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Las nuevas formas institucionales
de la integracion latinoamericana’

Eduardo R. Conesa’*

Resumen

En este trabajo se consideran tres ideas fundamentales, a saber:

1) la necesidad que tiene América Latina de integrarse, si es
que desea el desarrollo econdmico; 2) se hace una revision
de los principales problemas y escollos que enfrentaron la
ALALC, el Grupo Andino y el Mercado Comiin Centroamericano
en el pasado; 3) se analizan las instituciones en estado de
gestacion disponibles en la actualidad para encarar el proceso
de integracién en el decenio de 1980, y se sugiere coémo debe-
rian ser conformadas dichas instituciones a los efectos de no
tropezar nuevamente con los mismos inconvenientes registra-
dos en el pasado.

Introduccion
Este trabajo se dividira en tres partes.

En la primera abordaremos el tema de la imperiosa ne-
cesidad que tiene América Latina de integrarse si es
que quiere seguir creciendo. En la segunda parte hare-
mos una critica del instrumental juridico-econémico que
en el pasado han adoptado los esquemas integracio-
nistas en América Latina. Y en la tercera parte expon-
dremos cudles, a nuestro juicio, debieran ser los
instrumentos juridico-econdémicos claves que permitan
materializar y avanzar en el proceso de integracién vy,
ademas, qué caracteristicas debieran tener estos ins-
trumentos para efectivamente poder cumplir los grandes
objetivos de desarrollo que la integracién conlleva.

La integracion: ayer, una opcion

En primer lugar, debemos reconocer que la idea de la
integracion en América Latina ha sufrido por haber te-
nido un nacimiento, tal vez prematuro, por causa de la

* Versién revisada de un trabajo presentado en el IX Curso
de Derecho Internacional organizado por el Comité Juridico
Interamericano, Rio de Janeiro, agosto de 1982,

*% Director del INTAL.
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tendencia que tenemos los latinoamericanos a imitar
todo lo que se hace en otros continentes. Aclaro: no es
que el lanzamiento de la integracion fuera errado en ese
momento sino, simplemente, que América Latina tenia
otras rutas abiertas para su desarrollo en esos tiempos,
distintas de la integracién. El efecto favorable que sobre
el crecimiento econdmico de Europa tuviera el Tratado
de Roma, firmado en 1957, sin duda puso de moda a
la integracion en América Latina y pocos afios después
nosotros firmamos también el Tratado de la ALALC del
ano 1960, el Tratado del Mercado Comun Centroameri-
cano en 1962 —el Tratado de Managua— y en 1969
el Acuerdo de Cartagena. Ademas, en el ambito de los
paises del Caribe se firmé el Tratado del CARICOM en
1967. O sea, el ejemplo europeo ha sido profusamente
seguido en nuestra region.

Sin embargo, ha habido problemas de implementacion.
La integracion no ha avanzado todo lo que debia avan-
zar y, sobre todo, no ha tenido un claro impacto sobre
el desarrollo de nuestros paises. De manera que nos en-
contramos hoy, en 1982, cuando la integracion es un
elemento insustituible para el crecimiento de nuestros
paises, con cierta fatiga, con cierto desgaste de las
ideas integracionistas, consecuencia del lanzamiento an-
ticipado de esquemas de integracién en la region. Creo
que el tema merece un tratamiento un poco mas deta-
llado y, por lo tanto, me explayaré en el punto.

Ante todo, debemos subrayar que, desde el punto de
vista de la economia mundial, en el decenio de 1960,
cuando se crearon todos estos esquemas integracionistas
en la region latinoamericana, la economia mundial cre-
cia a tasas del orden de 5,7 por ciento por afio. Ante
el efecto dinamico que el crecimiento de los centros in-
dustriales proyectaba sobre nuestra region, nosotros,
en América Latina, pudimos también crecer a tasas muy
altas. Esto ocurrié simplemente porque la expansién de
los paises industriales demandé importaciones, tanto
de materias primas como de toda clase de bienes v,
ante esa demanda, nuestra region exportd, y al exportar
tuvo divisas, y al tener las divisas pudo realizar las in-
versiones y estimular su propia produccién, lo que a
su vez demandé importaciones de los paises industria.
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lizados. De manera que hubo una sincronizacion entre
el desarrollo de los paises industriales y el desarrollo
latinoamericano. ?

Durante el decenio de 1960, el desarrollo de América
Latina, particularmente en el periodo 1963-1973, fue
de 6 por ciento anual, que es una tasa considerable-
mente elevada, una de las mas altas del globo. La es-
trategia de desarrollo de nuestros paises en esas circuns-
tancias pudo basarse en el desarrollo hacia afuera, en
la promocién de las exportaciones, particularmente in-
dustriales, dado que las exportaciones tradicionales de
la region estan y estuvieron trabadas por la multitud
de restricciones que después de la guerra y en la actua-
lidad subsisten en los mercados internacionales de pro-
ductos basicos.

La integracion: hoy, una necesidad

En la actualidad, sin embargo, y desde 1973, la econo-
mia mundial sufrio el *shock” de la elevacion de los
precios del petréleo. No solamente el petréleo sino la
mayoria de las materias primas subieron de precio y
todas, excepto el petréleo, luego bajaron. Pero el im-
pacto de la suba de los precios del petréleo ha sido
fuerte en los paises industriales. Ante los déficit en sus
balanzas de pagos, estos paises han reaccionado ha-
ciendo crecer lentamente sus economias al 1,6 por
ciento anual. Al crecer éstas con lentitud, la demanda
de importaciones de petroleo también crecié en el pe-
riodo 1974-1982 con mucha mayor lentitud de lo que
hubiera ocurrido si las economias de los paises indus-
triales hubieran mantenido un ritmo acelerado de creci-
miento. 2

Esta fue una estrategia indudablemente deliberada para
evitar que la OPEP pudiera ejercer sin trabas su poder
monopdlico. Era simplemente una forma de calmar la
demanda interna de los propios paises desarrollados
sobre el petrdleo.

No obstante esta situacion, América Latina continu6 cre-
ciendo. Y lo hizo durante todo el periodo 1973-1982 a
tasas del orden de 5 por ciento por afo. Es decir, ha
habido una fuerte ventaja en el crecimiento latinoameri-
cano respecto al crecimiento de los paises industriales.
El lento crecimiento de los paises industriales condujo a
que América Latina se viera en crecientes dificultades
para colocar sus exportaciones. Por otro lado, su propia
alta tasa de crecimiento hizo que la regiéon demandara
grandes cantidades de importaciones. Ante la consiguien-
te brecha creciente entre exportaciones e importaciones
se recurrié al endeudamiento externo. La deuda externa

I Conesa, Eduardo R., “La integracién de América Latina en el
decenjo del 80". Integraclcn l.atmoamencana, N® 36, junio de
1979, pags. 3-10.

* Conesa, Eduardo, R., ob. cit.
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latinoamericana, que en el afio 1973 estaba en el orden
de los 30 mil millones de ddlares ha subido, hacia fines
de 1981, a 240 mil millones de délares. Esta situacién,
repito, es producto principalmente de la diferente tasa
de desarrollo que ha mantenido la regién frente a la
tasa de crecimiento de las economias de los paises in-
dustriales. Si los paises industriales hubieran tenido
también una alta tasa de crecimiento en este periodo,
Ameérica Latina no hubiera necesitado endeudarse tanto
y hubiera podido financiar su crecimiento con mayores
exportaciones y menores deudas.

Lo cierto es que este proceso de crecimiento sobre la
base del endeudamiento externo estd tocando a su fin.
La mayoria de los paises de nuestra region enfrenta
problemas en este sentido. La deuda externa esta lle-
gando a limites que tornan dificultoso avanzar por la
via de este modelo. Ante esta situacion, los paises de
América Latina debemos cambiar la direccién de nues-
tras importaciones, importando méas de América Latina
misma. »

Nuestro poder de compra debe ser dirigido en mayor
medida hacia la propia region latinoamericana. Esto se
conseguira mediante una apertura reciproca de nuestros
mercados, lo cual traerda una mejor division del trabajo
en América Latina, una mayor competencia en la region,
y permitira una mejor asignacién de los recursos y un
accionar del sistema de precios que es vital para un de-
sarrollo econémico sostenido. #

Ninguno de los paises de la region tiene un mercado
interno lo suficientemente amplio para intentar un de-
sarrollo autonomo. El desarrollo a la coreana, por la
via de la promocién de exportaciones industriales, tiene
sus fuertes limitaciones en la actualidad por la rece-
sion internacional de que hablamos. En consecuencia,
si queremos seguir creciendo, la mejor via es la aper-
tura reciproca de los mercados. De ahi la vigencia de la
idea integracionista hoy.

Pasamos entonces, después de esta breve introduccién
sobre la vigencia y necesidad de la integracién en Amé-
rica Latina en el momento presente, a repasar, con un
sentido critico, no por criticar sino para sacar leccio-
nes para la accién futura, el instrumental integracio-
nista que la region desarrollé en los afios del decenio
de 1960.

3 Lewis, Arthut, “The Slowing Down of the Engine of Growth”,
The American Economic Review, septiembre de 1980, versién en
espafol en Integracion Latinoamericana, N 56, abril de 1981
pags. 13-21.
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Los problemas de la ALALC

En primer término nos referiremos al Tratado de la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio. * Como
ustedes saben, el instrumento mas importante para la
integracion instituido en dicho tratado era el de las ne-
gociaciones producto por producto, segin el cual los
paises otorgaban una concesion para importar un ar-
ticulo determinado incluido en sus listas nacionales. Ne-
gociaban, por ejemplo, Argentina y Brasil. Argentina
concedia el producto “A’" y Brasil en compensacion el
producto “B’'. Al mismo tiempo, terceros paises se be-
neficiaban con esas concesiones puesto que el Tratado
de la ALALC contenia la llamada ‘‘clausula de mayor fa-
vor", por la cual toda ventaja que un pais otorgaba a otro
debia extenderla a todos los miembros de la Asociacion.

Este sistema de negociacién por producto tiene sus
inconvenientes. Cuando un solo pais o ningln pais pro-
duce el articulo negociado, no hay intereses que se opon-
gan a que se otorguen concesiones y asi se registra una
gran profusién de éstas en esos articulos. Pero cuando
varios paises tienen produccion de un articulo, los indus-
triales de cada pais no quieren la competencia del in-
dustrial del otro y, en consecuencia, en esos productos
es dificil liberalizar el comercio. Los intereses creados se
oponen firmemente a que, sibitamente, se libere el co-
mercio de ese producto y que, de una proteccién de cien
por ciento o de cincuenta por ciento, que usualmente
tenfa la industria en el mercado cautivo nacicnal, de
repente haya que enfrentar la competencia latinoameri-
cana con una proteccién de cero por ciento.

Este sistema de negociar por producto no solamente
presenta inconvenientes de tipo institucional, politico, tal
como el que les he descripto, por prestarse excesivamen.
te a las presiones de los industriales de cada pais, sino
que ademas es susceptible de serios reparos desde el
punto de vista de la teoria econémica. Los estudiosos
del comercio internacional estan de acuerdo en que la
liberalizacién del comercio en un producto, sin liberar
a los demas productos, altera los precios relativos y es
muy dudoso que cause una mejor asignacion de los
recursos. El resultado, es cierto, puede ser positivo, pero
también negativo y, probablemente, no conduce a lo que
los economistas llamamos Pareto 6ptimo en la asigna-
cion de los recursos.

Otro problema que presenté el sistema de la ALALC fue
la ineptitud de su mecanismo de apoyo a los paises de
menor desarrollo econdmico relativo. ® Todos ustedes
saben que en un esquema de integracion resulta impo-
sible avanzar sino al paso del pais que avanza mas len-
tamente. Por eso, en todos los esquemas de integracion

—

4+ “El futuro de la ALALC", editorial revista Integracion Latino-
.americana, N° 40, octubre de 1979.

5 Arocena, Martin, “‘El surgimiento de la Asociacién Latinoame-
ricana de Integracion”, Integracion Latinoamericana, N° 59, julio
de 1981, pags. 11-24.
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hay mecanismos especiales de apoyo a aquellos miem-
bros menos desarrollados, que permitirian a dichos
paises una mejor utilizacién de los mecanismos del mer-
cado ampliado.

Es ciertamente paradéjico que aquellos paises de menor
desarrollo econémico relativo, que generalmente son los
que tienen un menor mercado interno, sea porque el
tamano del pais es menor, o el tamafio de su poblacién
también lo es, o su ingreso per capita es bajo, por lo
general son los que mas necesitan del mercado am-
pliado. Por consiguiente, cabria pensar que ante el
agrandamiento que provee la integracion, los primeros
beneficiados serian los paises menos desarrollados.

La practica indica que intervienen otros factores que
impiden a los paises menos desarrollados la efectiva
utilizacion del mercado ampliado.

En primer término, eso ocurre porque los paises de
menor desarrollo econdémico relativo tienen una gama
de producciones muy poco variada. Se producen muy
pocos productos. Los paises mas desarrollados dentro
de un esquema de integracion, por el contrario, produ-
cen casi todo. En consecuencia, los paises de menor
grado de desarrollo, por la fuerza de los tratados de in-
tegracion, deben comprar bienes méas caros, dentro del
esquema de integracion, productos que antes importaban
mas baratos del resto de! mundo. Esto origina lo que se
Ilama una desviacién del comercio. Y no seria tan nega-
tivo si, a su vez, los paises relativamente mas desarro-
llados dentro de un esquema de integracion, adquirie-
ran en igual proporcion en el pais menos desarrollado
productos mas caros que los del resto del mundo. No
ocurre asi, como deciamos previamente, por la circuns-
tancia de que la diversificacién del aparato productivo
del pais de menor desarrollo econémico relativo es me-
nor. No dispone de oferta. En consecuencia, la desvia-
cién del comercio suele ser mavor para el pais menos
desarrollado y menor para el mas desarrollado. Es asi
como desde el comienzo, un pais con menos desarrollo
entra con cierto “handicap’ en un esquema de integra-
cion. Es necesario, por lo tanto, en estos tratados de
integracion, prever mecanismos de apoyo a los paises
menos desarrollados, que compensen esa mayor des-
viacién neta del comercio.

En el caso de la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio, ALALC, ®7 el mecanismo principal elegido
para apoyar a los paises de menor desarrollo econdémico
relativo que son Bolivia, Ecuador, Paraguay —también
se incluyé a Uruguay— ha sido el de otorgar una gran
cantidad de concesiones, que no son extensivas al resto

6 Sloan, John W., “‘La Asociacién Latinoamericana de Libre Co-
mercio: una evaluacion de sus logros y fracasos”, Integracion
Latinoamericana, N* 42, diciembre de 1979, pags. 37-55.

7 Seminario ‘‘La reestructuracion de la ALALC" (Informe final),
Integracién Latinoamericana, N° 42, diciembre de 1979,
pags. 5-10.
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de los paises de la regidén y, por lo tanto, son de uso
exclusivo para los paises de menor grado de desarrollo.

En tal sentido, se otorgaron mas de 7.000 concesiones
dentro del antiguo tratado de la ALALC. Pero las con-
cesicnes que se dieron eran, por ejemplo, para que Bo-
livia fabricara teodolitos o rulemanes, productes en los
cuales este pais no tenia ventajas comparativas.

Es evidente que esta forma de negociar la inlegracion,
esta forma de encarar el problema de los paises de
menor desarrollo econémico relativo, no es adecuada.

Y ciertamente éste ha sido uno de los problemas mas
graves que enfrenté la ALALC, porque tendié a produ-
cirse un desequilibrio en el comercio donde los paises
mayores, Argentina, Brasil y México, tenian superavit
permanentes sobre los paises de menor grado de desa-
rrollo econémico relativo. Era necesario encontrar una
forma de atenuar este inconveniente y esa férmula no
se encontré pues no estaba adecuadamente prevista en
el antiguo Tratado de la ALALC. 8

Un tercer problema institucional en la estructura del
Tratado de la ALALC fue la regulacion establecida para
la clausula de mayor favor, ? 19 Como se sabe, el articulo
18 del Tratado de la ALALC contenia dicha clausula, por
la cual cualquier beneficio, privilegio o ventaja que un
pais de la Asociacién concediera a otro pais de la Aso-
ciacién, habia que generalizar dicha ventaja o privilegio
a todos los demas paises miembros de la Asociacion,
con algunas pocas excepciones referentes precisamente
a los paises de menor desarrollo econémico relativo. Es
asi como, por ejemplo, si Brasil le otorgaba una con-
cesion a Argentina y ésta otra a Brasil, inmediatamente
otros paises podian utilizar dicha ventaja. Si un grupo
de paises, o si un pais no otorgaba concesiones a los
demas miembros, sin embargo, se beneficiaba con las
que los demds se otorgaban entre si. Y asi ocurrié que
cuando el Grupo Andino, en 1969, decide profundizar
el proceso de integracién econémica, se suspenden
practicamente las concesiones por parte de dichos
paises. Esto provocé que los demés paises de la Asocia-
cién Latinoamericana de Libre Comercio tampoco estu-
vieran en condiciones de otorgarse concesiones, por
temor a que fueran utilizadas por terceros que, a su
vez, no estaban dispuestos a reciprocar.

Asi aparecié una trabazoén en los mecanismos de la
ALALC vy, a partir del decenio de 1970, se negocian muy

8 Pefa, Félix, “‘El régimen juridico de la transformacion de la
ALALC en la ALADI". Integracion Latinoamericana, N° 65, ene-
ro-febrero de 1982, pags. 33-36.

9 QOria, Jorge Luis, “La clausula de la nacion mas favorecida
en el Tratado de Montevideo 1980 (1* parte)’” Integracion La-
tinoamericana, N° 62, octubre de 1981, pags. 44-53.

10 QOria, Jorge Luis, ob. cit. (2' parte), Integracion Latinoame-
ricana, N 63, noviembre de 1981, péags. 41-50.
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pocas concesiones y cunde un clima de pesimismo en
dicho esquema. Felizmente ese clima ha sido superado
en buena medida con motivo de la sancién del Tratado
de la ALADI, que remueve algunos de los defectos de
la ALALC, y es tan liberal y flexible que cabe dentro de
€l cualquier esquema institucional, lo cual es una gran
ventaja porque permite negociar la integracién sin los
chalecos de fuerza que a veces representan las rigideces
institucionales. Un buen tratado de integracién econd-
mica tiene que respetar simultaneamente la realidad
econémica, los preceptos de la economia politica y los
objetivos de sus miembros, lo cual es un desafio triple
a los juristas, economistas y politicos de la region.

Los problemas del Grupo Andino

Tenemos un segundo esquema de integracion latinoame-
ricana, que es el Grupo Andino. 1* 2 E| Grupo Andino,
como se sabe, se formaliza con la firma del Acuerdo de
Cartagena en el aiflo 1969 y establece un programa de
integracion sumamente ambicioso. Sin embargo, con el
transcurso de los afos, este dinamismo parece haberse
perdido. En la actualidad, el comercio intrasubregional
del Pacto Andino alcanza solamente a cinco por ciento
de las exportaciones totales de la region: la integracion
no ha avanzado en la medida esperada. '3

Quizas el problema mayor del Grupo Andino haya sido
el sistema de programacion sectorial de las industrias
como una forma alternativa de promover el crecimiento
de los paises de menor desarrollo econémico relativo
dentro del Grupo y acelerar el desarrollo industrial del
conjunto. Se pensé que bastaba asignar a los paises de-
terminadas producciones para que esto pudiera mate-
rializarse. En la practica, el sistema no ha funcionado.

Ha quedado demostrado, una vez mas, que en los es-
quemas de integracion debe tenerse en cuenta el motivo
beneficio. EI empresario dificilmente invierte y arriesga
si no es en pos de un claro, tangible y visible beneficio,
para lo cual es necesario dejar en libertad al sistema
de precios para que el empresario produzca aquello que
mejor le parezca dentro de cierta proteccion contra las
importaciones de fuera de la subregion. Es cierto que
hay sectores donde la produccién eficiente requiere la
utilizacion de economias de escala y, en este caso, no
hay mas remedio que acudir a una programacion indus-
trial que respete las ventajas comparativas intrasubre-
gionales.

11 Guerrero, Mauricio, Nunez del Arco, José y Garcia Amador,
Francisco, Crisis en la integracion de América Latina: el caso
del Grupo Andino, 1974-1976, Buenos Aires, INTAL, 1978.

12 Silva Ruete, Javier, “'El Grupo Andino y la integracién latino-
americana en la hora crucial'', Buenos Aires, mimeo, 1982.

13 JUNAC, “Evaluacion del proceso de integracion, 1969-1979",
Lima, 1979.
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Tal puede ser el caso de la industria automotriz, la in-
dustria siderdrgica, la industria petroquimica, la indus-
tria del acero, pero son relativamente pocas industrias
las que requieren necesariamente una programacion vy,
repito, son aquéllas en que existen las llamadas econo-
mias de escala. En el caso del Grupo Andino se fue mas
alla y se pretendio establecer una programacion en el
caso de las industrias metalmecéanicas que generalmente
no estan sujetas a leyes claras de las economias de es-
cala.

Otro problema que ha experimentado el Grupo Andino
ha sido la falencia del sistema de apoyo a los paises
de menor desarrollo econémico relativo dentro de la
subregion, en este caso Bolivia * y Ecuador. Alli tam-
bién ha faltado realismo en los sistemas de apoyo. En
parte, este problema se confunde con el anterior, por-
que se pretendié solucionarlo asignando determinadas
producciones a Bolivia cuando este pais no estaba en
condiciones técnicas de encararlas.

Otro inconveniente que se ha registrado en el Grupo
Andino ha consistido en que esta subregién experimenta
fuertes costos de transporte debido a las montafias y
otras caracteristicas fisicas. Estos costos representan
el papel de una tarifa aduanera. En estudios que ha
efectuado el INTAL se han hecho analisis de transporte
de determinados productos y se ha llegado a establecer
que en muchos casos el costo del transporte supera a
veces el cincuenta por ciento del costo del producto
FOB. 1#

Una caracteristica comun, tanto de la Asociacién Latino-
americana de Libre Comercio como del Grupo Andino,
ha sido que, como solucién a los problemas que presen-
taban dichos esquemas, se proponia precisamente avan-
zar mas en la integracion, profundizar mas aan el
comercio reciproco. El inconveniente con esta solucién
es que si los gobernantes no ven los beneficios con-
cretos en los escasos avances de la integracion produ-
cidos, dudan acerca de la relacién costo-beneficio. En
efecto, los gobiernos de los paises participantes en un
esquema de integracion pierden grados de libertad en
el manejo de su instrumental de politica econémica. No
pueden manejar su tarifa externa comin, pierden tam-
bién cierta libertad en la fijacion de sus tipos de cambio,
se sienten coartados en el uso de gran parte de ese ins-
trumental. Si a cambio de esa pérdida existiera un claro
y tangible beneficio econdmico, los paises estarian dis-
puestos a avanzar mas en la integraciéon econdmica,
pero ante el sacrificio que significa otorgar la concesién
en un producto determinado y luego no poder volver a
subir la tarifa o imponer restricciones a la importacion,

14 Morawetz, David, “‘Destino del miembro menos desarrollado
dentro de un esquema de paises de menor desarrollo: Bolivia
en el Grupo Andino”, Integraciéon Latinoamericana, N? 69, junio
de 1982, pags. 4-20.
15 Véase INTAL, Costo de transporte y comercio subregional an-
dino, agosto de 1981.
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los gobiernos, ante los dudosos resultados a obtener,
prefieren prudentemente dar a los esquemas de inte-
gracién un lento aunque inseguro ritmo de avance.

Los problemas del Mercado Comiin
Centroamericano

Distinto ha sido el caso del Mercado Comin Centro-
americano. En Centroamérica, el Tratado de Managua
en 1962 tuvo un fortisimo impacto inicial en el desa-
rrollo econdmico de la subregién. Las exportaciones
centroamericanas, partiendo de niveles exiguos, llega-
ron a mas del veinte-veinticinco por ciento de las expor-
taciones totales de estos paises. ¢

Durante los primeros afios de vigencia del Mercado
Comun éste tuvo una gran incidencia en la inversion
industrial y en la actividad econémica general. Desde
el periodo 1962 a 1968 la tasa de crecimiento de Cen-
troamérica fue de siete por ciento. '7

El sistema centroamericano, aunque sumamente dina-
mico al comienzo por la concrecién de una efectiva aper-
tura reciproca de las economias centroamericanas, tuvo
ciertos defectos de concepcién que se manifestaron con
posterioridad. 18

En primer término, surgié un problema con la falencia
del sistema de apoyo a los paises de menor dearrollo
econdémico relativo. En este caso, el pais de menor de-
sarrollo fue Honduras, que no llegé a utilizar el esque-
ma de integracion en forma efectiva como palanca para
salir de su propio subdesarrollo.

Los demas paises tenian fuertes superavit comerciales
con Honduras. Esto llevé a pensar a los hondurefios
que su pais no estaba recibiendo suficientes ventajas
del Mercado Comin Centroamericano y condujo luego
a la separacién practica de este pais del organismo.

Un segundo problema que ha experimentado el Mer-
cado Comtn Centroamericano ha sido el excesivo usn
tal vez abuso, de los llamados incentivos fiscales a la
promocién industrial. Desde 1962 en adelante, los
paises se apresuraron a establecer una legislaciéon que
eximia de derechos de importaciéon y otros impuestos
a aquellas industrias que se establecian en plazos de-
terminados dentro del pais. Cuando se constituyé en-
tonces el Mercado Comiin Centroamericano se inicio,

16 Conesa, Eduardo R., “La reestructuracién del Mercado Co-
mun Centroamericano’”, Integracién Latinoamericana, N° 65,
enero-febrero de 1982, pags. 14-20.

17 Lizano, Eduardo, “‘Disparidades nacionales e integracién eco-
némica’, Integracién Latinoamericana, N° 69, junio de 1982,
pags. 34-48.

18 SIECA, “El desarrollo integrado de Centroamérica en la pre-
sente década: bases y propuestas para el perfeccionamiento y
la reestructuraciéon del Mercado Comiin Centroamericano’, Bue-
nos Aires, INTAL, 1973-1974.
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por asi decirlo, una carrera de incentivos fiscales entre
los paises, a los efectos de verificar qué pais podia ob-
tener una mayor radicacién de industrias en su propio
territorio para exportar a los vecinos, por oposicion a las
radicaciones que los vecinos podian obtener para expor-
tar al propio territorio. Es asi como se eximieron mi-
llones de dolares en impuestos a empresas, algunas de
las cuales eran nacionales, pero la mayoria extranjeras,
para la produccién con destino al Mercado Comun Cen-
troamericano. Gran parte de estas industrias fueron
industrias de ‘‘last touch', o sea, industrias de toque
final o de armado con una alta intensidad en el uso de
materias primas y bienes de capital importados y una
escasa utilizacién de la mano de obra local y de las ma-
terias primas locales. Esto produjo, por cierto, grandes
beneficios para el sector empresario industrial en la
subregion pero, ciertamente, empeord la distribucién
del ingreso y, hoy en dia, la mayoria de los expertos en
integracién considera que hubo en el esquema de inte-
gracion cetroamericano un olvido del impacto empleo
en dicho esquema de integracion.

Por supuesto, otro inconveniente importante que conlle-
va la integracién centroamericana es precisamente su
limitacién a Centroamérica. En tal sentido, se abren
nuevas posibilidades de vinculacion de Centroamérica
a los paises de la ALADI por la via del nuevo Tratado
de la ALADI, que analizaremos muy sumariamente luego.

El margen de preferencia arancelario

Llegamos asi a la tercera parte de este trabajo, en la
que consideraremos las formas institucionales que de-
berd adquirir la integracion, si ésta va a progresar y
convertirse en un instrumento efectivo de nuestro desa-
rrollo econdémico.

Creemos que la integracion latinoamericana se halla
hoy en una encrucijada muy favorable. Por un lado,
existe un gran fervor integracionista en la regién con
motivo del conflicto del Atlantico Sur y, por el otro, te-
nemos a disposicion diversos instrumentos legales en
estado embrionario aiin, pero que son las bases consti-
tucionales para avanzar en forma practica y concreta.

En particular, me refiero a un instrumento que ha sido
aprobado en el nuevo Tratado de |a ALADI firmado entre
los once paises de la region que, como es bien sabido,
son: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador,
México, Pert, Paraguay, Venezuela y Uruguay. En efec-
to, el articulo V del Tratado establece: ‘‘Los paises miem-
bros se otorgaran reciprocamente una preferencia aran-
celaria regional que se aplicara con referencia al nivel
que rija para terceros paises y se sujetard a la regla-
mentacién correspondiente’.

Ademas, el Consejo de Ministros de Relaciones Exte-
riores de la ALADI!, en la reunion que siguid a la firma
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del Tratado, aprobé la Resolucién 5, en la que figuran
las pautas generales para la reglamentacion de dicha
preferencia arancelaria regional. 1?

La preferencia arancelaria consiste simplemente en una
rebaja tarifaria que cada pais de la ALADI otorgaria
a las importaciones provenientes de otros paises de la
Asociacion. Asi, si el nivel de preferencia se estableciera
en veinte por ciento y Venezuela, por ejemplo, tuviera un
impuesto aduanero de cincuenta por ciento a la importa-
cién de un producto determinado, en caso de realizarse
la importacion de un producto de Argentina, de Brasil
o de cualquier otro pais de la ALADI, el derecho arance-
lario bajaria de cincuenta a cuarenta por ciento. 20

Un problema que plantea el margen de preferencia es
como funciona cuando la tarifa de importacién es cero, y
cuando es extremadamente elevada. En estos casos es
evidente que la preferencia no es operativa. Si es cero,
no se puede dar un margen de preferencia. En este
caso, lo que debiera hacerse es subir el nivel de la tarifa
aduanera para los productos de fuera de la region a un
nivel similar al del margen de preferencia y aplicar di-
cho margen sobre alguna férmula mas complicada que
hemos discutido en el INTAL. Esta férmula tiene ciertas
ventajas porque aumenta los méargenes de preferencia
cuando las tarifas externas son muy altas y también lo
hace cuando las tarifas son muy bajas. Esto tendria un
efecto muy positivo sobre la integracidon, sobre la asigna-
cién de los recursos de nuestros paises y sobre nuestra
independencia econdémica.

El margen de preferencia y su generalidad

La preferencia arancelaria tiene grandes ventajas, a sa-
ber: primero se aplicaria a todos los productos del uni-
verso arancelario con muy pocas excepciones. Esta ca-
racteristica del margen de preferencia es muy impor-
tante porque ya hemos visto que uno de los factores que
determiné el estancamiento de la Asociacién Latinoame-
ricana de Libre Comercio fue el sistema casuistico de
negociar las concesiones producto por producto. Es im-
portante que al establecer este nuevo mecanismo se
haya comprendido la necesidad de superar al anterior,
mercantilista y casuistico. Es preferible una rebaja de
diez por ciento, igual para todos los productos, que
11.000 concesiones para el treinta por ciento de los pro-
ductos. Vuelvo a repetir, hay razones de tipo institucio-
nal, de tipo politico y sobre todo de tipo economico que
aconsejan proceder con igualdad para todos los produc-
tos en este tipo de rebajas.

19 Division de Esquemas de Integracion del INTAL, “El margen
de preferencia arancelario y sus efectos en el comercio intra-
ALALC", Integracion Latinoamericana, N° 49, agosto de 1980,
pags. 5-12.

20 De Maria, Luis, "Perspectivas de la preferencia arancelaria
regional en la Asociacion Latinoamericana de Integracién’, In-
tegracion Latinoamericana, N° 70, julio de 1982, pags. 12-20.
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La experiencia internacional asi lo indica. Mientras las
negociaciones del GATT estuvieron canalizadas por la
via de las rebajas producto a producto, se avanzé muy
lentamente desde 1950 hasta 1963. Tan sélo cuando
en la Ronda Kennedy se negocian rebajas uniformes y
generalizadas para todos los productos, se puede avan-
zar rapidamente en este tipo de negociaciones. Asi fue
como la Ronda Kennedy tuvo un gran éxito, produjo una
rebaja de alrededor de treinta y cinco por ciento pro-
medio en los aranceles entre paises industrializados, y
fue uno de los elementos claves que facilito el desarrollo
del comercio y el crecimiento de dichos paises y, por re-
percusion, también de los nuestros en el decenio de
1960.

Creo que los juristas tienen que tener bien presente
este problema por sus connotaciones institucionales y
politicas, muy asequibles a un entendimiento juridico
realista.

Margen de preferencia y reciprocidad

Una segunda ventaja de este instrumento es la recipro-
cidad, pues todo tendria un “quid pro quo’. Un palis,
digamos Argentina, otorgaria un margen de preferencia,
por ejemplo de veinte por ciento, a Brasil, pero Brasil le
otorgaria una preferencia similar para todos los produc-
tos a Argentina, y asi entre todos los paises de la ALADI.
Con respecto a la reciprocidad, se presenta una situa-
cién muy particular que trataremos mas adelante, con
referencia a los paises de menor desarrollo econémico
relativo, porque estos paises otorgarian su mercado
merced a la preferencia pero, posiblemente, no estarian
en condiciones de aprovechar las rebajas arancelarias de
los paises mayores. Por ello, es necesario instituir o
desarrollar nuevas férmulas practicas de apoyo a los
paises de menor desarrollo econémico relativo que per-
mitan la insercion adecuada de éstos en el nuevo es-
quema de integracién. Este punto sera motivo de algu-
nos parrafos mas adelante.

Margen de preferencia y soberania tarifaria.
Proyeccion centroamericana

Una tercera ventaja que tiene este instrumento del mar-
gen de preferencia es que ninguno de los paises de la
ALADI, mediante su otorgamiento, renunciaria a su pro-
pia soberania tarifaria respecto de las importaciones de
afuera de América Latina. #1

Los paises podrian fijar su tarifa aduanera al nivel que
desearan. Podrian subirla o bajarla siempre que no estu-

21 Conesa, Eduardo R., “'Las exportaciones intralatinoamericanas
como motores del desarrolio”, Integracién Latinoamericana,
N°® 52, noviembre de 1880, pags. 20-29.
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viera en contradiccion con ciertos acuerdos del GATT.
Pero en caso de realizarse una importacion de América
Latina y tratarse de un producto verdaderamente origi-
nario de la region, se debe otorgar la preferencia aran-
celaria que se convenga, sin posibilidad de variacion.

Otra ventaja importante de este instituto del margen de
preferencia regional es que permite la incorporacién
de otros paises latinoamericanos al &mbito de la ALADI.

Esta Asociacion comprende once paises de América La-
tina, pero faltan los cinco paises de Centroameérica, Pa-
nama, la Replblica Dominicana y otros del Caribe. El
Tratado de la ALADI en su articulo 24 prevé la posibili-
dad de que el margen de preferencia también se otorgue
a paises latinoamericanos que no forman parte del
Tratado. 22

Posibilidad del *‘veto’ al margen de preferencia

Una de las caracteristicas més sobresalientes de la
nueva constitucion de la integracién latinoamericana que
tenemos con el Tratado de la ALADI es precisamente su
flexibilidad, que es una gran virtud, siempre y cuando
se utilice con criterios racionales de politica econdmica.
Una de las discusiones que encara la region en estos
momentos trata acerca de cual debiera ser el monto de
esa preferencia arancelaria concreta que se otorgarian
los paises de América Latina entre si. Hay paises que
quieren que la preferencia arancelaria sea simbolica,
otros que prefieren una preferencia arancelaria efectiva.

El INTAL ha efectuado estudios economéiricos sobre
este margen y ha llegado a la conclusién de que, para la
mayoria de los productos, un margen de preferencia
arancelario de diez por ciento, es decir, una rebaja de
diez por ciento en relaciéon a las tarifas de fuera de
la region, ya es suficiente para comenzar a promover
efectivamente el comercio entre los paises miembros.
Un margen de preferencia menor a éste seria mas bien
simbélico.

Supongamos que alguno de los paises no esté dispuesto
a dar una preferencia de diez o veinte por ciento. En tal
caso, el mismo Tratado permite otorgar un margen de
preferencia regional, digamos, de cinco o seis por ciento
y, después, entre los paises que estén de acuerdo en
profundizar ese margen de preferencia, aunque sean me-
nos de los once firmantes, ya sean cuatro, cinco o diez,
se podrian otorgar, por medio de lo que se ha dado en
llamar una accion parcial, un margen de preferencia de
diez o de veinte por ciento.

Es decir que ningln pais tendria un derecho de veto o
de trabar las relaciones de integracion dada la existen-

22 Conesa, Eduardo R., ob. cit.
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cia de la via de las acciones parciales. En efecto, reza
el articulo 7 del Tratado: ‘‘Los derechos y obligaciones
que se establezcan en los acuerdos de alcance parcial,
regiran exclusivamente para los paises miembros que
los suscriban''.

Y, ciertamente, nada impide que entre cuatro, cinco o
diez paises se otorguen una preferencia de veinte por
ciento, si asi lo quieren.

El margen de preferencia y el GATT

Cabe preguntarse cdmo es que un instituto tan simple
como la promocién del intercambio intralatinoamericano
por la via de un margen de preferencia no se establecié
veinte o treinta afos antes. La respuesta es muy clara.
Cuando se comenzd a gestar el proceso de integracion
latinoamericana, ya en el afio 1958, la CEPAL propuso la
formacién de una zona de preferencias comerciales. Es
bien sabido que en aquellos tiempos Estados Unidos
manifestdé su oposicion a este sistema por no encua-
drar dentro de las normas del Acuerdo General del
GATT, que en su articulo XXIV sélo permite preferencias
en el caso de que se establezcan bajo la forma estricta
de zonas de libre comercio o uniones aduaneras.

En la actualidad los impedimentos provenientes del
GATT al establecimiento de una zona de preferencias
comerciales han quedado superados con la sancion, el
28 de noviembre de 1979, de la llamada '‘clausula de
habilitacion’, que consagra un régimen preferencial ge-
neral para todos los paises en desarrollo, los cuales no
estan obligados a dar reciprocidad a los paises desarro-
llados por la rebaja de aranceles que aquéllos efectden
entre si, 2% 24

Margen de preferencia y gradualismo

El margen de preferencia se puede ir aplicando gradual-
mente, es decir, se puede en una primera etapa aplicar
una preferencia de cinco o de diez por ciento; ern una se-
gunda etapa, tres afios después, se puede profundizar
dicho margen ampliandolo a veinte por ciento, y asi suce-
sivamente; al cabo de varios afios, dando siempre la
oportunidad a los industriales de la region para adaptar-
se a la competencia, se puede llegar a una preferencia
de cien por ciento. Cuando se llegue a ese nivel eviden-
temente estaremos dentro de una zona latinoamericana
de libre comercio.

23 Conesa, \"duardo R., ob. cit.

24 Barros, Riymundo y Halperin, Marcelo, “Aspectos juridicos
vinculados al establecimiento de un margen de preferencia re-
gional”, Integracién Latinoamericana, N 49, agosto de 1980,
pags. 13-51.
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Es muy importante respetar la gradualidad en todo lo
que sea reformas arancelarias. No es posible que los
gobiernos ofrezcan un determinado “status' a las in-
dustrias con protecciones altas y, repentinamente, ante
un impetu liberalizador, desmantelen totalmente ese
amparo a las industrias. Este proceder crearia insegu-
ridad juridica. Por el contrario, un esquema de inte-
gracion necesita promover inversiones y, por lo tanto,
seguridad a sus titulares. Es necesario abrir gradual-
mente los mercados, es necesario reducir gradualmente
las tarifas entre nosotros para posibilitar la competen-
cia. La competencia es la gran fuerza dinamizante de la
industria y del desarrollo econémico.

Ademads, la mecanica gradual que tendria el margen de
preferencia, permitiria a los gobiernos apreciar los resul-
tados de su aplicacién en las etapas sucesivas, y de
esta manera, pasar a la proxima etapa sin grandes ries-
gos. Como deciamos al comienzo de este trabajo, esto
es sumamente importante porque los gobiernos tienen
razon al no querer comprometer el futuro de sus paises
a menos que vean claramente los beneficios que se de-
rivarian de sus propias medidas.

Estructura arancelaria y dependencia

Una de las razones por las cuales nuestros paises son
mas dependientes de los paises industrializados es pre-
cisamente nuestra estructura arancelaria. Usualmente,
nuestros paises otorgan permisos de importacion para
los llamados articulos esenciales y los deniegan para
los no esenciales. La consecuencia de esto es que los
productos no esenciales terminan siendo altamente pro-
tegidos por los controles de cambio, y los esenciales
son los que se importan porque esta permitido hacerlo.

En consecuencia, el pais nunca llega a producir articu-
los esenciales y se especializa en los no esenciales. Al
cabo de un tiempo, por la via de esta forma de razonar,
la economia de un pais se torna altamente dependiente.
En efecto, si un pais esté en guerra y se corta la impor-
tacién de cosméticos, el impacto sobre la economia del
pais es nulo. Si por el contrario, le cortan la importacion
de ciertos bienes de capital o incluso de determinado
armamento, es evidente que se lo podra afectar muy
seriamente.

Nuestras estructuras arancelarias son muy altas para ar-
ticulos no esenciales o que se producen en el pais, y
muy bajas para los que son esenciales y no se producen
en el pais. Los estudiosos del comercio internacional
han concluido que es mucho mejor una tarifa igual para
todos los productos, que faculte al sistema de precios el
sefialamiento de qué productos se deben producir en
el pais y cudles no, sobre la base de una proteccion
igual. Esta es una forma mas racional de seleccionar
industrias para promover el progreso econémico. El mar-
gen de preferencia, entonces, al obligar a subir las
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tarifas aduaneras en determinados productos con pro-
teccion cero, significaria una importante correccion de
las graves deficiencias de los sistemas excesivamente
empiricos de fijacion de aranceles que tenemos en la
mayoria de los paises latinoamericanos. Posteriormente
volveré sobre este tema al referirme a la necesidad de
ir estableciendo las bases para un mercado comun lati-
noamericano y a cuales serian los fundamentos de la pro-
teccion en nuestra region latinoamericana.

Las acciones parciales

Existe una segunda categoria que puede tener gran im-
portancia para el futuro de la integracion. Son las lla-
madas acciones parciales. 2° 26 2728 Es bjen sabido que
el nuevo Tratado de la ALADI practicamente ha puesto
en un lugar muy secundario a la clausula de mayor
favor. Es decir, dos o mas paises se pueden otorgar
reciprocamente ventajas y privilegios entre si, sin nece-
sidad de extenderlos a los demas miembros de la Aso-
ciacion Latinoamericana de Integracion. Existe, sin em-
bargo, la posibilidad, para los paises que no son parte
de un acuerdo parcial de integracion, de ofrecer los
mismos privilegios en su propio mercado y, de esta
manera, por la via de este pago, participar en un
acuerdo parcial de integracion. Para eso se han previsto
en el mismo Tratado de la ALADI reuniones trianuales de
evaluacion y convergencia, para promover que los acuer-
dos de alcance parcial amplien el nimero de paises y
el nimero de beneficios al resto de los que no son los
originariamente firmantes. Todavia esta por verse la efi-
cacia de este mecanismo institucional. Creemos que las
acciones parciales pueden ser muy Utiles para la causa
de la integracion, pero también son peligrosas porque
fomentan toda clase de acuerdos comerciales bilaterales
y, precisamente, una de las caracteristicas esenciales
de la integracion es su multilateralismo.

Por otra parte, la creacion de una malla de relaciones
bilaterales dentro del marco de la ALADI puede, en el
futuro, dada la complejidad de las relaciones bilaterales,
forzar una liberalizacién de ese sistema complejo de

25 “Presentacion de Eduardo R. Conesa, Director del INTAL,
en nombre del Presidente del BID, licenciado Antonio Ortiz
Mena, en oportunidad de la firma del Tratado de Montevideo
1980", Integracion Latinoamericana, N* 50, septiembre de 1980,
pags. 75-76.

26 Wionczek, Miguel S., “La evaluacién del Tratado de Monte-
video y las perspectivas de las acciones de alcance parcial de
la ALADI", Integracion Latinoamericana, N* 50, septiembre de
1980, pags. 4-29.

27 Barros, Raymundo, “‘Andlisis comparativo de los Tratados
de Montevideo 1960 y 1980", Integracion Latinoamericana, N*
50, septiembre de 1980, pags. 30-48.

28 Salazar Santos, Felipe, “El problema de la convergencia de
las acciones parciales en el marco de la integracion latinoame-
ricana’, Integracién Latinoamericana, N° 52, noviembre de
1980, pags. 30-58.
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relaciones tejido a la luz de los intereses comerciales
del momento, en un marco mas amplio y mas generoso,
mas racional, de acuerdos multilaterales de integracion
econdémica.

La idea ofrece su atractivo desde el punto de vista ins-
titucional y politico, pero debera siempre tenerse en
cuenta la conveniencia de que en los acuerdos de alcan-
ce parcial los paises pongan énfasis en la gradualidad
y en la universalidad.

Creo que estas dos caracteristicas de los acuerdos de
alcance parcial pueden convertirlos en instrumentos
muy valiosos para la integracién. Para ofrecer un ejem-
plo, supongamos que Argentina celebre un acuerdo de
alcance parcial con Uruguay. Estos acuerdos, a mi juicio,
pueden ser beneficiosos para la causa de la integra-
cién, a condicién de que abarquen la totalidad del
universo arancelario. Por ejemplo, una desgravacion
aduanera entre estos dos paises seria sumamente bene-
ficiosa para ambas economias, siempre que no se
establecieran restricciones sectoriales y que no se em-
pezara a negociar con listas de productos y a avanzar
por el viejo sistema de “producto por producto”. Si Ar-
gentina y Uruguay piensan en la integracion como un
instrumento del desarrollo econdmico, ese objetivo sera
alcanzado por la via de la mayor competencia que la
integracion creara.

La integracion y el sistema de precios

Es muy importante en los esquemas de integracion
tener en cuenta la bondad de un sistema de precios
competitivo. Uno de los factores que mas contribuye al
desarrollo econémico de los paises que se integran es
la mayor competencia que los mercados ampliados aca-
rrean. La mayor competencia permite la utilizacion del
sistema de precios como mecanismo de asignacién de
los recursos. Los economistas —desde la época de
Adam Smith y continuando con el famoso tratado de
economia politica de Léon Walras, hasta los tiempos mo-
dernos con la programacion lineal—, han podido verifi-
car —incluso con aplicaciones de calculo practico—, el
gran efecto dinamizante que sobre cualquier economia
tiene un sistema de precios competitivo. Precisamente,
una de las principales ventajas de la integracion es que
permite la vigencia de este instrumento precioso para
el desarrollo econémico.

Por eso es importante insistir en un margen de prefe-
rencia igual para todos los productos. Sélo entonces,
cuando se abran los mercados reciprocamente para casi
todos los productos, la integracion sera beneficiosa
pues todos los precios son interdependientes, y las libe-
ralizaciones parciales para algunos productos si y para
otros no distorsionan la interdependencia. Nada impi-
de, pues, que Paraguay y Brasil, o Brasil y Ecuador, o
Argentina y Uruguay, o Argentina y Brasil, o Chile,
etcétera, celebren tratados parciales de integracién eco-
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nomica, pero siempre teniendo en mira la necesidad de
que se abarque la universalidad del arancel de ambaos
paises, o por lo menos un alto porcentaje, por ejemplo,
noventa per ciento de los mismos.

La regulacion del problema de los paises de
menor desarroilo economico relativo

A lo largo de la descripcién de los problemas que ex-
perimentan los esquemas de integraciéon, hemos visto
que una constante reside en la situacién de los paises
de menor grado de desarrollo economico. Parece vital, en
consecuencia, que para que tenga éxito un esquema de
integracién, sepamos reglamentar con formulas practi-
cas un sistema de compensacion por parte de los paises
que reciben mayores beneficios de la integracion, a
aquellos que, por tener un menor grado de desarrollo,
obtienen menores beneficios.??

En el INTAL estamos analizando en profundidad el tema,
con el objeto de proponer a los gobiernos esas férmu-
las practicas. Una de las ideas que tenemos en mente
y que analizaremos en el ambito concreto de aigunos
paises de América del Sur, requiere previamente el
calculo de los costos por desviacién del comercio que
se producen con motivo de los esquemas de integracion.

Desde el comienzo, la teoria de la integracion econd-
mica elabord dos conceptos basicos elementales que,
por su importancia, me permito repetir aqui. Uno es
el de la desviacion del comercio, y otro, la creacién del
comercio. Les recuerdo que al formarse una unién
aduanera entre dos o mas paises, existe desviacién del
comercio cuando uno de los paises debe comprar en
el otro miembro de la union aduanera productos que
antes adquiria mas barato de! resto del mundo. Se dice
que, por el contrario, hay creacion del comercio cuan-
do el pais miembro de la unién aduanera, y gracias al
establecimiento de ésta, puede adquirir mas barato,
dentro de la unién aduanera, productos que antes pro-
ducia mas caro dentro de sus propias fronteras.

El concepto que queremos analizar en este contexto es
el de la desviacién del comercio. Es decir, las pérdidas
que se producen para un pais que entra en un esquema
de integracion al tener que comprar mas caros produc-
tos producidos en la regién. Por ejemplo, Uruguay pue-
de importar camiones u émnibus muy baratos de Japdn
o de ltalia o de Estados Unidos. Si entra dentro de ur
esquema de integracion, tal vez lo tenga que comprar
mas caro en Brasil o en la Argentina.

Algunos paises dentro del esquema tienen una estruc-
tura productiva completa, en el sentido de que la

29 Conesa, Eduardo R., "Conceptos fundamentales de la inte-
gracion econémica’’, Integracion Latinoamericana, N¢ 71, agosto
de 1982, pags. 2-27.
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gama de articulos producidos dentro del pais es muy
vasta. Estos son los paises de mayor desarrollo econé-
mico relativo. En otros paises, por su menor tamafio y su
menor grado de desarrollo, los articulos producidos
consisten principalmente en productos agricolas y al-
gunos pocos productos industriales. Ante un esquema
de integracion que abarque, por una parte, a paises con
produccion diversificada y, por otra, a paises que no
gocen de esa diversificacion en la produccion indus-
trial, es evidente que el establecimiento de una tarifa
externa comun, o de una preferencia, hace que el pais
menos desarollado deba comprar en el mercado del mas
desarrollado productos que podria importar a menor
costo del resto del mundo.

Es cierto que el pais mas desarrollado debera importar
algunos productos del pais menos desarrollado, pero
la gama y la variedad de estas importaciones sera me-
nor y, por lo tanto, la desviacion del comercio que se
verificara para el pais mas desarrollado también sera
prcbablemente menor. En otras palabras, el costo adi-
cional de tener que importar del pais menos desarro-
llado de la unién serda menor para el pais mas desa-
rrollado.

Por el contrario, en el caso del pais menos desarrollado,
dado que practicamente un gran porcentaje de su con-
sumo debera adquirirlo en el pais de mayor desarrollo,
surge un aumento en los costos a los cuales estos pro-
ductos son adquiridos y este costo adicional estd dado
por la diferencia entre los precios internacionales y los
precios internos de los productos intercambiados en la
unién aduanera. Es perfectamente factible hacer un
calculo estimado de estos costos. Una férmula practica
que encara lo mas grueso de la desigual distribucién
de beneficios en un esquema de integracion, consiste
en que los paises de mayor grado de desarrollo hagan
un pago compensado a los paises de menor grado por
los perjuicios generados por la desviacion neta del co-
mercio que ellos experimentan.

Si se adoptara una solucidon de esta naturaleza, luego
el pais de menor grado de desarrollo podria aplicar los
fondos provenientes de los pagos compensatorios que le
hace el pais de mayor grado de desarrollo y aumentar la
elasticidad de la oferta en su economia; esto es, podria
aplicarlos a la inversidén para la fabricacién de bienes en
los cuales el pais tuviera ventajas comparativas dentro
de la unién.

De esta manera, se beneficiarian todas las partes. Los
paises de mayor desarrollo econémico relativo porque
contarian con el mercado de los paises de menor desa-
rrollo y podrian aumentar sus exportaciones a ellos, y
los paises de menor desarrollo obtendrian los beneficios
del mercado ampliado, que son muy importantes para
ellos, mas la compensacién por los costos de desviacion
neta del comercio.
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Las economias externas

Es cierto que en adicion a la desviacion del comercio
existen en los esquemas de integracion otros elementos
que causan una distribucion desigual de beneficios, pero
esos elementos son muy dificiles de medir en sus efec-
tos. Las economias externas constituyen una tipica
fuerza que favorece la localizacion de las inversiones en
los paises mas industrializados. Pero la medida de estas
economias es un problema que la ciencia econémica no
ha podido llegar a dilucidar. Hay divergencias entre los
estudiosos acerca de si esas economias son verdadera-
mente fundamentales o insignificantes. De cualquier ma-
nera, una de las ventajas que tendrian los paises mas
desarrollados consistiria en la mayor preparaciéon de su
fuerza de trabajo, en la existencia de una mayor can-
tidad de expertos y de técnicos en las distintas ramas
de la produccién industrial que, con relativamente poco
entrenamiento adicional, podrian pasar a desempefar
nuevas funciones en otras actividades que se estable-
cieran.

La ausencia de una fuerza de trabajo entrenada, por el
contrario, en los paises de menor desarrollo econémico
relativo, es un elemento que impide alcanzar con rapidez
las ventajas de la integracion. Por ello, los paises de
menor grado de desarrollo podrian utilizar el producido
de los pagos compensatorios para aplicarlos, por ejem-
plo, a la capacitacion de su fuerza de trabajo. Los diver-.
sos elementos dinamicos, economias de escala, econo-
mias externas que afectan la distribucién de los bene-
ficios en un proceso de integracion, son muy dificiles de
cuantificar en sus efectos y mas dificil aun es atribuir
sus beneficios a uno u otro pais. El drama de los pro-
cesos y los esquemas de integracién en América Latina
es que los paises que mas necesitan de la integracion,
los que mas necesitan del mercado ampliado, son pre-
cisamente aquellos paises de menor mercado, mas pe-
quefos, de menor desarrollo y de menor ingreso per
capita, puesto que la escasa dimensién del mercado na-
cional es el factor determinante de una escasa division
del trabajo, de escasa especializacion, escasa compe-
tencia, escasa productividad y la no utilizacion de eco-
nomias de escala y, por ende, de bajos niveles de vida.

Parece paraddjico, entonces, que un esquema de inte-
gracion que, por principio, agranda los mercados, pueda
traer un perjuicio a los paises de menor grado que se
adhieran a esos esquemas. La causa de ese perjuicio, sin
embargo, esta clara. Estd principalmente en la mayor
desviacion del comercio que estos paises experimentan
y en las deseconomias externas.

Por ello es sumamente importante, si queremos el éxito
de la integracion latinoamericana, que los juristas y eco-
nomistas de la regién trabajen de consuno en la crea-
cion de un sistema de apoyo a los paises de menor
desarrollo econémico relativo que, sin causar perjuicio
a los paises mas desarrollados relativamente dentro de
la regién, permitan la insercién adecuada de aquéllos
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en los esquemas de integracion. Hay aqui un desafio
importante para los juristas de la region. En el INTAL,
vuelvo a repetir, estamos estudiando férmulas practicas
para manejarnos con este problema que requiere, sin
lugar a dudas, una gran imaginacion juridico-institucio-
nal-econémica.

El fundamento de la proteccion en
Ameérica Latina

Antes de terminar este trabajo cabe abordar un tema de
gran importancia doctrinaria para la integracion econo-
mica de América Latina y es el fundamento que tienen
nuestros paises para proteger sus industrias.

De lo expuesto anteriormente sobre las bondades del
sistema de precios competitivos surge una pregunta. Si
se trata de utilizar dicho sistema como palanca para el
desarrollo jpor qué no adoptar el sistema de precios
mundiales? Es decir, los precios existentes en la econo-
mia internacional que supuestamente no estan distor-
sionados; por qué entonces no poner una proteccion
igual a cero para todas las actividades econdémicas. Este
argumento es tedricamente atractivo y merece un ana-
lisis en profundidad para ver si es aplicable a América
Latina o no lo es.

En el INTAL hemos hecho numerosos estudios sobre la
pertinencia de la aplicacion de la teoria de las ventajas
comparativas o la pertinencia de la proteccion en Amé-
rica Latina.0 #1 8233 34 35 F| tema es vital para nuestro
desarrollo puesto que, si quitamos toda proteccion a
nuestras industrias, las Unicas actividades econdmicas
que no tendrian ningun problema y, por el contrario,

30 Conesa, Eduardo R., *La aplicabilidad de la tarifa 6ptima en
Argentina'”, Integraciéon Latinoamericana, N* 62, octubre de
1981, pags. 6-22.

31 Kravis, Irving B., ‘‘Aranceles aduaneros optimos, integracion
y otras estrategias comerciales para América Latina", Integra-
cion Latinoamericana, N* 64, diciembre de 1981, pags. 2-13.

32 Lonoff, Marc, '‘Panorama economico del mercado mundial
de cobre y computo de la elasticidad de demanda que enfrentan
Chile y Per(i”, Integracion Latinoamericana, N° 64, diciembre
de 1981, pags. 14-26.

33 Adams, Gerard F., ““Las r.laciones entre el mercado del café
y la economia brasilefia: sus consecuencias para la politica
comercial”, Integracion Latinoamericana, N? 66, marzo de 1982,
pags. 4-12.

34 Pizano Salazar, Diego, ‘‘Café y politica economica: aspectos
de las experiencias de Colombia y Brasil”, Integracion Latino-
americana, N° 66, marzo de 1982, pags. 13-36.

35 Lord, Montague J., “Commodity export demand of Latin
America'’, documento presentado en el Seminario sobre poli-
ticas comerciales optimas, INTAL, Buenos Aires, 22 al 24 de
junio de 1981; véase en este mismo ejemplar, seccion Estudios
Econdmicos.
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serian estimuladas, serian las exportaciones de ciertos
productos basicos tales como el café, el azicar, la car-
ne, el trigo, el maiz, el algodan, el petroleo y el banano,
y evidentemente nuestros paises tendrian que volcar
gran cantidad de sus recursos de inversion a la produc-
cién y exportacion de estos productos donde tienen
una gran capacidad competitiva a nivel internacional.

De esta manera, una pregunta fundamental de la estra-
tegia de desarrollo latinoamericano consiste en verificar
si se cumple o no un supuesto vital de la teoria de las
ventajas comparativas. Ese supuesto es que la elastici-
dad de la demanda de los productos basicos de expor-
tacion de la regién es infinita. Si la elasticidad de la
demanda es infinita, o sea, si la curva de demanda que
enfrentan nuestros paises en la exportacion de estos
productos es totalmente horizontal y podemos enton-
ces triplicar, cuadruplicar, decuplicar nuestras exporta-
ciones de café, banano, trigo, carne, azlcar, etc., a los
mercados internacionales sin que los precios bajaran a
causa de ello, entonces, evidentemente, se aplicaria la
teoria de las ventajas comparativas y la mejor avenida
para nuestro desarrollo seria adoptar el sistema mun-
dial de precios, eliminando toda proteccion y concen-
trando nuestros recursos en esos sectores tradicionales
de exportacion, y con el producido de esas mayores ex-
portaciones, importar y consumir mas bienes en los
cuales no tenemos ventajas comparativas.

Pero, si nuestros paises enfrentaran curvas de demanda
ineslasticas en la demanda de estos productos, es decir,
si al quintuplicar, por ejemplo, las exportaciones de
café, el precio de dicho producto cayera a la mitad,
tendriamos que pensar seriamente si nos conviene 0 no
quintuplicar dichas exportaciones y lo mismo, por su-
puesto, ocurriria con las de azicar, algodén, trigo, maiz,
cobre, banano, etcétera.

En el INTAL hemos investigado a fondo, en un seminario
que se realizé en junio de 1981, este tema y hemos
publicado numerosos articulos de econometristas de ni-
vel mundial sobre los mismos y, en general, hemos lle-
gado a la conclusién de que nuestros paises no enfren-
tan una curva de demanda de elasticidad precio infinita
para sus productos basicos de exportacion.

Es evidente que América Latina exportando mas o ex-
portando menos de sus productos tradicionales de
exportacion afecta sus propios términos de intercambio.

No es que América Latina tenga un poder monopélico
que le permita explotar a otros paises. Nada mds aleja-
do de la realidad que esta hipotesis. La gran mayoria de
los productos basicos de exportacion de la regién no
tiene ni remotamente la configuracion de elasticidades
que posibilite el ejercicio del poder monopélico de la
OPEP. Se trata simplemente de como asignar mejor los
recursos propios de la region a la luz de la relacion
existente entre cantidades exportadas y precios recibi-
dos. Para optimizar el uso de nuestros propios recursos,
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debemos igualar ingresos marginales con los costos
marginales de exportaciéon de productos basicos.

Al respecto, conviene hacer notar que el primer econo-
mista que analizoé este tema desde el punto de vista
tedrico, apuntando en la misma direccién que los resul-
tados de investigaciones empiricas realizadas por el
INTAL, es nada menos que un campeon del liberalismo
economico del siglo pasado. En efecto, John Stuart
Mill, en un libro publicado en 1844 titulado “‘Ensayo
sobre ciertas cuestiones no dilucidadas en la economia
politica”, analiz6é en detalle lo que hoy conocemos con
el nombre de ‘‘teoria de la tarifa optima’’. En anos
recientes, esta teoria ha alcanzado jerarquia cientifica
y constituye el tunico argumento respetable para la pro-
teccion en la teoria del comercio internacional.

Para usar las palabras textuales de Harry Johnson, “en
afos recientes, la proposicién adelantada primero por
Mill y formalizada luego por Bickerdike, en el sentido
de que un pais puede mejorar su bienestar en relacion
al libre intercambio imponiendo una tarifa sobre sus
importaciones, ha alcanzado un reconocimiento general
en la literatura del comercio internacional’’.*¢

Otro economista de Chicago, Lloyd Metzler, escribio asi
en 1949:37 ““Como Australia, los paises latinoamericanos
tienen una ventaja comparativa en la produccion de
articulos comestibles y materias primas. Sus exporta-
ciones mas importantes incluyen productos de la agri-
cultura y de la industria extractiva tales como el café,
el petréleo crudo, cobre, azicar, algoddn, nitratos, trigo
y carne. La mayoria de estas exportaciones son productos
basicos para los cuales la demanda mundial es decidi-
damente ineslastica y como los paises latinoamericanos,
en muchos casos, proveen una proporcion sustancial de
la oferta mundial de estos productos parece probable
que la demanda externa de sus exportaciones, en su
conjunto, pueda ser bastante inelastica aun para perio-
dos de tiempo bastante largos’.

Siguiendo precisamente esta sugerencia hemos reali-
zado en el INTAL el seminario que les he mencio-
nado, en junio de 1981. Dicho seminario reivindica,
desde el punto de vista econométrico, el antiguo argu-
mento de los términos de intercambio lanzado por Ratul
Prebisch y la CEPAL 30 afos atrds, pero lo pone en
términos de elasticidades econométricamente estimadas
y relacionandolo con el tema de la reasignacion de los
recursos por la tarifa optima resultante en linea con los
conceptos clasicos de la economia. En otras palabras,

36 Johnson, Harry, “Optimum Tariffs and Retaliation'’, Review
of Economic Studies, mayo de 1954.

37 Metzler, Lloyd, “Tariffs, the Terms of Trade, and the Distri-
bution of National Income”, Journal of Political Eccnomy, fe-
brero de 1949, traducido con el titulo: “‘Aranceles, términos de
intercambio y distribucion del ingreso nacional”, en Caves, R.
F. y Johnson, H. G., Ensayos de Economia Internacional, Buenos
Aires, Amorrortu, 1971, pags. 45-83.
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al establecer una proteccion a la industria, los paises
desviarian recursos de los sectores tradicionales de ex-
portacién para ser aplicados a las industrias protegidas
por esa tarifa.

Y aqui es donde se hace imprescindible tratar el con-
cepto de integracién, porque, por un lado, puede de-
mostrarse cientificamente que cierto grado de protec-
cion es recomendable para América Latina sobre la base
de la mismisima teoria econémica tradicional y, por el
otro, ocurre que los mercados nacionales son muy es-
trechos para alcanzar una eficiencia productiva acepta-
ble. En consecuencia, la proteccion para producir para
los pequefios mercados nacionales no seria recomen-
dable.

La nueva sustitucion de importaciones debe hacerse
para el mercado latinoamericano ampliado, que es un
mercado grande y que permite la competencia y, por
consiguiente, da pie a una buena asignacion de recur-
sos y permite un crecimiento sano de la produccién sin
distorsiones y sobre todo con una proteccion efectiva
mas uniforme, potenciando el sistema de precios como
elemento dinamizante para la asignacion de los recur-
sos y el crecimiento latinoamericano.

En definitiva, para superar la antinomia entre la nece-
sidad de la proteccion por un lado, y la estrechez de
los mercados nacionales por el otro, los latinoamerica-
nos debemos abrir reciprocamente nuestros mercados
manteniendo cierto grado de proteccion no muy elevado,
entre treinta y sesenta por ciento, respecto de las im-
portaciones de fuera de la regidén, fundado principal-
mente en el argumento de los términos de intercambio
de nuestros productos basicos de exportacion.

Como comenzar a implementar una tarifa
externa minima comun

Acabo de referirme a los fundamentos de la proteccién
en América Latina y esta referencia tiene una razén. El
articulo primero del Tratado de la ALADI establece,
como objetivo a largo plazo para la region, el estable-
cimiento en forma gradual y progresiva de un mercado
comun latinoamericano, lo cual supone una tarifa ex-
terna comun. Por eso, los latinoamericanos hemos de
revisar la racionalidad que hemos aplicado a nuestra
protecciéon aduanera, a los efectos de sentar las bases
para el establecimiento de dicha tarifa externa. Al res-
pecto, creo que el instituto del margen de preferencia
arancelario que hemos analizado previamente nos da
un punto de partida para comenzar a aplicar medidas
que nos conduzcan gradualmente al establecimiento de
una tarifa externa comuan. En efecto, al discutir la im-
plementacion de un margen de preferencia en América
Latina habiamos hablado de las dificultades de estable-
cer un margen cuando la proteccion es cero. Cuando la
proteccién respecto de fuera de la regién es cero, no se
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puede dar sino un margen de cero. Por consiguiente,
en estos casos, para dar vigencia a una preferencia
latinoamericana, se requiere previamete subir algo la
tarifa aduanera respecto de extrazona. Por ende, para
comenzar a aplicar un margen de preferencia es evi-
dente que debiéramos pensar también en una tarifa
externa minima comun.

Creemos que la proteccion optima en América Latina
ciertamente es mucho mas alta que cinco por ciento, pe-
ro también pensamos que debemos ser consecuentes
con nuestro propio método de gradualidad en las refor-
mas tarifarias. Aunque la proteccion aduanera 6ptima de
Ameérica Latina fuera cuarenta por ciento, por ejemplo,
seria un error, de un dia para otro, cambiar las protec-
ciones para una gran cantidad de productos de cero a
cuarenta por ciento. Creemos mas adecuado comenzar
por cinco por ciento e ir subiendo en afios sucesivos
hasta alcanzar el o6ptimo. Por eso pensamos que el
mismo margen de preferencia nos incita ya a comenzar
a pensar acerca de la tarifa externa comun latinoameri-
cana e implica también comenzar a implementar dicha
tarifa externa comun de una manera eficiente y gradual.

También creo importante destacar que gran parte de
las producciones para las cuales nuestra region tiene,
en la practica, tarifa cero esta constituida por bienes
de capital. Es bien sabido que la industria de bienes de
capital es altamente intensiva en el empleo de ingenie-
ros y técnicos. En realidad es una industria de inge-
nieria. Estd también ampliamente comprobado que la
industria de la ingenieria solamente se desarrolla en
la practica. Rige aquello de “learning by doing'. Amé-
rica Latina solo podra tener una industria poderosa de
bienes de capital si produce bienes de capital. En un
primer momento, esas producciones seran mas caras,
pero la Gnica forma de lograr cierta independencia eco-
nomica, cierto desarrollo auténomo y cierto desarrolla
tecnolégico y cortar con la dependencia externa, consis-
te en comenzar a apuntalar de manera seria una indus-
tria latinoamericana de bienes de capital. Ello se conse-
guira precisamente atacando a las desgravaciones y las
protecciones de cero que existen habitualmente en mu-
chos paises respecto de estos bienes.

Ademas, el desarrollo de la industria de bienes de capi-
tal requiere un desarrollo concomitante y paralelo en
los sistemas de financiamiento. Por ello, otra pregun-
ta, otra inquietud que queda librada a la imaginacion
creadora de los juristas y economistas de la region es
la mejora necesaria a introducir en los sistemas de
financiamiento de las exportaciones interlatinoamerica-
nas de bienes de capital,

El mercado de América Latina demanda bienes de capi-
tal por varios miles de millones de délares. Gran parte
de esas compras se hacen en la actualidad en el ex-
terior, no obstante que una buena proporcién de las
mismas puede producirse en nuestra regioén, con niveles
de produccién eficientes y aceptables, y a precios no
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mucho mas altos que los internacionales. Es necesario
pues, poner manos a la obra y limitar el endeudamien-
to externo adquiriendo mas dentro de la region.

Hasta aqui hemos hablado de las nuevas formas que
debera asumir la integracién econémica en el futuro.
Sin embargo, la pregunta clave es la siguiente. ;Es su-
ficiente la comprension de las ventajas economicas que
la integracion traera para conducirnos de por si hacia el
ideal bolivariano de una gran nacion latinoamericana
de que habldbamos al comienzo? Creemos que para
lograr la integracién, la comprension de las ventajas
econdémicas que ella reporta es importante. Diria que es
condicion necesaria, pero de ninguna manera suficiente.

La fuerza verdaderamente sustantiva que impulsa y nu-
tre un proceso de integracion es siempre un proyecto
sugerente de vida en com(n. Repudiemos toda interpre-
tacion estatica de la integracion y sepamos entenderla
dindmicamente. Como dice Ortega: ‘“No viven juntas las
gentes sin mas ni mas y porque si; esa cohesién a priori
solo existe en la familia. Los grupos que integran un
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Estado viven juntos para algo; son una comunidad de
propésitos, de anhelos, de grandes utilidades. No con-
viven por estar juntos, sino para hacer juntos algo.
Cuando los pueblos que rodean a Roma son sometidos,
mas que por las legiones, se sienten injertados en el
arbol latino por una ilusién. Roma les sonaba a nombre
de una gran empresa vital donde todos podian colabo-
rar; Roma era un proyecto de organizacién universal,
era una tradicion juridica superior, una admirable admi-
nistracién, un tesoro de ideas recibidas de Grecia que
prestaban un brillo superior a la vida...".*8

El trazado de las grandes lineas de este proyecto comun
corresponde a los dirigentes politicos de la Region.
Ameérica Latina necesita urgentemente que sus politicos
con vision de grandeza se lo propongan. La Regién esta
madura para aceptarlo y hacerlo suyo.

38 Ortega y Gasset, Espafia invertebrada, Obras Completas,
tomo Ill, Espasa Calpe, 1957, pag. 56.
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