento de las ventas. El segundo principio de
“maximizacién” interrelacionado es la seguridad de tener una par-
ticipacion aceptable o creciente en el mercado. Esto requiere evitar

135) Véase J.N. Behrman (1972), p. 81,
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o suprimir los riesgos que pueden provenir de politicas guberna-
mentales, de la aparicion de productos alternativos o de companias
locales en los paises anfitriones, asi como de las actividades de
otras ET.

Estas consideraciones tienen las siguientes consecuencias en el
comportamiento de las ET frente a la integracion:

a) Un numero significativo, si no la mayor parte, de las inversio-
nes extranjeras de las ET en el sector manufacturero de los paises
subdesarrollados de tamafio mediano o mayor, fue realizado en ba-
se a actividades paralelas de las subsididarias en cada uno de los
mercados nacionales anfitriones. La integracion se establece gene-
ralmente con la casa matriz y con otras empresas, mis que con
otras filiales en paifses subdesarrollados vecinos. Se busca exportar
algo desde el pais anfitribn una vez que el mercado local estd ase-
gurado, siempre y cuando tales exportaciones no compitan con
otras empresas filiales en otros paises. Por ejemplo, para paises de
mediano tamafo, como !os del Pacto Andino, de 513 subsidiarias
norteamericanas que operaban a fines de la década del sesenta,
(cuando se cred el Pacto), 362 tenian filiales en por lo menos uno
de los otros pafses miembros, y 258 en por lo menos dos. '3¢ Es-

tos numeros subestiman seriamente el grado de paralelismo de las,

estructuras de produccion, ya que la mayor parte de las operacio-
nes se encuentra concentrada en unas cuantas grandes empresas cu-
yas subsidiarias también estdn presentes en otros pafses miem-
bros. /37

La existencia de estas inversiones repetitivas limitan seriamente
el interés en la integracion de las ET ya establecidas. Una sintesis
franca y precisa de la actitud de dichas empresas respecto a la inte-
gracion econdmica fue hecha, durante una entrevista, por el geren-
te general de una de las subsidiarias extranjeras de automaoviles més

136) Cifras de J.L. Angel (1969),citadas por E. Tironi (1976a), p. 205.
137) Por ejemplo, en petroquimica, la Dow Chemicals y la Exxon tenian 5

subsidiarias en los seis pafses del Pacto Andino y la Dupont tenfa 4. En.

electrénica y equipos eléctricos, la ITT tenia 5, Westinghouse 4 y Gene-
ral Electric 3. En equipos de transporte, la General Motors, Ford Motor
Co. y Chrysler tenian 3. En farmacéuticos, Sydney Ross, Parke Davis,
Pfizer, Squibb y Wyeth tenfan 4 subsidiarias. Véase Tironi (1976a), p.
208, Para perfodos anteriores y paises mucho més pequeiios, como las
naciones centroamericanas en 1950, la situacién es diferente, como ve-
remos mas adelante en’este trabajo.
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grandes de México. Dijo: ... Podria tener mucho sentido econo-
mico, a largo plazo, fusionar nuestras actividades en la regién e in-
troducir cierto grado de especializacion por empresa con respecto
a productos finales, refacciones y accesorios, en vez de trabajar pa-
ra una docena de mercados que absorben anualmente entre 10 000
y 130 000 automabviles cada uno. Sin embargo, esto implicaria una
revision completa de nuestras instalaciones productivas o de en-
samblaje en el drea, y una inversion de quizds varios cientos de mi-
liones de dolares... No hay muchas razones para que nos compro-
metamos en tan gigantescas operaciones financieras y tecnolégicas,
mientras podamos obtener ganancias medianamente satisfactorias
de nuestras actuales inversiones, con pocos desembolsos nuevos de
capital y con un ajuste tecnoldgico adaptado al lento crecimiento
de los mercados locales y de las exigencias de los consumidores y
de los gobiernos”. 138

La evidencia empirica corrobora lo dicho. Un estudio hecho en
1967 por INTAL, que cubria 100 ET que representaban mis del
20 por ciento de la inversién extranjera en América Latina, llegaba
a las siguientes conclusiones: i) de las 100 empresas entrevistadas,
37 habian aprovechado las concesiones arancelarias de la ALALC
para sus productos, 17 estaban tratando de obtenerlas para sus pro-
pios productos y 46 estaban comprometidas en exportaciones in-
trarregionales; ii) sin embargo, a pesarde que hasta 1967 la ALALC
habfa acordado 5 000 concesiones arancelarias, las exportaciones'
intrarregionales de estas 100 ET cubrian s6lo 70 productos. 139
En otro estudio se inform6 que en una reunion llevada a cabo en
1969 entre 19 de las principales ET, nadie pudo mencionar una s6-
la inversion realizada por empresas privadas para servir a un merca-
do regionalmente integrado en América del Sur. 42 S6lo en casos
muy particulares, como la iniciativa de la IBM en el primer acuer-
do de complementacion de la ALALC, se elaboraron planes regio-
nales y se llevaron a cabo inversiones.

Las ET recién llegadas a un mercado regional tienen actitudes
mds flexibles que las ya establecidas. Sin embargo, su comporta-
miento estd condicionado por consideraciones oligopdlicas globa-
les (y no solamente regionales), que son interdependientes con los

138) Véase Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econdmicos y Socia-
les (1970), p. 8.

139) Ibid.. p. 11.

140) Véase J.N. Behrman (1972). p. 116.
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intereses de las otras ET (mas adelante se profundiza el andlisis de
este punto).

b) Una integracion efectiva implica la racionalizacion de una
industria y la reduccion del nimero de empresas, y quizds una pro-
teccion arancelaria externa inferior. La primera consecuencia serfa
la exclusion de varias companias de la produccion destinada a un
grupo regional (en especial si participan nuevas empresas), con re-
percusiones significativas en la participacion del mercado que a lar-
go plazo tendrfan en esa drea las compafifas excluidas. Por lo tanto,
ninguna empresa promoverd la integracion, por temor a quedar
fuera. Cuanto més grande sea el volumen de produccién de una
empresa antes de la integracion, tanto més la resistird. (En Vaitsos,
1977, puede verse un andlisis detallado del papel desempefiado
por la Chrysler para impedir la programacion sectorial en la indus-
tria automotriz en el Pacto Andino, dado su significativo nivel de
produccién antes de la integracion.) Aun mds, las protecciones
arancelarias y no arancelarias externas mds bajas, as{ como la re-
duccion de las barreras comerciales intrarregionales, podrian signi-
ficar, alin para un menor numero de productores, menores ganan-
cias y menores posibilidades de ejercer pricticas discriminatorias
de fijacion de precios monopolicos.

¢) El proceso de integracion econémica también podria reforzar
el temor de las empresas locales en cuanto a su capacidad de com-
petir con las ET. 747 Dicha posicion, asumida por grupos de pre-
sion locales, podria encontrar en la integracibn una nueva salida
institucional para promover medidas protectoras que regularan o
restringieran las operaciones de las ET. Una intervencion efectiva
en el flujo de capital privado extranjero es un anatema para las ET.

d) Finalmente, quizds el riesgo mas grande que enfrentan las em-
presas en la integracion econdmica sea la posibilidad de que los go-
biernos anfitriones asuman un papel cada vez mds importante en la
conduccién de la actividad econdémica, especialmente 1a industrial.
El compromiso de integrar ciertos mercados y operaciones con las
de los vecinos, generalmente lleva a los gobiernos a reevaluar algu-

141) “La ampliaciébn (potencial) del mercado (por medio de la integracion)
tiende a acentuar los temores y resentimientos que han aparecido en
primer plano, en. particular con respecto al capital privado extranjero”,
Véase UNCTAD (1967), p. 43.
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nas de las condiciones estructurales que afectan la actividad econé-
mica. Tal reevaluacion podria dar lugar a una mayor racionaliza-
cién de la actividad, a una interferencia en el flujo de factores de
producc‘ién (particularmente capital extranjero y tecnologia), y a
una mejor gestion administrativa gubernamental. También p(;dria
dar lugar a que el gobierno asumiera un papel mas importante co-
E?esproductor de bienes y servicios por medio de las empresas esta-

Aﬂ pesar fie estas poderosas razones que explican la aversion de
las l:Tg Ig-:n integracion economica, éstas parecerian ser las principa-
les participantes y beneficiarias de muchos esquemas existentes de
cooperacion econdmica regional entre paises subdesarrollados, 742
Surge asi una interrogante vilida: ¢qQué tipo de “‘integracion”
promueven y apoyan las ET?

Los tipos de “integracién’ que apoyan las ET

Las ET generalmente promueven (lo que no significa participar)
detem}mados tipos de “integracion” entre pafses subdesarrollados
solo si los mercados de éstos son suficientemente pequenios y si
esas empresas no estaban ya involucradas, antes de plantearse la
cooperacion regional, en inversiones paralelas en estos paises. Si se
dan estas dos condiciones, los tipos de “integracion” que promue-
ven las empresas extranjeras significan: a) un aumento de los vin-
culos de produccion y de insumos con el pafs donde se encuentra
su casa matriz, bajo formas que son econdomica y tecnolégicamente
mucho mds significativas que las interconexiones de mercado esta-
blecidas entre los miembros del grupo regional correspondien-
te; 149 1) una preferencia exclusiva por el libre comercio intrarre-
gional (‘!E? bienes y algunos servicios, mientras se mantiene una gran
proteccnor}‘ externa para los productos de las subsidiarias: y ¢)
una aversion a cualquier tipo de intervencion del gobierno local
tanto el en campo de la programacion industrial como en el esta.
blecimiento de politicas comunes con respecto a los flujos de fac-
tores externos (por ejemplo, “‘aranceles” sobre insumos extrarre-

142) Véase C.V. Vaitsos (1977).
143) Existen algunas excepciones en los casos de sectores que se basan en re-

cursos locales como, por ejemplo, partes para la i i
Fliss ocuies car p p industria de elabora-
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gionales). Las condiciones (a) y (c) implican que la “integracion”,
en estos casos, conduce a la desnacionalizacion o a la desintegra-
cion economica nacional.

Analizaremos en primer lugar los casos que concuerdan con es-
tas condiciones, y después nos referiremos a otros en los que los
paises son de tamafio mediano o grande, donde las empresas ex-
tranjeras tenian subsidiarias antes de la integracion, y en donde los
gobiernos anfitriones intentan introducir politicas no comerciales
en la integracion econémica. Las caracteristicas de los pafses y de
las empresas del primer tipo de casos son aplicables a los pafses
centroamericanos 44 y caribefios 745, asi como a algunos de los
paises africanos mas pequefios, especialmente los franc6fonos. 746

Respecto a los problemas que conciernen a las ET, el caso de
Centroamérica es bastante ilustrativo. 747 Antes de la integracion,
la inversién extranjera se limitaba a la exportacion de productos
tradicionales en tanto que pricticamente no habia subsidiarias
manufactureras. Los productos industriales, en su forma final, se
importaban de las filiales extranjeras de la ET, sobre todo de su ca-
sa matriz. El impulso para crear un Mercado Comun Centroameri-
cano demostré ser quizds la razén mds poderosa para promover las
invers;‘c?‘nes extranjeras en la industria manufacturera de la re-
gion.

La integracion y las inversiones extranjeras en América Central
tuvieron las siguientes caracteristicas:

144) Véase A. Fuentes Mohr (1973).

145) Véase H. Brewster y C.V, Thomas (1973).

146) Véase P. Robson (1968) y A. Hazlewood, ed. (1967).

147) A menos que se indique lo contrario, las cifras que se presentan a conti-
nuaciébn sobre Centroamérica son o han sido estimadas a partir de datos
que aparecen en G. Rosenthal (inédito).

148) El valor contable de las inversiones norteamericanas en América Central
era aproximadamente 206 millones de dolares en 1929,y 255 millones
de dblares en 1950. Durante la década de los afios cincuenta, cuando se
discutian los planes de integracién, la presencia norteamericana subib a
350 millones de ddlares. Diez afios més tarde y después de haberse apro-
bado el tratado de integracidn, el valor en libros de las inversiones nor-
teamericanas, que durante el proceso se habfa concentrado en el sector
manufacturero, llegd a ser de 859 millones de dolares en 1969. Fuente:
varias publicaciones del Survey of Current Business, citadas en G. Ro-
senthal (inédito).
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a)

b)

c)

d)

La eliminacién progresiva de las barreras comerciales intrarre-
gionales condujo a un aumento significativo de aquellas tran-
sacciones en las que las ET desempenaban un papel clave. 749

Los aranceles externos (comunes) que estimularon la inver-
sion  extranjera, fueron mucho mds altos después que antes
de la integracion para los productos finales en que se concen-
traban las empresas extranjeras. Para los bienes de capital ¢
intermedios las tarifas nominales fueron casi las mismas,
mientras que en muchos casos se redujeron debido a los
“drawbacks” y subsidios que se otorgaban a nivel nacional.’50

El comercio intrarregional de productos manufacturados fue
dominado por subsidiarias extranjeras, que vefan al drea cen-
troamericana como un s6lo mercado. Esto fue el resultado de
la ausencia de inversiones extranjeras en el sector manufactu-
rero antes de la integraci(’m, y del reducido tamafio de los
mercados nacionales. T2’

Las operaciones de las ET y el comercio intrarregional resul-
tante, tuvieron un alto contenido de importaciones extrarre-
gionales. Como resultado:

i) el comercio intrarregional nefo fue marcadamente infe-
rior a las estimaciones brutas mencionadas en {a);

149)

150)

151)

Las exportaciones intrarregionales (brutas) llegaron, hacia fines de la dé-
cada del 60, a mds o menos el 25 por ciento del total de las exportacio-
nes de Centroamérica, y los productos manufacturados representaron
alrededor del 80 por ciento del comercio intrarregional. (Calculado a
partir de varias estadisticas sobre comercio entre los afios 1960 y 1971,
publicadas por SIECA). Las ET controlaban entre 40 y 60 por ciento
del comercio internacional.

Antes de la integracion, el promedio de la tasa arancelaria ad valorem
para bienes de consumo no durables fue del 68 por ciento y después de
la integracidn llegd a 122 por ciento. Las cifras correspondientes para
los durables fueron de 27 por ciento y 42 por ciento; para los interme-
dios, de 31 y 35 por. ciento, y para los de capital, de 9 y 11 por ciento.
Contrariamente a lo que antes indicamos para los paises de tamafio me-
diano como los del Pacto Andino, en los paises de Centroamérica, de
unas 255 subsidiarias manufactureras extranjeras, s6lo 10 establecieron
mds de una planta en el drea después de iniciada la integracion,
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ii) la cooperacion regional dié lugar a un grado mucho ma-
yor de integracion efectiva con los mercados de los paises
de origen de las ET, que entre los paises miembros. Por e-
jemplo, en el caso de Guatemala, que fue la principal be-
neficiaria de inversiones industriales extranjeras, la infor-
macion recogida sobre las operaciones de 68 empresas de
esa clase indica lo siguiente: por cada dolar de ventas que
estas empresas realizaron en América Central (si se las cal-
cula a precios internacionales y suponiendo un arancel
promedio comin externo ad valorem de un 80 por cien-
to), mds de 85 centavos fueron pagados directa o indirec-
tamente al resto del mundo por concepto de bienes inter-
medios, insumos de factores extranjeros, etcétera;

iii) después de la integracion, América Central en su conjunto
se hizo mas dependiente del resto del mundo. Esto fue el
resultado de las altas tasas de crecimiento de la produc-
cién industrial de las ET, y del aumento del comercio in-
trarregional bruto con significativo contenido de impor-
taciones extrarregionales;

El déficit global de América Central en la cuenta corrien-
te de la balanza de pagos subi6 de 77,5 millones de d6la-
res en 1960 a 250,6 millones en 1971. El excedente en la
cuenta de capitales aument6 de 55,4 millones de dolares a
293 4 millones durante el mismo perfodo, mientras
que las remesas por pagos de factores extranjeros subid de
14,1 millones de doélares a 138,5 millones. Estos altimos
pagos crecieron a una tasa anual promedio de més de un
23 por ciento.

e) Las empresas extranjeras, junto con las intervenciones del go-
bierno norteamericano, como se plante en péginas anterio-
res, desempefiaron un papel muy importante para bloquear
cualquier intento de las autoridades publicas centroamerica-
nas por introducir esquemas de programacion industrial o un
tratamiento comiun a las inversiones extranjeras. (Para un anéa-
lisis detallado de coémo las empresas violaron el espiritu y la
letra de las industrias de integracién centroamericanas, véase
C.V. Vaitsos, 1977.)

Los casos de los paises subdesarrollados de tamafio mediano y
grande son, en varios aspectos, diferentes a los mencionados. Salvo
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en algunas circunstancias especiales (como el caso menciona-
do de la IBM en la ALALC), las ET no promueven la creacion
de esquemas de integracion entre paises subdesarrollados cuyo ta-
mafio no sea muy pequefio (de acuerdo con los patrones del Tercer
Mundo). Sin embargo, incluyen en su planificacion corporativa
consideraciones sobre cooperacion regional y participan en esos es-
quemas solo cuando se ven confrontadas con resoluciones guberna-
mentales ineludibles que las obligan a participar en un proceso de
integracion. La participacion de las ET comprende el uso de su po-
der econdmico y no econdmico: a) para moldear la concepcidn y
estructura de la integracién de acuerdo con sus intereses; b) para
participar directa e indirectamente en las negociaciones (“intergu-
bernamentales™) sobre los instrumentos de integracion y su conte-
nido; y c) para controlar la ejecucion y aplicacidon de la coopera-
ci6n regional.

En todas €sfas actividades, la racionalizacion de sus propios mé-
todos de producciéon (dado el aumento de los mercados) no es la
principal preocupacion de las ET. De hecho, eri muchos casos la
racionalizacion puede estar completamente excluida, o puede in-
cluso ser totalmente contraria a los intereses de estas empresas. En
cambio, es importante reiterar los tres tipos de consideraciones cla-
ves que originan una actitud negativa de las ET hacia la integracion
regional efectiva. En primer lugar, desean evitar que los gobiernos
locales “‘externalicen’ la integracién por medio de la creacién de
frentes comunes respecto al flujo de factores extranjeros, y que in-
tervengan a través de la planificacién industrial y el control efecti-
vo en la decision sobre los bienes que se deben producir, en la asig-
naciéon y composicion geogrifica de los recursos, y en la estructura
de los patrones de consumo. En segundo lugar, desean evitar
una racionalizaciéon de la estructura productiva inducida por
el gobierno. 752 En tercer lugar, desean impedir la integracion
entre paises de tamafic mediano y grande ya que, al menos
hoy en dfa, es muy posible que en ellos estén presentes miil-
tiples subsidiarias extranjeras paralelas que pertenecen, muchas

152) La cooperacién entre distintas ET para cumplir con los requisitos de
una racionalizaciéon de la producciéon mediante convenios para compar-
tir el mercado, podria contravenir la legislacién “antitrust” de sus pai-
ses de origen. Esto es particularmente importante para las transnaciona-
les norteamericanas.
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veces, a la misma casa matriz. 53 Al respecto, no es sorprendente
que *“... en una reunion sobre un acuerdo de complementacién
propuesto (en la ALALC), los representantes de las empresas inter-
nacionales mds importantes recibieron instrucciones de cerrar los
mercados nacionales a las importaciones”. 159 Podriamos incluso
sostener que la expansion mundial de las ET en los ultimos 15-20
arios, con inversiones en casi todos los paises subdesarrollados,
constituird en el futuro uno de los impedimentos mds importantes
para una efectiva cooperacion regional entre dichos paises. La ruta
Sur-Sur debera enfrentar el obstaculo de las actividades de inver-
sion paralelas de las ET.

Fiiialmente, deberfamos referirnos brevemente a los serios y
multiples intentos de las ET (en general bastante exitosos) para
impedir o neutralizar la accién intergubernamental en la progra-
macion industrial y el tratamiento comun a las inversiones extran-
jeras y a la importacién de tecnologia. Quiza el caso mds impor-
tante de enfrentamiento entre un grupo econémico regional y las
ET haya sido el del Pacto Andino.

l_En el caso de la programacion industrial, las ET han mostrado
?ctltudeg muy diferentes segiin su grado de presencia anterior ala
integracion. Las ET que no tienen subsidiarias en los mercados na-
cionales de un grupo de paifses, aprovechan la oportunidad que
brinda la programacion regional para aumentar su participacién en
el mercado de los pafses miembros, mediante una entrada directa
en el mercado regional. (Tal fue el caso, por ejemplo, de Atlas
Copco, Volvo y otras en el Pacto Andino.) Por el contrario, las ET
que ya tienen subsidiarias intervienen enérgicamente para bloquear
la integracion, no solamente porque la intervencién de los gobier-
nos locales harfa cambiar las reglas del juego, sino (y quiz4d més
aan) por el choque de sus intereses con los de otras ET. Es intere-
sante subrayar que tales conflictos oligopolicos provienen en gran

153) 11'1cluso en economias muy pequenas, la existencia de productores (na-
cionales o extranjeros) anteriores a la integracion podria resultar ser
uno de los mayores obsticulos para la evolucidon posterior de la integra-
c:é'n regional. Véanse, por ejemplo, los comentatios sobre el impacto de
unidades muy pequefias de procesamiento, reparacién y manufactura en
el bloqueo de una cooperacién econbmica mds seria entre Nigeria y Da-
homey, en R. H. Green y K.G.V, Krishna (1967), p. 81.

154) Véase J. N. Behrman (1972), p. 116.
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medida de la programacioén industrial intergubernamental, y no
tanto de los esquemas de integracién que se limitan a reducir sim-
plemente las barreras comerciales intrarregionales. En el primer ca-
so, las empresas recién llegadas tienen una oportunidad real y legf-
tima de usufructuar la programacion industrial regional y la invita-
cién de los gobiernos miembros, como pretexto o razén para ex-
pandir sus mercados. En el caso de una simple liberalizacion dei co-
mercio, la competencia oligopolica entre las ET en un grupo regio-
nal particular est4 més condicionada por la interdependencia mun-
dial de las empresas. Por lo tanto, en cuanto al comportamiento de
las ET, la programacién industrial puede llevar a una competencia
mayor que las medidas de simple liberalizacion regional del comer-
cio.

La intervencion gubernamental regional, ya sea por medio de la
programacién industrial o mediante el establecimiento de polfticas
comunes respecto a la importacion de factores extranjeros, ha ge-
nerado una reaccion muy enérgica de las ET. Esta ha incluido me-
dios tanto legales como ilegales, algunos coercitivos y otros per-
suasivos, algunos llevados a cabo por compafifas individuales y
otros por grupos de empresas; pero éstas no han permanecido ja-
mis neutrales o pasivas frente al papel de los gobiernos en la inte-
gracion economica. 755

Los distintos efectos de las inversiones extranjeras directas sobre
los pafses anfitriones como resultado de los procesos de integra-
cién han sido ananlizados en la literatura correspondiente. Esta in-
cluye referencias al comercio (J.C. Casas, 1973); a la asignacion de
recursos y a la distribucion del ingreso (E.Tironi, 1976a); a las ad-
quisiciones de empresas nacionales (G. Rosenthal, inédito): al sec-
tor financiero (Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econé-
micos y Sociales, 1970); a la estructura de propiedad (J.N. Behr-
man, 1972); a los efectos fiscales y a la composicion del ahorro y
de la inversion (G. Rosenthal, inédito); a los efectos del monopolio
y de la concentracién (E. Tironi, 1975). Para estudios regionales
sobre estos problemas, véase, para América Latina, C.V. Vaitsos
(1977), y para paises de la UDEAC, L. Mytelka (de préxima apari-
cion).

155) Véase C.V. Vaitsos (1977) y (1973). También M.S. Wionczek (1971);
The Economist (1971); H. C. Petersen (1971), pp. 29-33; A. Ferrer
(1971), pp. 157 y ss.; E. Tironi (1976a), pp. 239 y ss.
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III. CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES
Y SELECCION
DEL MODELO DE COOPERACION REGIONAL:
SIGNIFICADO Y OBJETIVOS
DE LA INTEGRACION ECONOMICA

La integracion econdémica, en cuanto instrumento de desarrollo,
no puede concebirse como un caso para seleccionar ciertos instru-
mentos de politica y para crear un conjunto de mecanismos insti-
tucionales cuya validez e interrelaciones tengan siempre vigencia
para cualquier grupo de paises, y para cada uno de ellos en todo
momento. 756 M4s bien, la integracién econémica debe interpre-
tarse como un proceso dindmico, cuyos contenidos y legitimidad
social dependen de: a) las estructuras socioeconémicas y politi-
cas creadas en el pasado para un grupo de paifses; b) los objetivos
fijados en el presente con respecto a las necesidades del desarro-
llo; y ¢) las nuevas condiciones que pueden resultar en el futuro,
incluyendo la dindmica interna y los efectos de la integracién,

En los dos capitulos anteriores examinamos los elementos de
poder subyacentes y las implicaciones de diferentes actores hege-
monicos, nacionales y extranjeros, en la integracion econdémica. En
esta parte analizaremos algunas condiciones estructurales que pare-
cen caracterizar a casi todos los pafses subdesarrollados. Las re-
percusiones de estas condiciones afectan tanto la viabilidad de la
integracidon econdémica como instrumento para colaborar en el me-
diano plazo con el proceso de desarrollo, como su capacidad real
de hacerlo en el largo plazo. Se considera que el efecto de dichas
condiciones estructurales en la cooperacion regional tiene una vali-
dez muy general. Es necesario, por tanto, tomar en cuenta las ca-

156) Véase el estimulante andlisis de R. H. Green y K.G.V. Krishna (1967),
pp. 56 y ss.
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racteristicas particulares especfficas de cada grupo de pafses, para
poder analizar adecuadamente cada caso individual. 727 Sin em-
bargo, los elementos estructurales basicos y muy generales que se
mencionan mds adelante, =sbozan y circunscriben el significado y
el contenido general de la integracion econ6mica entre pafses sub-
desarrollados.

Nuestras conclusiones pricipales en este capitulo no se basan en
un concepto de integracion limitado simplemente a formas o pro-
cesos fisicos de asociacion econémica internacional. Por el contra-
rio, entendemos la integracion en un sentido mucho mds orgdnico:
a) como ‘la difusion de los atributos de fortaleza y debilidad en
todas las partes integrantes de un sistema’’; '8 y b) como un au-
mento en las posibilidades generales de lograr el desarrollo, donde
el todo excede y es cualitativamente superior a la suma de las par-
tes. Los temas analizados, as{ como las conclusiones mds importan-
tes del siguiente capftulo, nos conducirdn a interpretar que las for-
mas significativas y perdurables de la cooperacién regional entre
paises subdesarrollados tendrdn que considerar lo siguiente:

En primer lugar, la integracion econémica no deberd contem-
plar, al menos en un futuro proximo, todos los esquemas posibles
de cooperacién y armonizacion de polfticas. En cambio, es necesa-
rio que se concentre sectorial o intersectorialmente en el cumpli-
miento funcional de objetivos y tareas especificos. (La integracién
no se valora como un fin en si misma.)

En segundo lugar, un enfoque no totalizante de la integracion
implica que cualquier politica de armonizacion que se plan-
tee debe ser parcial y dirigida a tareas especificas. Empero, co-
mo en la interaccion econOmica (particularmente a nivel ma-
cro) todo depende de todo, dicho enfoque conducird necesaria-
mente a ciertas inconsistencias. Sin embargo, si se las coordina ade-
cuadamente y se las programa oportunamente, quizé estas incon-
sistencias tengan un costo menos negativo para la cooperacion re-

157) Por ejemplo, se ha demostrado que es posible la cooperacién continua
en ¢l campo monetario en el Africa Occidental de habla francesa y en la
pequefia region de Entente, mientras que en la Comunidad del Africa
Oriental surgieron serios problemas en este sector. Véase P. Robson
(1968), p. 17, ¥ A. Hazlewood (1975), p. 81.

158) Véase H. Brewster y C. Thomas (1967), p. 1.
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gional que las fuerzas desintegradoras que estarin presentes en los
intentos de integracion totalizantes.

En tercer lugar, la integracion economica necesita seleccionar, y
en muchos casos concentrarse, en areas donde existen posibilida-
des de una expansion masiva o significativa de la frontera de pro-
duccion del grupo y de replantear las relaciones economicas con el
resto del mundo, especialmente con las empresas transnaciona-
les. 159 Tales posibilidades de expansion “‘masiva’ generardn o es-
timulardn el compromiso de ciertos grupos locales. El poder y el
apoyo de estos ultimos serd un elemento necesario para que la e-
sencia de la integracién se mantenga a pesar de la oposicion de fuer-
zas e intereses locales y extranjeros.

En cuarto lugar, las posibilidades de lograr los objetivos princi-
pales, asi como las de eludir ciertas fuerzas desintegradoras endé-
micas, dependeran en gran medida de la bisqueda de actividades
con un fuerte componente no mercantil. Esto no implica que los
costos y la eficiencia productiva no sean relevantes. Por el contra-
rio, en la medida en que los vehiculos mis importantes de la inte-
gracion requerirdn importantes definiciones de polftica, y muchas
veces compromisos irreversibles de proyectos con grandes inversio-
nes globales, una programacion y ejecuciéon adecuadas deberdn to-
mar muy en cuenta la eficiencia. Sin embargo, las mayores venta-
jas de la integracion provendrin de sectores donde el sistema de
mercado no es un mecanismo eficiente para lograr resultados eco-
némicos. En este contexto, hay tres sub-categorias de considera-
ciones relevantes: i) mas que considerar las externalidades y la
existencia de ‘“‘bienes publicos” originados por la integracién como
imperfecciones del mercado, es necesario invertir el proceso de
evaluacion y concentrarse en estos elementos como la clave de la
cooperacion regional. Al mismo tiempo, se deben reconocer las se-
rias limitaciones que tiene el sistema de mercado para tomar en
cuenta dichos efectos de la actividad econdémica; ii) contrariamen-
te a las conclusiones a que se llega por la teoria tradicional de la in-
tegracion, tanto en su version estatica como en la dindmica, los be-
neficios principales de la integraciéon no provendrin simplemente
de la especializacion 760 y del “‘aumento de la eficiencia logrado

159) Véase S. Dell (1969).
160) Véase P. Robson (1968), pp. 45 y ss.
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mediante la eliminacion de la discriminacién econdmica’. 767 En
cambio, se podrian alcanzar logros significativos a partir de las
oportunidades que ofrecen la programacion y la selecciéon conjun-
tas de nuevas actividades 762 y de las expectativas generadas, 763
de la rapidez y eficiencia en la toma de decisiones y de los actores
que las podrén en practica; 769 iii) un elemento fundamental para
la viabilidad y el éxito de la integracion, es intervenir (o evitar) el
sistema de mercado, no solamente para cumplir con las condicio-
nes planteadas en (i) y (ii), sino también para tomar en cuenta la
cuestion bdsica de los efectos distributivos (es decir, las tendencias
de polarizacion en el seno del grupo). 765

En quinto lugar, el contenido y el papel asignados a la integra-
cidn, traen al centro de la escena a los gobiernos de los pafses
miembros, asi como a las instituciones regionales ‘‘supranaciona-
les”. Confiar en que el sector privado realice los esfuerzos regiona-
les implica, en muchos casos, delegar responsabilidades en las em-
presas transnacionales, reforzar su control sobre las politicas nacio-

n_a}es y permitirles que cosechen todos los beneficios de la integra-
cion.

Por altimo, el caridcter dindmico de la integracion econdmica,
asf como las razones presentadas en los pdrrafos precedentes, su-
brayan la naturaleza integralmente politica del proceso. 166 El
compromiso polftico y el apoyo politico continuo son necesarios
para sostener el ritmo progresivo de las decisiones y para contener
la tendencia inherente hacia los conflictos y crisis periodicas.

Las caracterfsticas estructurales y los factores que se analizardn
en este capitulo son:

1) Laproduccién monopolistica u oligoplistica dirigida al comer-

cio extrarregional y sus efectos sobre las posibilidades de inte-
gracion intrarregional.

161) Para una critica de este argumento, véase H. Brewster y C. Thomas
(1967),p. 7.

162) Vease G. Salgado (1974).

163) Veise R. F. Mikesell (1963), pp. 205-229.

164) Véase R. H. Green (1974), pp. 16 y ss.

165) Véase G. Myrdal (1957) y A. O. Hirschman (1958).
166) Véase R. H. Green y K.G.V. Krishna (1967), p. 5.
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2) La busqueda de la integracion rcgi9n31 en presencia de fuer-
zas que conducen a la desintegracion economicad nacional y a
impactos desiguales sobre la distribuciéon nacional.

3) Las implicaciones de un comercio inrrarregiqnat h‘rr_;irado an-
tes de la integracion sobre la futura cooperacion regional.

A. LA PRODUCCION OLIGOPOLICA DIRIGIDA AL COMER-
CI0 EXTRARREGIONAL

Con frecuencia los paises subdesarrollados deben enfrentar en
su sector externo una gran dependencia de uno 0 de muy pocos
productos basicos y/o minerales y servicios, que determinan su dis-
ponibilidad de divisas, su tipo de cambio, la generacion de ahorro
(particularinente el ahorro gubern_amenta]), sus tasas de inflacion
relativas y las posiblidades concomitantes para los proyectos de‘ de-
sarrollo. Entre los paises que han intentado o expenmt;ntado siste-
mas de integracion, se pueden citar, en el caso del Canpe: Ja'man_:a
(bauxita); Trinidad-Tobago (petroleo) y otras islas (azucar y turis-
mo); en Africa Ecuatorial: Camerin (cacao y café), C}lad (alg?-
doén), Congo (Brazzaville) (madera y diamantes), Gabop (pet;;o—
leo); en el Pacto Andino: Chile (cobre), Venezuela (petroleo), e-
m (pesca y cobre), Colombia (café), Ecuador (platano y después
petroleo), etcétera.

Algunas de las caracteristicas de esta prqduccibn oligopolica y
de las exportaciones son las siguientes: en pnmer lugar, los pro_ducj
tos involucrados suelen ser distintos, incluso entre pafses vecinos;
en segundo lugar, sus precios y los ingresos g,lobqhﬁ correspon-
dientes son bastantes voldtiles, y la Ginica “constancia muchas ve-
ces consiste en un continuo estado de inestabilidad; en tercer ll}gar,
ningan pais particular puede influir sobre el precio internacional
de estos bienes; en cuarto lugar, los productos mvo_lucradgs no
constituyen el objetivo del sistema de integracion regional ni pue-
den verse afectados por €L

Por otro lado, los sistemas de integracion resultan muy afecta-

dos por las estructuras de produccién oligopolica, ain cuando és-
tas no se ven influidas (al menos a mediano plazo) por aquéllos. El
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funcionamiento del comercio intrarregional dependera de los tipos
de cambio entre los paises miembros y de su disponibilidad global
de divisas; ambos dependen de los patrones de comercio extrarre-
gional que no estdn relacionados con la integraciéon. Atn mis: las
politicas econémicas de los gobiernos y los costos monetarios de
las empresas, ambos vinculados con la cooperacioén regional, tam-
bién resultan afectados y muchas veces son determinados por las
estructuras no regionales de produccion oligopélica. Como resulta-
do, aparecen continuas divergencias y conflictos entre los esfuer-
zos orientados a la integracion y las implicaciones estructurales de
la produccién oligopolica. (Por ejemplo, en el caso de Venezuela,
sus transacciones industriales en el Pacto Andino reclamaban una
devaluacion del bolfvar, politica que diffcilmente podria aplicarse
dadas la balanza de pagos global y la tasa de inflacion causada por
los ingresos petroleros.)

En vista de esto, se plantean dos preguntas importantes para los
pafses subdesarrollados: jen qué medida es posible tomar decisio-
nes sobre politicas de integracion considerando en forma separada
los precios y las cantidades, o incluso si se les divorcia totalmente?
¢(Hasta dénde seria realista —o ain recomendable— intentar polfti-
cas de armonizacion orientadas al mercado para hacer avanzar la
integracion, si los elementos constitutivos de tales politicas se en-
cuentran afectados en gran medida, a nivel macroeconémico, por
relaciones econdmicas extrarregionales? En el caso de la Comuni-
dad Econémica Europea, 1a armonizacién monetaria (o sea, el es-
quema europeo de la ““serpiente™ monetaria) ha resultado ser un e-
lemento importante para diferenciar los factores de productividad
o de eficiencia que afectan a la especializacién y al comercio intra-
rregionales, de las influencias provenientes de cambios puramente
monetarios. 767 En las ocasiones en que este mecanismo moneta-
rio no pudo funcionar (dadas las crisis globales de divisas ocurridas
en determinados pafses), la integracion europea sufrié tensiones
muy serias. En los paises subdesarrollados, estas crisis a menudo
constituyen la regla, mds que la excepci6n.

Para mantener sistemas viables de integracién, en la etapa en
que se presenta este problema estructrural que es la produccién

167) Para ejemplos especificos sobre la importancia que tienen, para la inte-
gracidn industrial, la armonizacién y/o estabilidad del tipo de cambio
véase J. N. Behrman (1972), pp. 96 y ss.

oligopoblica vinculada con el comercio extrarregional, parecen sur-
gir dos importantes conclusiones.

En primer lugar, es necesario seleccionar proyectos regionales
cuyo contenido y atractivo para cada pafs miembro no resultan
muy afectados por cambios en los precios de mercado, y en los
cuales otras consideraciones (por ejemplo, economias externas,
disminucién por pafs de costos fijos en infraestructura y servicios
—overhead sharing— constituyan el principal incentivo para la
cooperacion econémica. En segundo lugar, es conveniente evitar
las politicas regionales de armonizacion orientadas al mercado, que
son, en efecto, inoperantes o conflictivas con otros aspectos eco-
ndémicos cruciales. Esto ultimo puede estar relacionado con el ma-
nejo gubernamental de los recursos econdmicos globales de cada
pais, en el cual la integracién puéde desempefiar un papel bastante
minimo, al menos durante las etapas iniciales de la cooperacion e-
conémica. (Las politicas de integraciébn no deben provocar el
desinterés o el rechazo de los gobiernos generando conflictos con
otras realidades econémicas més acuciantes.)

B. INTEGRACION REGIONAL, DESINTEGRACION NACIO-
NAL Y EFECTOS DISTRIBUTIVOS DESIGUALES

Uno de los elementos mds notables en la estructura interna de
los paises subdesarrollados es la distribucion tan desigual del jngre—
so, la riqueza y las oportunidades; con frecuencia esta situac}ét} se
ve agravada, mds que mejorada, por ciertos patrones de crecimien-
to. En este contexto, las economias nacionales presentan serias fa-
llas y no se integran internamente, ain cuando persigan esquemas
de integracion entre paises. 768 ;Cual es, entonces, la funcién de
la cooperacién regional en el marco de esas caracterfsticas estruc-
turales de la composicién interna de los pafses? O, para expresarlo
de otro modo, ;cudl es el significado y el contenido del desarrollo.
al que debe contribuir la integracién econdmica regional? 769

168) Al comienzo de la década de los setenta, el uno por ciento de la pobla-
cibn ocupada de Ecuador obtenia el 21 por ciento de todo el ingreso.
Tenia también un nivel de ingresos percipita 100 veces mayor que el de
la mitad inferior —en términos de ingreso— de la poblacién econémica-
mente activa. Véase J. Moncada S. (1975), p.7.

. 169) Véase D, Seers (1964).
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Existen tres grandes cuestiones de distribucion que se relacionan
con el proceso de integracion. El primero es el analizado en el ca-
pftulo precedente, que se refiere a las relaciones entre un grupo de
paises y las empresas extranjeras que intervienen en la cooperacion
regional de aquéllos. El segundo se refiere a la distribucién entre
los pafses miembros de un sistema de integracion. Debido a su es-
pecial importancia, dedicaremos a este problema una seccion espe-
cial en el proximo capitulo, con referencias empfricas y analiticas
provenientes de la Comunidad Econémica de Africa Oriental y del
Pacto Andino. Aqu{ trataremos bdsicamente un tercer problema,
que se refiere a las implicaciones de la integracion econémica sobre
los efectos distributivos dentro de cada pafs miembro. Indudable-
mente, hay distintas interrelaciones entre estas tres clases de consi-
deraciones sobre la distribucién.

Por lo general, la integracidn econdmica regional no es un ins-
trumento que reduzca por sf mismo las desigualdades de ingreso y
de riqueza. ‘‘M4s atin, el éxito economico de un mercado comin
podria reducir el apoyo politico al uso de instrumentos de redistri-
bucién necesarios para el logro de la igualdad™. 779 Los argumen-
tos de que el mercado comun y la intensificacion del comercio (co-
mo representantes claves de la cooperacion regional) creardn una
mayor equidad, se basan en varias teorfas, muchas de las cuales no
resisten la confrontacién de la realidad. 777 Estas teorias pueden
agruparse en tres categor{as:

i)  Los aumentos en el ingreso nacional global (debidos a la inte-
graciébn o a otras razones) conducirdn a una mayor igual-
dad. 172

ii) La intensificacién del comercio, mediante la reduccién de la
disparidad entre los precios de los factores, a’)yudaré a igualar
los ingresos a nivel regional o internacional. 773

iii) La existencia de mercados comunes, al crear nuevas oportuni-
dades, induce un mas amplio reparto de la riqueza.

170) Véase M. Edel (1969), p. 186.

171) Ibid., pp. 186 y ss.

172) Véase P. Samuelson ¢1967), p. 111.

173) Véase P. Samuelson (1949), pp. 181-197.
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El caso (i) se cumplio en algunos pafses desarrollados que se-
gufan distintos esquemas de integracion econdémica y en otros no.
En algunos la igualdad aumentd, mientras que en otros, como en
Alemania después de la unificacion, la desigualdad se acentu6. 174
Para los paises subdesarrollados, con o sin esfuerzos de coopera-
cidon econdmica regional, ciertos patrones de crecimiento han sido
concomitantes con serias implicaciones de profundas desigualda-
des. 775 El caso (ii) es tedricamente correcto, pero solo bajo cier-
tos supuestos muy restrictivos. Si se introducen elementos mono-
polisticos, particularmente en un contexto de distribucion desigual
del poder econdmico, del conocimiento técnico, del capital y de la
tierra, entonces el aumento del comercio puede conducir, por me-
dio de intercambios desiguales, a mayores disparidades entre los
paises y dentro de cada uno de ellos. 76 El caso (iii) ignora la im-
portancia tedricamente evaluada y empiricamente confirmada de
la “polarizacion” 77 o efectos backwash 178 en el desarrollo
econdémico, también en ambos niveles: entre paises y dentro de
cada pafs.

Dadas las implicaciones de los procesos de integracién econémi-
ca de los pafses subdesarrollados sobre sus desigualdades internas,
se ha afirmado que tales esquemas de integracion ‘“tenderin a in-
tensificar el proceso de concentracién espacial de las actividades
no-agricolas”. 779 Algunos severos criticos de la cooperacién re-
gional han planteado preguntas retéricas como las siguientes: “‘da-
do que es posible ampliar realmente el mercado latinoamericano
mediante la reforma agraria —como alternativa a la integracién re-
gional— ;por qué los técnicos-planificadores han preferido hacer
hincapié en este altimo enfoque?”. 789 Otros han concluido que
‘... el regionalismo ofrece una salida a los dilemas sociopolfticos
vinculados con el proceso de creacién de una nueva demanda sufi-

174) Véase S. Kuznets (1955), pp. 1-28.

175) Para el caso de la India, véase S. Subramanian (1967), pp. 155-174; para
:} 9:!;2 )México, I. Navarrete M. (1960); para el de Brasil, A. Fishlow

176) Véase M. Edel (1969), pp. 188-189. El texto reciente més importante
sobre intercambio desigual es A. Emmanuel (1969).

177) Véase A.O. Hisrchman (1958), p. 184.

178) Véase G. Myrdal (1956), p. 24.

179) Véase P. Odell (1968), p. 281.

180) Véase D. Solar (1969), p. 123,
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ciente entre las empobrecidas masas de los pafses involucra-
dos”, 187

En el capftulo 1, cuanco tratamos el problema de los grupos he-
gemonicos locales en el proceso de integracion econémica, llega-
mos a la conclusién que éste proceso no puede ser considerado
como una panacea que solucione cada uno de los multiples proble-
mas del proceso de desarrollo. Se debe usar una combinacion de
diferentes instrumentos de polftica para lograr objetivos de desa-
rrollo real, gue contemplen al mismo tiempo el crecimiento y la

igualdad. 78

El aumento de los lazos econdmicos entre los paifses del Sur es
un elemento necesario para la estrategia de desarrollo del Tercer
Mundo. Lograrlo, sin embargo, requiere identificar ciertos objeti-
vos especificos que tiendan a aliviar algunas de las principales limi-
taciones de la estructura econémica y social de los paises miem-
bros, y que por lo tanto conduzcan indirectamente al logro de ob-
jetivos de desarrollo més profundos. Para lograr esto y compensar
las repercusiones directas y muchas veces negativas de la integra-
cién sobre la desigualdad (particularmente por el énfasis predomi-
nante en la cooperacién industrial regional), llegamos una vez mas
a la {ntima relacién que hay entre los procesos de integracion sig-
nificativos y perdurables y los fen6menos econémicos que no se
reflejan adecuadamente en y por el mecanismo del mercado: exter-
nalidades, cambios cualitativos en las estructuras tecnologica y

productiva por medio de la profundizacion selectiva de actividades,,

economias de escala especfficas, diversificacion de los recursos y
riesgos econémicos, “bienes publicos” inducidos por la integra-
cién, y frentes comunes para tratar con el resto del mundo.

En la seccion A del presente capftulo, donde analizamos las im-
plicaciones de las estructuras de produccién oligopdlicas en rela-

181) Véase J. Moncada (1975), p. 128. Se ha dicho también que “los efectos
regresivos (a través de la integracibn econémica) . . . aumentan la desi-
gualdad de los ingresos. Estos efectos y la desigualdad ya existente de-
ben ser combatidos con otras armas de politica, distintas de las de la in-
tegraciébn. El que el mercado comin pueda eliminar una fuente de apo-
yo para la reforma redistributiva, hace mis dificil la lucha por esta re-
forma™. Véase M. Edel (1969), p. 198.

!

182) Véase H. Chenery, M.S.A. Ahluwalia, C.L.G. Bell, J.H. Culoy y R. Jolly

(1974).
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cion con el comercio extrarregional, concluiamos que existen razo-
nes poderosas para intentar esquemas de integracion selectivos, no
totalizantes, y que otorguen muy especial importancia a los re’sul-
tados que no son reflejados o inducidos por las fuerzas del mercado
L? conveniencia de este enfoque de la integraci6n regional se hace
ain mds evidente tuando se toman en cuenta las implicaciones de
!a COOpE_!ljaClbn regional en las desigualdades nacionales y en la des-
integracion economica local.

Aln mis, existen polfticas que en muchos aspectos pueden lle-
varse adelgnte de modo mis eficaz a escala regional, y que directa-
mente satisfacen ciertas necesidades sociales (por ejemplo, las acti-
vidades conjuntas tecnolégicas, productivas y de comp::a en los
sectores de salud y alimentacion). En la mayorfa, la intervencién
del gobierno y/o su interferencia en el funcionamiento de los mer-
cados existentes es una condicién sine qua non para obtener resul-
tados significativos.

Para concluir esta seccién, daremos algunas referencias emp{ri-
cas sobre la relacién directa, negativa o neutral (pero pocas veces
positiva), entre la cooperacién regional y las desigualdades inter-
nas en el pafs. Usaremos el caso del Pacto Andino, un agrupamien-
to regional que: a) en su constitucién hizo consideraciones sobre
la distribucion (entre pafses) mas explicitas que cualquier otro gru-
po regional d_el Tercer Mundo; b) tuvo, durante los primeros afios
de su aplicacién, una mayorfa de gobiernos inclinados hacia la iz-
qu_nerda y con preocupaciones sociales; y c¢) introdujo, como su
primera medida politica importante sobre la inlegracién’ un trata-
miento comin a la inversién y a la tecnologfa extranjeras? 183

, A fines de la década del 60 y comenzos de la de

de un 40 por ciento de la poblacién del Pacto Andmgij%t::?ggzo;
a 13 por ciento del ingreso total, mientras que un 5 por ciento reci-
bfa el 40 por ciento de dicho ingreso. El primer grupo apenas cu-
brfa con mucha dificultad sus necesidades bdsicas. 84 Sj el nivel
de consumo de subsistencia anual percédpita se calcula en 400 d6la-
res, mds del 70 por ciento de la poblacién andina no alcanzaba un
consumo de subsistencia. Solamente del 7 al 10 por ciento de la

183) Véase, por ejemplo, R. Ffrech-Davis (1974), C. Dfaz-Alej
y D. Morawets (1974). ’ L
184) Véase A. Figueroa y R. Weisskoff (1974).
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poblacién concentrada en las ciudades alcanzaba niveles de ingreso
que les Permitfan participar en el consumo de bienes “moder-
nos”. 185,186

Dados el nivel y la distribucion del ingreso en los paises del Pac-
to Andino, el 80 por ciento de los gastos de consumo familiar se
realizan para cubrir necesidades primarias (alimentacion, vivienda,
vestido) y servicios bdsicos (salud, educacioén). 787 Casi todos es-
tos productos y servicios, o no son objeto de comercio exterior
(por ejemplo, la agricultura de subsistencia, la salud, la vivienda), o
estan en la lista de excepciones al intercambio que limitan las tran-
sacciones intrarregionales (por ejemplo, algunos alimentos elabora-
dos, los textiles, etc.). Ain mds, alrededor del 80 por ciento de la
poblacion total no tiene acceso a casi ninguno de los productos
que pueden incluirse en la programacién industrial (por ejemplo, la
industria automotriz, la electronica y parte de la petroquimica).
La mayorfa de los productos de la programacién industrial son bie-
nes “no tradicionales”, aunque algunos intermedios (por ejemplo,
los fertilizantes) alcanzan a algunos bienes consumidos por estratos
de bajos ingresos. 788 Finalmente, la estructura de produccion,
que se promueve, sobre todo, por medio de programas industriales
‘conjuntos, podrfa agravar ain mds la desigual distribucion del in-
greso en la region porque: a) muchas de las actividades son excesi-
vamente intensivas en capital, como por ejemplo la petroqufmica,
donde la relaci6n capital-trabajo llega a superar los 250 000 déla-
res; 189 b) el volumen promedio de la produccién aumentara signi-
ficativamente en distintos sectores —para lograr economias de es:
cala— y como resultado decrecera la participacion de los salarios
en el valor agregado; 799 c) en algunos casos aumentaré la concen-
tracién industrial y las consiguientes oportunidades de ganancias
monopblicas.

Tomando en cuenta estas consideraciones, la creacion del co-
mercio y la intensificacién de la actividad econdmica inducidas por

185) Véase C. Penaranda (1976), p. 3244, y A. Arellanc (1975).

186) Para intormacién y referencias sobre la desigualdad en la Comunidad
Econémica de Africa Oriental, véase B. van Arkadie y D. Ghai (1969),
A. Hazlewood (1975), y East African Statistical Department (1971).

187) C. Penaranda (1976), p. 16,

188) Ibid.,p. 4.

189) Véase JUNAC (1974).

190) Véase C. V, Vaitsos (1976).
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la integracion economica dificilmente podrian cumplir con los ob-
jetivos del desarrollo. La justificacidon de la cooperacion regional
debe buscarse en otras areas, algunas de las cuales se analizan en la
siguiente seccion.

C. LAS RELACIONES ECONOMICAS INTRARREGIONALES
ANTES DE LA INTEGRACION

A pesar de su proximidad geogrifica, los paises subdesarrollados
que intentan institucionalizar procesos de cooperacién econdmica
confrontan una estructura comercial que, en muchos casos, presen-
ta muy escasos vinculos econdmicos preexistentes entre ellos si se
los compara con sus contactos con el resto del mundo. Incluso si el
comercio intrarregional se intensifica en algunos casos como resul-
tado de la cooperacidén econdémica, su volumen y su valor siguen
siendo una parte muy pequefia del producto econdmico total y de
la actividad de los pafses miembros.

Por ejemplo, en el caso del Caribe, las exportaciones intrarregio-
nales (que no solo incluyen estimaciones de valor agregado sino
también el valor de los productos intermedios), llegaron a repre-
sentar en 1957 el 2,7 por ciento de la produccién de la regiéon. En
1963, la cifra correspondiente fue de 2,8 por ciento. Para Jamaica,
sus exportaciones e importaciones intrarregionales representaron el
1,4 por ciento de su comercio total. En muchos aspectos, las eco-
nomias del Caribe no eran complementarias ni competitivas entre
sf: no estaban econdémicamente relacionadas. 27 En el caso de
Africa, en 1961 el comercio intrarregional era menos del 10 por
ciento de su comercio global y, en muchos casos, las transacciones
inclufan el intercambio de productos agricolas tradicionales, petré-
leo, etc., que era mas o menos independiente de los sistemas de
cooperacion regional. (Sin embargo, en algunas zonas, como en los
tres pafses de la Comunidad de Africa Oriental, existian relaciones
comerciales mds serias para ciertos productos.) 792 En el caso del

191) De todo el comercio intrarregional de las Indias Occidentales en 1963,
dos pafses (Trinidad-Tobago y Guyana) v dos productos (petroleo y
arroz), significaron el 76 y el 50 por ciento, respectivamente, de las
transacciones regionales globales. Véase H. Brewstery C. Thomas (1967),
pp. 13 y ss.

192) Para informacion sobre paises determinados, véase Naciones Unidas
(1964), citado por P. Robson (1968), p. 70 y ss.
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Pacto Andino, en el afio de su constitucion (1969) las exportacio-
nes intrarregionales fueron de un 29 por ciento, y las importacio-
nes de un 4 por ciento del total de las exportaciones e importacio-
nes respectivamente. En 1973, las cifras correspondientes fueron
de 3,2 y 4 por ciento. 793

Las relaciones entre los paises subdesarrollados constrastan en
forma aguda con las de la Comunidad Econdmica Furopea, donde
las transacciones intrarregionales representaron, en 1958, alrede-
dor de un 25 por cientp de su comercio global. 794 Incluso en los
casos donde la integracion en el Tercer Mundo condujo a un au-
mento significativo de las exportaciones intrarregionales (como en
América Central, donde significaron en 1971 alrededor del 22 por
ciento del total de las exportaciones), el valor del intercambio en-
tre los pafses miembros solo llegd a ser un porcentaje muy reduci-
do del PNB. 795 Para empeorar la situacion, las transacciones re-
gionales inducidas por simples mecanismos de liberalizacion del co-
mercio, a pesar de que las tasas iniciales de crecimiento fueran al-
tas, podrfan terminar por estancarse o incluso disminuir. Este es el
resultado de la sustitucién intrarregional de importaciones. Cuan-
do un pafs crece, el tamafio de su propio mercado nacional le per-
mite sustituir las importaciones de otros paises miembros. (Este
fenbmeno ocurrié en América Central, donde el PNB de Guatema-
la en 1975 fue similar al PNB de toda Centroamérica en 1955,
Guatemala estd actualmente sustituyendo sus importaciones del
resto de América Central. 796 Un fenémeno similar ha ocurrido en
la Comunidad Econémica de Africa Oriental. 7962

Estas condiciones econdmicas estructurales (muchas veces acen-
tuadas por la falta de adecuados vinculos de infraestructura fisica
y por las tarifas discriminatorias de transporte internacional), tie-

193) Véase JUNAC (1976a) y JUNAC (1976b).

194) Véase G, Salgado (1974).

195) En 1975, el valor bruto de las exportaciones intrarregionales en Améri-
ca Central (incluyendo productos intermedios y otros bienes y servicios
comprados a otras empresas, predominantemente extrarregionales) va-
rié, como porcentaje del PNB, de un escaso 2,1 por ciento para Hondu-
ras a un 56 por ciento para Nicaragua. Si se excluyen los productos in-
termedios, etc., para lograr estimaciones de valor agregado comparables,
estas cifras pueden reducirse a menos de la mitad.

196) Véase Rosenthal y Cohen (1967), pp. 19-21.

196a)Véase A. Hazlewood (1975), p. 110.
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nen dos importantes repercusiones corolarias, provenientes de la li-
mitacion de los contactos Sur-Sur. En primer lugar, los gobiernos
no desean (y con razén) comprometerse a adoptar y aplicar deci-
siones de naturaleza global que, en aras de la integracién econémi-
ca regional, implicarfan: i) ceder su soberania en dreas donde
otros intereses economicos nacionales (mucho mas vitales, al me-
nos a mediano plazo) podrfan verse afectados negativamente, o re-
ducir su futura libertad de accidon en estas dreas:y i) condicionar
importantes instrumentos de politica econémica, afectando asf al
resto de la economia en proyectos que, dado lo reducido de su ba-
se inicial, podrian tener largos periodos de gestacion y/o resulta-
dos dudosos. A pesar de la retdrica publica en favor de la integra-
cidn econémica regional, esta ultima apenas y solo ocasionalmente
entra como variable en los planes de desarrollo nacional de los pai-
ses pertenecientes a distintos agrupamientos economicos regiona-
les. 797 En segundo lugar, los limitados contactos intrarregionales
al comienzo de los procesos de integracion , también implican que
la efectiva cooperacién regional: i) es en gran medida proteccionista
por naturaleza (trade diverting); y ii) deberia comprender. en
dreas especificas, mecanismos para reducir o cortar (de-linking)
los lazos con los pafses industrializados o para replantear las rela-
ciones Norte-Sur.

Dadas las conclusiones principales alcanzadas en cada seccion de
este capftulo (es decir, que la integracién entre los pafses subdesa-
rrollados no deberfa, en muchos casos, seguir estrategias totalizan-
tes, sino concentrarse en sectores o proyectos especfficamente i-
dentificados), queda aln por contestar una pregunta fundamental:
(cudles son las actividades conjuntas para las cuales una region
geogrifica mads grande y protegida (no solamente un mercado) pue-:
de: 1) proporcionar importantes beneficios imposibles de lograr
con mercados individuales y con estrategias de promocion de las
exportaciones; y ii) fomentar estrategias de desarrollo amplias,
basadas en un incremento de las interacciones Sur-Sur?

197) En América Central, la Mision Conjunta de leiﬁcacibn., que fue crea-
da para promover la cooperacién en la planificacion regional, termind
ayudando a cada pais por separado a desarrotlar su plan nacional para
tener acceso y usar los fondos del programa de la Alianza para el Progre-
so. Véase Comité de los Nueve de la Alianza para el Progreso (1966).
Para el caso del Pacto Andino, véase JUNAC (1976a).
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Parece haber dos categorias de actividades que cumplen con es-
tos criterios., En primer lugar, hay algunas actividades que requie-
ren una masa critica de poder econdmico, asi como un tamano e-
conémico y una diversidad de recursos, que pueden asignarse en
una forma mucho mads segura y estable (0 permanente) que aque-
llas que pueden lograrse por medio de formas mds sueltas de tran-
sacciones internacionales. Tales actividades incluyen economfas de
escala, aunque no deberian limitarse a su contenido tradicional. En
segundo lugar, existe un conjunto de actividades claves cuyo valor
de produccion y contribucion al desarrollo no dependen simple-
mente de los bienes y servicios que generan. Tales actividades pue-
den comprender externalidades importante (esgecialmente tecno-
l6gicas mis que simplemente “pecuniarias”, 79¢ al menos durante
las primeras etapas de desarrollo), ciertos bienes publicos, cambios
cualitativos en la estructura de produccion y en la estructura tec-
nolégica para adquirir ciertas capacidades para cumplir con tareas
especificas, etcétera. 799

La cooperacion econdmica tendria que concentrarse en dichas
dreas y buscar el apoyo de la buena voluntad politica y de la limi-
tada experiencia instrumental y administrativa de alto nivel exis-
tentes. De otro modo, la cooperacion regional se verd caracterizada
por juicios como éste: *“... (el mercado comun) no hizo practica-
mente nada para fomentar un desarrollo a largo plazo, ya que sélo
sirvid para abrir el Africa Oriental a una explotacion mucho més
eficaz por parte del capital extranjero, sin hacer nada para resolver
las causas bdsicas de nuestra pobreza... No podemos proclamar la
creacion de una union aduanera como un paso adelante si tiene el
efecto de hundirnos alin mis en... la pobreza... o si requiere com-

prometeor nuestras politicas de ... (mayor) autonom{a (self-relian-
CE)“.ZO

El tipo de actividades recomendadas aqui para una cooperacién
regional pone énfasis especial en: a) su proceso de seleccion; b)
los mecanismos de toma de decision para acuerdos entre paises y
su aplicacién; 'c) los actores econbmicos que participarin en
su ejecucion; y d) los problemas de localizacion de operaciones.
En cada uno de estos casos la integracién del mercado es relevan-

198) Véase T. Scitovsky (1958).
199) Véase JUNAC-IDRC (1976).
200) Véase A. J. Nsekela (1974).
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te, pero no es ciertamente el factor determinante para el logro de
objetivos de integracion mas amplios. Alin més, depender solamen-
te de principios y politicas de integracion de mercado podria afec-
tar en forma negativa el logro de tales objetivos.

Podria ser conveniente referirse aqui a algunas experiencias
concretas. En el caso de la Comunidad Econémica Europea, habia
una premisa bdsica que estimulaba la accidén conjunta para produ-
cir bienes publicos o colectivos: la seguridad continental frente al
Este y la defensa econémica frente a Estados Unidos. 227 Esto se
intento en el campo industrial, en gran medida, a través del meca-
nismo del mercado, que muchas veces condujo a un proceso de des-
especializacion en la produccidn 202 mediante la consolidacion
nacional de actividades, la concentracién de operaciones y las fu-
siones de empresas, 293 mientras se usaba el mercado regional mas
grande como base comun. En ciertas dreas (por ejemplo la electré-
nica, aviacion y computadoras) también se utilizaron programas
sectoriales conjuntos para el desarrollo tecnolégico e industrial,
respaldados por un serio compromiso de los gobiernos con respec-
to a las practicas de compras publicas.

En los paifses subdesarrollados existen por lo menos dos diferen-
cias importantes en el sector industrial. En primer lugar, el tamafio
total del mercado, tanto el nacional como el regional, es mucho
menor; en segundo lugar, y mds importante ain, la base productiva
y tecnologica (si existe) es limitada. Por lo tanto, no es posible la
consolidacion, excepto en el caso de una racionalizacion limitada
de ciertas actividades ya existentes que pudieran conducir a ciertos
ahorros de costos. Sin embargo, su importancia para el desarrollo
serd méas bien pequefia, si tales operaciones afectan simplemente
los maérgenes de costo y/o de precio de bienes consumidos por una
pequeria parte de la poblacidn (los que ya son ricos), o si incre-
mentan los margenes de ganancia de los productores oligopélicos
restantes, en particular las empresas extranjeras. Podr{an desarro-
llarse, sin embargo, algunas oportunidades de exportacion.

Deben buscarse beneficios mucho mas importantes en otras par-
tes, al menos en el sector manufacturero. Un enfoque que intentd

201) Véase E. Haas (1958), L. Lindberg (1963), y L.K. Mytelka (1974).
202) Véase G. Salgado (1974), citando a Wolfgang Renner.
203) Véase P. Streeten (1961), p. 32
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el Pacto Andino, pero que ain no se ha aplicado, es el fomento de
ciertas especializaciones intraindustriales para crear en‘cha uno d_c
los paises miembros determinadas capacidades tecnolégicas, ad'ml-
nistrativas e institucionales. 224 Por ejemplo, un grupo de paises
puede usar los sectores metalmecdnico y automotriz como instru-
mentos para crear unidades productivas con las capacidades tecno-
logicas de fundicion, forja, maquinado y montaje, Del mismo
modo, ciertas industrias de procesos continuos pueden elegirse pa-
ra que dominen, en un sentido tecnologico y productivo, los pro-
cesos de fermentacion, cristalizacion y transmision de calor y de
fluidos, asi como la capacidad de ingenieria y orgamzacnén para
montar procesos y plantas integradas e interdependientes.

De este enfoque de la integracion surgen varias consideraciones:

1) El énfasis no se pone en los beneficios de la especializacion
como resultado de ahorros y costos comparativos. La integra-
ci6én trata de lograr, mds bien, la creacion de nuevas fron?eras
productivas basadas en “‘saltos™ econémicos y tecnologicos,
mediante un cambio cualitativo en la estructura productiva y
organizativa. Esta estructura usa a la integracion como un ins-
trumento, por medio de una estrategia mixta de especializa-
cion intraindustrial y de concentracion de actividades en cada
uno de los pafses miembros.

2) Las actividades que se llevan a cabo y las técnicas que se
crean tienen muchos usos posibles en la economia, y su valor
no puede ser captado exclusivamente por las empresas que
participan en ellas. 207

3) La justificacion de la integracion econémica proviene, en este
caso, de los efectos productivos y tecnologicos en la actividad
economica general. La disponibilidad de factores de prqquc-
cién y su calidad, se encuentran en un estado de mutacion a
consecuencia de la cooperacion regional. 296

4) EI papel directo o indirecto del Estado es fundamental en to-
das las etapas principales de decision y operacion.

204) Véase JUNAC (1976a) y (1976b).
205) Véase Ch. Cooper y Ph. Maxwell (1975).
206) Véase G, Salgado (1974).
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5) El problema de la localizacion es critico para cada pafs miem-
bro, ya que gran parte de los beneficios se obtiene mediante
el aprendizaje por la accion, y no mediante flujos financieros
compensatorios.

6) Los flujos comerciales no crean por si mismos una especiali-
zacion intraindustrial. EI comercio es el resultado y se le usa
para ese cambio programado en las estructuras sectoriales.

En todas estas consideraciones parece estar siempre presente un
elemento clave: el papel de los mecanismos de programacion dirigi-
da de actividades. En el contexto de la integracién, dicha progra-
macion tiene un limite superior y uno inferior. El superior provie-
ne del cardcter no totalizante de la cooperacién regional aquf pro-
puesta. El proceso de programacion debe orientarse hacia dreas o
tareas especificas y sus interrelaciones, para lograr objetivos sec-
toriales concretos. Serfa poco realista y contraproducente suponer
que existird la voluntad politica o las posibilidades técnicas para
producir planes eficaces de desarrollo regional global. (Ya existen
bastantes problemas con los inecanismos de planificacion nacional
y considerables discrepancias politicas y econémicas entre paises
vecinos, lo cual reduce a una utopfa cualquier intento de “armoni-
zar’”’ la planificacion entre paifses.) 207 Como se sefiala antes, la
programacion parcial de actividades implicar4, por su naturaleza,
ciertas contradicciones con algunos de los objetivos mds amplios
de la planificacion nacional. Las ventajas y desventajas (trade-
offs) correspondientes necesitan evaluarse (a nivel nacional), para

apreciar en un sentido tanto técnico como politico, los costos de
la integracion.,

El limite inferior proviene de la necesidad de establecer un gra-
do minimo de coordinacién entre ciertas técnicas e instrumentos
de politica a nivel de sectores o de actividades. No se puede dejar
librada la evolucion de la integracion a un proceso ad hoc, nia la
existencia no programada de instituciones, de iniciativas de poli-

207) Los directores de los Departamentos de Planificacién Nacional de los
paises del Pacto Andino, en una reunién conjunta formal, acordaron
elaborar y presentar estrategias de desarrollo nacionales tomando en
cuenta los mecanismos de la integracién regional. La mayoria de los
paises nunca presenté dichas estrategias, y aquellos que lo hicieron nun-
ca incluyeron explicitamente el factor de integracién en sus planes na-
cionales. Véase JUNAC (1976a), pp. 122-124.
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tica y de requisitos para la aplicacion. 298 El progreso en uno de
los campos de la integracion podria tener efectos regresivos en o-
tros, bloqueando intentos ulteriores de cooperacion regional. Estos
efectos negativos indirectos tienen relevancia particular en los ca-
sos de paises con niveles de desarrolio heterogéneo y regimenes
politicos cambiantes. 209

;Cuales serfan algunos de los requisitos institucionales de este
proceso de programacion parcial? Pueden ser agrupados en las si-
guientes categorias:

Primero: la identificacién en cada pais y la negociacion inter-
gu_bemamental de las dreas de objetivos, sectores y actividades
prioritarias que deben buscarse a través de la cooperacion regional.
(Con el avance del proceso de integracion, parte de la identifica-
cion podria delegarse en una institucion de la comunidad.)

Segundo: delegacion de la iniciativa de proposicion en una institu-
cién de la comunidad que se hard cargo de la programacion espe-
cifica de sectores, de politicas o de actividades siguiendo criterios
regionales. (El poder de proposicion otorgado a dicho cuerpo co-
munitario tiene gran importancia institucional, ya que la accion in-
tergubernamental en esta drea podria ser ineficiente debido al pre-
dominio de criterios nacionales sobre los regionales, y a las demo-
ras que implican las negociaciones entre pafses cuando se trata de
programar actividades.)

Tercero: establecer criterios de evaluacion para: i) la localizacion
de las actividades; ii) el cdlculo de costos/beneficios entre el desa-

208) Las inconsistencias acumuladas de la integracidn centroamericana, lleva-
ron aque G. Rosenthal e I. Cohen (1976) sugirieran, como mecanismo
correctivo, la liberacidon y la multiplicacion de iniciativas y mecanismos
institucionales para lograr una cooperacion regional sectorial y no tota-
lizante. Sin embargo, un conjunto aleatorio de proyectos y areas de po-
litica, aunque potencialmente util, es inadecuado. Como plantean R.H.'
Green y K.G.V. Krishna (1967), p. 62, “no solamente la importancia
cuantitativa total (de los proyectos y las politicas) . . . debe ser tal que
la integraci6n tenga un contenido serio, sino que su papel en la econo-
mias de los miembros debe tener tal peso que cree una interdependen-
cia cada vez mayor y refuerce la conveniencia de la integracion econd-
mica ulterior”.

209) Véase R. Ffrench-Davis (1975s), p. 4.
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rrollo local y los factores de produccion extranjeros necesarios:
iii) fql equilibrio (frade-off) entre la eficiencia y la equidad en
relacion con la localizacion de actividades: y iv) el equilibrio entre
externqlidades y otros productos del proceso de integracion no
provenientes del mercado, y los efectos negativos de este proceso
sobre otros objetivos nacionales (por ejemplo, la creacion de em-
pleo, la distribucion del ingreso, etc.).

Cuarto: proceso de toma de decisiones a nivel intergubernamental
sobre propuestas hechas por la(s) institucion(es) de la comuni-
dad. (El cuerpo intergubernamental supranacional correspondiente
debe estar integrado por representantes de los niveles politicos mds
altos, para asegurar la credibilidad, la autoridad y la estabilidad de
las decisiones frente a las decisiones conflictivas de otras agencias
gubernamentales y de las empresas de los paises miembros.)

Quinto: mecanismos para una rapida aplicacion de las decisiones.
(EI proceso de integracion significa una carrera contra el tiempo
en tanto cada pais trate de adaptar medidas previas a las decisiones
de la comunidad, para crear situaciones de hecho y asi ganar terre-
no en las negociaciones subsiguientes.)

Sexto: programacién de la aplicacion de las decisiones, para asegu-
rar que tanto los actores como las actividades que se realicen cum-
plqn con los objetivos de la integracién, que muchas veces no se re-
flejan en los precios de mercado. '
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IV. ALGUNAS CUESTIONES CLAVES
EN LA INTEGRACION ECONOMICA

Dado que la cooperacion regional afecta a todas las dreas prin-
cipales de la actividad econdémica y de la organizacién, el estudio
adecuado de los problemas existentes exige un andlisis exhaustivo
de pricticamente toda la teorfa econdmica y sus correspondientes
requisitos institucionales y de polftica. Los trabajos escritos en es-
te campo incluyen estudios sobre cooperacion industrial 272 y en
la agricultura, 277 sobre distribucion de beneficios, 272 requisitos
institucionales, 273 el papel de las instituciones financieras multi-
laterales, 274 la armonizacién fiscal, 275 la integracion moneta-
ria, 276 laarmonizacion de la planificacién, 277 el alcance de la inte-
graciébn econémica, 278 los acuerdos sobre créditos y pagos, 279
las empresas publicas, 229 los proyectos de infraestructura, 227 las
finanzas del desarrollo, 222 etcétera.

Debido a la amplitud del tema, nos limitaremos en este capitulo
a hacer una breve referencia sobre tres problemas estratégicos que
se encuentran presentes en todos los procesos de cooperacién re-
gional entre los paises subdesarrollados:

210) H. Brewster (1972).

211) J. Ponce (1972).

212) E. Lizano (1973).

213) D. Sidjanki (1974).

214) A. Fuentes Mohr (1975).

215) G.S. Shoup, ed. (1967).

216) Hay referencias al respecto en P, Robson (1968), R.A. Mundell (1961),
- R.I McKinnon (1963).

217) Véase G. Salgado (1974) y G. Kansu (1974),

218) Véase UNCTAD (1967) y BIRF (1974).

219) UNCTAD (1970).

220) F. Mateo y G. White (1973).

221) D. Morawets (1974) y T. Curtin (1973).’

222) ). White (1974).
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1) el problema del tiempo;
2) el significado del comercio intrarregional; y
3) los requisitos de la distribucion entre paises.

En el Apéndice de este trabajo concluiremos con un balance cri-
tico de la relevancia de la teoria econdmica bdsica sobre coopera-
cian regional entre paises subdesarrollados.

A. EL PROBLEMA DEL TIEMPO

No tiene sentido estudiar la integracién econbmica como un ca-
so de estdtica comparada, es decir, como el andlisis de las oportuni-
dades y los resultados anteriores y posteriores a cada etapa de la
interdependencia econdémica. £/ proceso por el cual se alcanza ca-
da etapa especifica y su duracion son un eje sobre el cual giran tan-
to la composicion de la etapa, como las perspectivas de avances fu-
turos. El tiempo y la dindmica del cambio son elementos cruciales
que deben considerarse en forma explicita en la programacion de
la integracion econbdmica.

Como se sefialo antes, la tnica legitimidad de la integracion eco-
némica es la que alcanzaria o podria alcanzar como resultado del
logro de objetivos especificos de desarrollo. 223 Bajo esta perspec-
tiva, el factor tiempo desempefia un papel clave en varios sentidos.
Dado que los paises subdesarrollados parten de una base muy pe-
quena de interrelaciones econdomicas y de otro tipo, el perfodo de
gestacion para construir una masa critica de interacciones podria
ser, en muchos casos, bastante prolongado y enfrentarse con la
inercia o el antagonismo de relaciones econémicas internacionales
ya existentes. Como resultado, los logros provenientes de la inte-
gracién econdmica son muchas veces ““‘menos obvios y a méas largo
plazo que los costos y las presiones”. 224 Por lo tanto, es impor-
tante programar y seleccionar ciertas polfiticas y proyectos que
mantengan vivo, en forma perfodica, el interés por la integracion
hasta que se logren los beneficios de largo plazo. Por ejemplo, el
establecimiento de un tratamiento comin de la inversion extran-
jera (Decision 24) en el Pacto Andino, fue el elemento més impor-

223) Véase L. Mytelka (1973), pp. 241 y ss.
224) A. Hazlewood (1975), p. 143.
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tante para la cohesion de este grupo y para su viabilidad polftica
durante sus cuatro o cinco anos de existencia. Ese resultado se ob-
tuvo a pesar de que los beneficios efectivos a nivel macroecondmi-
co de la Decision 24, no se materializarin sino hasta dentro de un
namero de afios considerable.

El equivalente negativo de la consideracion anterior se refiere a
las actividades, eventos o proyectos que a largo plazo pueden no
ser tan importantes para los efectos potenciales netos de la integra-
ciébn, pero que podrian ser fundamentales para la dindmica que

‘permitirfa alcanzar ciertas etapas de la cooperacion (particularmen-

te las iniciales). En consecuencia, resultan cruciales para la evolu-
cion del proceso de integracion en su conjunto. Nos referiremos

‘nuevamente a la experiencia del Pacto Andino. Una vez concluida

su primera etapa de existencia (la “‘etapa de la Decision 24™"), fue
fundamental dar a la integracion un nuevo impetu, mediante la
aprobacion de varios programas industriales comunes. El mds im-
portante fue quizds el de la industria automotriz. Este programa ha
sufrido grandes demoras en su proceso de negociacidon y todavia
no se aprueba. Un factor importante de este retraso fue la reaccidon
negativa hacia el programa de la Chrysler Corporation, empresa
que ya habia establecido importantes actividades productivas en
varios pafses miembros. En forma algo exagerada pero con muchos
elementos de verdad, el representante de Chrysler en uno de los
paises dijo: “Pudimos bloquear todo el proceso de integracion del
Pacto Andino™.

Otra implicacion importante del tiempo en los agrupamientos
regionales, es su efecto sobre los dirigentes locales. Los dirigentes
politicos nacionales que *‘constituyen el agente principal de la in-
tegracidon entre la mayoria de los paises subdesarrollados”, 225
suelen ser muy pocos. Su interés continuo y su capacidad para so-
breponerse a las presiones contrarias de intereses polfticos y eco-
noémicos dependen: a) de la seleccion de algunos proyectos de in-
tegracion que no sb6lo sean “cuantitativamente significativos en su
conjunto, (sino cuyos). .. beneficios sean sustancialmente alcan-
zables en el cnrto plazo o al menos en una fecha futura defini-
ble”, 226 y b) de eludir ““los patrones acumulativos de desacuerdo.”
mediante la seleccion de proyectos que, al menos en las etapas ini-

225) L. Mytelka (1973), p. 240.
226) R.H. Greeny K.G.V. Krishna (1967), p. 62.
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ciales, se orienten hacia la obtencién de beneficios conjuntos globa-
les, reduciendo al minimo los conflictos sobre la distribucion de
las ganancias. 227 La identificacion explicita de los aliados o de
los grupos de presion que estan a favor de la integracion es parte
de la estrategia para lograr procesos de integracion venturosos.

Hay dos consideraciones finales sobre el tiecmpo y sus implicacio-
nes. En primer lugar, la cooperacion regional debe ser entendida
como un ‘“‘paquete”, que ofrece distintos beneficios a los diferen-
tes Estados socios. El valor del “paquete™, sin embargo, nunca es
constante, a medida que los regimenes nacionales cambian y/o los
procesos de integracion evolucionan. 228 La naturaleza cambiante
de los beneficios y costos, asi como los distintos criterios de eva-
luacién que utiliza cada socio en el transcurso del tiempo, se vuel-
ven criticos para la viabilidad del proceso, particularmente “cuan-
do las ventajas se dan cada vez mds por sentado y se acumula la
frustraciébn por las desventajas™. 229 En segundo lugar, los cam-
bios politicos significativos, que son endémicos en muchos paises
subdesarrollados, ponen ciertos limites a las perspectivas y a la
evolucién de la cooperacion regional. 232 (Por ejemplo, en los pri-
meros seis afios del Pacto Andino hubo diecisiete cambios de go-
biernos, algunos de los cuales fueron bastante drasticos.) Por razo-
nes tanto técnicas como ideologicas, ciertos cambios fundamenta-
les en los gobiernos conducen también a procesos de disociacion,
como ocurrid recientemente en el caso de Chile. 237 Aln maés,
ciertos procesos de integracion podrian implicar un serio costo pa-
ra las naciones recientemente independizadas que se encuentran en
proceso de “construccion nacional™, debido al efecto de dispersion
que dicha integracion podria tener sobre las primeras etapas de
creacion de una conciencia y de las instituciones de una nueva na-
cion.

227) Para referencias especificas sobre estos problemas en la Comunidad E-
conbmica de Africa Oriental, véase R.H, Green y K.G.V. Krishna (1967),
pPp. 53 y ss.

228) Para una descripcion de la experiencia historica de Africa Oriental desde
la época de los colonos blancos hasta los afios_de la independencia y el
momento actual, véase A. Hazlewood (1975).

229) ). Galtung (1968), p. 386.

230) Véase el andlisis de JUNAC (1976a).

231) Véase E. Tironi (1977),
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B. ELSIGNIFICADO DEL COMERCIO EN LA INTEGRACION

La mayoria de los procesos de cooperacién regional compren-
den cierto grado de integracion de mercados. Ya sea en el caso de
las estrategias internas que promueven la especializacion intrain-
dustrial, ya en aquéllos en que ¢l énfasis se pone ¢n la “externaliza-
cion de la integracion” (por ejemplo, en el establecimiento de
frentes comunes respecto al resto del mundo), el tamaiio agregado
de un mercado regional y el alcance de las relaciones comerciales
internas afectan el caracter y las posibilidades de integracion. Por
lo tanto, el problema no consiste en si el comercio intrarregional es
relevante, sino mds bien en: a) cudnto comercio es necesario para
sostener un proceso de integracion; b) cudles son las politicas ne-
cesarias para promover dicho proceso, y ¢cdmo esas politicas afec-
tan al resto del sistema econdmico y a sus multiples objetivos; y
¢) si el comercio serd la fuerza principal de integracién o si se le
utilizard en 4reas especfficas como instrumento de otras opciones
de politica mds significativas en el contexto de la cooperacidon re-
gional.

En cada una de las secciones del capitulo IIl, concluiamos que
las condiciones estructurales subyacentes en los paises subdesarro-
llados exigen procesos de integracion orientados hacia tareas o sec-
tores muy especificos, con especial énfasis en aquellos resultados
que no refleja adecuadamente el mecanismo de mercado. Este en-
foque contrasta con las experiencias de agrupamientos tales como
la Comunidad Economica de Africa Oriental después de la inde-
pendencia, y el Mercado Comin Centroamericano. En éstos casos,
las politicas de integracion se orientaban fundamentalmente hacia
el sistema de mercado, con el objetivo basico de lograr relaciones
comerciales intrarregionales globales, sujetas a determinadas medi-
das correctivas (poco eficaces) para compensar los efectos distribu-
tivos indeseables. ;Qué se puede aprender con respecto al comer-
cio en estos dos procesos de integracion? Las lecciones pueden
agruparse en las siguientes categorias:

a) Durante las fases iniciales de la integracion, fue administrati-
vamente mas facil llevar a cabo una liberalizaciéon comercial bas-
tante extensa (en comparacion con las arduas negociaciones sobre
programacion industrial del Pacto Andino), y los procedimientos
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de negociacion fueron ciertamente mads eficientes que el sistema de
negociar producto por producto y de reducciones arancelarias no
extensivas, empleado en la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio.

b) Durante los primeros anos el flujo comercial aumento consi-
derablemente, en particular en el sector de exportaciones intrarre-
gionales de productos manufacturados, en comparacion con el to-
tal de las exportaciones manufacturadas de los paises miembros.
(En el caso de América Central, esta relacion en el sector manufac-
turero superd el 80 por ciento. )

¢) Sin embargo, los paises miembros pronto llegaron al limite de
sus exportaciones intrarregionales, con oportunidades de expan-
sidén limitadas. 232 Esto se debid a dos factords. En primer lugar,
los paises miembros no introdujeron cambios tecnoldgicos o de
produccidn significativos. Bdsicamente, lo que se obtuvo mediante
la liberalizacion comercial fue la posibilidad de realizar con antela-
cion ciertas actividades “superficiales’” de sustitucion de importa-
ciones que, en muchos casos, los pafses podrfan haber hecho algu-
nos afios mds tarde, apoydndose en sus mercados nacionales. En se-
gundo lugar, se probd que no era dificil revertir el comercio, tanto
por razones econdmicas (ya que la sustitucion de importaciones
avanzaba en cada pais miembro) 232 o como resultado de discre-
pancias y conflictos politicos.

d) El aumento del comercio intrarregional (especialmente en
Africa Oriental) se debid bdsicamente a un niamero muy reducido
de productos. (Mas del 82 por ciento del aumento de las exporta-
ciones de Tanzania a Kenya desde 1967 hasta 1973 se debieron a
solo ocho productos, mientras que mads de la mitad de las exporta-
ciones de Kenya a Tanzania durante el mismo periodo se concen-
traron en tres grupos de productos: leche procesada, subproductos
del petréleo y materiales de hierro y acero). 234

e) A pesar del crecimiento inicial de las exportaciones intrarre-
gionales, las extrarregionales globales crecieron mds rapidamente,

232) Para la experiencia de Africa Oriental, véase Hazlewood (1975), p. 116.

Para América Central, véase A. Fuentes Mohr (1973) y C. Castillo”

(1966).
233) Véanse las referencias de las notas 196 y 196a.
234) A. Hazlewood (1975), p. 113.
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en alguna medida como resultado del componente importado de
las primeras. Por lo tanto, la parte importada de otros paises
miembros tendio a declinar, en comparacion con las importaciones
totales. 295

f) La liberalizacion comercial acentud todas las diferencias dis-
tributivas: i) la produccion se concentr6 en los paises relativamen-
te mds avanzados: ii} estuvo dominada, en el sector manufacture-
ro, por las empresas extranjeras; y iii) comprendia, en el caso de
los productos finales, bienes consumidos por los estratos de mayo-
res ingresos, requiriendo muchas veces métodos de produccion in-
tensivos en capital. 236

g) Los casos en que se presentaron aumentos significativos del
comercio intrarregional, como en Centroamérica, fueron quiza mas
el reflejo de un fenémeno estadistico que un aumento del comer-
cio neto efectivo. Este resultado se debe al fuerte contenido de im-
portacion extrarregional que tiene el comercio intrarregional cuan-
do se basa en simples mecanismos de liberalizacion. 237 Por lo tan-
to, el aumento del comercio intrarregional ha contribuido muy po-
co al crecimiento econdmico. La intensificacion de la “integra-
cion” mediante el comercio generalmente se ha asociado con (0 se-
guido de) una prosperidad inducida exdgenamente, debida, por
ejemplo, a un aumento de las exportaciones tradicionales, y no ha
provocado crecimiento y prosperidad gencral. 238

Las consideraciones y experiencias mencionadas nos llevan a
concluir que los efectos de una simple liberalizacion del comercio
sobre la estructura de produccién y sobre la distribucion del ingre-
so en agrupamientos regionales de paises subdesarrollados, muy
posiblemente no conducirian a procesos de crecimiento y de desa-
rrollo acumulativos y profundos. “La integracion, en cualquier
sentido real del término, no puede ocurrir en ... ninguna region

235) Para Africa Oriental, véase A. Hazlewood (1975), cuadro 8.10, p. 110.
236) Para referencias similares sobre el Caribe, véase W.(G. Demas (1966).
237) Véase el andlisis de S. Dell (1969).

238) Para comentarios sobre este tema, véase P.C, Schmitter (1972), p. 31,
en especial la llamada 45. Para la contribucién directa e indirecta y rela-
tivamente reducida del Mercado Comun Centroamericano a las tasas de
crecimiento de los paises miembros, véase D.H. McClelland (1969), pp.
508-536. Este autor estima que dicha contribucién ha variado de un
0,75 a un 1,2 por ciento. Para una proyeccién anterior repecto al caso
de un pais desarrollado como Gran Bretaiia, véase H.G, Johnson (1958).
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subdesarrollada por un simple proceso de reduccion de las barre-
ras comerciales (intrarrcgionales)”. 239 En la experiencia europea,
los paises miembros de la CEE ya estaban industrializados y tenfan
contactos economicos significativos antes del Tratado de Roma.
En el caso de los paises menos desarrollados, al menos durante las
etapas iniciales, el objetivo principal de la integracion orientada ha-
cia adentro consiste, como se hace notar en el capitulo 111, no sola-
mente en aumentar la eficiencia y reducir los costos por medio de
la especializacion, sino fundamentalmente en generar ciertas condi-
ciones nuevas que permitan una expansion masiva y una profundi-
zacion acumulativa de solo ciertas actividades.

En lugar de promover la cooperacion econdomica, la liberaliza-
cion indiscriminada del comercio podria constituir uno de los ele-
mentos mds graves de desintegracion regional. Existen cuatro razo-
nez fundamentales para que esto ocurra:

En primer lugar, la liberalizacion del comercio acentuari los e-
fectos de polarizacién entre paises, dando lugar asi a serios conflic-
tos pollticos y economicos entre los paises miembros. Las nuevas
inversiones y actividades promovidas por la integracién de merca-
dos se dirigen, generalmente, a las zonas o paises que ya tienen los
mercados mas grandes y una infraestructura humana y fisica més
desarrollada. 240

En segundo lugar, la liberalizacion comercial total constituye
uno de los mayores impedimentos para los intentos de promover
un desarrollo sectorial mediante la programacion regional y la in-
tervencion de los mercados dirigida a promover actividades adecua-
das y el desarrollo de los actores locales. 297 **A pesar de que un
comercio mds libre resultaba logicamente coherente para los proce-
sos de integracion cldsicos, es atun sorprendente el grado en que es-
tas formulas de integracion han reducido, casi siempre, toda posi-
bilidad (efectiva) de iniciativa de la comunidad y, por supuesto, de
programar con propositos de desarrollo industrial... Casi todos los
instrumentos de politica resultantes(deuncomerciomaslibre)tienen
como funcion facilitar y regular las negociaciones (comerciales) re-

239) S. Dell (1969), p. 62.
240) Véase en este capitulo la parte C para el caso de Africa Oriental.

241) El ejemplo que sobresale mas en este caso es el de América Central.
Véanse las referencias en la nota 231.
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sultantes, sin ninguna referencia a las necesidades y prioridades del
desarrollo conjunto™, 292

En tercer lugar, la reduccion de los aranceles regionales aumenta
significativamente la importancia de las barreras no arancelarias
como instrumentos de las politicas de desarrollo nacional. 243 Es-
tas barreras pueden crear las condiciones para lo que hemos llama-
do “patrones acumulativos de desacuerdo™ de los diversos grupos
de presion econdmica y polftica, credndo asi muchos enemigos del
proceso de integracion. La liberalizacioén del comercio en el Pacto
Andino cre6 fricciones y rechazos importantes hacia la coopera-
cién regional, como resultado del creciente peso que adquirieron
diversas barreras no arancelarias, como por ejemplo las siguientes:
dificultades administrativas y demoras en las aduanas, los sistemas
de compra estatales, diferencias en el tratamiento fiscal, diferen-
cias en los esquemas de seguros y de garantias para la circulacion
de bienes, normas de financiamiento del comercio reciproco (crédi-
tos, pagos, plazos), regulaciones de calidad y sanitarias, asi como
certificados de normas, requisitos.de origen, definicién y armoni-
zacion de practicas para controlar el dumping, etcétera. 244

En cuarto lugar, la liberalizacién efectiva del comercio también
requerird, como en el caso anterior, la armonizacion de algunas
normas o politicas claves ?ue afectan directa o indirectamente la
competencia comercial. 245 Sin embargo, las naciones se fijan
multiples objetivos para promover el desarrollo, de los cuales la in-
tegracion no es mds que uno. La interdependencia de los instru-
mentos de politica y sus efectos, convierte en simplista cual-
quier pretension de hacer corresponder univoca y aisladamente ob-
jetivos e instrumentos. 246 Por lo tanto, la armonizacion de politi-
cas para facilitar el comercio en los agrupamientos de integracion
podria contraponerse a otros objetivos nacionales de desarrollo

242) Véase G. Salgado (1974), p. 23.

243) Véase G.y V. Curzon (1970).

244) Véase JUNAC, (1976b), pp. 3 y ss. _

245) Para un andlisis del tema, asi como de las distinciones entre distintos ti-
pos de politicas de armonizacion orientadas hacia el funcionamiento del
sistema de mercado, en contraste con politicas macroeconémicas am-
plias dentro de los procesos de integracion, véase Ricardo Ffrench-Davis
(1975), D. Morawetz (1974);A.Aninat (1975) y H.G. Johnson, P. Won-
nacott y H. Shibata (1968).

246) Véase P. Robson (1971), capitulo introductorio.
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y/o condicionar innecesariamente el grado de libertad de los go-
biernos miembros para estructurar politicas futuras. Estos costos
de la integracion podrian ser particularmente altos para los paises
que enfrentan las condiciones estructurales analizadas en el capitu-
lo anterior. Como se ha dicho, *“ . . . cuanto mds lejos de la integra-
cion total se encuentre un grupo de paises, tanto mds probable es
que alguna forma de estimulo a la armonizaciéon, de movilidad o
de unificacion de mercados (especialmente si se utiliza la liberaliza-
cién indiscriminada) provoque efectos negativos importantes”™. Es-
ta aseveracion podria calificarse como una extensién ulterior de la
idea de la mejor alternativa (second best) a la teoria de la inte-
gracion. Su implicacion es que la frecuente opinion de que la inte-
gracion se intensifica con la liberalizacién del comercio reciproco,
o con la unificacién de instituciones y politicas, es una simplifica-
cidn excesiva: el marco general, la programacién y la relacion de
las etapas son elementos cruciales para las consecuencias politicas
y econdmicas de cualquier accién en este campo. 247

La importancia fundamental de este Gltimo punto, sin embargo,
se ha dejado de lado, no solamente por los tedricos de ]a integra-
cién tradicional, sino también por otros analistas quienes, a pesar
de su sensibilidad hacia los problemas del subdesarrollo, caen en el
fetichismo de los instrumentos de la teorfa de la integracion (véase
la referencia en la primera pdgina de este trabajo). Por lo general,
los saltos'del razonamiento econdémico en este tema siguen los si-
guientes pasos: i) “La armonizacién de politicas econémicas de-
sempefia un papel crucial en la creacién de un mercado comin”,
(Se identiflca asi a la integracién con los mercados comunes.)
ii) “La zona prioritaria de coordinacidén, cuando se crea un merca-
do comun, parecerfa ser la politica arancelaria; es el factor que
afecta en forma més clara y directa la composicién del comercio.
iii) “El funcionamiento adecuado de los aranceles externos comu-
nes, requiere unaarmonizacionsimultaneade lasrestriccionesnoaran-
celarias y de las politicas cambiarias”. jCudnta consistencia tedrica
tienen estas tres aseveraciones, y qué lejos se encuentran de los
problemas estructurales subyacentes de la integracion y el subdesa-
rrollo! 248

247) Véase R. Ffrench-Davis (19753), p. 4.

248) Después de seis afos de integracion en el Pacto Andino, menos del uno
por ciento del comercio total de los paises fue inducido por incentivos
regionales, Parte de este comercio regional podria haber existido de to-
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Dada la tesis presentada en este trabajo, de que un proceso de
integracion significativo y sostenido entre pafses subdesarrollados
debe aspirar a objetivos econdémicos no totalizantes y que debe
concentrarse en estrategias de actividades especificas o secto-
riales, hemos completado el circulo para volver a la formulacién
de politica comercial mencionada en la llamada 87. Es conveniente
citarla nuevamente: ** . . . el concepto de politica comercial (debe
trascender) sus aspectos puramente arancelarios y requiere la adop-
¢ion de formulas que garanticen el acceso a los mercados para los
cuales se ha planificado la industria, Aun mds, la armonizacion de
politicas tendria que ser bastante parcial y especifica en cuanto a
las actividades, reconociendo al mismo tiempo las limitaciones e
inconsistencias que resultan de dicha parcialidad. Se deberia tratar
de minimizar lo mas posible los conflictos de esa armonizacion con
el resto del sistema econdmico en el nivel nacional. También debe-
rfan explorarse nuevas dreas para la armonizacion de politicas
en temas que no son cubiertos por la teoria econémica tradicional.
Estos podrian ser, por ejemplo, nuevas politicas para la promocién
de empresas multinacionales regionales, politicas comunes sobre el
desarrollo tecnolégico, politicas sobre flujos de factores extranje-
ros, medidas para superar el limitado rendimiento actual de las em-
presas estatales y de las practicas de compras estatales a nivel re-
gional, etc. Finalmente, como los principales beneficios derivados
de la integracion probablemente no sean reflejados de manera ade-
cuada por el sistema de mercado, al menos en sus etapas iniciales,
las inconsistencias de las politicas parciales de armonizacion de la
actividad del mercado no implican necesariamente serias limitacio-
nes a la evolucion de la integracion. Esto serd particularmente cier-
to si se destacan los beneficios sociales de la integracion.

Sin embargo, debe sefialarse que en 4reas especificas donde exis-
ten exceso de capacidad industrial no competitiva o excedentes
agricolas, la liberalizacion rdpida del comercio entre paises sub-
desarrollados en esos campos seleccionados podria crear flujos re-
lativamente importantes, que fortalecerfan el conjunto del proceso
de integracion. Tal fue el caso de los derivados del cacao en el Pac-
to Andino (Ecuador) y del arroz en el Caribe (Guyana). 2482

dos modos. jJustifica esta base comercial una armonizacibn macro o
micro, que podria afectar otros aspectos econdémicos de los pafses?.

248a)En esta seccion no consideramos problemas de economias de escala,
tamafio del mercado y procesos de integracién. Para analisis y referen-
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C. LA DISTRIBUCION ENTRE PAISES

La integracion economica es, por su misma naturaleza, un pro-
ceso proclive a conflictos y tensiones. Una de las fuentes mds im-
portantes de tales conflictos son los efectos distributivos entre pai-
ses. Gran parte de las crisis mas serias en las distintas experiencias
de cooperacion regional se centran alrededor de este problema,
muchas veces polémico. _

Existen tres grandes conclusiones de la economfa espacial o re-
gional en la fase de desigualdades regionales dentro del proceso de
desarrollo. Se aplican tanto a relaciones entre pafses, como entre
distintas regiones del mismo pais. En primer lugar, la estructura, la
conducta y el desempefio de los sistemas econémicos que forman
parte de una regién, muchas veces reflejan la influencia de podero-
sas fuerzas polarizantes. Esta no solo aparece en las estructuras de
poder y de conocimiento (a las que nos referimos en las primeras
péginas de este trabajo), sino también en las de produccion y de
intercambio. 249 En segundo lugar, las fuerzas polarizantes se ven
acentuadas por los efectos acumulativos en el tiempo. Cuanto ma-
yores sean las diferencias absolutas (mds que las proporcionales) en
las tasas de crecimiento, cudnto mds acentuadas sean las diferen-
cias cualitativas entre los diversos grupos pertenecientes a una re-
gion, mas severos serdn los efectos acumulativos _sobre esas d_es:-
gualdades regionales. 250 En tercer lugar, las medidas correctivas
requieren una intervencion directa, no solamente en el funciona-
miento del mercado sino también en los determinantes cualitativos
de las capacidades productivas. 257

Los efectos distributivos sélo serdn aleatorios (y por lo tanto las
diversas regiones podrian encaminarse hacia una mayor lgugidad)
si los sistemas econémicos operan en condiciones de rendimientos
decrecientes, si no existen economias y deseconomf{as externas, si
son muy divisibles las actividades, los factores y los productos, si
hay sélo “pequefias desviaciones de las condicioens de equilibrio”,

cias, véase J.S. Bain (1954); T. Scitovsky (1960}, pp. 282-290; G. Mar-
cy ’(1960}, pp. 265-(281; ?l Jewkes (1960), pp. 95-116; P. Streeten
(1961); y M. Corden (1972).

249) Véase W. Isard (1962), A.O. Hirshman (1958) y G. Myrdal (1957).

250) Véase P. Streeten (1961), pp. 55 y ss.

251) Véase G, Salgado (1974).
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;i el poder estd distribuido equitativamente y el conocimiento al al-
cance de todos. Si se les compara con la situacion econémica efectiva,
estas condiciones son obviamente poco realistas. Son también con-
trarias a casi todos-los objetivos que persigue la integracion econé-
mica y a los instrumentos que utiliza. Para conciliar la integracion
con las exigencias de equidad entre paises, serfa necesaria (como
se afirma antes) la intervencion directa en el proceso de integracion.
De otro modo, existirin poderosas fuerzas de disociacion o desin-
tegradoras. Ademds, como los procesos de integracion no solo com-
prenden resultados distribuibles, sino también relaciones de “‘su-
mas” positivas v negativas, algunos costos importantes para las
regiones menos desarrolladas no implican necesariamente benefi-
cios para las otras. Mds bien podrian afectar negativamente las
perspectivas y las posibilidades generales de integracién del conjun-
to de los grupos. 252 Este ha sido el caso de Uganda en Africa O-

riental, de Bolivia en el Pacto Andino y de Honduras en América
Central. 253

Hay algunos problemas inherentes que dificultan bastante el
manejo adecuado de la cuestion distributiva. En primer lugar, el
concepto de beneficios y de costos, asi como su evaluacién, varian
entre los miembros de un grupo regional, y pueden cambiar con el
tiempo como resultado de la rotacién en el poder de diferentes
grupos hegemonicos, cuyos intereses se presentan como objetivos
“nacionales”.

En segundo lugar, muchos de los beneficios de la integracion
(particularmente como se la concibe en este trabajo), no consisten
en los resultados mensurables y directos de la cooperacién regio-
nal, sino que provienen mads bien de la capacidad potencial que ge-
nera para realizar otras actividades. Estas actividades dependen, a
su vez, del desempefio ulterior de los actores econdémicos naciona-
les y de las polfticas gubernamentales.

En tercer lugar, son multiples los resultados distributivos direc-
tos, debido a la cantidad de mecanismos de integracion disponibles,

252) Véase CEPAL (1974), p. 8,y G. Rosenthale 1. Cohen (1976), pp. 23-24.

253) Estas formas de intertelaciones caracterizan las interacciones entre dife-
rentes espacios o actores econdémicos. Para estos (ltimos, las relaciones
de suma negativa son de particular importancia, ya que la movilidad en-
tre tfabajos podria ser mas dificil, en muchos casos, que la movilidad es-
pacial, Véase R. Bird (1965).
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a sus efectos interdependientes, a sus interrelaciones con otras po-
Ifticas nacionales, y a los diferentes resultados posibles en el tiem-
po. 254 Por ejemplo, en el caso del tiempo, los resultados distribu-
tivos a corto plazo comprenden consideraciones comerciales (los
efectos en los términos de intercambio inducidos por el proceso de
integracion, la estructura y el volumen del comercio recipro-
co), 255 asi como los efectos generales en la balanza de pagos, los
cambios en larecaudacion fiscal y en losniveles de precios. A mediano
y largo plazo, los problemas distributivos provienen de los cambios
diferenciales en la capacidad de producir y comerciar, los factores
de concentracion y las repercusiones acumulativas de una explota-
cion desigual de las externalidades, asi como de las cambiantes re-
laciones de (inter)dependencia entre miembros de un grupo regio-
nal, etcétera.

En cuarto lugar, hay dificultades significativas por nuestra inca-
pacidad de medir el efecto distributivo real, que se debe a: a) la li-
mitacion de las técnicas analiticas (algunas son parciales, otras son
generales pero irreales, y muchas no consideran algunas de las
repercusiones mds importantes de la integracion, al centrarse mas
en los sintomas que en las causas profundas); b) el problemadela in-
formacion disponible y el hecho de que los eventos se suceden més
riapido que nuestra capacidad de percibirlos y de cuantificar sus
implicaciones: y ¢) la complejidad de las evaluaciones intertempo-
rales y de los juicios de valor.

A pesar de estos problemas, hay tres tipos de conclusiones que
parecen tener una validez general y bien establecida:

i) En el proceso de cooperacion regional entre pafses subdesa-
rrollados, el “libre’” comercio tiende a acentuar las desigualdades.
La polarizaciéon resultante aumenta las diferencias en cuanto a dis-
tribucion, tanto a corto como a largo plazos. (Considérese, por

ejemplo, el caso del Pacto Andino. Este ha sido el grupo regional-

que ha aplicado las medidas distributivas més eficaces y profundas,
otorgando una atencién particular a la necesidad de ayudar a los
paises relativamente menos desarrollados. 256 Durante los prime-
ros cuatro o cinco afos del Pacto Andino, en tanto que las relacio-

254) Para una presentacion bastante completa, véase E. Lizano (1973).
255) Véase R. Ffrench-Davis'(1976), pp. 10 y ss.
256) Véase F. Salazar (1976).
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nes comerciales aumentaron, las industrias que habrfan de progra-
marse regionalmente requerfan tiempo para su negociacién y para
construir las plantas, y los flujos comerciales resultantes beneficia-

ron bésicamente a la industria colombiana, que era ya la mds avan-
zada.) 257,258

Cuadro 3

Participacion porcentual anual en las exportaciones de acuerdo con los
regimenes comerciales aplicables en el Pacto Andino (1973 - 1974)

Categorias Bolivia Chile Colom- Ecua- Pert
comerciales bia dor

Vene- Pacto
zuela Andino

Bienes con reduc- 1973 50 296 313 13,0 184 ni. 100
ciones arancela-

rias autométicas

sin excepciones 1974 24 176 4719 8,9 1208 ni. 100
permitidas (exclu-

ye energéticos, a-

zlicar y carne)

Bienes con reduc- 1973 - 11,5 37,5 - 474 36 100
ciones arancela-

rias autométicas

con excepciones 1974 - 19,1 584 - 21,0 1,5 100
permitidas

Bienes con reduc- 1973
ciones arancela-

rias totales en

beneficio de Bo- 1974 27,0 - - 73,0 - - 100
livia y Ecuador.

31,0 - - 69,0 - - 100

257) Colombia ha dominado en todas las categorias comerciales aplicables a
los mecanismos de integracion del Pacto Andino. Su participacion en el
comercio regional ha aumentado continuamente, y en 1974 esta partici-
pacién (excluyendo energéticos, azlcar y carme) estaba un poco por de-
bajo de la participacidén total de los otros cinco pafses miembros. Véase
el cuadro 3.

258) Colombia ha tenido las exportaciones m4s significativas y diversificadas
de productos manufacturados, ayudada por politicas gubernamentales
que promovieron exportaciones especificas. Ests capacidad de exporta-
ci6n le dib a Colombia muchas ventajas para fortalecer su posicién den-
tro del comercio manufacturero intraandino. Véase el cuadro 4.
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Bolivia Chile Colom- Ecua- Perl Vene- Pacto
bia dor zuela Andino

Productos reser- 1973 1,3 B6 432 0,8 16,0 30,1 100

vados a la progra-
macibén industrial 1974 - 20,8 382 20 124 266 100

Productos metal- 1973 - 5,0 834 - 106 - 100
mecénicos inclui-
dos en el progra-

ma sectorial 1974 - 6,9 857 -~ 7.4 - 100
correspondiente

Exportacionesa 1973 - 4,2 70,0 0,6 233 19 100
Bolivia y Ecuador

gin liberalizacion

comercial (exclu- 1974 0,2 7,7 658 0,3 240 2,0 100
ye energéticos, a-
zlicar y carne).

Flujos intrarregio- 1973 42 126 37,5 16,2 23,7 5.8 100
nales totales (ex-

cluyendo energé- 1974 2,3 18,1 438 123 1846 49 100
ticos, azficar y

carne)

Fuente: Datos obtenidos de la informacién estadistica que aparece en JUNAC
(1976b), Anexo VL.

n.i.: no incluidos

ii) A pesar de que hay muchos instrumentos que pueden usarse
en forma directa o indirecta con propoésitos distributivos, muchos
de ellos han demostrado, en la practica, ser incapaces de contra-
rrestar los efectos polarizantes que crean las fuerzas de mercado en
la integracién econémica. 259 Las compensaciones fiscales, a pesar
de que la teorfa econémica tradicional las considera el mecanismo
de redistribucion mds eficiente (porque no afectan la asignacion de

259) Para una descripcion detallada de la eficiencia de los mecanismos distri-
butivos en cada uno de los agrupamientos regionales entre paises subde-
sarroliados, véase E. Lizano (1973).
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recursos), han demostrado ser, en muchos casos, uno de los instru-
mentos menos apropiados y politicamente menos aceptables. En
contraste, el problema que repetidamente aparece en el centro de
los conflictos distributivos es el de la localizacion de las actividades
productivas. Su validez se ve particularmente fortalecida por el en-
foque de la integracidon que apoyamos en este trabajo, el cual enfa-
tiza los problemas de las externalidades, la capacitacion de factores
y los cambios cualitativos que ocurren al “aprender haciendo”
(learning by doing). Tales consideraciones le otorgan una priori-
dad muy grande a la localizacién de actividades, actores'y decisio-

Cuadro 4

Exportacion de manufacturas en el Pacto Andino [1974)
{en millones de dolares)

Total de las Exportaciones Total de las Participacibn
exportaciones manufacture- exportaciones en las exporta-
manufacture- ras en el total intra-andinas ciones manu-

1as de las exporta- factureras in-
ciones tra-andinas
(o/o) (o/o)
Bolivia 1 0,2 0,6 0,23
Chile 262 11 50,0 19,38
Colombia 447 33 134,0 51,93
Ecuador 42 4 204 791
Peri 122 8 43,0 17,44
Venezuela 100 0,7 8,0 2,58
Total
Pacto Andino 947 4,5 258,0 100

(Fugc;ne ] Datos obtenidos de la informacién estadistica que aparece en JUNAC
1976a).
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nes.260.261 También es relevante seitalar que, con respecto a los
problemas de localizacion, la atencion se ha centrado casi exclusi-
vamente en el tamano optimo de las empresas, y se ha dicho muy
poco sobre la distribucion dptima por tamaiio de planta o empresa
en una industria. Esto tiene una gran importancia dado el gran ni-
mero de pequefias empresas que se agrupan alrededor de las gran-
des, debido a los requerimientos de integracién intrgindustrial del
proceso productivo. El tamafio individual de las empresas mas pe-
quefias puede estar muy por debajo de los requerimientos del mer-
cado nacional y, por lp tanto, pueden considerarse equivocada-
mente como no sujetas a los requisitos de la integracién regional.
Sin embargo, estas empresas tienden a concentrarse, casi exclusiva-
mente, cerca de las grandes plantas que pueden abastecer a un mer-
cado regional. 262

260) Muchos escritores han destacado la importancia fundamental de la lo-
calizacién de actividades como el elemento principal de una distribu-
cion efectiva. Se ha dicho, por ejemplo, que *... el modo mds apropiado
de aumentar las oportunidades de inversion para favorecer a los paises
menos desarrollados, consiste en asignarles las industrias de integracion
regional que puedan convertirse en polos de desarrollo. Solo entonces
los incentivos diferenciales (mediante otros instrumentos de politica)
pueden ser efectivos™. Véase F. Salazar (1976), pp. 15 y ss., y B.l. Wat-
son (1973), pp. 18 y s8.

261) La importancia de la localizacién programada de actividades en el desa-

rrollo sectorial puede apreciarse en las siguientes estadisticas, elaboradas
para la experiencia del Pacto Andino. Si se aprobaran los Programas
Sectoriales de Desarrollo Industrial del Pacto y funcionaran en el tiem-
po previsto, en 1990 el valor agregado de las industrias asignadas con-
tribuiria con cerca del 11 por ciento del valor agregado industrial total.
(Lo relativamente reducido de este porcentaje podria justificar politicas
de armonizacion sectoriales, sin necesidad de constrefiir a todo el siste-
ma econbmico con politicas macroecondbmicas armonizadas.) Sin em-
bargo, para algunos sectores determinados los programas industriales
constituirdn la base del desarrollo futuro general. En el caso de las in-
dustrias metalmecdnica, automotriz, eléctrica, y las industrias procesa-
doras vinculadas con ellas, los programas asignados significardn el 43
por ciento del valor agregado del Pacto Andino en estos sectores. Para
los dos paises menos desarrollados (Bolivia y Ecuador), la cifra corres-
pondiente serid de més del 90 por ciento. Estos datos provienen de esta-
disticas aparecidas en JUNAC (1976a) y (1976b).
Solamente dos proyectos asignados a Bolivia en ¢} programa metalmecs-
nico podrian generar una capacidad exportadora de alrededor de 45 mi-
llones de dblares. El pais exportd en 1974 alrededor de un millén de do-
lares en productos manufacturados. Véase G. Ferndndez (1975).

262) En 1947, en la industria automotriz estadounidense habia ocho empre-
sas con 130 plantas, que tenian en conjunto un valor agregado de 2 150
millones de dblares. 771 empresas con 883 plantas, que provefan de in-
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iil) En los paises menos desarrollados, no solamente las prefe-
rencias comerciales son ineficientes, sino que también las reparti-
ciones industriales asignadas podrian no ser suficientes por si mis-
mas para impulsar el desarrollo y hacer mds equitativa la distribu-
cion. Estos paises deben enfrentar serios problemas en la elabora-
cion, promocién y ejecucion de proyectos, debido a que la infraes-
tructura existente es inadecuada, a la falta de voluntad o de empre-
sarios locales con experiencia, y a la falta de intercs o a las ticticas
dilatorias de los inversionistas extranjeros. 263 La asignacion de
una industria a un pais no implica que en realidad eventualmente
se establezca alli. 269 Por estas razones es necesario introducir me-
didas complementarias adicionales para ayudar a los pafses menos
desarrollados. Tales medidas incluyen la preparacion de estudios
de infraestructura, ayuda financiera para construir instalaciones in-
fraestructurales productivas para las industrias asignadas, estudios
de factibilidad, ayuda organizativa para que las empresas locales
ejecuten los proyectos, inversiones en asimilacion de tecnologia,
desarrollo de habilidades técnicas y administrativas, estudios de
mercado, asistencia para movilizar recursos financieros internos,
etcétera, 265

La literatura mas amplia sobre la computacion empirica y el
andlisis del impacto distributivo en un agrupamiento regional, ha
sido quiza la que se elabord sobre la experiencia de Africa Orien-
tal. Todos los intrumentos principales de cooperacion regional
(por ejemplo, las politicas de mercado comun en agricultura e in-
dustria, los servicios comunes, las Corporaciones de Africa Orien-
tal, el Banco de Desarrollo de Africa Oriental, etc.), asf como aqué-
llos introducidos bdsicamente con propoésitos distributivos (por
ejemplo, impuestos de transferencia, el sistema de licencias indus-

sumos y componentes a las ensambladoras, tenian un valor agregado to-
tal de 1 427 millones de dblares. El valor agregado promedio creado por
cada planta ensambladora era diez veces mayor que el de los proveedo-
res, y el valor agregado promedio por empresa era ciento cuarenta y cin-
co veces mayor que el de las empresas proveedoras. Véase J. Jewkes
(1960), p. 101.

263) Ecuaaor vy en especial Bolivia, tuvieron serias dificultades para poner en
practica las labores industriales que les habia asignado la integracion
andina. Estas requerian la participacién directa del Estado (muchas ve-
ces, como en Ecuador, involuntaria) para poder cubrir la brecha conjun-
tamente con empresas extranjeras. Véase JUNAC (1976a), pp. 137 v ss.

264) Véase Wionczek (1966), p. 489.

265) Véase F. Salazar Santos (1976), pp. 76-77.
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triales, el financiamiento de los servicios del fondo general, los de-
sembolsos del Banco de Desarrollo de Africa Oriental, etc.), han
sido analizados en forma conjunta o separada. Todos los escritores
han llegado a la conclusion de que los reguladores basados en el
mercado (como, por ejemplo, ¢l sistema de impuestos de transfe-
rencia), eran inadecuados para corregir los desequilibrios distribu-
tivos en Africa Oriental. Las compensaciones fiscales tampoco son
muy significativas. ya que los paises buscan el desarrollo y no sola-
mente ingresos, El desarrollo depende mucho de la localizacion de
las actividades, Por altimo, tampoco los bancos de desarrollo regio-
nal (como también sucedi6 con el Pacto Andino y con América
Central) tienen en realidad recursos suficientes como para influir
significativamente en el proceso de integracion y en los problemas
de distribucion. Como resultado de lo anterior, las disparidades re-
gionales —como en el caso de Kenya en Africa Oriental— han sido
un problema constante en el proceso de integracion. 26€

Casi todos los autores han llegado a la conclusién de que en el ca-
so de Africa Oriental, Tanzania fue un perdedor neto absoluto. 267
Algunos concluyen que Uganda perdié también debido a la in-
tegracion (aunque en una medida menor que Tanzania), 268 mien-
tras que otros encontraron que la posicién neta de Uganda era po-
sitiva, pero tan reducida que estaba dentro del margen de error de
las técnicas de estimacion usadas. 269 Solamente dos de los princi-
pales autores sobre el tema llegaron a la conclusion de que los tres
pafses tenian ganancias totales netas. 279 Ambos, sin embargo,
pensaron que las ganancias relativas de Kenya eran mayores y que
habia campo para una mejor distribucioén.

Los criterios usados para juzgar el rendimiento en términos de
distribucion son bastante diversos, y muchos de ellos parciales.
Comprenden los efectos sobre el comercio debidos a las tasas de
proteccion diferenciales (D. Ghai, 1964), la localizacion de activi-
dades industriales (W. T. Newlyn, 1965, y las criticas de P. Robson,

266) Véase por ejemplo, B.F. Massel (1963).

267) Véase D. Ghai (1964), W.T. Newlyn (1965), P. Robson (1968), y R.H.
Green (1966) y (1974).

268) D. Ghai(1964)y P. Robson (1968).

269) W.T. Newlyn (1965), R.H. Green (1966).

270) P. Ndegwa (1969) v A. Hazlewood (1966a), (1966b), (1969) y (1975).
Este Giltimo autor analizd y contestd en sus trabajos a todos los que ha-
bian concluido que Tanzania era un perdedor neto.
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1968b, y A. Hazlewood, 1966), consideraciones fiscales (P. Rob-
son, 1971), los efectos de los servicios comunes, (P. Robson, 1968a)
y los efectos multiplicadores ¢ indirectos (R. H. Green, 1964, cita-
do por A. Hazlewood, 1975, p. 54). El GOnico estudio disponible
sobre efectos distributivos totales (privados, publicos, servicios co-
munes, agricultura, industria, invisibles, etc.), requirio de algunos
supuestos heroicos para poder computar la informacion estadistica
existente. Fue hecho por R, H. Green (1974), quien llegd también
a la conclusion de que el productor principal de ganancias regiona-
les netas en Africa Oriental ha sido el sistema de servicios comu-
nes.
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V. CONCLUSIONES

La integracidn econdmica entre paises subdesarrollados debe co-
menzar por definir, en forma precisa, sus objetivos especificos y
los intereses econ6micos y politicos a los que servird. También es
necesaria una comprension adecuada de las condiciones estructura-
les claves que afectan las actividades generales de los pafses que in-
tervienen. Este enfoque reducir4 el peligro del fetichismo al asignar
a los instrumentos de politica un papel ahistérico.y “neutral”. Ser-
vird también para definir los lfmites de lo que puede lograrse me-
diante la cooperacién regional.

En este trabajo hemos partido de suponer que la integracién e-
condmica es un medio importante para lograr ciertos objetivos de
desarrollo y no un fin en si misma, y llegamos a concluir que la
cooperacion regional debe ser muy especifica en cuanto a tareas o
polfticas, y debe eludir el enfoque totalizante que hasta aho-
ra se ha intentado. En este sentido, incluso el término “integra-
cion” es confuso, ya que retrata en forma inadecuada las posibles
4reas de cooperacion regional significativa y viable. Hay incluso
algunas 4reas en las que los esfuerzos conjuntos o armonizados no
solamente pueden producir resultados més bien marginales, sino
también reducir la buena voluntad politica y las posibilidades téc-
nicas de logar una cooperacién en otros campos.

Dentro de las opciones posibles para intensificar el contacto re-
gional entre los pafses del Sur, es necesario concentrarse, al menos
en un principio, en aspectos que el sistema de mercado no refleja
adecuadamente y que por lo tanto requieren de una intervencidon
gubernamental directa. La simple integraciéon de mercados ha de-
mostrado ser, en muchos casos, una fuerza desintegradora. En
cambio, los objetivos de cooperacion regional a mediano y largo
plazos deben concentrarse en:

a) Ampliar el contenido y el alcance de la estructura tecnolégica y
productiva, por medic de una profundizaci6én de la produccién
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programada y conjunta y de cambios cualitativos cn las capacida-
des locales.

b) Ampliar la soberania ¢ intensificar la capacidad de tomar deci-
siones frente al resto d 1 mundo (es decir, la externalizacion de la
integracion).

¢) Ampliar las oportunidades v las expectativas, v la capacidad de
ponerlas en practica con eficacia.

Para llevar a cabo estos esfuerzos, es necesario concentrarse, al
menos inicialmente, en politicas y proyectos que tengan resultados
significativos y mensurables, para asi inducir a las fuerzas locales a
que apoyen y protejan el proceso de cooperacion regional frente a
los intereses opositores nacionales y extranjeros que trabajan en
sentido opuesto. Es necesario estar alerta, sin embargo, para que el
éxito en este terreno no se convierta en un elemento entorpecedor
y disolvente de otras estrategias fundamentales de cambio y desa-
rrollo a nivel nacional.

Como la cooperacion regional es, por naturaleza, proclive a sus-
citar conflictos y estd sujeta a poderosas fuerzas polarizantes, y
como, ademds, muchas decisiones y medidas correctivas deben ser
llevadas a cabo en forma progresiva, en el tiempo la wabiljdad del
proceso depende de la existencia de continuas manifestaciones de
apoyo politico por parte de los gobiernos participantes.
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APENDICE

PRODUCCION DE CONCEPTOS Y DESVIACIONES
EN LA TEORIA ECONOMICA DE LA INTEGRACION

Cuando comenzamos este proyecto no nos imagindbamos que el
analisis de la teorfa econdémica bdsica sobre integraciéon econémica
terminarfa en un apéndice. Sin embargo, tanto el andlisis concep-
tual de los requisitos del desarrolio por medio de la cooperacion
regional, asi como la confrontacién con los diversos descubrimien-
tos empiricos y las experiencias de integracion en el Tercer Mun-
do, nos llevaron a concluir que la teorfa bdsica sobre este tema po-
dria caracterizarse como desviada y, en gran medida, irrelevante.
La teoria tradicional sobre economia y comercio internacional,
cuando se la aplica a la integracién econémica entre paifses subde-
sarrollados, pareceria ser, en el mejor de los casos, estéril, o simple-
mente una racionalizacion de posiciones normativas e intereses ex-
ternos. De hecho, los postulados provenientes de la teorfa tradicio-
nal conducen a la conclusion que los paises subdesarrollados “‘de-
berfan formar uniones aduaneras, cuando mucho, con algunos pai-
ses industrializados™. 277

La teorfa mds relevante para la integraciébn econémica Sur-Sur
no se origina en el andlisis del comercio, sino en las teorfas del de-
sarrollo y de la programacién orientadas hacia el cambio de las es-
tructuras productivas y tecnologicas, y en la literatura que explora
las relaciones de dependencia de los paises subdesarrollados con el
resto del mundo. Mds atn, “pocas dreas del andlisis econémico son
menos susceptibles de que se les abstraiga de todo contenido poli-
tico que la integracion economica™, 272 A pesar de que algunos es-
critores han reconocido la falta de relevancia de la teoria tradicio-

271) Véase P. Robson (1968a), pp. 32-33.
272)Véase R.H. Green (1974), p. 3.
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nal sobre la integraciéon en relacion con los problemas que enfren-
tan los paises subdesarrollados, ¢l pensamiento econémico todavia
utiliza ampliamente los paradigmas provenientes de esa teoria. 273

;Cudles son los postulados basicos y la evolucion del pensamien-
to sobre la teoria econdomica de la integracion? 274

La teoria (pura) bdsica sobre integracion se origina en el traba-
jo de Viner. 275 Trata fundamentalmente de la eficiencia relativa
en la asignacién de los recursos y de las ganancias provenientes del
comercio, bajo el prisma del andlisis estdtico de las ventajas compa-
rativas (consideraciones sobre creacién de comercio versus desvia-
cion de comercio). Sus supuestos restrictivos incluyen: i) la cons-
tancia de los términos de intercambio; ii) la constancia de los cos-
tos de produccitn; y iii) elasticidades de demanda cero para los
productos.

Estos supuestos restrictivos de la teorfa de Viner se superaron
mediante la elaboracion posterior de su andlisis. Dicha elaboracién
incluye la supresion del supuesto sobre costos constantes, la incor-
poracion de la sustitucién entre productos conducente a la expan-
sién y a la construccidn del comercio (ademds de su creacion y
desviacion), asf como consideraciones sobre el consumo (ademds
de las de producci6én). 276 A pesar de que existian variaciones en
la forma de andlisis —andlisis de equilibrio parcial y supuestos de
bienestar cardinales (Meade), frente a un enfoque del equilibrio
general utilizando curvas de indiferencia comunitaria ordinales
(Lipsey)— las conclusiones bdsicas de estas elaboraciones se referfan
a la posibilidad de compensar los efectos de la desviacion del co-
mercio mediante su expansion. Posteriores elaboraciones de la teo-
ria de Viner incorporaron el argumento de los términos de inter-

273) Véase, por ejemplo, A. Hazlewood (1975), p. 11, R.F. Mikesell (1963),
y P. Robson (1968), pp. 26-40.

274) Uno de los trabajos criticos mas completos sobre la teoria basica de la
integracién es el capitulo introductorio de P. Robson (1971). El andli-
sis que sigue se apoya mucho en este capitulo.

275) Véase J. Viner (1950).

276) Véase E.]J. Meade (1956), F. Gehrels (1956), R.G. Lipsey (1960), y M.,
Michaely (1965).
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cambio. 277 Otros la extendieron a las zonas de libre comercio por
medio del andlisis de la “desviacion del comercio™, 278

Las limitaciones de la teorfa basica, que no explicaba por qué se
crean las uniones aduaneras si los efectos de desviacion del comer-
cio podrian haberse evitado mediante la liberalizacién del comer-
cio y algunas reducciones arancelarias no-preferenciales, llevaron a
incorporar consideraciones sobre las econom{as de escala, 279 y al
andlisis de las “‘distorsiones”™ locales. 280 Este andlisis incluia: i) el
argumento de la actividad industrial incipiente; ii) la preferencia
del planificador por la industrializacion; y iii) el fracaso del sistema
de mercado para dar cuenta de las externalidades, de los costos de
oportunidad de los factores de produccién y de las sobrevaluacio-
nes de los tipos de cambio. Finalmente, la teorfa bdsica se comple-
mentd mediante un andlisis de los problemas generales de la armo-
nizacién de politicas, 287 asi como de los requerimientos especi-
ficos para la armonizacion en determinados sectores. 282

El andlisis de la teorfa tradicional sobre la integracion y sus ra-
mificaciones enfoca su atencion sobre la eficiencia en la asignacion
de recursos y hace algunas referencias a los términos de intercam-
bio. Las herramientas de analisis y los supuestos, asi como su énfa-
sis en la competencia y en las ganancias provenientes del comercio,
son una mezcla de la teorfa ricardiana sobre las ventajas comparati-
vas y de las formulaciones tedricas neocldsicas. El enfoque es basi-
camente estitico o de estdtica comparativa. Por lo tanto, esta teo-
ria tradicional no estudia los problemas més interesantes del desa-,
rrollo, fundamentlamente el proceso de integracion como fuerza
capaz de cambiar dindmicamente las condiciones estructurales de
produccién y tecnologia, el proceso de sustitucion entre productos
y entre actividades (mds que simplemente entre pafses), la dindmi-
ca de la diversificacion de recursos mds alld de los problemas de es-
pecializacion, la composicion de las inversiones y las expectativas,
la capacidad de absorber externalidades, etcétera.

277) Veéase J. Vanek (1965), M.C. Kump (1965), y R.A. Mundell (1961).
278) Véase H. Shibata, en P. Robson (1971), Lectura No. 4.

279) H.G, Johnson, en P. Robson (1971}, Cooper y Massel (1965), y T. Sci-
tovsky (1958) v (1960).

280) Véase D.C. Mead (1968), y A. Dutta (1969).
281) Véase Johnson, Wonnacott y Shibata (1968).
282) Véanse las llamadas 210 a 222 de este trabajo.
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Ademads, la teoria tradicional no dice pricticamente nada sobre
el problema fundamental de la distribucion de costos y beneficios
y su impacto sobre la evolucién del proceso de integracion. Tam-
poco se refiere a las diferentes configuraciones de grupos de poder
(locales y extranjeros) cuyos intereses y aspiraciones determinan la
estructura de la integracién. Finalmente, a excepcion de algunos
tratamientos bastante abstractos sobre *‘distorsiones de la activi-
dad industrial incipiente”, se abstiene de analizar la dindmica del
proceso de integracién y como afecta los resultados finales la evo-
lucion del papel desempefiado por los actores econémicos claves.

La desilusidbn con respecto a la teorfa tradicional sobre integra-
cion condujo a algunas nuevas formulaciones, que se plantearon
como una extensién o una rama de la teorfa del desarrollo, més
que como de la teoria del comercio internacional. 283 Las premi-
sas bdsicas de este andlisis sobre el desarrollo fueron dos: a) los in-
sumos son variables y su composicion, asi como su efectividad, no
estin dadas sino limitadas por el cardcter de la produccion; v b) el
flujo comercial existente es en gran medida irrelevante para las
oportunidades de cooperacion regional, ya que no representa las
potencialidades de ésta. ‘‘Las proposiciones puramente estiticas
son practicamente irrelevantes, cuando no conducen a conclusion-
nes erréneas’”, 284 Por lo tanto, la desviacion del comercio podrfa
ser fuente de ganancias mds que de pérdidas en la integraciébn de
los paifses subdesarrollados. Sin embargo, comocorrectamente hizo
notar Robson, 285 estos argumentos vélidos se refieren a los efec-
tos dindmicos de la proteccion, y no a la integracion en si misma,
La teorfa del desarrollo no ha evaluado correctamente en qué for-
ma los grupos de paises subdesarrollados pueden influir en conjun-
to sobre la dindmica de su desarrollo por medio de la composicion,
la velocidad de aplicacién y la localizacion de actividades, decisio-
nes y actores econdmicos.

En las pédginas y referencias de este trabajo esperamos haber pro-
porcionado algunas respuestas a estas preguntas.

283) Para un anélisis de los estudios de Nurske, Seers, Myrdal, Prebisch y o-
tros, véase P, Robson (1971), pp. 30 y ss.

284) Véase D. Seers (1963), p. 83.
285) P. Robson (1971), pp. 34 y ss.
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