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Hay ur acuerdo general respecto a que en el Africa de hoy, descoloni-
zada en gran parte, tiene caricter de urgente la industrializacién como
medio béisico de acelerar el desarrollo econémico de ese Continente. Tam-
bién se percibe, en grado cada vez mayor, que, debido al tamafio de los
mercados, la ausencia de capacidad administrativa y empresarial, y el
elevade costo de la tecnologia moderna, la mayor parte de los estados
africanos independientes no se encuentran en situacién de acometer es-
fuerzos de industrializacién en escala nacional. Por consiguiente, estan
realizdndose numerosas tentativas para introducir en varias subregiones
africanas acuerdos de cooperacién comercial y de integracién indus-
trial. Ademés del Mercado Comdn del Africa Oriental, existen mecanis-
mos como el programa de cooperacién econémica en el Maghreb (Tanez,
Argelia y Marruecos), la Unién Econémica y Aduanera Centroafricana,
y ademés los proyectos de una Zona de Libre Comercio del Africa Occi-
dental y de un Mercado Comtin del Africa Oriental mis amplio que
abarcaria la parte del Continente desde Etiopfa y Somalia hasta Malawi
y Zambia.

Las experiencias de otras regiones en desarrollo, que han precedido
al reciente movimiento orientado hacia la integracién econémica en el
Africa, indican de manera inequivoca, que uno de los problemas mas di-
ficiles a resolver va a ser el de la distribucién multinacional equitativa
de los beneficios y las cargas de la integracién, sobre todo en el sector
industrial. En este estudio, por lo tanto, se analizan con cierto detalle
y comparan dos mecanismos concretos subregionales de politica indus-

* Este trabajo fue escrito, en respuesta a la invitacién del Centro de Desarrollo Indus-
trial de la Onu, para ser presentado y discutido en el Simposio Industrial Africano que se
celebré en El Cairo a fines de enero de 1966. Se reproduce aqui su versién espafiola con
permiso expreso de la Secretaria de la Onu. Las opiniones contenidas en el ensayo son
exclusivamente del autor.
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trial: el Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracién y el
Acuerdo de Kampala, del Africa Oriental, sobre la distribucién regional
de las industrias. La parte final del ensayo contiene algunas propues-
tas de caricter tentativo para abordar desde un nuevo 4ngulo los pro-
blemas de la integracién industrial regional que se consideran espe-
cialmente pertinentes no sélo para las condiciones africanas, sino también
a las agrupaciones de los paises en desarrollo en otros continentes.

I

El primer caso a tratar es el del mecanismo de la integracién industrial
establecido en 1958 en la fecha de la ratificacién del Tratado Multi-
lateral de Libre Comercio e Integracién Econémica Centroamericana.
El sistema propuesto tuvo el apoyo de cuatro repiiblicas centroamerica-
nas (El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua) firmantes del
Tratado Multilateral, a las cuales se unié méis tarde Costa Rica. El pro-
pio Tratado Multilateral, si bien creaba una zona de libre comercio para
una lista especificada de productos originarios de cada uno de los paises
citados, se fundaba en la idea de que la liberalizacién del comercio y la
industrializacién sobre una base regional constituyen los dos aspectos
clave del proceso de industrializacién y, por consiguiente, el Tratado
requeria que los paises miembros contrajeran un compromiso especifico
en el sentido de que

Los Estados signatarios, para promover un desarrollo industrial congruen-
te con los propésitos de este Tratado, adoptardn de comin acuerdo me-
didas para estimular al establecimiento o ampliacién de industrias regio-
nales [subrayado del autor], con vistas al mercado centroamericano de
conjunto y que sean de particular interés para la integracién econémica
centroamericana.l

El subsiguiente Tratado General de Integracién Econémica Centro-
americana, firmado en 1960, y al cual también se adhirié posteriormen-
te Costa Rica, transformé de hecho la zona limitada de libre comercio
original en un Mercado Comiin Centroamericano y dedicé méis atencién
todavia al aspecto de la integracién industrial. Ese Tratado suscribi6 la

1 Tratado Multilateral de Libre Comercio e Integracién Econémica Centroamericana (Te-
gucigalpa, 10 de junio de 1958), Articulo XXI, reproducido en La Cooperacién Econdémica
Multilateral en América Latina, vol. 1. Textos y documentos. Naciones Unidas, México, D. F.,
diciembre de 1961. N° de venta: 62.ILG.3.
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clausula expuesta en el anterior acuerdo con respecto a la integracién
industrial centroamericana; pidié el establecimiento de un Banco Cen-
troamericano de Integracién Econémica (BCIE) “como instrumento de
financiamiento y promocién del crecimiento econémico integrado sobre
una base de equilibrio regional” (estipulando ademéis que los miembros
del Banco no podrian obtener garantias o préstamos de dicha institucién,
si no hubieran depositado previamente los instrumentos de ratificacién
del Convenio sobre el Régimen de Indusirias Centroamericanas de Inte-
gracién, de 1958); y fijaba asimismo el compromiso para los paises
signatarios de “alcanzar en el menor plazo posible una equiparacién ra-
zonable de las leyes y disposiciones vigentes sobre esta materia” con la
finalidad de establecer en el futuro incentivos fiscales uniformes para
el desarrollo industrial. El Convenio Constitutivo del Banco Centroame-
ricano de Integracién Econémica declaraba, por su parte, que el objeto
de la institucién seria “promover la integracién econémica y el desarro-
1lo econémico equilibrado de los paises miembros” y que sus actividades
se orientarfan primordialmente a promover y financiar, entre otros,

Proyectos de inversién a largo plazo en industrias de caricter regional
o de interés para el mercado centroamericano, que contribuyan a incre-
mentar los bienes disponibles para intercambio centroamericano o para
éste y el sector exportador. Quedari fuera de las actividades del Banco
la inversién en industrias de caricter esencialmente local.®

Asi, en el intervalo de algunos afios después de haberse iniciado el
programa de integracién regional, cinco repiiblicas centroamericanas sus-
cribieron conjuntamente una serie de instrumentos juridicos relacionados
entre si y dieron su apoyo a varias instituciones regionales orientadas a
ampliar el comercio zonal, a financiar nuevos proyectos regionales de
infraestructura e industriales, a promover la afluencia de recursos de ca-
pital del exterior y a coordinar otras actividades importantes para acele-
rar e] proceso de industrializacién sobre una base regional. Ademas del
Tratado General de 1960, del Régimen de Industrias Centroamericanas
de Integracién, y de un banco de integracién regional, los elementos
més importantes del sistema fueron: la equiparacién de gravamenes a
la importacién (1959), el establecimiento de estimulos fiscales unifor-
mes al desarrollo industrial (1962), y la creacién —todavia a mediados

2 Convenio Constitutivo del Banco Centroamericano de Integracién Econémica (Managua,
13 de diciembre de 1960), Articulo 2, b), op. cit., pp. 33-8.
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de la década de los cincuentas— de un instituto de investigacién indus-
trial centroamericano, ICAITI.

La mayor parte de las politicas e instituciones de integracién cen-
troamericana han estado actuando de manera satisfactoria. Durante los
siete afios que siguieron a la firma del primer tratado multilateral el
comercio intra-centroamericano (importaciones cif) aument6 en mis de
seis veces, de 20 millones de délares en 1958 a unos 128 millones en
1965. La participacién de este comercio en el comercio exterior global
de la regién crecié6 de menos de 5 % a més de 20 %. Para el otofio de
1965 ya existia la unién aduanera de los cinco paises para todos los fi-
nes précticos, y un arancel coméin uniforme externo abarcaba el 97 %
de los articulos de comercio internacional. La estructura del comercio
intrarregional experimenté una considerable diversificacién: en 1964
las manufacturas representaban el 40 % del intercambio regional. Las
fluctuaciones en exportaciones € importaciones que, hasta fines de la
década pasada, reflejaban la indole marginal y estacional del comercio
intrarregional, desaparecieron en gran medida. Ademés, desde el esta-
blecimiento en 1961 de la cédmara de la compensacién multilateral de
pagos se ha logrado un amplio grado de cooperacién entre las autoridades
monetarias y los sistemas de banca privados en la zona. El banco de in-
tegracién, bien dotado de recursos zonales y exteriores y respaldado fi-
nancieramente por el Banco Interamericano de Desarrollo y el gobierno
de los Estados Unidos, otorgd, durante sus cuatro primeros afios de exis-
tencia, créditos por un total de 34 millones de doélares para proyectos
piiblicos y privados “de interés para el programa de integracién”. El
proceso de liberalizacién del comercio estimulé aparentemente en la zona
un aumento de la inversién nacional y del exterior. Se calcula, en prin-
cipio, que la afluencia inducida de capital extranjero ascendié en 1961-
1964 a la no desdefiable suma de 100 millones de délares.

Todo esto contrasta con los cambios sumamente lentos ocurridos en
la estructura industrial de la zona, todavia limitada principalmente, como
a mediados de la década de los cincuentas, a empresas productoras de bie-
nes de consumo livianos. Tal situacién se ha debido en parte a la ausencia
de nuevos proyectos industriales dindmicos que sirvieran a toda la zona
y al poco impresionante funcionamiento del Régimen de Industrias Cen-
troamericanas de Integracién. Por lo tanto, se plantea una serie de cues-
tiones: ;El problema de la distribucién equitativa de las industrias en
una zona multinacional en proceso de integracién, tiene una importancia
fundamental o s6lo secundaria? ;Fue bien elegida la base para la dis-
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tribucién de las industrias de interés zonal en Centroamérica? ;El apa-
rente fracaso del Régimen de Industrias Centroamericanas de Integra-
cién tuvo alglin efecto negativo sobre el desarrollo econémico de la zona?
Y, finalmente, ;pueden otras zonas en desarrollo que estdn preparando
sus propios sistemas de integracién regionales aprender algo de la ex-
periencia centroamericana?

La idea en que se basa el Convenio sobre el Régimen de Industrias
Centroamericanas de Integracién, se originé a principios de la década de
los cincuentas entre los expertos de la CEPAL, quienes pensaban en varios
objetivos a la vez: a) estimular o inducir el establecimiento o expansién
de industrias que pudieran necesitar acceso libre inmediato a todo el
mercado regional con el fin de operar en condiciones econémicas y com-
petitivas razonables; ) promover la utilizacién —m4s racional que en
el pasado— del capital disponible, conocimientos técnicos y recursos
naturales; y ¢) lograr que el desarrollo industrial fuera distribuido con
relativa equidad por toda la regién. Los técnicos de la CePAL, sin cuya
ayuda el programa de integracién centroamericana no se hubiera ini-
ciado nunca, conocian muy bien los antecedentes histéricos de las fric-
ciones politicas y econémicas intrazonales desde la desintegracién del
imperio colonial espafiol acaecida a principios del siglo X1x, y también
los fracasos de numerosas tentativas anteriores por alcanzar cierto grade
de unificacién politica y econémica y llegar a lo que, por breve tiempo,
hace casi 150 afios, fue una unidad politica: la Reptiblica Centroame-
ricana.® Tampoco desconocian las deficientes perspectivas de desarrollo
econémico en los cinco paises mindsculos y subdesarrollados que com-
prenden la zona; ni las considerables diferencias en el ingreso per capita
y el acervo de riquezas naturales; ni el caricter orientado hacia el ex-
terior de las cinco economias agricolas fuertemente vinculadas a la de
los Estados Unidos; ni la falta de complementariedad econémica y la
ausencia de vinculos comerciales y financieros dentro de la zona. Por
Giltimo, dichos técnicos sospechaban, y de hecho temian, que con el cre-
cimiento del comercio como respuesta a la desaparicién progresiva de
barreras aduaneras intrazonales, surgirian a la larga graves fricciones
entre los paises miembros debido a los efectos de la liberalizacién del
comercio, sobre todo: @) pérdidas de ingresos fiscales como consecuencia
del creciente volumen de bienes que entraria en cada pais procedente de
los demés libre de derechos; &) el efecto destructivo que se ejerceria

8 Véanse detalles en Thomas L. Karnes, The Failure of Union-Central America, 1824-
1960, Chapel Hill, The University of North Carolina Press, 1961.
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sobre las industrias ligeras de bienes de consumo existentes resultante
de un incremento en la competencia intrarregional; y ¢) la concentra-
cién de las actividades inducidas por un régimen de libre comercio en
unos pocos ceniros industriales existentes en las repablicas méas desarro-
lladas, que ofrecen economias externas mayores que las demés. En resu-
men, los técnicos de la CEPAL, asi como los miembros mis avezados de
las élites politicas y econémicas centroamericanas se percataban de que
la viabilidad del sistema de integracién regional dependeria, en grado
muy considerable, de la solucién satisfactoria que se diera al complicado
y crucial problema de encontrar la manera de distribuir con relativa
equidad los beneficios y cargas de la integracién econémica entre los
posibles miembros futuros del mercado comin centroamericano.

Como quiera que las economias de la zona son, en términos genera-
les, de libre empresa y las élites politicas tienen actitudes bastantes con-
servadoras, por decirlo asi, cualquier tentativa de introducir en Centro-
américa a finales de la década de los cincuentas —ya fuera a nivel
nacional o regional— la planificacién o el dirigismo econémico por par-
te del Estado, hubiera equivalido a un ejercicio infitil. Asi, se concibié
un sistema que dejaba a los medios de produccién existentes que crecie-
ran de manera més o menos esponténea bajo la influencia de las fuerzas
del mercado, pero que al mismo tiempo preparaba el camino para la
“asignaci6n racional de recursos” en nuevos campos de las industrias
pesada e intermedia. Debido al tamafio de los mercados nacionales con-
siderados individualmente, las actividades industriales basicas se encon-
traban virtualmente ausentes en Centroamérica hace una década. Por lo
tanto, el Convenio de 1958 definia como “industrias de integracién” a
las que “se compongan de una o mds plantas cuya capacidad minima re-
quiera que tengan acceso al mercado centroamericano para operar en
condiciones razonablemente econémicas y competitivas” (cursivas del
autor). De acuerdo con varias investigaciones de mercados efectuadas
posteriormente, esta definicién se aplicaba a productos tales como ferti-
lizantes, insecticidas y fungicidas; diversos articulos farmacéuticos; llan-
tas y cdmaras; pinturas, barnices y tintes; recipientes de vidrio y de
pléstico; productos de papel y celulosa; acero laminado; petréleo y sus
derivados, y fibras artificiales, entre otros.

El Régimen ofrecia proteccién y varios otros beneficios a empresas
que operaran como “industrias de integracién”. La ventaja principal ra-
dicaba en el acceso inmediato y libre a todo el mercado centroamericano
aunado a la seguridad de que los productos competitivos —incluyendo
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aquellos producidos por empresas que entraran més tarde a la zona sin
el beneficio de este acuerdo especial— recibirian un trato igual s6lo al
cabo de diez afios, en el curso de los cuales se llevaron a cabo reduccio-
nes graduales y sucesivas de un 10 % al afio. Ademi4s, a las empresas
calificadas como “industrias de integracién”, se les otorgaron amplios
incentivos fiscales, independientemente del pais en que decidieran esta-
blecerse, asi como la suficiente proteccién exterior que les permitiera
competir con bienes importados en condiciones favorables y la prioridad
como proveedores de los gobiernos y de otros organismos del Estado en
la zona.

El proceso comprendido en la designacién de una industria como de
“integracién”, iba a asumir la forma de un protocolo firmado y ratificado
por todos los estados miembros. Ese protocolo especificaria la localiza-
cién de la industria, la capacidad minima de la planta y las condiciones
de una demanda zonal creciente; las normas de calidad de los productos;
las medidas “consideradas convenientes para proteccién de los consumi-
dores”; los reglamentos relativos a la participacién del capital centro-
americano y el nivel del arancel comin exterior. Con objeto de asegurar
la distribucién equitativa de estas industrias en la zona se convino que
“los Estados Contratantes no otorgarin permiso para establecer una se-
gunda planta a ningin pais hasta que a los cinco paises centroamerica-
nos se les haya asignado una planta de conformidad con los protocolos™.

La iniciativa de establecer “industrias de integracién” deberia pro-
ceder de particulares o de corporaciones, y no de los gobiernos o de las
autoridades de integracién regionales. Las solicitudes deberian someter-
se —con toda la informacién pertinente— a la Secretaria de la Comi-
sién para la Integracién Industrial de Centroamérica creada bajo la au-
toridad del Consejo Econémico Centroamericano, el méximo organismo
de integraci6n regional. Las solicitudes se tramitarian mediante la fir-
ma de un protocolo sélo después de que se recibiera un dictamen técnico
favorable ya fuera del Instituto Centroamericano de Investigacién y Tec-
nologia Industrial (Icart), “o de cualquiera otra persona o entidad que
la Comisién considere competente”. El examen habria de comprender
todos los aspectos tecnolégicos y econémicos de importancia de cada
proyecto y, en particular, las perspectivas de mercado a mas largo plazo
para la industria que solicitara los beneficios del Régimen.

Las lineas generales del esquema muestran de manera clara que, al
proceder de acuerdo con la iniciativa de los asesores de la CEPAL, las cinco
replblicas centroamericanas estimaban conveniente el reservar el merca-
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do regional para determinadas industrias con el fin de evitar que se crea-
ran situaciones en las que la proliferacién de varias plantas de elevado
costo y en pequefla escala, al competir entre si en un mercado regional
reducido, pudieran representar un fuerte desgaste de recursos escasos
(como capital, mano de obra especializada, capacidad empresarial y
tecnologia) y que pudiera extender a nuevos campos los patrones de indus-
trializacién antieconémica ya existentes en el sector de bienes de consu-
mo ligeros. Ademas, se esperaba que al abrir el camino para la integra-
cién, tanto horizontal como vertical, de nuevas actividades de la indus-
tria, el Régimen alentaria la especializacién por productos y el estable-
cimiento de plantas de tamafio relativamente grande. ,

Dando por supuesto un desarrollo paralelo de la infraestructura, se
esperaba que las industrias de integracién pudieran convertirse, en un
plazo relativamente breve, en los principales polos de desarollo de la
zona y que, a su vez, atrajeran industrias subsidiarias y nuevas activida-
des terciarias a cada pais miembro. Asi, apoyandose en la creacién de in-
centivos para una localizacién econémica de las nuevas industrias con
respectc a los recursos naturales existentes y la disponibilidad de mano
de obra y tecnologia y en el control aportado por el principio de las ne-
gociaciones multilaterales anteriores al establecimiento de nuevas empre-
sas, se pensé que podria evitarse el peligro potencial de una excesiva
concentracién de industria dindmica en la zona. La cliusula del Régi-
men que estipula (si bien en lenguaje un tanto oscuro) la distribucién
de las “industrias de integracién” por medio de negociaciones, tuvo en
cuenta no solamente el efecto que fuera a ejercerse sobre el empleo y el
ingreso nacional de cada uno de los paises miembros y las corrientes
futuras de comercio intrazonal, sino también el elevado prestigio politico
que se concede al proceso de industrializacién en cualquier sociedad sub-
desarrollada. En cierto sentido el Régimen representaba un intento de
introducir en la zona un mecanismo multilateral de licencias industriales
que respondiera tanto a consideraciones de indole econémica como poli-
tica. Su objetivo final era evitar fricciones politicas futuras que pudieran
surgir si uno o dos pafses (por ejemplo, Guatemala y El Salvador) lle-
garan a convertirse en centros de crecimiento industrial regional, dejan-
do las actividades primarias tradicionales a los miembros menos desarro-
Hados del grupo (por ejemplo, Honduras y Nicaragua).

El Régimen refleja con claridad la creencia sostenida por la mayo-
ria de economistas latinoamericanos de que el libre juego de las fuerzas
de mercado dificilmente puede promover un grado suficiente convenido de
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desarrollo industrial en la regién, ni tampoco impedir que sigan aumen-
tando las disparidades existentes en los niveles de desarrollo que pudie-
ran ocasionar graves complicaciones de orden politico. Sin hacer a un
lado por completo la funcién que desempefian las fuerzas del mercado,
los expertos de la CEPAL consideraron conveniente someterlos (tanto en el
caso del programa de integracion centroamericano como en el de la Aso-
ciacién Latinoamericana de Libre Comercio), a una serie de medidas co-
rrectivas en forma de reglamentos, concesiones especiales, excepciones a
las reglas tradicionales de libre comercio, etc. En el caso de Centroamé-
rica, tiempo antes de que se firmara el Tratado Multilateral en 1958,
los miembros del personal de la CEPAL habian propuesto un plan muy
detallado de distribucién de nuevas actividades industriales dentro de la
zona. Este plan, sin embargo, se vino por tierra debido a que por aquel
entonces los gobiernos centroamericanos no pudieron ponerse de acuerdo
en cuanto a sus detalles y también por la interferencia de intereses crea-
dos tanto nacionales como extranjeros. En consecuencia, el Convenio de
1958 sobre el Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracién
fue redactado en términos generales y en lenguaje un tanto oscuro, lo
que condujo, de manera casi inmediata, a interpretaciones contradictorias.

Cuando a fines de 1961 se iniciaron las primeras negociaciones sobre
la aplicacién del Régimen, la politica mis bien que los aspectos econé-
micos de la distribucién de las industrias de integracién se convirtié en
la cuestién principal en la reunién inicial del Grupo ad hoc de trabajo
sobre Desarrollo Industrial celebrada en Managua, Nicaragua. El pro-
pésito de la reunién fue seleccionar el primer grupo de industrias de
integracién y redactar los protocolos necesarios. En ella estuvieron pre-
sentes delegaciones oficiales de cuatro de las cinco repfiblicas centroame-
ricanas (Guatemala, Honduras, E1 Salvador y Nicaragua), pero dicha
reunién, debido a que no habia orientacién basada en la experiencia
préctica observada en circunstancias similares en otras partes, fue en gran
parte una tentativa de probar a ver qué sale. La designacién preliminar,
hecha amistosamente, por cada pais, de una industria de integracién,
constituyé el primer paso dado hacia adelante. Guatemala eligié su planta
ya existente de llantas y camaras; El Salvador —la fabricacién de alam-
bre de cobre por extrusién; Nicaragua— la produccién de sosa ciustica
y de insecticidas; y Honduras —un pequefio proyecto de industria qui-
mica basado en productos petroquimicos bésicos importados, con opcién
a sustituirlo, en un plazo de seis meses, por una planta de fabricacién
de recipientes de vidrio. A juicio de algunos observadores, la reunién de
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1961 del Grupo ad hoc procedié con considerable desdén hacia los prin-
cipios econémicos bésicos pertinentes para la programacién de la indus-
trializacién regional. La actitud general parecié ser la de que si un go-
bierno elegia una industria particular de integracién como resultado de
exploraciones realizadas por presuntos o presentes inversionistas locales
o extranjeros, entonces no se discutiria la prudencia de la decisién sino
nada mis los detalles del protocolo que se firmarfa conjuntamente en
una fecha posterior. Préicticamente no se hizo uso alguno de los estudios
industriales ya existentes realizados por la CEPAL relacionando proyec-
tos individuales con las necesidades de la regién (salvo en la medida en
que éstos concernian a una escala de produccién y al nivel de proteccién
‘requeridos), y se presté poca atencién a los aspectos econémicos de la
ubicacién. (Sé6lo un pais participante insistié en vano en que sometieran
a discusién las miras y objetivos a largo plazo del Régimen de Industria
Centroamericana de Integracion.)

La reunién mostré, por otra parte, la preocupacién de los paises
miembros por la doble cuestién de la funcién del capital extranjero en
las “industrias de integracién”, y el principio de la equitativa distribu-
cién de éstas por toda la zona. Llegé a ser evidente —hecho que fue
confirmado en afios siguientes—, que los paises centroamericanos insis-
tirian en la propiedad mayoritaria de todas las nuevas empresas manu-
factureras de importancia establecidas en la zona, y también que los
paises menos desarrollados del grupo insistirian en el principio de nego-
ciaciones “por turno”, en virtud de lo cual cada pais recibiria un niimero
similar de proyectos. La discusién revels, asimismo, que las repiblicas
menos desarrolladas relacionaban el principio de la distribucién equita-
tiva con el volumen de la inversién correspondiente, asi como con el ni-
mero de proyectos, criterio dificil de sostener con argumentos estricta-
mente econémicos. Ademaés, ripidamente se hizo evidente que los grupos
inversionistas interesados insistirian en un elevado nivel de proteccién
para las “industrias de integracién”. Para cualquiera que fuese testigo
de estas primeras discusiones relacionadas con la aplicacién del Régimen
de Industrias Centroamericanas de Integracién, era totalmente obvio que
el aspecto econémico de la integracién industrial estaba estrechamente
entrelazado con las politicas de cooperacién econémica, y que cualquier
tentativa de separar las dos cuestiones someteria a una seria tensién el
funcionamiento ordenado del sistema del mercado comiin centroame-
ricano.

En los afios transcurridos desde esta primera reunién el Régimen no
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ha avanzado de manera espectacular. Aunque el primer protocolo fir-
mado por los cinco gobiernos en 1963 dictaba providencias para el esta-
blecimiento de una planta de llantas y cdmaras en Guatemala, y otra de
sosa cdustica e insecticidas en Nicaragua, como las primeras “industrias
de integracién” centroamericanas, dos afios méis tarde, en el otofio de
1965, el protocolo tenia que ratificarse todavia por uno de los cinco pai-
ses miembros, Honduras. Se ha ofrecido algiin aliciente a Honduras, para
que se una al acuerdo, en forma de una reciente asignacién a ese pais de
un proyecto de instalacién de una industria para la fabricacién de vidrio
plano, con la firma del correspondiente protocolo en la Quinta Reunién
del Consejo Econémico Centroamericano celebrada en noviembre de 1955
en San Salvador. La decisién pendiente de asignar a Costa Rica otra
planta para la produccién de llantas y cimaras sigue siendo tema de
controversia, y El Salvador ha decidido no promover el significante pro-
yecto de industria metaliirgica que le ha sido signado por su propia ini
ciativa.

Por otra parte, en 1963 los signatarios del Régimen de Industrias
Centroamericanas de Integracién crearon otro mecanismo de promocién
industrial regional (que se contradice en parte con el propio Régimen)
que dicta medidas para la creacién de un sistema especial de promocién
de nuevas actividades productivas. Esta prevé la elaboracién periédica
conjunta de listas de nuevas manufacturas centroamericanas a las que
debe otorgarse proteccién arancelaria especial en la zona desde el mo-
mento en que comprueben tener capacidad de suministrar por lo menos
el 50 % de la demanda regional. Las dos listas aprobadas entre 1963
y 1965 incluyen, entre otros productos, ciertos articulos de vidrio, bulbos
eléctricos, papel sanitario y 4cido sulfarico. El nuevo sistema esta orien-
tado a eliminar las supuestas consecuencias monopolisticas del acuerdo
sobre industrias de integracién formado en 1958, pero su desempefio
apenas si es mis impresionante que el de aquel Régimen.

La incapacidad, hasta el momento actual, del Régimen de Industrias
Centroamericanas de Integracién para actuar como factor dinimico en
el proceso de integracién econémica centroamericana ha sido admitida
por Carlos Manuel Castillo, uno de los principales expertos de la CEpAL
activo en asuntos econémicos regionales. Este, de todos modos, sigue
defendiendo la tesis de que el logro de un crecimiento industrial regio-
nal equilibrado por medio de una politica conjunta de desarrollo, repre-
senta la condicién bésica previa para el éxito del mercado comiin centro-
americano. Seglin opinién de Castillo, varios instrumentos incorporados
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en una serie de mecanismos de integracién regionales, incluyendo el Ré-
gimen de Industrias de Integracién

.. .se ajustan bien al proceso de equilibrio y desarrollo. Son componentes
indispensables méas bien que incompatibles en este proceso. La necesidad
de establecer incentivos arancelarios uniformes para el desarrollo indus-
trial, y la accién equilibradora de una politica selectiva con respecto a la
inversién por parte del Bcig fueron generalmente aceptados. En cuanio al
régimen de las industrias no ha sido posible hasta la fecha legar a un
consenso operante para su aplicacién [cursivas afiadidas por el autor de
este ensayo].t

La ausencia de un consenso operante en la zona, con respecto al Ré-
gimen de Industrias Centroamericanas de Integracién, refleja la incapa-
cidad de los paises centroamericanos para lograr la diversificacién de la
estructura industrial en la zona y para pasar de la etapa de produccién
de bienes de consumo ligeros a la de manufacturas industriales mas pe-
sadas. Este fenémeno, a su vez, dificilmente puede ser explicado por el
tamafio del mercado recién surgido y por el hecho de no hallarse dispo-
nibles factores de produccidn, salvo, quizé, tecnologia. Asi, la persisten-
cia de la estructura industrial tradicional parece deberse no sélo a fac-
tores economicos, sino también a las condiciones sociopoliticas existentes
tanto dentro como fuera de la zona.

El Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracién ha sido
tema de numerosas criticas basadas en la teoria econémica tradicional y
diversos criterios de bienestar regional, por un lado, y promovidas por
ciertos inversionistas privados y los organismos de ayuda de los Estados
Unidos, que operan en la zona, por otro. Las principales criticas giran
en torno a supuestas incertidumbres entre inversionistas potenciales las
cuales inhiben la inversién industrial en la zona retardando asi el creci-
miento econémico; el proceso arbitrario de designar cuéles son “indus-
trias de integraciéon” lo que entrafia un grave peligro de favoritismo
politico; las supuestas consecuencias monopolisticas del sistema; su re-
dundancia en vista de la existencia del Banco Centroamericano de Inte-
gracién Econémica y de incentivos fiscales uniformes (sosteniéndose que
estos dos ultimos son mas faciles de administrar que el propio régimen
industrial) ; y, finalmente, su interferencia con la “decisién de las fuer-
zas del mercado”.’

4 Carlos M. Castillo, Growth and Integration in Central Americe (manuscrito), México,
1965, p. 15L

& A1r, “Comments on the Regime of Integration Industries of the Central American Com-
mon Market”. (Washington, agosto de 1963.) Memorandum.
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A un nivel un tanto més elevado de sofisticacién, se ha criticado al
Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracién debido a su su-
puesto basico de que las economias de escala son decisivas para la indus-
trializacién de los paises en desarrollo habida cuenta de la escasez de
capital y del efecto de estas economias de escala en los costos y precios
unitarios. Se arguye que en condiciones monopolisticas u oligopolisticas,
fomentadas por el Régimen, los precios se fijarian en relacién con la
proteccién arancelaria de que se dispusiera, y no sobre la base de los
costos, y que, por consiguiente, no podria esperarse aumento alguno en
el bienestar del consumidor. Por el contrario, una politica aliernativa
de libre entrada para cualquier firma industrial al mercado centroame-
ricano, aunada a un esfuerzo conjunto para crear una infraestructura
regional produciria (o eso es lo que se sostiene) mucho mejores resulta-
dos en cuanto a desarrollo y bienestar. Politica de tal naturaleza elimi-
narfa el peligro de los “precios administrados” y permitiria nuevas faci-
lidades productivas para aprovechar al maximo las economias externas
creadas por una red de transportes ampliada, un sistema regional de
energia eléctrica, el suministro de mano de obra especializada, servicios
financieros mis avanzados, etcétera.®

En vista del progreso sumamente limitado del Régimen de Industrias
Centroamericanas de Integracién, el examen de las ventajas relativas de
las economias de escala y de las economias externas en un programa
de integracién centroamericana sigue siendo un ejercicio mis bien aca-
démico. No hay pruebas de que el Régimen mantuviera alejados a inver-
sionistas potenciales, ni tampoco que no permitiera a los inversionistas
industriales presentes aprovechar las ventajas de las economias externas
nacidas de la inversién piblica en infraestructura en cada pais miembro
y a nivel regional. Empero, persiste la situacién que los patrones de
industrializacién apenas cambiaron en Centroamérica entre 1958 y 1965.

En lo que concierne al propio Régimen, la informacién de que se
dispone indica con bastante claridad que la actitud negativa proveniente
de los Estados Unidas es responsable en parte de su fracaso. Se sabe, por
ejemplo, que el gobierno de los Estados Unidos, que comenzé en 1960
por comprometer considerables recursos de ayuda para el programa de
integracién econémica ceniroamericana —tanto directamente por medio
de la Agencia de Desarrollo Internacional y de préstamos al CABEI—,
no se limité a una desaprobacién ticita del programa. De acuerdo con

8 Joseph Pincus, “Algunos efectos de la integracién econémica centroamericana en los pre-
cios de consumo”, Guatemala, julio de 1962 (mimeografiado).
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una buena autoridad, con acceso directo a organismos estadounidenses de
ayuda al exterior

.. .tanto el Banco Interamericano de Desarrollo [financifado en parte con
dinero de los Estados Unidos] y 1a Agencia de Desarrollo Internacional se
han negado a que el Banco Centroamericano de Integracién Econémica
haga uso de sus fondos para que éste otorgue préstamos a firmas desig-
nadas como “industrias de integracién” y, por lo tanto, se les haya dado
tratamiento preferencial en el Mercado Comiin Centroamericano.”

La oposicién de los Estados Unidos al Régimen se explica por los
siguientes hechos: descontento por parte del Departamento de Justicia de
los Estados Unidos por sus cldusulas que implican el control monopolistico
del mercado; la actitud negativa de algunas corporaciones norteameri-
canas, tanto aquellas empresas establecidas en la regién como las que
estdn considerando emprender nuevas operaciones industriales en la zona;
y temor por parte del Departamento de Estado de tener dificultades
con el programa de ayuda al exterior en el Congreso en caso de que los
fondos piiblicos de este pais se utilizaran para financiar un sistema que
interfiriera claramente con la libertad de los inversionistas privados.®
Serfa demasiado sencillo, sin embargo, echar la culpa a la politica de
negacién de recursos financieros seguida por los Estados Unidos del fra-
caso del Régimen.

Habida cuenta de la influencia politica y econémica que tienen los
Estados Unidos en Centroamérica, cabria esperar que las actitudes nega-
tivas de este pais fueran razon suficiente para que el Régimen desapare-
ciera completamente del escenario. Pero el Régimen no se ha desvane-
cido. La explicacién de que se ha mantenido vivo pero inactivo merced
a las repiiblicas centroamericanas con el fin de complacer a sus autores
(los expertos de la CEPAL), y para demostrar independencia de las pre-
siones exteriores (el gobierno de los Estados Unidos y los inversionistas

7 Raymond, F. Mikesell, “External Financing and Latin American Integration” en Miguel
Wionczek (ed.), Latin American Economic Integration, Nueva York, Frederick A. Praeger,
Inc. 1966.

8 James D. Cochrane, “U.S. Attitudes Towards Central American Economic Integration”,
Inter-American Economic Affairs (Washington, D. C.), vol. 18, N® 2. Otofic de 1964. Con
respecto al segundo punto Cochrane escribié que: “Aunque no hay pruebas de que los inver-
sionistas de los Estados Unidos hayan expresado desaprobacién alguna a los funcionarios del
gobierno en lo tocante a las “industrias de integracién”, es muy posible que esto se haya ma-
nifestado de manera privada. El hetho de que las ‘industrias de integracién’ tengan varias
caracteristicas que pudieran ser inconvenientes para los inversionistas de los Estados Unidos
puede, incluso en el caso de que no se ejerzan presiones manifiestas, haber influido en la
posicidn adoptada por el Gobierno de los Estados Unidos.” Op. cit., p. 85.
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privados) es ingeniosa pero dista mucho de ser convincente. Es mas
probable que se haya llegado a alguna clase de acuerdo informal entre
los paises centroamericanos y los expertos de la CEPAL en el sentido de
que, por mal disefiado o inoportuno que pudiera haber sido el Régimen
de Industrias Centroamericanas de Integracién en 1958, pudiera llegar a
convertirse en el futuro en un ftil instrumento de industrializacién. Con
el progreso de la cooperacién regional en campos no industriales, parece
ser que hay un niimero creciente de centroamericanos que convienen en
la posicién de la CEPAL de que el crecimiento equilibrado y la distribu-
cién equitativa de los beneficios de la industrializacién, a la larga —una
vez que se ponga en marcha un programa intensivo de industrializacién—
representaria la mejor garantia contra la desorganizacién del proceso
de integracién por medio de coaliciones de intereses creados nacionales
y extranjeros en que cada pais seguiria lineamientos sefialadamente “na-
cionalistas” en sus esfuerzos por obtener la parte del leén de los benfi-
cios del mercado comin a expensas de sus asociados.

En una mirada retrospectiva parece que el Régimen no estaba bien
disefiado y ademéis que la ocasién no era la mejor por razones ajenas
al control de sus autores. Como quiera que no se contaba con experien-
cias similares en otras partes, era, necesariamente, un ejercicio experi-
mental. La debilidad principal del sistema consiste en la funcién pasiva
que adscribia a las autoridades del mercado comin en la designacién
de las “industrias de integracién”, en sus procedimientos engorrosos y
en la limitacién —de hecho, no de palabra— del concepto de indus-
trias de integracién a empresas en sectores particulares sin relacién con
las necesidades globales de industrializacién de la zona. Pero estas de-
bilidades reflejan la etapa de industrializacién centroamericana cuando
se firmé en 1958 el Tratado Multilateral.® También reflejan la ausen-
cia de proyecciones bésicas de las tendencias a largo plazo de la oferta

9 Esta explicacion la ofrece James D. Cochrane en otro ensayo titulado “Central American
Economic Integration: The ‘Integrated Industries’ Scheme”. Inter-American Economic Affairs
(Washington, D. C.), vol. 19, N° 2. Otofio de 1965, p. 70.

10 La sustitucién del Tratado Multilateral de 1958 por el Tratado General de Integracién
de 1960 creando un mercado comiin complicé los aspectos juridicos del Régimen. De acuerdo
con el primer Tratado era ficil ofrecer proteccion arancelaria exclusiva para las nuevas
industrias puesto que el libre comercio abarcaba solamente productos seleccionados. De con-
formidad con el Tratado General de Integracién, cuando los paises signataries se compro-
metian a ejercer el libre comercio en pricticamente todos los productos y a establecer un
arancel comin externo para mediados de 1966, la oferta de un tratamiento arancelario
especial a las plantas designadas como “industrias de . integracion” pudiera considerarse como
un paso de retroceso del compromiso global de los paises centroamericanos en tanto se
adopte la actitud tradicional de que un arancel comin en una unién aduanera no debe ser
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y la demanda fuera de los sectores agricolas y de bienes de consumo
ligeros; la inexistencia de planificacién industrial, ya sea a escala na-
cional o regional; la suma escasez de capacidad empresarial nacional; vy,
por tltimo, la falta de experiencia de las instituciones creadas para apo-
yar la integracién, como el centro regional de investigacién industrial
(Icarri), que a fines de la década de los cincuentas alin seguia llevando
una vida sumamente precaria.

Ninguno de los gobiernos interesados, como lo demostré en forma
manifiesta la reunién de 1961 del Grupo de Trabajo sobre Desarrollo
Industrial, comprendia de manera clara en aquel entonces lo que querian
lograr el Tratado General de Integracién Econémica Centroamericana
y el Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracién en el cam-
po industrial, y de cémo la estructura productiva de la regién resultaria
afectada por la liberacién relativamente ripida del comercio. Esto ex-
plica la eleccién hecha al azar por miembros del mercado comin, durante
la primera serie de negociaciones, de cuatro proyectos industriales sin
relacion entre si y, desde el punto de vista de la zona, insignificantes. La
continuacién de negociaciones multilaterales con respecto a proyectos si-
milares nunca hubiera podido llegar a tener mis que una importancia
marginal para el proceso de industrializacién regional, pero los logros
muy escasos alcanzados por el Régimen no invalida su premisa bésica:
que la innecesaria duplicacién de pequefias plantas industriales de ele-
vado costo y la aglomeracién de nuevas actividades manufactureras en
algunos paises miembros resultarian dafiosas para el proceso de integra-
cion que tendria lugar dentro de una estructura politica que asume la
existencia cortinuada de cinco estados soberanos.

En el escenario centroamericano estdn surgiendo nuevos factores eco-
némicos y no econémicos que sugieren que si bien en estado todavia la-
tente, el Régimen revisado y ampliado ain puede llegar a ser un medio
titil de asegurar el desarrollo equilibrado de industrias de produccién de
bienes intermedios y de capital capaces de abastecer el mercado regional
con insumos cuya entrada desde los terceros paises estd limitada por el
lento crecimiento de la capacidad de importacién de Centroamérica. Muy
bien pudiera ser que el Régimen, conteniendo, como es el caso, una clau-
sula relativa a la participacién del capital nacional y extranjero en las
més elevado que el establecido anteriormente en cada pafs. Este no es el caso, evidentemente,
con respecto a las necesidades de los sistemas de integracién en las regiones en desarrollo
donde las nuevas industrias que surgen después del establecimiento de una unién aduanera

tienen derecho a ser consideradas como “industrias regionales incipientes” elegibles para
recibir proteccion.
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“industrias de integracién”, sea el {inico mecanismo capaz de disipar el
temor —existente tanto en el sector pablico como en el privado de Cen-
troamérica— de que una proporcién indebida de los beneficios de la
integracién ir4 a parar a manos de empresas industriales extranjeras. Esta
preocupacién, paradéjicamente, es el resultado del répido crecimiento
econémico regional registrado desde 1958 y del surgimiento. que este
hecho ha producido de nuevos grupos nacionales de empresarios, aunado
al cambio politico-social generado por el movimiento de integracién.
Estos nuevos grupos, con acceso a recursos de capital que anterior-
mente se transferian al extranjero o se invertian en bienes raices, no
pueden, en manera alguna, ponerse a la par con los recursos financie-
ros y tecnolégicos que tienen a su disposicién las grandes corporaciones
internacionales que entran a una zona cuyo mercado potencial apenas
supera el de republicas latincamericanas de tamafio medio como Colom-
bia, Chile y Venezuela.™ Aunque durante la primera etapa de integra-
ci6n las “fuerzas de mercado™ actuaron ampliamente en favor de em-
presas manufactureras extranjeras, y condujeron a crecientes fricciones
y al surgimiento del nacionalismo econémico centroamericano, los ex-
tranjeros introdujeron un importante efecto de demostracién en las filas
de los empresarios centroamericanos. Ahora, cuando el proceso de sus-
titucién regional de importaciones en lo que se relaciona con industrias
de bienes de consumo ligeros estd llegando a su fin, tanto el capital na-
cional como el extranjero estdn comenzando a competir por oportunida-
des industriales comprendidas claramente en el Régimen de Industrias
de Integracién. Si se ajustara el sistema a las nuevas condiciones, y si se
recibiera el apoyo técnico necesario del instituto de investigacién indus-
trial regional en forma de proyectos concretos bien elaborados, vincula-
dos a planes nacionales de industrializacién, y atractivos en cada caso
particular para grupos de inversionistas de varios paises centroamerica-
nos, los gobiernos de la regién pudieran reconsiderar sus tibias actitudes
y comenzar a negociar la distribucién de tales proyectos por todo el mer-
cado comtn. En ese caso las negociaciones no podrian comprender, como
en el pasado, las plantas individuales, de una importancia marginal para
la industrializacién regional, sino proyectos industriales mas amplios, con
participacién conjunta de empresarios latinoamericanos, concebidos con la

11 Véase un anélisis de los problemas resultantes del choque entre el nacionalismo eco-
némico latinoamericano que surge dentro de la estructura de los sistemas de integracién
econémica, y el capital privado extranjero, en el ensayo de Miguel S. Wionczek “A Latin
American Point of View”, en How Latin America Views the US Investor, Raymond Vernon
(ed.). Nueva York, Frederick A. Praeger, Inc. 1966.
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idea de restablecer alglin equilibrio en la zona entre el capital regional
y el exirazonal y, al mismo tiempo, distribuir econémicamente y de ma-
nera equitativa entre todos los paises miembros los proyectos de mayor
importancia.” El hecho de que el Icarri, junto con el BciE, patroci-
nara a mediados de 1965 la primera reunién regional sobre oportunidades
de inversién, indicando que era factible desde el punto de vista econé-
mico la realizacién de unos 70 proyectos industriales nuevos, sugiere que
el Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracién, si se revisa
adecuadamente, tiene la posibilidad de recuperar, en no largo plazo, su
posicién como un mecanismo importante del proceso de integracién cen-
troamericana.

Otra sefial de que esta surgiendo en la regién la conciencia sobre la
necesidad de reestructurar y fortalecer el Régimen, la representan los
debates y las decisiones de la Gltima reunién del Comité de Cooperacién
Econémica del Istmo, celebrada en Guatemala en enero de 1966. En
esta ocasién varias delegaciones manifestaron su preocupacién por la
lentitud de los procedimientos para calificar e incorporar nuevas indus-
trias al Régimen y por las dificultades para procurar su financiamiento
y, en general, para coordinar los esfuerzos regionales en este campo y
asegurar la participacién activa de los sectores empresariales de la zona.
Con el fin de hacer 4gil al Régimen se aprobé la creacién de una Comisién
Centroamericana de Coordinacién Industrial, como entidad asesora de los
6rganos del Tratado General. La nueva comisién, constituida por repre-
sentantes al nivel de directores de las instituciones nacionales de fomento
o de oficinas de planeacién, formularia una lista ampliada de proyectos
industriales de importancia regional; opinaria sobre las industrias que
deberian establecerse dentro del Régimen de Industrias y del sistema
arancelario especial, seglin el caso. La Comisién de Coordinacién Indus-
trial actuara en contacto estrecho con la Icarti que quedé encargado de
acelerar sus trabajos técnicos en el campo de preparacién y evaluacién
de proyectos industriales de carécter regional, y con el Banco Centro-
americano, al que se solicité dé muy alta prioridad al financiamiento y
promocién de las industrias que serian elegibles para los tratamientos
previstos bajo el Régimen de Industrias de Integracién. Sin embargo, es
demasiado temprano todavia para opinar sobre los posibles efectos prac-

12 Véase al respecto las consideraciones contenidas en el documento presentado por la
Secretaria de la CEPAL a la novena reunién del Comité de Cooperacién Econémica del Istmo
Americano, celebrada en Guatemala en enero de 1966. Evaluacién de la integracion econdémica
en Centroamérica, pp. 68-78.
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ticos de estas nuevas decisiones de los gobiernos del Mercado Comiin
Centroamericano.

II

El segundo caso que ilustra las dificultades de los acuerdos multilaterales
que estipulan la distribucién equitativa de las cargas y beneficios de los
sistemas de integracién econémica en el contexto de los paises en des-
arrollo, es el del Acuerdo de Kampala-Mbale, nacido muerto, y que fue
negociado entre los tres miembros del Mercado Comtin del Africa Orien-
tal (Kenia, Uganda y Tanzania), entre abril de 1964 y enero de 1965.
Aunque este Acuerdo no ha entrado nunca en vigor, y solamente se ha
hecho piiblica extraoficialmente una de sus subsecuentes versiones,™ se
sabe lo suficiente acerca de este sistema y de los acontecimientos subsi-
guientes como para permitir examinar las razones de su fracaso.

No fue por accidente que las negociaciones conducentes al Acuerdo
de Kampala-Mbale comenzaran casi inmediatamente después de que el
Gltimo territorio britanico en el Africa Oriental, Kenia, alcanzara la in-
dependencia en diciembre de 1963. Como lo indica la voluminosa lite-
ratura sobre las vicisitudes y tribulaciones del Mercado Comiin del Afri-
ca Oriental, establecido en la década de los veintes, durante mucho tiempo
han estado de acuerdo las élites locales del Africa Oriental, los funcio-
narios britdnicos en la Organizacién de Servicios Comunes del Africa
Oriental (EAcso), y varios expertos internacionales y misiones visitado-
ras de la regién, sobre dos puntos principales: @) que las diferencias
entre los niveles de desarrollo de los tres antiguos territorios britinicos
no sélo son considerables sino que ademés estin aumentando en forma
consistente, y b) que la distribucién de los beneficios derivados de un
mecanismo de mercado comin se efectuaba favoreciendo mucho al miem-
bro mas desarrollado: Kenia. Aqui, sin embargo, termina el consenso
de opinién entre los expertos de dentro y fuera de los paises del Mercado
Comiin del Africa Oriental, debiéndose ello, en gran medida, a que hasta
ahora no se ha elaborado en ninguna parte una medida generalmente
aceptable de los beneficios de la integracién econémica regional y, asi-
mismo, porque la forma tradicional de medir la distribucién de pérdidas
o beneficios entre los paises participantes basada en datos sobre las co-
rrientes comerciales tiene serias deficiencias teéricas. Con respecto a las
consecuencias del Mercado Comiin del Africa Oriental pueden distinguir-

13 “The Kampala Agreement”, East Africa Journal, Nairobi (Kenia), vol, 2, N° 1, abril
de 1965, pp. 24-32.



488 EL TRIMESTRE ECONOMICO

se tres opiniones alternativas y divergentes: a) Kenia es el beneficiario
neto més grande de la unién, pero los otros dos paises también reciben
algunos beneficios —si bien mucho mas reducidos y quiz4 marginales—
de la participacién, sobre todo a través del efecto de diseminacién de la
industrializacién desde Kenia a sus vecinos menos desarrollados, el acce-
so de ellos al creciente mercado de Kenia para ciertos productos prima-
rios y las economias externas ofrecidas a Uganda y Tanzania por medio
de servicios de mercado comiin conjuntos en campos como el de trans-
porte y comunicaciones; ** b) Kenia es el mayor beneficiario, Uganda
(en conjunto) ha ganado més bien que perdido, y Tangafiica ha expe-
rimentado una ligera pérdida neta; *® y c) Kenia se beneficia del mer-
cado comin a expensas de sus vecinos mucho méis pobres. Aunque no
hay pruebas disponibles en cuanto a los hechos que apoyen la tercera
posicién, no puede hacerse a un lado a la ligera, si bien es ampliamente
aceptada en lo que hoy es la Repiblica Federal de Tanzania, lo cual ex-
plica en grado considerable la reciente politica de este pais hacia el
Mercado Comtin del Africa Oriental.

Las tres diferentes evaluaciones de la distribucién de beneficios deri-
vados del programa de integracién econémica del Africa Oriental vincu-
lan la desigualdad de la distribucién con la mayor atraccién que ofrece
Kenia con respecto a la ubicacién de nuevas actividades industriales, si-
tuacién atribuible a la politica econémica britinica en el Africa Orien-
tal durante el periodo colonial. Un ensayo escrito en 1963 por un eco-
nomista de Uganda, desconocedor de los problemas similares a que se
enfrentaban los economistas de la CEPAL al tratar de crear un mercado
comlin viable en Centroamérica, contiene un pérrafo que describe de
manera sucinta la naturaleza de las dificultades que enfrentan ambas
Zonas:

La localizacién de la industria esti determinada por un complejo de
factores histéricos y econémicos. En una economia de laissez-faire donde
las fuerzas del mercado rigen la actividad, las industrias gravitarin hacia
zonas que posean determinadas ventajas econémicas. Estas incluyen, inter

alia, la proximidad de los mercados para los productos, disponibilidad
y costo de nuevos insumos, un sistema eficiente y desarrollado de trans-

14 Benton F. Massel en su obra East-African Economic Union: An Evoluation and Some
Implication for Policy (The Rand Corporation, Santa Ménica, California, diciembre de 1963)
parece inclinarse hacia este modo de pensar, aunque también declara que “no es posible
determinar si Uganda y Tangafiica se encuentran mejor o peor econémicamente como resul-
tado de la unién econdémica”, p. 96.

15 Dharam Ghai, “Territorial Distribution of Benefits and Costs of the East African
Customs Union” (Kampala, 1963), mimeografiado.
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portes, disponibilidad de mano de obra barata y capacitada y otros fac-
tores de infraestructura general: energia eléctrica y servicios bancarios,
comerciales y financieros. Como regla, las zonas relativamente mds des-
arrolladas tienden a poseer estas ventajas econémicas, Esta tendencia de
las nuevas industrias a concentrarse en zonas relativamente més desarrolla-
das adquiere mayor impulso a medida que avanza el desarrollo (cursivas
afiadidas) con el resultado de que las amplias zonas de la economia deja-
ran de sentir el efecto del crecimiento generado por la existencia de una
unién aduanera. Esto es especialmente cierto en lo tocante a las regiones
subdesarrolladas que se caracterizan por la existencia de unos pocos focos
de desarrollo rodeados por vastas zonas a las que apenas tocan las fuerzas
del mercado.18

Ante el fracaso por restablecer el desarrollo equilibrado intrarregio-
nal mediante la redistribucién de ingresos fiscales sugerida por la Co-
misién Econémica y Fiscal para el Africa Oriental de la Oficina Colo-
nial del Reino Unido (conocida como la Comision Raisman) antes de
la independencia del Africa Oriental,’” inmediatamente después del retiro
britanico, los tres gobiernos realizaron una seria tentativa en la reunién
de Kampala por establecer una nueva estructura que atenuara las fric-
ciones politicas y econémicas heredadas del pasado colonial. El plan de
Kampala, segtin fue revisado y aprobado posteriormente en Mbale, en
enero de 1965, por los jefes de Estado de las tres naciones —al cabo de
nueve meses de dificiles negociaciones— representa un intento por re-
solver el problema de la distribucién desigual de los beneficios del mer-
cado comtin —segiin lo reflejaban los desequilibrios comerciales intra-
territoriales— mediante la pronta aplicacién de cinco medidas:

a) accién inmediata con respecto a ciertas empresas conectadas intra-
territorialmente, encaminada a modificar sus actividades produc-
tivas de suerte que se incrementara la produccién en paises defi-
citarios y, por consiguiente, reducir las importaciones proceden-
tes de paises superavitarios;

16 Dharam Ghai, op. cit., p. 3. \

17 Pudieran quizés defenderse tales mecanismos de distribucién arguyéndose que las pro-
puestas de la Comisién Raisman no eran lo suficientemente distributivas. Pero el problema
sigue sin desaparecer por dos razones: 1) las propuestas de compensacién de ingresos fiscales
se orientan principalmente a la cuestién de las ganancias y pérdidas netas procedentes de las
recaudaciones aduaneras del comercio exterior de la zona en condiciones de liberalizacién del
comercio intrazonal; 2) dando por supuesto que se encontrara una férmula para medir correc-
tamente todas las ganancias y pérdidas derivadas de un sistema de integracién, seria dificil
contemplar como algo politicamente aceptable la transferencia neta de ayuda para el des-
arrollo de un pais subdesarrollado, pero relativamente en mejor posicién econdémica, a otro
mis subdesarrollado con el fin de conseguir ganancias futuras probables, pero no seguras, de
la integracién para todas las partes correspondientes.
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b) acuerdo en cuanto a la asignacién inmediata de ciertos proyectos

industriales nuevos de importancia;
¢) aplicacién de un sistema de cuotas y de cuotas suspendidas me-
diante el cual las exportaciones de paises con superavit se redu-
cirfan gradualmente, y se incrementaria la produccién en los pai-
ses deficitarios de acuerdo con el aumento de la capacidad pro-
ductiva;
d) incrementos de las ventas de paises deficitarios a paises con super-
avit; y

e) preparacién del campo para un acuerdo dentro del Mercado Co-
miin del Africa Oriental sobre un sistema de incentivos que esti-
mulara una asignacién méis equitativa de nuevas actividades in-
dustriales entre los tres paises.

Aunque el Acuerdo de Kampala-Mbale establecié una vinculacién
entre la regulacién de las corrientes comerciales intrarregionales y la dis-
tribucién de nuevas empresas industriales por toda el 4rea, parece que la
preocupacién principal era el problema de la asignacién de industrias,
lo cual es comprensible dadas las expectativas generales de una ripida
afluencia de inversién del exterior a la zona del mercado comin y el ele-
vado prestigio politico que cada pais miembro concedia a la industriali-
zacién. Asi, en el caso de determinadas industrias que tenian facilidades
de produccién en mis de un pais (cigarrillos, calzado, cerveza y cemen-
to), Kenia y Tanzania convinieron en promover el desplazamiento de
alguna produccién a Tanzania debido al gran déficit comercial que este
pais tenfa con Kenia. Se esperaba que después Kenia y Uganda em-
prendieran una accién persuasiva mixta con respeto a nuevas industrias.
La asignacién intrarregional de industrias de importancia comprendia las
manufacturas de aluminio, bicicletas, focos para luz eléctrica, montaje
y manufactura de radios, fertilizantes nitrogenados y llantas y cidmaras
para vehiculos de motor. Se convino que estas industrias se distribuiran
bajo la Industrial Licensing Ordinance *® territorial sobre la base de con-
ceder una licencia exclusiva a una empresa que dedique sus operaciones
para abastecer toda la regién. A Tanzania se le asigné la manufactura
de laminas y hojas de aluminio, llantas y c4maras, montaje de radios y

18 La Industrial Licensing Ordinance se introdujo en los tres territorios del Africa Oriental
en 1948 con el propdsito de alentar “el establecimiento e instalacién ordenados de nuevas
industrias para mayor beneficio del Africa Oriental en Conjunto al tiempo que se protege
a los consumidores y trabajadores”, Parte II, Seccién 3 (2), De acuerdo con una fuente
“. .. el sistema de licencias industriales se convirtié ripidamente en un medio de impedir
la competencia [de Uganda y Tangafica] con plantas ya establecidas en Kenia” y “lo que
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produccién de sus partes. Uganda recibi6 derechos exclusivos para la
produccién de bicicletas y fertilizantes, y a Kenia se le dejé la manufac-
tura de focos para luz eléctrica y, posiblemente, de tubos de gas neén
y fluorescentes. Por tltimo, se convino que un comité regional de exper-
tos industriales estudiaria el problema de la futura asignacién de indus-
trias y de los incentivos diferenciales para nuevas actividades industria-
les. Este comité formularia listas de “industrias del Africa Oriental” de
acuerdo con una o dos definiciones alternativas de su factibilidad eco-
némica: a) industrias que necesitarian acceso a todo el mercado regional,
o b) industrias que necesitarian acceso a un mercado mds amplio que
el de cualquier pais del Africa Oriental. Se esperaba que el comité, al
proponer posible distribucién de industrias regionales, prestara particu-
lar atencién a la necesidad de una distribucién equitativa dentro del area
y a la disponibilidad de ubicaciones econémicamente aceptables para
nuevos proyectos. .

En el otofio de 1965, menos de un afio después de haberse aprobado
en Mbale la versién revisada del Acuerdo de Kampala, el sistema ya era
considerado en el Africa Oriental como letra muerta. Los acontecimien-
tos ocurridos en cada uno de los tres paises se habian adelantado a las
partes interesadas en esta cuestién particular y, de hecho, todo el futuro
del Mercado Comfin del Africa Oriental se habia vuelto sumamente du-
doso no obstante varios esfuerzos conjuntos realizados para salvar, por lo
menos, su columna vertebral, esto es, la Eacso.™

Las dificultades en cuanto aplicar el Acuerdo del Kampala comenza-
ron el dia de su firma y reflejan la accién reciproca de muchos factores
internos y externos. El Acuerdo representaba un considerable sacrifi-
cio inmediato por parte de Kenia y fue firmado por ese pais en la
inteligencia de que no sélo continuarian el Mercado Comfin del Africa
Oriental y la EAcso sino, en particular, que seguiria habiendo una sola
moneda en la zona. El Consejo Monetario del Africa Oriental, que es-
taba determinado que se convertiria en un solo banco central para los

no deja de ser natural, los dos iltimos paises llegaron a mostrarse renuentes a convenir en
la adicidn de cuelesquiera nuevas industrias a la lista de licencias en tales condiciones”.
Sidney Dell, Trade Blocs and Common Markets, Nueva York. Alfred A. Knopf, 1963, p. 238.
Por su parte, la Comisién Raisman llegé a la conclusién de que para 1960 el sistema servia
muy pocos fines practicos en relacién con el desarrollo industrial del Africa Oriental en su
conjunto.

19 A principios del otofio de 1965 la Alta Autoridad de la Eacso decidibé establecer una
comisién integrada por tres importantes funcionarios de cada pais, y un presidente indepen-
diente, para examinar los medios y arbitrios de rescatar lo mejor del mercado comin y de
conservar los servicios comunes regionales. La comisién deberd informar al respecto a los
tres gobiernos para el 1? de mayo de 1966.
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tres paises en una fecha temprana, desaparecié de hecho de la escena
en la primavera de 1965 como resultado de una medida unilateral adop-
tada por Tanzania de crear su propio banco del Estado encargado de la
emisién de moneda y con la responsabilidad de proseguir una politica
independiente, hecho que condujo, a su vez, a que los dos paises restan-
tes tomaran decisiones para poner fin en 1966 al acuerdo comin sobre
la zona monetaria tGinica. En estas circunstancias Kenia dejé de sentirse
legalmente obligada por el Acuerdo de Kampala.

Pero la decisién de Tanzania de seguir sus propias politicas mone-
tarias fue uno nada més de los muchos acontecimientos que condujeron
al deterioro progresivo de la cooperacién econémica regional. Poco des-
pués de haberse elaborado el proyecto de Kampala, y antes de su ratifi-
cacién (que no se produjo nunca), Kenia retiré unilateralmente su com-
promiso de apoyar la asignacién de una planta de montaje de automé-
viles a Tanzania, hecho que se debié a la oferta sugerida por un grupo
de inversionistas locales y extranjeros de construir dicha planta en su
propio territorio. Este incidente forz6 a que se prolongaran las nego-
ciaciones multilaterales de una lista revisada de industrias asignadas, in-
trodujo una buena dosis de encono en las relaciones de Kenia y Tanzania,
y fue la causa en gran medida de que Tanzania pusiera en vigor a
mediados de 1965 la parte del Acuerdo de Kampala que disponia se
impusieran restricciones cuantitativas sobre el comercio intrarregional en
caso de que se registrara un desequilibrio persistente de comercio con
los demé4s paises miembros. Originalmente se suponia que mediante una
nueva ubicaciéon de empresas con plantas en varios paises del Africa
Oriental, y mediante la aplicacién ordenada del acuerdo sobre la asig-
nacién de las industrias méis importantes se impedirian serios desequi-
librios comerciales. Como quiera que ninguna de estas dos Gltimas me-
didas se puso en practica y los patrones de comercio que favorecian a
Kenia apenas cambiaron, crecié el malestar de Tanzania y Uganda. La
gravedad de la situacién para el futuro que se preveia de todo el Mer-
cado Comiin del Africa Oriental dificilmente puede describirse mejor
que como lo hizo un observador extranjero en un breve informe que se
origing en Dar-cs-Salaam, la capital de Tanzania, en agosto de 1965:

El Presidente Nyerere explicé por qué Tanzania habia considerado nece-
sario imponer restricciones comerciales en contra de Kenia. Al hablar
en la sesi6n de apertura de la Asamblea Legislativa Central declaré que
Tanzania habia esperado, siguiendo el Acuerdo de Kampala, el afio pa-
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sado a que se ratificara éste por los gobiernos de los tres paises del
Africa Oriental.

Al transcurrir los meses sin que hubiera ratificacién Tanzania esti-
maba que no tenia otra alternativa que tomar medidas por su cuenta,
si bien de acuerdo con los prineipios convenidos en Kampala. Por lo
tanto, decidia imponer cuotas temporales sobre ciertos articulos impor-
tados de Kenia con el iinico objeto de promover su producciéon en Tan-
zania. Esto era una indicacién de que este pais estaba adoptando sola-
mente las medidas minimas, y ello nada mas cuando se hacia imperativo
para su propio desarrollo. El presidente Nyerere dijo que era impor-
tante darse cuenta de que incluso si las cuotas reducian las importaciones
procedentes de Kenia hasta por la suma de dos millones de libras ester-
linas al afio, lo que era improbable, Tanzania seguiria siendo de todos
modos el mayor importador de productos de Kenia.2®

Aunque hay razones para sentirse de acuerdo con las necesidades
urgentes de desarrollo de Tanzania, no hay duda de que cuando un
miembro de un programa de integracién econémica regional considera
necesario amenazar o aplicar represalias comerciales a otro pais miembro
que participa en el mismo proyecto, la situacién es dificilmente propicia
—politicamente y en cualquier otro sentido— para una expansién orde-
nada y continua de la cooperacién en los campos comercial, industrial
y otros. El futuro del Mercado Comin del Africa Oriental se ha com-
plicado méis todavia por la ausencia de todo progreso con respecto al
tratamiento regional uniforme de la inversién extranjera la cual —dado
el subdesarrollo general del Africa Oriental— debe necesariamente su-
ministrar una parte importante de los recursos financieros para la indus-
trializacién. En realidad, hoy se hace notar en el Africa Oriental una
competencia entre los tres paises tanto por atraer a la inversién industrial
extranjera, casi en cualesquiera condiciones, como por encontrar fuera
de la regién nuevos mercados para sus respectivas producciones de ma-
nufacturas. A principios de 1965 el Parlamento de Kenia aprobé una
ley de proteccion a la inversién extranjera, cuya generosidad dificil-
mente puede ser superada por nlngun otro pais y que aspira a atraer ca-
pital extranjero de la zona de la libra esterlina y de otras monedas con-
vertibles para, entre otras cosas, crear facilidades para el turismo, medios
de transporte, la industria de la mineria, de maquinaria agricola y otras.®
La Tesoreria de Kenia ha establecido un sistema nacional de licencias

20 “Tanzania Trade Curbs on Kenya”, noticia procedente de Dar-es-Salaam publicada en
The Financial Times (Londres), 11 de agosto de 1965.

21 Elisabeth Gillett, “Kenya Offers Incentives to Lure New Investment”, The Journal of
Commerce (Nueva York), 22 de enero de 1965.
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para empresas propiedad de extranjeros, sugiriendo que cualquier acuer-
do regional sobre incentivos fiscales uniformes estd més remoto en la
actualidad que en cualquier otro momento en el pasado. Uganda, por
su parte, “entre el creciente deterioro del Mercado Comtn del Africa
Oriental. . . ha comenzado a buscar en otras partes de Africa personas con
las que hacer negocios” # y recientemente se informé que su gobierno
habia ordenado al Ministerio de Industria y Comercio que organizara
misiones comerciales a Rwanda, Burundi, el Congo y Sudén para en-
contrar nuevas salidas a las industrias crecientes de Uganda en vista de
las restricciones comerciales que estaba imponiendo progresivamente Tan-
zania. Asi, en vez de una creciente coordinacién de politicas econémicas
y del robustecimiento de vinculos institucionales y de autoridades regio-
nales, esenciales para cualquier acuerdo dindmico de mercado comin,
uno es testigo de la desintegracién progresiva del Unico sistema de esta
clase que, no obstante sus muchas deficiencias, funcioné en Africa por
espacio de unos cuarenta afios.

El destino del Acuerdo de Kampala demuestra que la politica de
industrializacién, que en determinadas condiciones pudiera ser la mayor
fuente potencial de beneficios econémicos y sociales de una estrecha in-
tegracién del Africa Oriental, se convirtié en muy poco tiempo en la
fuente méas importante de tensiones econémicas y politicas dentro de la re-
gién y que ahora parece estar conduciendo a la desorganizacién total
del Mercade Comiin del Africa Oriental. En lugar del desarrollo indus-
trial cooperativo vemos politicas de sustitucién de importaciones “que
fastidien al vecino”, las cuales, en un plazo més largo, no haran sino
disminuir la viabilidad econémica de los tres paises en cuestién. A juz-
gar por las experiencias de las reptblicas centroamericanas, cuyo nivel
de desarrollo general es similar al de las tres reptiblicas del Africa Orien-
tal, si estos paises deciden en Gltimo término “marchar solos”, tienen unos
cinco afios de tiempo para alcanzar la etapa en la que no sera factible
ninguna sustitucién adicional de importaciones, cualesquiera que sean
los incentivos fiscales nacionales orientados a atraer inversién extran-
jera, y de los esfuerzos que se realicen por encontrar salidas para su
produccién manufacturera. Esto se aplica no sélo a Tanzania y Uganda,
sino también a Kenia, la cual —en parte debido a las disposiciones de
mercado comin— se ha adelantado a los otros dos paises (en 1962 Kenia
representaba alrededor del 45 % del empleo manufacturero de la re-

22 Lawrence Fellows, “Uganda Looking for New Markets” (informacién fechada en Kam-
pala), The New York Times, 31 de julio de 1965.
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gi6n, el 60 % del producto bruto derivado de actividades industriales, y
més del 75 % de las exportaciones intraterritoriales de manufacturas no
alimenticias). Si bien es obvio que Kenia estaba destinada a ser el pais
que més beneficios obtendria del acuerdo regional, la desintegracion del
mercado haré inexorablemente perdedores netos de los tres paises y re-
tardar4 tanto el desarrollo econémico nacional como el regional, que
depende, como ocurre con estos paises, del incremento de la inversién
industrial.

Sin olvidar las dificultades politicas existentes entre los tres miem-
bros del Mercado Comiin del Africa Oriental después de haber logrado
la independencia —dificultades que tienen su raiz, en parte, en las tres
politicas de indole econdmica seguidas por la metrépoli en la era colo-
nial—, uno se ve forzado a llegar a la conclusién de que la razén prin-
cipal del fracaso del Acuerdo de Kampala fue el hecho de que estable-
ciera una vinculacién estrecha entre la distribucién de proyectos indus-
triales y el problema de los desequilibrios persistentes en el comercio
intraterritorial de mercancias. Aunque la medida de aplicar cuotas a
las importaciones procedentes de paises con superdvit dirigidas a defi-
citarios fue aparentemente considerada por el pais de mayor déficit
—Tanzania— como la {inica arma que tenia a su disposicién para for-
zar a Kenia (principalmente) a que acatara los términos del acuerdo, el
vinculo se basaba en la suposicién errénea de que la distribucién regio-
nal de nuevas actividades industriales darfa como resultado inmediato
un cambio radical en la estructura y corrientes de comercio. El inevi-
table intervalo entre la decisién de asignar la mayoria de nuevas plantas
o sucursales de empresas existentes a los miembros menos desarrollados
del mercado comilin y la aparicién de nuevas coirientes comerciales
—intervalo que en cualquiera parte del mundo abarcaria varios afios—
fue evidentemente desdefiado. Como consecuencia, a la primera sefial de
tensién en las relaciones econémicas mutuas, se puso en movimiento el
mecanismo restrictivo y no el expansivo. Asi, los signatarios del Acuerdo
de Kampala pudieron llegar a conseguir el peor de los mundos posibles:
desequilibrios comerciales intraterritoriales corregidos mediante la res-
triccién del comercio y una tasa disminuida de industrializacién regio-
nal. Cualesquiera que hayan sido las ganancias obtenidas por Tanzania
y Uganda al forzar a algunas industrias a establecerse dentro de sus
propias fronteras, el resultado fue sustitucién de importaciones proceden-
tes del resto del Africa Oriental, y no el estimular la sustitucién regio-
nal de importaciones procedentes del resto del mundo, objetivo prima.
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rio de cualquier proyecto de integracién econémica emprendido en el
contexto del subdesarrollo con el propésito de facilitar la industriali-
zacién.

Otra razén del fracaso del Acuerdo de Kampala radica en la inca-
pacidad de las partes interesadas para incorporar a éste culesquiera otros
instrumentos de politica de industrializacién regional que no fueran las
disposiciones sobre licencias. Otros instrumentos potenciales pudieran
incluir: @) una estrecha cooperacién en lo tocante a crear la infraes-
tructura conducente a la integracién industrial y econémica; b) el ro-
bustecimiento de los mecanismos ya disponibles para celebrar consultas
entre los ministros de finanzas con respecto a los incentivos fiscales in- .
dustriales; ¢) un acuerdo formal sobre la proteccién aduanera uniforme
para nuevas empresas consideradas como “industrias de integracién”; y
d) un acuerdo sobre la funcién a desempefiar por las corporaciones de
desarrollo propiedad del Estado con respecto a los proyectos industria-
les regionales. En estas cuestiones, por lo menos, no obstante los cua-
renta afios de experiencia, el Mercado Comiin del Africa Oriental se
compara desfavorablemente con el programa de integracién centroame-
ricana establecido hace menos de diez afios.

La debilidad final del Acuerdo de Kampala tiene su origen no en
las politicas econémicas nacionales de los gobiernos signatarios, sino
en las actuales condiciones internacionales en las cuales los paises sub-
desarrollados —tanto individual como colectivamente— estin tratando
de aplicar sus programas y politicas de industrializacién. Como quiera
que grandes corporaciones internacionales estin protegidas en los paises
industriales por sus gobiernos contra casi toda clase de riesgos que com-
prendan ya sea ventas al exterior de bienes de capital o la inversién
directa, se desarrolla una creciente competencia por los mercados tenien-
do muy poco en cuenta la viabilidad de las economias en desarrollo y
su capacidad de servir la deuda externa originada por estas transaccio-
nes. Como los paises en desarrollo levantan barreras a las importaciones
tradicionales de bienes de consumo con el propésito de satisfacer sus am-
biciones de industrializacién, los intereses manufactureros y comerciales
de los paises avanzados tienen muchos modos de complacer. O bien ins-
talan facilidades de produccién siempre que se les ofrece la suficiente
proteccién, o bien ofrecen equipo a los fabricantes locales o a las corpo-
raciones de fomento nacionales en aquellos casos en que los riesgos de la
inversién directa aparecen demasiado grandes por las perspectivas po-
liticas a mas largo plazo, o cuando el tamafio del mercado no justifica
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un compromiso directo. En ambos casos, el capital extranjero llega a
convertirse en aliado de grupos nacionales que no se percatan de la falta
de viabilidad a la larga para los procesos de industrializacién limitados
exclusivamente a las fronteras nacionales y tampoco se dan cuenta del
elevado precio que debe pagarse por ese tipo de industrializacién con-
traproducente.

La capacidad de un pafs pequefio, subdesarrollado, para ofrecer casi
cualquier nivel de proteccién en un esfuerzo por atraer a la inversién
industrial extranjera, y la buena disposicién de los paises avanzados a
ofrecer créditos unilaterales mientras estén ligados a las exportaciones
de bienes de capital industriales especificos, constituyen el principal obs-
taculo para los proyectos de integracién econémica en las regiones mas
pobres debido a que las presiones asi generadas entorpecen de manera
eficaz las tentativas por desarrollar politicas de industrializacién regio-
nal. Todos los esfuerzos que se hagan en el futuro orientados hacia la
cooperacién econémica regional en Africa tendrin necesariamente que
tener presentes estos hechos en parte econémicos y en parte politicos.

III

El fracaso del Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracién
en su primera etapa y el fracaso general del Acuerdo de Kampala en
cuanto a la distribucién regional de las industrias apunta hacia la gran
dificultad practica’ de elaborar y poner en ejecucién proyectos concebi-
dos para lograr una distribucién politicamente aceptable y econémica-
mente viable de las actividades industriales entre los participantes sub-
desarrollados en los movimientos de integracién regional. La leccion
principal de las experiencias centroamericana y del Africa Oriental es
de dos tipos: a) la distribucién de los beneficios de un programa de in-
tegracién, ya se trate de una zona de libre comercio, una unién aduane-
ra o un mercado comin, no puede dejarse al libre juego de las fuerzas
del mercado ya que éstas no operan de manera eficiente en un medio
subdesarrollado; ) no puede idearse una distribucién equitativa de nue-
vas industrias aislindola de otros aspectos del proceso de integraciém.
Por otra parte, si se toman en consideracién las debilidades instituciona-
les presentes en las zonas subdesarrolladas y la persistente escasez de
recursos administrativos y empresariales capacitados, no se pueden abri-
gar muchas esperanzas en cuanto a las perspectivas de una planificacién
econémica regional a toda escala, o acerca de la armonizaciéon de las
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politicas industriales nacionales. En la mayoria de los casos, bien sea en
Africa, Asia o América Latina, los planes de desarrollo nacional sola-
mente existen sobre el papel, y las politicas industriales nacionales equi-
valen a una serie de improvisaciones impuestas a los gobiernos por las
dificultades internas y los problemas externos.

Este diagnéstico, sin embargo, no debe interpretarse como una ne-
gativa de la posibilidad de alentar la industrializacién sobre una base
regional en las zonas en desarrollo. Més bien trata de defender la posi-
cién de que el logro de cierta medida de cooperacién multinacional exige
la creacién lenta y cuidadosa de condiciones minimas para una coope-
racién y coordinacién limitadas entre un nimero reducido de paises veci-
nos, y no planes grandiosos para integrar docenas de economias nacio-
nales basados en la suposicién esperanzadora pero poco realista de que
un amplio niimero de paises sin ninguna experiencia previa de integra-
cién armonizardn de algin modo y algin dia sus recursos naturales y de
capital divergentes y las politicas econémicas nacionales. Semejante pun-
to de vista subestima la fuerza del nacionalismo econémico y el poder
de los intereses creados. Como se demostré en América Latina, tanto den-
tro de los nueve paises comprendidos en la Ararc, como del mucho més
reducido Mercado Comiin Centroamericano, la integracién econémica re-
quiere un proceso lento, complicado y doloroso de crear paso a paso
instituciones regionales y mecanismos de cooperacién, asi como de ori-
ginar apoyo politico en los sectores piblico y privado de cada pais, si es
que se quiere tener alguna seguridad de éxito.

El buen resultado de la integracién industrial depende en grado
considerable del surgimiento previo de una estructura institucional gene-
ral, de preferencia en forma de una unién aduanera, que estipule la
liberacién gradual de précticamente todo el comercio —con la posible
excepcién de los productos agricolas—, pero no de igualar los benefi-
cios de la integracién con los cambios que se produzcan en el comercio
intrarregional y las balanzas de pagos. La introduccién de este tltimo
concepto tiende a equilibrar el intercambio comercial al nivel potencial
més bajo y no al més elevado, y también a eliminar los efectos dina-
micos, a la larga, del comercio regional sobre el proceso de desarrollo.
Dando por supuesto —lo cual es dudoso— que una balanza comercial
regional favorable y no la posicién comercial general de cada pais vis-
a-vis del resto del mundo es un objetivo apropiado, la correccién de los
posibles desequilibrios comerciales regionales deberia dejarse a otras po-
liticas que no sean las de restricciones al comercio, y relacionarla espe-
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cialmente con los controles ejercidos sobre la inversién regional Esas
politicas de inversién regionales son posibles solamente cuando el pro-
ceso de integracién se encuentra bastante avanzado, lo que no ocurre en
las zonas de libre comercio incipientes y en los mercados comunes de los
paises en desarrollo, o cuando los paises exportadores de capital estin
dispuestos a dar todo su apoyo, y sobre una base multilateral, a un ex-
perimento de integracién determinado. Esta segunda condicién no se ha
ilenado nunca hasta ahora.

En estas circunstancias los paises subdesarrollados tienen que elabo-
rar una politica limitada de inversién regional de acuerdo con los si-
guientes lineamientos:

a) identificar, en primer lugar, los sectores productivos que pudie-
ran derivar beneficios de las economias externas disponibles y
de las economias de escala potenciales que ofrece el mercado
multinacional ;

b) elaborar una serie de proyectos concretos dentro de estos sec-
tores; '

¢) convenir en un sistema uniforme regional de proteccién arancela-
ria y de incentivos fiscales con el fin de evitar una competencia
indeseable por factores productivos escasos entre posibles inver-
sionistas nacionales y extranjeros;

d) poner conjuntamente a disposicién de los inversionistas poten-
ciales ciertos medios de financiacién del desarrollo; y

e) establecer una autoridad regional permanente con facultades para
promover la distribucién en toda la zona de nuevos proyectos
industriales sobre una base satisfactoria.

Una politica semejante de inversién regional limitada implica que,
dentro de un tratado general de libre comercio o de mercado comtn, hay
que proveer ciertos instrumentos juridicos (como se indica arriba en el
inciso ¢); y, ademds, contar con los servicios de un banco o corporacién
regional de fomento, y un instituto regional de investigacién industrial.
Esta altima institucién es probablemente decisiva ya que cualquier in-
tento de asignar regionalmente industrias no existentes afin, en espera de
obtener respuestas favorables de inversionistas potenciales, o de distribuir
proyectos yno por uno cuando éstos son sometidos por las partes intere-
sadas privadas, estd llamada a terminar en un fracaso, a aumentar las
fricciones politicas y a provocar recriminaciones reciprocas. Las nego-
ciaciones sobre la distribucién equitativa de nuevos proyectos industria-
les en un marco multinacional representa el ltimo y no el primer paso
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de una politica limitada de inversién regional, y su éxito o fracaso de-
pender4 tanto del niimero como de la calidad de los proyectos sujetos a
negociaciones. Aqui se ve claramente la importancia de una organiza-
cién regional de investigacién industrial y de su capacidad para elaborar
estudios concretos sobre factibilidad de distintos proyectos. Si un grupo
de paises que se embarca en una empresa de integracién econémica no
puede asegurar un funcionamiento relativamente efectivo de dicha enti-
dad regional, entonces todo lo que se hable de planificacién industrial
regional, o de armonizacién de planes nacionales de desarrollo, lo cual
entrafia un mayor esfuerzo de operacién y organizacién, representa un
caso claro de autodecepcién en masa, contraproducente, aunque quiza
suene bien.

En ocasiones se supone que la asignacién de nuevas actividades pro-
ductivas entre un grupo de paises en desarrollo es un ejercicio suma-
mente dificil por razones econémicas, debido a la pretendida indispo-
nibilidad de economias externas salvo en unos pocos lugares selecciona-
dos. Pero cualquiera que esté familiarizado con las actuales condiciones
en lo tocante a la infraestructura y disponibilidad de recursos naturales
de Centroamérica y el Africa Oriental, y que posea alguna idea de la
“tecnologia moderna, dificilmente puede aceptar proposicién tan pesimis-
ta. Como expone uno de los expertos que esta trabajando en problemas
relacionados con la integracién econémica:

...salvo en las industrias vinculadas estrechamente a recursos naturales
sumamente especificos y cuyo embarque es costoso, el progreso de la
tecnologia moderna ha reducido en gran medida las ventajas naturales
de ubicar las actividades manufactureras en un lugar determinado con
preferencia sobre otro. En la actualidad, las ventajas de un sitio sobre
otro son creadas por el hombre més bien que por la naturaleza. Y si
las ventajas son creadas por el hombre, también pueden ser cambiadas
por éste de acuerdo con criterios de planificacién racionales y delibe-
rados.28

Excepcién hecha de la industria de fundicién del aluminio, hierro
y acero, y unas pocas mas, existen decenas de proyectos industriales po-
sibles, y précticamente todos ellos en los campos de bienes de consumo
duraderos y de manufacturas intermedias, que podrian, tanto en el caso
de Centroamérica como del Africa Oriental, ser ubicados opcionalmente
en distintos lugares. Si esto es asi, entonces, en tiiltima instancia el éxito

22 Sidney Dell, 4 Latin American Common Market?, Oxford University Press, Londres-
Nueva York-Toronto, 1966, pp. 69.
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de los mecanismos distributivos industriales debe depender de la posibi-
lidad de que se cuente con proyectos factibles de realizacién, y el fracasc
de tentativas pasadas no debe atribuirse a deficiencias de los lugares
elegidos sino exactamente a la escasez de proyectos bien preparados y
la ausencia de medios financieros y de capacidades empresariales. Si se
satisfacieran las condiciones bésicas (la amplia gama de estudios sobre
factibilidad y proyectos bien elaborados, cuya preparacién podria finan-
ciarse con fondos procedentes del Fondo Especial de las Naciones Uni-
das, del Banco Mundial, o de las instituciones de fomento regionales,
como el Banco Africano de Desarrollo) se despejaria el camino para po-
ner en marcha los mecanismos de negociaciones multinacionales en cada
zona de integracidn.

Las reglas bésicas para estas negociaciones deben tomar en conside-
racién dos hechos importantes: @) aunque es posible que exista un na-
mero de lugares alternativos —aceptables por razones de analisis econé-
mico— para un proyecto cualquiera determinado en una regién multina-
cional, los paises menos desarrollados llenarin un nimero menor de
requisitos, desde el punto de vista estrictamente econémico, que las na-
ciones miembros méis desarrolladas; y &) incluso en el caso de alta cali-
dad de anélisis de proyectos, no puede haber la seguridad de que podra
atraerse a los inversionistas potenciales de dentro o de fuera de la zona.
Por consiguiente, las negociaciones acerca de la distribucién de un ni-
mero de cierta importancia de proyectos deben otorgar el privilegio de
una primera opcién a los miembros menos desarrollados del grupo dan-
do por supuesto que mientras una amplia escala de proyectos industriales
regionales puede ajustarse a la estructura del socio més desarrollado,
la posibilidad de eleccién para el menos desarrollado es mis limitada.
En segundo lugar, una vez que se ha convenido en la asignacién, los
miembros del programa de integracién, procediendo como grupo, deben
invitar a los inversionistas potenciales a que hagan ofertas para los pro-
yectos individuales aprobados. En el caso de que, de acuerdo con los
términos previamente convenidos, no aparezcan en escena inversionistas
privados interesados deberan las corporaciones regionales de desarrollo
comprometerse a establecer el proyecto con participacién de capital de-
los paises miembros bajo la direccién de nacionales del pais al cual se
haya asignado el proyecto. Incluso en este tltimo caso, deben dictarse
provisiones para que la corporacién regional cese en su propia inversién
en la empresa una vez que se haya encontrado un presunto comprador.
Esta sugerencia tiene como propésito evitar que se dediquen a proyectos
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industriales especificos recursos escasos de capital financiero sumamente
necesitados en cualquier zona subdesarrollada para inversiones sociales
o de infraestructura.

Es posible que pueda ensayarse alguna variante del plan que se aca-
ba de exponer sobre una base experimental en uno de los convenios de
mercado comin propuestos en Africa. A juicio del autor, el futuro de es-
tos programas de integracién dependera, en grado considerable, del éxito
que tenga la introduccién de un plan que asegure a todos los miembros
alglin género de participacién en el proceso de industrializacién. Hasta
la fecha no se cuenta con tales mecanismos y las perspectivas de progra-
mas ambiciosos de industrializacién regional, o de las llamadas politicas
de armonizacién industrial nacional, partiendo de la cispide y no del
nivel del proyecto, parecen —hablando con sinceridad— sumamen-
te dudosas. S
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