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EXPERIENCIAS Y LECCIONES DEL PASADO

Las ideas y proyectos de unir a los paises latinoamericanos geogréfica y cultural-
mente afines son tan antiguos como los movimientos independentistas del siglo XIX.
No haexistido un lider politico, de Bolivaralos actuales presidentes, que no haya enar-
bolado la unidad de Latinoamérica y exigido su realizacién. La idea panamericana con
o sin la inclusién de Norteamérica es méas antigua que el movimiento por la unidad
ewropea. Hace cien afios recibi6 con la Uni6n Panamericana la primera estructura legal
yorganizativa, antecedente de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) fundada
en 1948, que por su constitucion sirvié de modelo para la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU). A pesar de las numerosas iniciativas politicas y en especial de los
empujes idealistas y literarios, las fronteras, trazadas en la época colonial antes més
bien segiin criterios arbitrarios que en raz6n de los espacios sociales, y los nacionalis-
mos por ellas provocados, se han opuesto hasta hoy atodos los esfuerzos por una mayor
unidad politica y econémica. Incluso en éreas como Centroamérica, donde la unién
por razones de supervivencia econémica y politica era apremiante, ésta ha fracasado
repetidamente y no en Gltimo lugar por la oposicién del poder hegeménico respectivo.

La doctrina imperante del libre comercio de la incorporacién pasiva a laeconomia
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mundial basandose en la division del trabajo a través de la exportacién de materias pri-
mas y la importacién de productos elaborados impidi6 el establecimiento de mercados
intemos eficientes como condicién previa a la construccién de un mercado regional.
Lasituacion periférica de las economias latinoamericanas al margen de los centros econt-
micos mundiales, la ausencia de centros de gravitacién econémica propios y la inte-
gracién insuficiente a escala nacional dejaron poco lugar para integraciones suprana-
cionales eficientes.

Elimpulso para el desmantelamiento de los obstéculos aduaneros entre paises par-
ticulares y el establecimiento de una zona de libre comercio como primer paso hacia
una integracion regional progresiva s6lo surgi6 a principio de las décadas de los 50 y
60 de este siglo con la difusién del modelo de industrializacién como principio de un
desarrollo econémico recuperado en Latinoamérica. Apoy4ndose en los aspectos
conceptuales y estructurales de la Comisién Econ6mica para América Latinade 1aONU
(Cepal), se establecieron en 1960 la Asociacién Latinoamericana para el Libre Comercio
(Alalc/Lafta), con la participacién de nueve paises sudamericanos y México, y el
Mercado Comtn Centroamericano (MCCA). Ambas agrupaciones tenfan como
objetivo el establecimiento de mercados de venta aprovechables por su dimen-
sién para la produccién de bienes industriales a escalas mayores. Al mismo
tiempo deberfa mejorar tanto el atractivo de dichos pafses para las inversiones
extranjeras, como su posicién negociadora a escala internacional. Segiin el
concepto de los politicos y tecndcratas participantes involucrados, se trataba de
elevar el modelo de sustituci6n de importaciones de la escala nacional a la subre-
gional, o, latinoamericana. La integracién econ6mica seria entendida como un
camino normativo designado por los gobiernos, que deberfa conducir a acuerdos
reciprocos de disminucién de tarifas aduaneras y de libre comercio a la unién
aduanera como meta final.

El concepto de una construccién por etapas de un sistema de integracién cor-
respondia al modelo de desarrollo econémico por fases, predominante todavia
en la década de los sesenta. Tipico tanto del MCCA como de la Alalc y del més
reciente Pacto Andino, como un sistema subregional dentro de una zona de libre
comercio, era el carcter defensivo de estos modelos iniciales de la integracién.
Incluso cuando se toma en consideracién que acuerdos de esta fndole no pueden
desprenderse de las preferencias a favor de los Estados miembros que conllevan
automiticamente cierta discriminacién de los no miembros, era considerado como
un error grave para los pafses socios enfatizar més el control sobre los competi-
dores externos que mejorar la competividad internacional de su propia industria,
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Cuadro No. 1

Apertura econémica de Latinoamérica
Coeficiente del Comercio Exterior en porcentajes

Mundiall) Interregional?)
1985 1990 cambios 1985 1990 cambios
Latinoaménca 224 20.7 -1.7 - - -
gral.

MCCA 36.0 41.8 5.8 48 50 0.2
Pacto Andino 30.3 34.0 3.7 1.2 1.4 0.2
Mercosur 18.0 124 -3.6 1.3 1.4 0.1

Chile 43.6 58.0 14.4 - - -

México 19.3 264 7.1 - - -

(Exportaciones e Importaci totales en pc jes del PIB

(2)Exportaciones e Importaciones dentro de la regién citada en porcentajes del PIB

Fuente: IRELA, Prospects for the Processes of subregional Integration in Central and South
America, Madrid 1992, Pdg..218/19

Tal posicién sélo se la pueden permitir economfas con un escasa apertura
econémica al exterior, pero no pafses cuyas economias dependen en gran medida
del comercio exterior, especialmente con los paises industrializados. (ver cuadro
n® 1)

Desde una perspectiva actual para el éxito relativo tanto de la asociacién de libre
comercio (Alalc) como del Mercado Comiin Centroamericano (MCCA) fueron deci-
sivas las siguientes razones y circunstancias :

1. El escaso grado de entrelazamiento econémico entre los pafses socios no fue
suficientemente considerado. Del comercio exterior de los diez pafses de la Alalc o
bien de los cinco pafses centroamericanos s6lo el 7,7%, el 7% en el caso de
Centroamérica, se efectué entre ellos. Las razones para ello no fueron tanto las barre-
ras aduaneras y comerciales existentes sino en mayor escala la ausencia de oferta y
demanda de bienes, las carencias en los sistemas de transporte y de comunicacion asi
como la preferencia por la calidad de los productos de los paises industrializados
acompafiadas de una menor elasticidad de la demanda relativa. Esto tuvo como conse-
cuencia que los efectos de reorientacion comercial, esperados luego del desmantela-
miento de aduanas, no se produjeron.

2. Se sobrevaloraron los efectos comerciales de medidas como el desmantelamiento
de las barreras aduaneras nacionales y ¢l establecimiento de tarifas comunes para la
importacién, con el fin de una uni6n aduanera. En su mayor parte los impedimentos
1o tarifarios en el intercambio de productos entre los pafses socios s¢ mantuvieron y
neutralizaron frecuentemente las bajas de las aduanas concertadas.
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Los procederes acordados en el mismo Tratado de Montevideo fueron la razén
decisiva para el fracaso final de la Alalc. En lugar de un desmantelamiento gradual de
aduanas se negoci6 la reduccion selectiva de aduanas para productos particulares 0
grupos de productos, en base a listas nacionales. La consecuencia fue que el tratamiento
preferencial establecido por cada pais particular se concentré en aquellos bienes que,
por falta de una producci6n propia, no suscitaban temores ante una posible compe-
tencia. Por lo general tampoco existia en los pafses socios una produccién adecuada
para la exportacion. El esperado efecto de la liberalizacién del comercio no se pre-
sentd ; el cambio en el comercio extraregional no fue compensado por un aumento del
comercio dentro de la regién.! Por iltimo, las fechas irreales con respectoa los plazos
para la concertacion de listas preferenciales generales y los intereses divergentes de
los estados miembros en diversas dreas dejaron empantanados en pocos afios el pro-
grama de integracidn, y al final s6lo el 10% de las barreras aduaneras fueron desman-
teladas.

3.La aplicaci6n intervencionista de la politica de integracion y ¢l papel determi-
nante del estado en su implementacion correspondian al modelo de desarrollo de los
affos sesenta, concebido por la Cepal. Esto se evidenci6 claramente en los esfuerzos
para completar el establecimiento de zonas preferenciales subregionales por medio de
una industrializacién dirigida y geogréficamente equilibrada. Tanto el convenio sobre
proyectos integrados en Centroamérica como los programas sectoriales para el desar-
rollo de la industria en el Pacto Andino son ejemplos del esfuerzo por una integracién
con instrumentos tecnocraticos y de economia planificada. También el intento del Pacto
Andino de someter las inversiones extranjeras a las prioridades establecidas por el Estado
forma parte de los dichos experimentos intervencionistas, fracasados ante la realidad
del mercado y un contexto internacional de economias abiertas,

4. Otra omisi6n grave fue la falta de coordinacién de las politicas nacionales
econdmicas, monetarias e industriales entre los miembros del sistema de integracién.
La politica de integracion fue en general gestionada s6lo por los Grganos de la
Comunidad en colaboraci6n con las oficinas nacionales responsables, para ello conce-
bidas, que fueron involucradas amenudo s6lo de maneramarginal en las tareas comunes
; por ello, tomaron frecuentemente una posicién que mé4s bien retardaba en lugar de
fomentar los proyectos de integracién. A eso se sum6 : el arraigamiento insuficiente
de la idea integracionista y sus objetivos dentro de los grupos sociales, pasando por
los partidos politicos, el empresariado y los sindicatos. También falt6 1a disposicién,
més alld de las declaraciones ret6ricas, para prestar contribuciones en aras del acerca-
miento con otros paises de la regién sobre los rendimientos, cuando era necesario impo-
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ner sacrificios inherentes a cualquier tipo de integracion.

5. Por dltimo hay que resaltar dos problemas que siguen vigentes en los nuevos
procesos de integraci6n. Uno es la debilidad institucional de los gremios y organiza-
ciones comunitarias o centrales, el otro es la no existencia de medios de compensa-
cién para las desventajas que, como consecuencia de los efectos de liberalizacion e
integracién, padecen pafses, regiones o sectores particulares. Ni la Comision ni la Junta
del Pacto Andino, ni tampoco la Secretaria del MCCA cuentan con competencias de
decision y ejecucion directas con cardcter supranacional. similares a las de los orga-
nos de la Comunidad Europea.

La falta de medios de financiacién propios, fuera de la asignacién moderada para
la organizaci6n y la administracion, significé desde el inicio una limitacién més en la
construccién de una integracion econdmica eficaz. El hecho de que la participacion de
los paises menos desarrollados de la regi6n en el comercio reciproco se redujese pronto
a favor de los més competitivos, y de que no se pudiese obtener ninguna compensa-
cién material en forma de transferencias desde fondos de desarrollo sectoriales o regio-
nales, contribuy6 no de manera secundaria a que el proceso de integracién se empan-
tanase de nuevo.

A pesar de todas las carencias, el sistema de integraci6n de la primera generacion
no puede ser calificado como un fracaso absoluto. Entre 1960 y 1975 se triplicé el inter-
cambio de mercancias en el MCCA, mientras que casi se duplicé entre los miembros
de 1a Alalc. Esto significa que el comercio regional o subregional en este tiempo se
fortaleci6 mé4s que el comercio exterior latinoamericano en general, cuya participa-
ci6n en el comercio mundial disminuyd. AdemAs no hay que pasar por alto el hecho
de que los pafses miembros, los representantes de los gobiernos y los empresarios se
acercaron en el transcurso de los esfuerzos de integraci6n y asf establecieron un pro-
ceso de aprendizaje que no hay que minusvalorar y que en las siguientes fases fue de
gran utilidad.

REVISION Y NUEVA ORIENTACI()I)I
DE LOS SISTEMAS DE INTEGRACION

Incluso antes del comienzo de la crisis econémica y de la deuda en los afios ochenta
se manifestd claramente que las aspiraciones por la integracién latinoamericana habian
llegado a un callején sin salida. Los progresos rapidos que se habian esperado en el desar-
rollo de la industria y el comercio exterior, no se produjeron. Los acuerdos tomados por
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los politicos y concebidos por los tecnéeratas despertaron entre los empresarios mas
temores por perder su posicién privilegiada que esperanzas en cuanto a nuevos mer-
cados. Ademd4s, con la toma del poder por los militares, el clima politico no era favo-
rable para los planes de integracién y la cooperaci6n econémica. Los afios setenta se
caracterizaron por ser una fase de revisién y reorientacién? de los esfuerzos de inte-
gracién. Result6 que las metas perseguidas en un principio hacia una integraci6n que
abarcase a todos los pafses latinoamericanos en todos los sectores de 1a economta, unida
al fortalecimiento de la posici6n negociadora frente a terceros, desviaron en avances
parciales y proyectos separados.

Ya en 1969, el grupo de paises andinos se habia unido en un sistema de integraci6n
subregional, el Pacto Andino, a rafz de su descontento con el desarrollo de la Alalc yel
pretendido prejuicio de los pafses pequefios y medianos. Los fines eran ambiciosos :
unién aduanera en el transcurso de pocos afios, planificacién de la industria y armo-
nizacién de la politica econémica comin a escala regional. La coyuntura politica de
los estados fundadores -Bolivia, Chile, Ecuador, Colombia y Perd- era favorable para
elacuerdo. En 1973, Venezuela se adhiri6 al Pacto Andino mientras que Chile 1o aban-
don6 en 1976. Aunque el intercambio de mercancias se desarroll positivamente, no
se presentd el €xito rotundo por los motivos sefialados anteriormente. La planificacién
industrial prob6 ser un fracaso ; los intereses divergentes, la falta de infraestructura asi
como el escaso entendimiento y complementacién mutua de las economias participantes
se interpusieron en el camino hacia un crecimiento conjunto.

Paralelamente a los en general poco exitosos sistemas de integracién regional, el
Mercado Comin Centroamericano decay6 rdpidamente ante los conflictos politicos
en la region, en los afios setenta fue acordada la cooperacién por medio de organiza-
ciones sectoriales y regionales, entre ellas la Organizacién Latinoamericana de la
Energfa (Olade) y el acuerdo entre los pafses de la cuenca de La Plata y del Pacto del
Amazonas. A esto se afiadi6 en 1975 el Sistema Econ6mico Latinoamericano (Sela)
con un doble objetivo : el fortalecimiento de la cooperacién econémica y el logro de
una base comiin de negociacién en el diflogo Norte-Sur3,

Como consecuencia de estas diversas asociaciones interestatales, en parte sustitu-
tas de la finalidad originaria de la integracién amplia, la Alalc se transformé en 1980
en una entidad menos ambiciosa, la Asociacién para la Integracin Latinoamericana
(Aladi). La Aladi abri6 el camino para diversas zonas de libre comercio bilaterales y
subregionales, as{ como para acuerdos de cooperacién econémica complementaria, que
desde entonces determinan en medida creciente las relaciones de los paises latinoa-
mericanos. Aunque se mantiene como meta final la creacién de un mercado comuin,
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se renuncio a establecer mecanismos y calendarios fijos para su logro.

La crisis econ6mica y de la deuda de los afios ochenta llevé a una paralizacién casi
completa de los progresos integracionistas ya desacelerados. Las estrategias de super-
vivencia, bajo la presion del endeudamiento exterior y la fuerza del ajuste, seguidas
por los paises afectados dejaron poco espacio para la cooperacién y coordinacién
regional, incluso la idea de un frente comiin de deudores apenas encontré partidarios.
Las exportaciones intraregionales fueron generalmente las m4s afectadas por la nece-
sidad de reducir las importaciones. La participacién del comercio interlatinoamericano
cay6 de una manera brutal en casi un 20% en 1983 el primer afio tras el estallido de la
crisis. Al final de la década se elevé cerca de un 10%, con lo que apenas fue mayor
que la de veinte afios atrds, durante los primeros esfuerzos de integracién.

LOS NUEVOS PROCESOS DE INTEGRACION

Desde el principio de los afios noventa el tema de la integracién ha ganado actua-
lidad en Latinoamérica y vuelve a ocupar un lugar destacado en la lista de opciones
y prioridades politico-econémicas. Los acuerdos existentes se han ajustado a las
necesidades y condiciones marco cambiadas para llegar a nuevos acuerdos de libre
comercio subregionales y bilaterales. Asf, s6lo en el afio 1991 se estableci6 el Mercosur,
entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay ; en Centroamérica el sistema de inte-
gracion Sica, y en ese mismo afio los cinco paises del Pacto Andino cobraron un nuevo
fmpetu de cara a la consolidacién del mercado comiin y de una zona de libre comer-
cio. También en esa misma fecha, México y Chile firmaron un acuerdo de coopera-
cién econémica y complementariedad mutua. Un afio antes habfa abierto el presidente
Bush con su iniciativa (Empresa para las Américas) la posibilidad de una zona de libre
comercio que abarcase todo el continente. Al mismo tiempo se habfan impulsado las
negociaciones entre Estados Unidos, Canad4 y México que llevaron a finales de 1992
a la firma del Tratado de Libre Comercio Nafta.

Las nuevas tendencias de acercamiento econ6mico y politico y el acuerdo en las
metas y caminos para el desarrollo tienen que ser interpretados en estrecha relacién
con la crisis de 1a deuda y sus efectos, en parte devastadores, para 1a economia de los
pafses latinoamericanos. El reconocimiento de la situacién de crisis comuin, labisqueda
de caminos para la superacion de ésta y, 1a presién ejercida desde fuera por las insti-
tuciones financieras multinacionales para lograr una recuperacién a través de reformas
estructurales, financieras y administrativas contribuyeron a un acercamiento de los pafses
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de la regién. A esto se afiadié como factor politico decisivo el establecimiento cre-
ciente de sistemas democraticos en toda Latinoamérica. Prueba de la mayor disposi-
cién a mantener consultas y concertaciones multilaterales son, entre otros, el Consenso
de Cartagena en 1984, del que result6 el Grupo de Rio en 1986, como el instrumento
de coordinaci6n politica mas importante en la actualidad para los paises latinoameri-
canos*.

Un factor m4s, que desde algunos afios ha dado un nuevo empuije a los esfuerzos
por la integracién en Latinoamérica, es el cambio acelerado de las condiciones marco
de la economia mundial. Tanto la incertidumbre sobre la conclusién de la Ronda de
Uruguay del Gatt y sobre el futuro del comercio multilateral como la globalizacién
creciente de las estrategias de las empresas multinacionales han reforzado las tenden-
cias hacia el establecimiento de asociaciones y relaciones econémicas negociadas.
Latinoamérica es econémicamente dependiente de los dos grandes bloques econ6mi-
cos : el norteamericano y el europeo (la Comunidad Europea y la Efia). Las dos
opciones requieren un fortalecimiento de 1a posici6n propia por medio de la coopera-
ciénregional y de la integracion. En este aspecto decisivo para el futuro de Latinoamérica
sus dos socios mas importantes, han asumido posiciones diferentes. Mientras que por
parte de la Comunidad Europea los esfuerzos de integraci6n han sido apoyados desde
el principio tanto por medios organizativos como financierosS, Estados Unidos ha
adoptado desde hace tiempo una actitud reservada e incluso negativa. Queda en tela
de juicio si la ayuda ofrecida por la Comunidad Europea siempre ha comrespondido a
las particularidades y necesidades de los paises del subcontinente proclives a la inte-
gracion, o a que el gran ejemplo comunitario europeo haya levantado falsas expecta-
tivas. Es decisivo que Estados Unidos, socio comercial m4s importante de Latinoamérica,
haya expresado por primera vez con la iniciativa de Bush de junio de 1990, - en
conexién con las negociaciones del Nafta - el acuerdo para la construccién de una zona
de libre comercio donde estaria dispuesto a participar activamente.

Si se comparan desde este transfondo los nuevos conceptos de integracién con los
programas anteriores, se pueden diferenciar una serie de caracteristicas esenciales, que
pueden ser sintetizadas en los siguientes puntos.

1. La politica de integracién ha pasado de ser una estrategia defensiva dirigida a
la construccién de espacios econémicos protegidos para convertirse en una participa-
cion activa de las nuevas politicas econémicas y de desarrollo, orientadas hacia la aper-
tura de mercados, el aumento de la competitividad y las iniciativas de los empresarios.
Mediante la construccién de mercados de consumo y adquisicién més grandes y dere-
gularizados se posibilitarfan cantidades de produccién mayores y de esta manera pro-
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ducciones a escala, se mejorarfa el suministro asf como se atraerian inversiones y tec-
nologias extranjeras.

2. La integracion regional y subregional ha dejado de ser una contradiccién a las
aspiraciones de una integracién en la economia mundial. Por el contrario, ella mejo-
rarfa las condiciones previas para que se recuperase la participacién de Latinoamérica
en el comercio mundial, que en la década de la crisis econémica decayés. El porcen-
taje de las exportaciones mundiales en 1980 era de 5,8% ; en 1990 de 4,9%. Las impor-
taciones mundiales en 1980, significaban 6,2% y en 1990 bajaron a un 3,7% (FMI,
Direction of Trade Statistics, 1991). Los crecientes mercados regionales pueden ser-
vir como campo de prueba de la competitividad internacional. Adem4s, la integracién
deberfa reforzar la posicién de los pafses latinoamericanos frente a los grandes bloques
econdmicos.

3. A diferencia de los anteriores, los nuevos programas de integracién no estable-
cen la supremacia del instrumento de las preferencias aduaneras regionales. Como conse-
cuencia de la reduccion de las tarifas aduaneras de importaci6n (ver cuadro 2) tal estra-
tegia tendrd un efecto relativamente escaso en el desarrollo de flujos comerciales. En
vista de los cada vez mas amplios obstaculos en el camino hacia la unificacin de
las tarifas externas en el marco de una uni6n aduanera se oponen las correspondientes

Cuadro 2
Baja en las aduanas para la importacién en Latinoamérica
Inicio del

programade Arancel méximo Niim. de tramos Arancel Promedio

liberalizacién arwicelarios

Inicial Fines de Inicial Fines de Inicial Fines de

1992 1992 1992
Argentina® 1989 65 3 - 8 390 15
Bolivia 1985 150 10 — 2 126 prs
Brasil 1990 103 3 L] 7 324 21d
Colombia® 1990 100 20 14 4 44¢ 12¢
Costa Rica 1986 100 277 - 77d 20d
Chile? 1973 370 10 57 i 940 Tod
1985 35 11 1 1 35d nd
México 1985 100 2 10 3 24b 12b
Percid 1960 108 bX; 36 7 664 Tsd
Venezuela 1989 135 20 41 4 35¢ 10¢

2 Los aranceles incluyen sobretasas

b Ponderado por la produccién interna

¢ Ponderado por las importaciones

4 Promedio simple sobre la base de las posiciones arancelarias

Fuente: Agosin, M. y French-Davis, R. (1993): La liberalizacion comercial en América Latina, en: Revista de la
CEPAL v° 50, Santiago de Chile
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normas de origen de los estados miembros a las preferencias a escala bilateral o mul-
tilateral, de manera que las diferentes barreras aduaneras de las importaciones de ter-
ceros pafses puedan ser compensadas.

4. En la medida en que los instrumentos tarifarios de integracién pierden signifi-
cado, la reduccién de impedimentos al comercio no tarifarios serd mas importante. La
nueva politica de integracién en Latinoamérica toma en cuenta este aspecto. Los tra-
tados de libre comercio y cooperacion, recientemente firmados incluyen acuerdos
sobre la libertad de circulacién de bienes y servicios, la simplificacién y armonizacién
de las medidas de elaboracién y control asf como la ampliacién de las vias de trans-
porte y los sistemas de comunicacién. En el fondo existe la intencién de garantizar el
acceso mutuo a los mercados y de exclufr a largo plazo las restricciones unilaterales
imprevisibles. De esta manera se debe proporcionar sobre todo a los empresarios una
base segura para sus estrategias y decisiones de inversién a largo plazo.

5. Los iniciadores de los nuevos planes de integracién han reconocido que sin una
armonizacion de las politicas nacionales a escala econ6mica, monetaria y cambiaria
no es posible un crecimiento uniforme. Las condiciones para dicha armonizacién en
Latinoamérica no han sido antes tan favorables como las actuales. Aunque la practica
de la politica econ6mica, en concreto en las 4reas de 1a politica industrial y monetaria,
todavia estd lejos de la consecucién plena de estas medidas de apoyo, representa una
seguridad adicional para los principios basicos de una economia de mercado comiin.
Adema4s, 1a colaboracién establecida, por ejemplo en el Mercosur, entre los gobiernos
y las asociaciones de empresarios constituye por 1o menos un contrapeso ante posibles
cambios de rumbo unilaterales.

6. El comiin acuerdo entre los 4mbitos de la politica exterior e interior sobre la
prioridad del proceso de integracién por ejemplo en los parlamentos y gobiernos par-
ticipantes es una caracteristica més de los renovados empefios por la integracion en
Latinoamérica. Los encuentros regulares entre los presidentes y los ministros del ramo
de los paises participantes, tanto dentro como fuera de las asociaciones interestatales
respectivas, dan a la politica de integracién, con toda la retdrica implicada en ello, el
apoyo politico indispensable. Al mismo tiempo, m4s all4 de los aspectos econémicos,
presenta una funcién importante para el futuro de Latinoamérica por evitar conflictos
o bien asegurar la regulacién pacifica de conflictos regionales y, en general, por el sos-
tenimiento y afianzamiento de la democracia. Sin embargo todavia no hay mucha dis-
posicién a ceder gradualmente los derechos de soberanfa nacionales en favor de orga-
nizaciones supranacionales. Mientras los intelectuales, los organismos académicos y
la prensa atribuyen un gran peso al tema de la integracién y los empresarios s€ acos-
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tumbran a pensar en mayores espacios econémicos, la idea de la integracion todavia
10 ha cuajado en amplios grupos de la sociedad. )

SITUACION Y PERSPECTIVAS DE LOS PROCESOS
DE INTEGRACION Y
COOPERACION PARTICULARES?

Como muestra el cuadro 3, Latinoamérica est4 cruzada actualmente por una red
de tratados econ6micos multilaterales y bilaterales, que muestran una serie de solapa-
mientos y asociaciones midltiples. En los acuerdos de comercio de los ltimos affos se
pueden observar combinaciones diferentes de pafses socios :

- Paises que pertenecen a asociaciones subregionales (el Pacto Andino, el Mercado
Comiin Centroamericano, Mercosur), y que al mismo tiempo han acordado una libe-
ralizaci6n mds amplia en forma de un acuerdo de libre comercio con miembros del
mismo grupo (por ejemplo, Colombia y Venezuela) ;

- Miembros de una agrupacién subregional, que han establecido acuerdos de libre comer-
cio 0 de compensacién con pafses no miembros (por ejemplo, Colombia y Venezuela
con México formando el Grupo de los Tres (G-3), o Argentina y Uruguay a titulo indi-
vidual con Chile, o bien los paises centroamericanos con México) ;

- Paises que no pertenecen a ninguna de estas agrupaciones como Chile y México pero
que sin embargo establecen acuerdos bilaterales de libre comercio, previstos en el tra-
tado de la Aladi con vistas a lograr a largo plazo una integracién latinoamericana amplia.

Este desarrollo miiltiple, que en casos particulares da lugar a preguntas sobre la
compatibilidad o la exclusividad, explica que el proceso de integracién regional en
Latinoamérica no tenga como antaiio la meta del establecimiento de un mercado
comiin, sino que forma parte de la apertura ¢ integracién en el mercado mundial de las
estrategias de desarrollo politico y econémico, précticamente seguidas por todos los
paises.

Si se compara la dimensi6n de las diferentes agrupaciones regionales y sus pafses
miembros (ver cuadro 4) se reconoce que el problema central, incluso de los procesos
de integracion actuales, es hasta 1a fecha la enorme diferencia entre los paises, a nivel
de poder econémico y a nivel de ingresos, tanto al interior de las distintas asociaciones
como entre ellas. Ademé4s deberfan tomarse en cuenta las diferencias -incluso mayores-
y los desequilibrios dentro de los propios pafses. De eso resulta que una integracién,
que como en el caso de 1a Comunidad Europea aspira a conseguir armonizacion de las
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Cuadron®3

Paises socios en agrupaciones subregionales y tratados bilaterales en Latinoamérica

Agrupaciones Acuerdos bilaterales con
subregionales
Argentina MERCOSUR Bolivia, Colombia
Acuerdo de La Plata Chile, México, Venezuela
Bolivia Pacto Andino, Pacto del Argentine, Colombia
Amazonas México, Venezuela, Perd
Acuerdo de La Plata
Brasil MERCOSUR México, Venezuela
Pacto del Amazonas,
Acuerdo de LaPlata
Colombia Pacto Andino, G-3, Pacto Argentina, Bolivia, Venezuela,
del Amazonas Ecuador
Costa Rica Mercado Comiin México
Centroamericano (MCCA)
Chile Argentina, México, Uruguay,
Venezuela
Ecuador Pacto Andino, Pacto del Colombia
Amazonas
El Salvador MCCA Guatemala, Honduras
Sistema de
IntegraciénCentroamerican
o (SICA)
Guatemala MCCA, SICA Honduras, El Salvador
Honduras MCCA, SICA
México NAFTA,G-3 Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, El Salvador
Nicaragua MCCA, SICA
Panamd SICA
Paraguay MERCOSUR, AcuerdodeLa
Plata
Peni Pacto Andino, Pacto del Bolivia
Amazonas
Uruguay MERCOSUR, AcuerdodeLa Chile
Plata
Venezuela Pacto Andino, G-3, Pacto Argentina, Brasil, Chile,
del Amazonas Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua

Fuente: UNCTAD, Handbook of International Trade and Development Statistics 1990 e

IRELA, 1993(2)
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condiciones de vida de 1a poblacién a través de la liberalizacién del intercambio econgd-
mico y de 1a armonizacién y establilizacién de la politica econémica, esté todavia lejos
de realizarse en Latinoamérica.

Otro problema parcialmente relacionado con las diferencias de tamaiio es la asi-
metria que existe en las relaciones comerciales existentes entre los paises miembros y
por ello la consiguiente dependencia de los paises més pequefios. A esto se afiade el
volumen relativamente escaso de intercambio comercial y de otro tipo de relaciones
econfmicas. Es cierto que la caida dréstica, causada por 1a crisis de la participacion
regional y subregional en las exportaciones totales de Latinoamérica pudo ser reequi-
librada en parte (ver cuadro 5). Pero, dadas las razones estructurales citadas anterior-
mente, la base de las relaciones comerciales reciprocas es demasiado reducida, tanto
en volumen como en composicién de ramas y productos, como para lograr en el futuro
cercano un entrelazamiento econémico complementario y duradero. De esta manera
los déficits temporales, coyunturales o relacionados con las fluctuaciones de los tipos
de cambio en el intercambio de bienes bilateral pueden poner constantemente en peli-
gro el proceso de integracién.

De los tres acuerdos subregionales se destaca el Mercosur como el més joven y a
la vez el m4s extenso por su dindmica particular. Originado en un programa de inte-
gracién y cooperacion bilateral entre Argentina y Brasil, fue apuntalado por la inclu-
sién de Paraguay y Uruguay en un ambicioso tratado, que prevé la construccion de un
mercado comtin hasta 1995. Sus elementos més importantes son : 1a liberalizacion plena
de la circulacién de mercancfas, el establecimiento de una unién aduanera, la coordi-
nacién y armonizacién de las politicas econémicas y monetarias y de la legislacién
correspondiente, la institucién de tribunales de arbitraje para la regulacion de conflic-
tos, tratados sectoriales para el apoyo de 4reas de produccién dindmicas y comple-
mentarias asi como el seguimiento de una politica comin ante pafses terceros. Se
renuncio al establecimiento de 6rganos centrales con funciones supranacionales a favor
de agrupaciones de coordinacién y direccién interestatales. Pese a 1a escasa importan-
cia relativa del comercio interregional, particularmente de Brasil (4% de las exporta-
ciones totales) y Argentina (16%), en comparacién con Paraguay y Uruguay (de 35%
al 40%), el Mercosur se ha convertido en un factor de gran importancia politica para
los pafses miembros. Indudablemente los cortos plazos para su realizacién han sido cues-
tionados Gltimamente a causa del déficit permanente de Argentina en su comercio con
Brasil y la distorsi6n de la competitividad por las fluctuaciones en los tipos de cambio.
El automatismo relacionado con la brevedad de los plazos por una parte y la flexibili-
dad existente en el 4rea institucional por otra, suponen un peligro para el progreso y la
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Cuadron® 4
Proporcidn de los sistemas de integraci6n regional (1992)

Superf.icie Poblacién ProductoInteriorBruto |
km?2 % Millones % Millones % . Per cdpita
US § (1988) $ (1988)
MCCA 422.720 2.1 28.0 6.4 26.312 2.9 940
Costa Rica 50.700 0.3 3.2 0.7 5.344 0.6 1.690
..El Salvador 21640 ¢ 0.1 55 1.3 5.944 0.7 1.080
Guatemala 108.890 0.5 9.7 2.2 8.901 1.0 913
Honduras 112.090 0.6 5.5 1.3 4.175 0.5 764
Nicaragua 130.600 0.7 4.1 0.9 1.949 0.2 471
Panama 77.080 0.4 2.5 0.6 5.526 0.6 2.197
Pacto
Andino 4.718.320 ;| 237 96.3 22.1 176.528 19.7 1.833
Bolivia 1.098.580 5.5 7.7 1.8 7.061 0.8 913
Colombia 1.138.910 5.7 34.3 7.8 49.440 5.5 1.443
| Ecuador 283.560 1.4 11.1 2.5 14.200 1.6 1.277
Perd 1.285.220 6.5 22.5 5.1 29.309 3.3 1,305
Venezuela 912.050 46 20.7 4.7 76.519 8.6 3.691
G-3 4.023.510 20.2 139.8 32.0 321.529 359 2.300
Colombia 1.138.910 5.7 343 7.8 49,440 5.5 1.443
México 1.972.550 9.9 84.8 19.4 195,570 21.9 2 307
Venezuela 912.050 4.6 20.7 47 76.519 8.6 3.691
Mercosur 11.861.826 | 596 197.0 45.1 445.085 49,8 2.259
Argentina 2.766.888 § 13.9 33.1 7.6 97.022 10.8 2.931
Brasil 8511968 | 428 156.3 35.8 331.847 37.1 2.124
Paraguay 406.750 2.0 45 1.0 6.920 0.8 1.531
Uruguay 176.330 09 31 0.7 9.296 1.0 2.970
Chile 756.950 3.8 13.6 3.1 38.654 4.3 2.839
Repub. 48.730 0.2 7.5 1.7 5177 0.6 693
Dominicana
Haitf 27750 0.1 6.8 1.6 1.554 0.2 229
Latinoamérica i 19.885.926 { 100.0 436.5 100.0 894.405 100.0 2.049
en general

Fuente: UNCTAD, Handbook of International Trade and Development Statistics, 1990 e IRELA, 19933)

no reversibilidad del programa de integracion : dos aspectos importantes para las deci-
siones e inversiones de los empresarios, sin 10s que el proyecto no puede tener éxitod.
Otro problema es la carencia de medios de financiaci6n propios, sin los que a largo
plazo no se puede emprender ni una cooperacién efectiva ni la compensacién de los
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costos y beneficios de la integracion y sus consecuencias!0, Los intereses del Mercosur
de cara a terceros pases est4n dirigidos sobre todo hacia Estados Unidos y la Comunidad
Europea, con los que se han establecido tratados marco de cooperacién (con Estados
Unidos el llamado Tratado 4+1). Ademés hay esfuerzos por parte de Argentina para
motivar a Chile a unirse al Mercosur.

Pese a nuevos y variados procesos y reformas, los dos sistemas de integracion més
antiguos en Latinoamérica y que en sus primeros affos fueron los mas avanzados y més
amplios, el Mercado Comiin Centroamericano y el Pacto Andino todavia no han encon-
trado una linea clara. En ambos casos una de las causas sigue siendo la gran diferen-
cia estructural y el respectivo nivel de desarrollo de los paises socios. A ello se afiade
sobre todo en el caso del Pacto Andino, €l todavia muy reducido comercio intraregio-
nal que después de 25 afios de esfuerzos por la integracién s6lo alcanza el 4%. Los rei-
terados intereses divergentes se interponen en el camino de 1a consolidacién de este
sistema de integraci6n. Con ello se prueba en ambos casos que la sola pertenencia a
una zona geografica y a un grupo de paises de tamafio mediano o pequefio no consti-
tuye un factor suficiente de integracién, La falta de un centro de gravitacién econ6-
mica o de un grupo niicleo, como en el caso de la Comunidad Europea o el Mercosur,
tiene como consecuencia que tendencias centrifugas o particulares siguan teniendo
efecto. Esto se muestra en el Pacto Andino con la reforzada colaboraci6n de Colombia
y Venezuela tanto entre ellos como en el Grupo de los Tres con México, con el rechazo
ala entrada de Bolivia en el Mercosur (su socio comercial m4s importante dentro de
Latinoamérica) y con la posicion actual de aislamiento de Perd.

Un desarrollo similar en cuanto a su ambivalencia muestra el MCCA, cuyos miem-
bros se esfuerzan de una parte por emprender pasos enérgicos en el establecimiento de
una zona de libre comercio (en este caso con la inclusién de Panam4) asf como en la
armonizacién de sus sistemas econémicos y monetarios, mientras que por otra, bajo
las presiones de Estados Unidos y la influencia econémica creciente de México en
Centroamérica, buscan soluciones individuales!!. Costa Rica, cuyo entrelazamiento
econémico es minimo con sus vecinos centroamericanos (igual que Honduras) porque
esl4 como ningiin otro pafs latinoamericano integrada en la economfa mundial, ha redu-
cido dltimamente su participacién en el fomento del MCCA. Es el dinico de los miem-
bros originarios que ni ha ratificado el acuerdo de fundacién de la nueva institucién
central Sica ni se ha adherido al Parlamento centroamericano. Sin embargo, los avances
destacados, logrados mediante 1a baja colectiva de las aduanas externas, han sido diri-
gidos hacia la vfa de la unién aduanera con Costa Rica incluida. Con México se ha fir-
mado en 1992 un acuerdo marco que prevé el establecimiento de una zona de libre
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comercio para 1997, cuyo contenido concreto debe ser negociado por los cinco paises
bilateralmente!2. Acuerdos similares han sido firmados por Colombia y Venezuela en
elmarco del Grupo G-3.

Tanto el Pacto Andino como el MCCA mantienen relaciones estrechas con 1a
Comunidad Europea, basadas en sus tratados de cooperacion en las dreas de coopera-
cién para el desarrollo y en la ayuda para desarrollar su sistema de integracion.

De los numerosos tratados de cooperacién y libre comercio que son dignos de aten-
ci6n desde 1990, el que Chile y México han firmado tiene sin duda el mayor signifi-
cado practico. Los dos pafses no pertenecen a ninguno de los acuerdos subregionales
(si se exceptiia en el caso de México en el Grupo G-3). Ambos dependen en gran medida
de los mercados de los paises industrializados con productos de exportacion que sufren
frecuentemente restricciones en los pafses importadores. El acuerdo de preferencia y
cooperacion establecido por Chile con Argentina, México, Uruguay y Venezuela refleja
la estrategia de comercio exterior del pas andino, que apunta a la diversificacién y a
la vinculaci6én no automética. La diplomacia de la politica comercial de México en
Latinoamérica est4 ligada estrechamente a su adhesién al tratado de libre comercio nor-
teamericano Nafta y al deseo de que esta alianza se pueda completar y compensar con
acuerdos de cooperaci6n y libre comercio con los pafses centro y sudamericanos.

NAFTA : SIGNIFICADO E IMPLICACIONES
PARA LATINOAMERICA

El tema que actualmente marca de manera més rotunda la discusién sobre las pers-
pectivas de la integracion latinoamericana es el tratado norteamericano de libre comer-
cio Nafta, 1a participacién de México y las posibles consecuencias para los paises cen-
tro y sudamericanos. La idea de que el segundo pafs latinoamericano en tamafio establezca
una asociacion estrecha con la potencia econdmica mis grande del mundo, que cuenta
con mds de un tercio de la produccién mundial, levanta esperanzas en otros paises de la
regi6n pero también temores por el futuro de las exportaciones propias hacia Estados
Unidos, que para muchos de ellos no s6lo es el mercado m4s importante de exportacin
sino que también es a distancia el principal suministrador e inversionista.

Con respecto al significado del Tratado de Libre Comercio
Norteamericano para Latinoamérica y sus esfuerzos para la integracién se pue-
den distinguir los siguientes puntos de vista :

1. Nafta como manifestacion de una nueva posicién de Estados Unidos ante sus
vecinos del Sur, muestra la disposici6n del pafs norteamericano a mantener relaciones
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reguladas por principios de asociacién, igualdad y conciliacién y €l reconocimiento
del principio de la integracién econémica, por los que hasta entonces habfa mostrado
una escasa simpatfa.

2. Nafia como modelo para la integracin de Latinoamérica. Aqui estn en juego
equivocos y deseos. Por un lado, el tratado no se dirige a un mercado comtin con las
obligaciones de armonizar 1a politica comercial frente a terceros pafses y con el tras-
paso de competencias nacionales a instituciones comunes, Tampoco se prevén ningtin
tipo de instrumentos o medios para ir reduciendo las diferencias entre los niveles de
bienestar de los pafses miembros. Por otro lado, el grado de interdependencia (comer-
cio, inversiones y tecnologia) de los socios del Nafta es ya desde un inicio mayor que
entre los otros paises de Latinoamérica. Visto desde este punto, Nafta sirve en primera
linea para la formalizacién, regulacién, profundizacién y seguridad mutua de las rela-
ciones ya establecidas.

Ambas caracterfsticas no hacen de Nafta un modelo idéneo para los esfuerzos de
integracion en Latinoamérica, ya que no tienen nada en comn ni en sus fines ni en sus
condiciones de partida.

3. Nafta constituye un marco para la entrada de otros paises latinoamericanos con
la meta de una zona libre de comercio panamericana, como sefialaba la iniciativa de
Bush. Muchos paises y agrupaciones han mostrado interés por asociarse de forma bila-
teral o multilateral para mejorar y asegurar el acceso al mercado norteamericano pero
también con el fin de incrementar su atractividad para las inversiones extranjeras.
Aungque ¢l gobierno norteamericano haya conclufdo dltimamente acuerdos marco con
varios paises, las oportunidades de entrada son por ahora escasas. Parece que Chile
tiene mAs posibilidades de establecer un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos.
La mayoria de los pafses restantes todavia no cumple las condiciones previas extrao-
ficiales!3 (entre otras, estabilidad monetaria, relaciones de inversién y comercio ya esta-
blecidas con Estados Unidos, regulacién del mercado de trabajo asi como del medio
ambiente). Por otra parte, no se debe pasar por alto que México es por muchos moti-
vos un caso especial en las relaciones exteriores de Estados Unidos!4,

4. Acceso a Nafta a través de acuerdos con México. Este camino es el que ya han
seguido la mayoria de los paises, como muestran los numerosos acuerdos bilaterales
y multilaterales desde Chile al acuerdo G-3 y los tratados con los paises centroameri-
canos. Con estos acuerdos México asume un papel especial en el marco del Nafta ;
alcanza y concede aranceles preferenciales, que si bien est4n limitados por las regla-
mentaciones de origen correspondientes, pueden ser de utilidad en el trato con sus socios
en Nafia.
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PERSPECTIVA

La discusi6n sobre la integracion en Latinoamérica suscita actualmente més pre-
guntas de las que se podrian responder. Como se ha sefialado anteriormente, el desar-
rollo se desenvuelve no s6lo en distintas vias sino que también a diferentes velocidades
y con socios distintos. Todavia no se vislumbra si este proceso llevard a un mercado
comiin latinoamericano o a una zona de libre comercio que abarque toda América. Los
numerosos tratados de cooperacién y comercio bilateral y multilateral, ; establecen una
red constructiva con tendencias convergentes o actian como una fragmentacién? ;Qué
papel juegan Nafta y los actores externos, particularmente Estados Unidos? Este es un
proceso complejo de larga duracién pero hay razones para tener esperanzas de que en
Latinoamérica la comunidad econémica se fortalezca de la misma manera que la cul-
tural, 4rea en la que destaca desde hace tiempo frente a otras regiones del mundo, par-
ticularmente por su regionalismo abierto (van Klaveren 1993).

Con todo el aprecio por el apoyo al comercio y a la colaboraci6n entre paises no
hay que perder de vista que habr4 ganadores y perdedores en este proceso y que podrian
incrementarse los desniveles amenazadores entre los pafses y regiones méis acomoda-
dos y los m4s pobres. Los retrocesos sociales que se pueden observar en muchos paises
tanto en Centroamérica como en el 4mbito andino, deberfan dar que pensar. Nuevas
tensiones pueden amenazar la estabilidad de las democracias. Por eso a largo plazo los
sistemas de integracién requeririn mecanismos de compensaci6n a favor de aquellos,
en comparacidn con los dem4s, no aprovechan nada o menos.

Parala integracién econ6mica es imprescindible 1a existencia de una voluntad poli-
tica de base amplia. La integracién y la democracia pueden de esta manera estabili-
zarse mutuamente., A este respecto, se han alcanzado logros importantes en
Latinoamérica en los tiltimos tiempos. Pero el entusiasmo de los politicos no debe ir
por delante de las realidades, para que los esfuerzos de integracién no pierdan su cre-
dibilidad y el punto decisivo a partir del cual la integracion sea irreversible, esté lejos.
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NOTAS

1 Gert Rosenthal, Treinta afios de integracién en América Latina : un exdmen critico, en :
Estudios Internacionales, Santiago/Chile, Nr. 101, Enero-Marzo 1993, Pag. 76

2 Rosenthal, op.cit. pag. 78.

3 compare con los cuadros sobre los acuerdos regionales en : Gleich, Albrecht von (y otros),
Lateinamerika Jahrbuch 1993, Vervuert, Frankfurt, 1993. pég. 113-123.

4 yéase : IRELA, Integration and Cooperation in Latin America : New Issues, Multiple Efforts,
Madrid, 1993, pag 22.

5 Muestra de ello son los acuerdos de cooperacién firmados entre la Comunidad Europea y las
agrupaciones regionales, as{ como las numerosas medidas concretas y proyectos, por ejemplo,
la apertura en marzo de 1993 del Centro de Formacin parala Integracién Regional en Montevideo.
6 Porcentaje de las exportaciones mundiales en 1980, 5,3 %; en 1990, 4,9 %. De las importa-
ciones mundiales en 1980, 6,2 %; en 1990, 3,7 % (FMI, Direction of Trade Statistics, 1991).

7 Tanto en los comunicados oficiales como en la literatura sobre este tema apenas se diferen-
cian estos dos conceptos, incluso la cooperacion bilateral es calificada frecuentemente como inte-
graci6n. “Regional” se aplica por regla general a Latinoamérica, mientras que “subregional” se
utiliza para agrupaciones de pases dentro de la regi6n.

8 Por motivo de espacio limitado en este articulo no se incluyen los sistemas de integracién de
los paises caribefios, el Caricom y la Organizacién de Estados del Este del Caribe, véase para
ello los cuadros respectivos en el : Lateinamerika Jahrbuch 1993, pdg.113.

9 véase Klaveren, A. van. 1993 : Why Integration now ? Options for Latin America, en : Smith,
P.H. (Ed.) : The Challenge of Integration. Europe and the Americas, New Brunswick (USA).
10 véase Gleich, A. von. 1992 : Prospects for Mercosur : Questions and Observations en IRELA
(Ed.) : Prospects for the Processes of subregional Integration in Central and South America,
Madrid.

1 Sabono, S. 1992 : US-Central America Free Trade en : The Premise and the Promise : Free
Trade in the Americas New Brunswick (USA).
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