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LA CONMOCION DE LA CRISIS Y LA
BUSCA DE NUEVOS RUMBOS PARA LA
INTEGRACION

Por Germanico SALGADO
ECONOMISTA ECUATORIANO

CASI INMEDIATAMENTE después de iniciado el decenio de los afios
ochenta, América Latina entr6 en la que es probablemente la
peor crisis de su historia de vida independiente. Quizas la Gran De-
presién contrajo mas agudamente la actividad econdémica —es un
tema debatible que se presta a la conjetura— pero no hay ninguna
duda que en esta ocasién la crisis tiene todos los visos de ser mds
duradera y persistente que en los afios treinta. La enorme deud:
externa, que de un modo u otro tendrd que pagarse, marca la dife-
rencia.

Sobre la deuda externa de América Latina y la crisis en la que
estamos se ha investigado y se ha escrito mucho. No hay necesidad
de agregar unos cuantos datos y criterios més en relacién con ella.
Nos preocupa el efecto de la crisis sobre los empenos de integra-
ci6n, que se hallaban ya bastante maltrechos antes de la crisis. El
efecto fue demoledor: de 1982 a 1983 las importaciones intrazo-
nales de ALADI se redujeron en valores CIF en 37%, mientras que
las importaciones de fuera de la zona cayeron todavia mas pronun-
ciadamente, en 47% para ese musmo periodo (INTAL, 1984, que es
también la fuente de los datos que siguen). Ll hecho de que las im-
portaciones intrarregionales disminuyeron menos se debe exclusiva-
mente al funcionamiento de los mecanismos de compensacion multi-
lateral de pagos y créditos, aquellos a cuya creacién tanto se opuso
el Fondo Monetario Internacional en los origenes de la ALALC. En el
caso del Grupo Andino, los valores en délares de las exportacio-
nes intrarregionales descendieron un 56% en 1983 con respecto i
1982, disminucién que es aproximdamente de ese orden en todos
los paises miembros. En realidad, desde 1980 el deterioro del co-
mercio ha sido continuo (las exportaciones intrarregionales de 1980
representaron 903 millones de dolares; y las de 1983 376 millones),
v la caida se aceler6 en 1983,



La Conmocién de la Crisis y la Busca de Nuevos Rumbos 153

En Centroamérica la tendencia negativa es menos marcada y en
1983 inclusive se registra una leve mejora tanto en las exportacio-
nes como en las importaciones intrazonales, pero al igual que ¢n
el caso del Grupo Andino, la contraccion comenzd varios afios
atras (en 1981) y las aifras de exportaciones intrazonales de 1981
muestran una disminucién de 37% con respecto a 1980,

De todos modos, por lo que se advierte, la agrupacién mas afec-
tada fue el Grupo Andino. Las exportaciones intrazonales totales
que habian llegado a 903 millones de délares en 1980 bajaron gra-
dualmente a 859 millones en 1982 para caer vertiginosamente en
1983 a 376 millones, cifra que se mantuvo casi exactamente en
1984, En éste y en los otros casos la razén de la reduccién no es
la baja de la demanda, aunque algo ha contribuido, sino las res-
tricciones impuestas al intercambio por los propios paises miem-
bros infringiendo las reglas del Acuerdo de Cartagena. En una
evaluacion de la Junta del Acuerdo de Cartagena hecha en 1984
se dice:

el incremento de restricciones de todo orden ha sido de tal magnitud
que reviste caracteres de singular gravedad, llegindose incluso a si-
tuaciones de represalia que en algunos casos han colocado en situa-
cion de discriminacién a las importaciones provenientes de los paises
andinos frente a las importaciones provenientes de terceros paises.
Mis ain se ha llegado al extremo de un bloqueo total del comer-
cio entre algunos paises miembros.}

Aparte de las represalias, que pueden tener otras motivaciones,
la razén fundamental de las restricciones fue la de los problemas
de balanza de pagos y la necesidad en que estin todos los paises
endeudados de crearse un superavit comercial para poder servir su
deuda. Similar situacién enfrentaron los restantes paises de ALADI
v los del MccA. Lo mas grave de ese deterioro es la sensacion de
falta de solidaridad, irreparable en ciertos casos, que crea la impo-
sicion de la restriccion cuando mas se necesitaria de las exportacio-
nes. Anidase a ello que una altisima proporcién de las exporta-
ciones impedidas consiste en productos industriales, casi todos pro-
venientes de actividades no tradicionales de reciente establecimien-
to que son afectadas muy severamente por la desaparicion en la
practica de mercados para los cuales no tienen alternativa. Por 16-
gica, la crisis ha creado una circunstancia que tendria que conducir
a una revalorizacién de los esfuerzos de integracién. Es evidente la
utilidad de la integracién econdémica para las politicas de reactiva-

1 INTAL, 1984, p. 96.



154 Germinico Salgado
dén y desarrollo que América Latina tiene que poner en marcha
para superar los peores efectos de la crisis. Pero, con poquisimas
excepciones, la politica econémica actual de los paises de América
Latina estd centrada en el llamado “ajuste”, y encontrar soluciones
al apremio financiero se ha convertido en el objetivo absorbente
de la misma. El corto plazo es el horizonte en el que se disefia v
ejecuta la politica econémica. Aun en esas condiciones, no obstante,
la integracién econémica es también un recurso que podria servir,
y muy eficazmente, al ajuste. Mantener o aumentar las corrientes
de comercio intrarregional ayudaria a la actividad econémica, y en
la medida en que la expansién dé lugar a intercambios mis o me-
nos equilibrados, significard un ahorro de las divisas comprome-
tidas en el servicio de la deuda. Aun cuando ese no fuera el caso,
la existencia de sistemas de compensacién de saldos y créditos re-
ciprocos daria tiempo para restablecer el equilibrio. Con ciertas res-
tricciones debidas a la gravedad de la situacién, esa funcién la han
cumplido dichos sistemas, tanto en ALADI como en el Grupo An-
dino. En este Gltimo caso, el Fondo Andino de Reservas ha mante-
nido una sélida posicién financiera y se ha covertido en una fuen-
te 4gil de financiamiento no condicionada para atender situaciones
emergentes en la balanza de pagos de los paises miembros. En
Centroamérica, tanto la Cidmara de Compensacién como el propio
Banco Centroamericano de Integracién han enfrentado problemas
muy dificiles de compensacién o financiamiento y se han visto obli-
gados a reducir sus operaciones con el consiguiente efecto negativo
para el comercio. Pero de todos modos, es inobjetable que el co-
merdo intrarregional podria traer un alivio importante a la situa-
cién de los paises, atin en el corto plazo, en el mismo contexto de
las politicas de ajuste.

No obstante, ha sucedido todo lo contrario de lo que cabia es-
perar de acuerdo a la ldgica, y en toda la Regioén el comercio in-
tralatinoamericano se ha contraido como consecuencia de la impo-
sicién de restricciones que se han convertido ya en una rutina. En
la ALADI, para contrarrestar el efecto de las restricciones, se ha te-
nido que hacer uso de instrumentos legitimos de negociacién bila-
teral; pero en el Grupo Andino y en el Mcca, los paises se han
visto obligados a recurrir a concertaciones bilaterales proscritas en
sus respectivos tratados de integracién. De ese modo, los paises
han intentado, sin conseguirlo, recuperar el terreno perdido. Como
es tipico de la negociacién bilateral, las posiciones mas restrictivas
van sefialando el limite del comercio posible y esto significa cla-
ramente una regresién respecto del pasado.

Es un circulo vicioso que la Conferencia Econémica Latinoame-
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ricana de 1984 intent6 romper con la Declaracién de Quito y el
Plan de Acci6n. Tenia ese fin la iniciativa del Presidente del Ecua-
dor, Osvaldo Hurtado, de pedir a la CEPAL y al SELA ‘‘un conjunto
de propuestas encaminadas a desarrollar la capacidad de respues-
ta de América Latina (a la crisis) y afianzar sus sistemas de coope-
racién”.? El tema fundamental era la crisis mundial y la crisis fi-
nanciera de América Latina, pero la intencién del Presidente Hur-
tado, al sefalar el caricter general del problema, era destacar la
necesidad de una accién colectiva o conjunta por parte de América
Latina y subrayar la importancia de la integracién y la cooperacién.

En el peor periodo de la crisis financiera se llev6 a cabo un tra-
bajo de aproximaci6n politica entre los paises latinoamericanos que
culminé con la Conferencia Econémica Latinoamericana, celebrada
en Quito en enero de 1984. Dentro del Informe de la CEPAL y del
SELA que contenia las propuestas solicitadas, las relativas al comer-
cio regional y la cooperacién econémica merecen particular aten-
cién por su realismo y precision. En sintesis, los dos organismos
sugerian la adopcién de un compromiso de no innovar en cuanto
a restricciones al comercio intrarregional y el establecimiento de
una preferencia arancelaria latinoamericana general utilizando el
instrumento previsto en ALADI: recomendaban “encuadrar en una
disciplina multilateral las acciones bilaterales necesarias y desarro-
llar una actitud preferencial latinoamericana de naturaleza global” *
Y entre los campos prioritarios mencionaban las compras estata-
les, especialmente en bienes de capital, y las licitaciones de gran-
des obras de infraestructura. Al reconocer la necesidad de recipro-
cidad y la tendencia prevaleciente a equiparar transacciones, apun-
taban hacia los sectores de alimentos y combustibles como los mis
convenientes para un intercambio compensado y recomendaban for-
mas multilaterales de esa clase de comercio.

Como llama la atencién Pefia*, el Informe insistia en la nece-
sidad de una coordinacién central de todas las instituciones regio-
nales especializadas y se sefialaba el SELA como el 6rgano que
parecia mis adecuado para ejercerla, ademis de su funcién en la
concertacién de posiciones comunes para efectos de negociacién
internacional. Naturalmente el Informe aludia a muchos otros as-
pectos relacionados con los problemas que vivia América Latina.
Nos hemos referido dnicamente a los relacionados con la integra-

* Bxtracto de la carta entregada por el Presidente Hurtado al Secreta-
rio Ejecutivo de la CEPAL y al Secretario Permanente del SELA, fechada el
11 de febrero de 1983.

® Félix Pefia, 1984, p. 9.

4 Loc. cit,
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cién y cooperacion en materia comercial por interesar directamente
al tema de este trabajo.

La Declaracién de Quito y el Plan de Accién retomaron las
ideas de las propuestas; en el Plan de Accién se incluian reco-
mendaciones concretas a las distintas instituciones de cooperacion
y especialmente a los organismos de integracién. Se trataba de
fortalecer los mecanismos de compensacion y cooperacion moneta-
na y de ampliar los que corresponden a ALADI para permitir el in-
greso de otros paises latinoamericanos. Se pidié a esta Gltima en-
tidad la preparacion de un proyecto de Fondo de Reservas, como
el que ya existia en el Grupo Andino. En la misma linea que las
propuestas de CEPAL y SELA, el Plan de Accién recomendaba a
ALADI intensificar las negociaciones comerciales previstas en el Tra-
tado; las representaciones se comprometieron directamente a no
innovar en materia de restricciones al comercio regional, pidieron
a ALADI la aprobacién de una “preferencia regional latinoamerica-
na” de tal magnitud "que pueda desviar y crear corrientes comer-
ciales hacia América Latina y el Caribe”, acordaron promover las
compras estatales con mecanismos operativos que pongan en mar-
cha las agrupaciones de integracion y que puedan usar también los
paises que no sean miembros de ellas. Con detalle inusitado en un
documento de esa clase, se indican en él las caracteristicas que debe
tener la preferencia regional que los gobiernos acordaron aplicar
en favor de los proveedores latinoamericanos en las licitaciones pu-
blicas para la adquisicion de bienes y servicios. Ademés de reco-
mendaciones generales sobre la necesidad de aprovechar la de-
manda y oferta regionales de bienes para diversos fines. se singula-
rizaron los bienes de capital en el sector de generacion eléctrica
"que puedan presentar condiciones favorables para iniciar acciones
conjuntas”. Se recogieron luego las recomendaciones de CEPAL y
SELA sobre intercambio compensado y acuerdos de complementa-
cién econémica. Finalmente, entre los temas de interés para este
trabajo, el Plan de Accién se ocupa en sendas secciones de la Se-
guridad Alimentaria Regional —de cuyo programa se hace res-
ponsable a un Comité de Accion del seLA— de cooperacién ener-
gética —con OLADE como eje—-, y de los servicios, tema sobre el
cual la preocupacién predominante era llegar a una posicién con-
junta en las dificiles negociaciones internacionales proximas, en las
cuales los servicios serian asunto fundamental.

En resumen, la Declaracién de Quito y el Plan de Accién, y
especialmente este altimo, son documentos importantes sobre los
cuales era util detenerse y estudiar con algan detenimiento. Es im-
posible anticipar si el Plan de Accién serd realmente una orienta-
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cion para las decisiones. Han transcurrido ya dos afios y las rea-
lizaciones son todavia muy parciales y existe el riesgo de que no
suceda mucho mids en el futuro. Pero puede no ser asi y hay indi-
cios de que la Conferencia y estos documentos sirvieron para re-
avivar el 4nimo de avanzar juntos, que puede comenzar a dar
frutos. Antes del término de este trabajo se hard referencia a esta
esperanza, que anhelamos sea fundada.

Aparte de esta posible influencia, la Declaracién de Quito y el
Plan de Accién resultan dtiles para destacar ciertos temas que son
muy caracteristicos del pensamiento actual sobre la integracion y
la cooperacién. En sintesis, éstos son:

10. Generalidad: Mientras sea posible, ciertos mecanismos de los
esquemas de integracion deben estar abiertos a la adhesion de
otros paises latinoamericanos y del Caribe. Evidentemente esa
adhesion implica relaciones distintas a las tipicas de las férmu-
las de integracion.

20. Selectividad: Hay una preferencia por profundizar en la inte-
gracion de sectores especificos, en lugar de la tendencia an-
terior hacia una perspectiva global. El caso de los bienes de ca-
pital y el sector energético es digno de destacarse.

30. El Estado y su capacidad de compra como agente integrador:
Esta preferencia significa en el fondo sustituir el juego del
mecanismo de mercado en algunos sectores claves y avanzar
en ellos por decisiones primariamente politicas, lo que no su-
pone que los precios no sean tomados en cuenta luego de las
correcciones necesarias. Esos sectores claves coinciden, en ge-
neral, con los criterios de selectividad antes sefialados.

4o. Prescindencia de requisitos formales propios de los esquemas
ortodoxos de integracién: Los rumbos por los que se quiere
dirigir el proceso de integracion encajan cada vez menos con
las férmulas tradicionales. Se trata de politicas ad hoc con-
dicionadas por las circunstancias y basadas en un criterio abier-
to sobre lo itil y viable. Por primera vez en un documento
de la solemnidad de la Declaracién de Quito y el Plan de
Accidn no se menciona el “"mercado comin latinoamericano”,
lo que es un sintoma de esta actitud reacia a los estereotipos.
No hay tampoco referencias a las omisiones del mcca y el
Grupo Andino en el cumplimiento de los requisitos originales
de las respectivas foérmulas,

Estas caracteristicas de la concepcién de integracion que tienden
a predominar se reflejan claramente en los textos que comentamos.
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Adviértase que no tiene en apariencia el mismo peso la condicién
de reciprocidad o equilibrio en el disfrute de los beneficios que ha
sido de tanta importancia en los conflictos de las agrupaciones de
integracion latinoamericanas. La preocupacion esti presente y eso
se advierte en el énfasis sobre aquellas modalidades de expansién
del comercio que entrafian reciprocidad, como el intercambio com-
pensado. El parrafo introductorio del Plan de Accién se ocupa tam-
bién del tema y es tan cuidadoso el balance de su redaccion que
se percibe la delicadeza del problema que esta detras de las palabras:

El Plan de accién que aparece a continuacién, en lo que se refiere
a la cooperacién intrarregional, constituye un conjunto equilibrado
de compromisos y medidas, tanto en su formulacién como en su apli-
cacién prictica, y es concordante con el tratamiento diferencial en
funcién del grado de desarrollo econémico de los paises y tiene el
proposito de fortalecer la cooperacién y el desarrollo de la Regién.®

Félix Pena cree ver un mensaje planteado en términos de “te
daré esto si me das aquéllo” y expresa su desazén ante una actitud
que considera anacrénica: “En mi opinién refleja una concepcion
de la diplomacia econémica multilateral latinoamericana que pre-
dominé durante mucho tiempo, que explica tantos fracasos y que
ya deberia estar superada”.®

En nuestra opinién, no ha sido superada ni podia serlo dada la
heterogeneidad creciente de los paises de la region. No obstante, y
a pesar del texto de la Introduccion citada, tanto en la Declaracion
como en el Plan de Accién el tema de la reciprocidad y el equili-
brio tiene un lugar mucho miés discreto que en otros documentos
politicos sobre la integracion latinoamericana. La razén estd pro-
bablemente en que el modelo de integracién que al parecer se con-
figura actualmente es en si menos concentrador de beneficios que
el resultante del énfasis comercial del pasado con sus instrumentos
automiticos. Como se dijo, algunos de los instrumentos que ahora
se consideran tienden en si al equilibrio, como el intercambio com-
pensado. Por lo demis, al tratarse de acciones selectivas sobre sec-
tores limitados que utilizan instrumentos discrecionales, como por
ejemplo decisiones de compra de Estado, los problemas distribu-
tivos podrin ser mas manejables, inclusive prevenibles, que en el
caso de la integracion ortodoxa.

Los juicios y ponderaciones anteriores sobre el texto de los do-

® *Declaradén de Quito y Plan de Accén”, Conferencia Econ6mies
Latinoamericana, Quito, Ecuador, 1984, p, 15.
¢ Félix Pefia, op. cit., p. 18.
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cumentos de la Conferencia Econémica Latinoamericana de 1984,
tienen su justificacion en que de los mismos parece emerger una
especie de patron de la integraciéon que la region considera conve-
niente y viable, al menos mientras dure la crisis financiera de Amé-
rica Latina y quizds ain mds alld del fin de la misma.

Es evidente que en la América Latina de hoy se cuestionan
los viejos conceptos sobre la integracién econdmica, y hay un in-
tento de buscar nuevos rumbos para descender desde la abstrac-
cién al plano de las politicas de integracion aplicables a situa-
ciones reales. Las nuevas ideas se manifiestan todavia a medias
en documentos como la Declaracion de Quito y el Plan de Accion,
y al parecer no han encontrado ain el camino para orientar me-
jor e inspirar soluciones a los empefios de integracion de la re-
gioén, ninguna de las cuales responde hoy a las urgentes necesi-
dades de ésta en un periodo como el actual de crisis y de incerti-
dumbre. No obstante, hay expectativas sobre un cambio positivo
y ellas se deben especialmente a la actitud de algunos de los paises
mayores de América Latina, que quizis por primera vez exploran
con real interés las posibilidades de integracion que ofrece la region.

La a1apr desperdicié los primeros afios del decenio de los
ochenta en una fatigosa e interminable negociacién del llamado
“patrimonio histérico”, es decir, la renegociacion de las concesiones
en lista nacional hechas en la vieja ALALc. Ha empleado tres afios
en esa tarea relacionada con unas concesiones que no representan
sino del 3 al 4% del intercambio intrazonal. Era importante pre-
servar tanto como fuese posible de esas concesiones, pero no se
justificaba concentrarse en ellas cuando la crisis financiera que en-
tretanto exploté demandaba acciones urgentes en otros frentes. En-
seguida la A1LADI pasé a definir los niveles de preferencia arancela-
ria regional y las néminas de apertura de mercado para los paises
de menor desarrollo relativo. En los dos casos, como ya se ha co-
mentado, los modestos resultados alcanzados parecian indicar que
el antiguo espiritu se mantenia y no cabia esperar cambios de tras-
cendencia en relacion al pasado. En todos estos afios los unicos he-
chos reveladores de apertura y dinamismo fueron los acuerdos de
alcance parcial suscritos entre Uruguay y Argentina (CAUCE) y
Uruguay y Brasil (pEc). En los dos casos, Uruguay encontré una
actitud positiva en las negociaciones y éstas constituyen una nueva
e importante base para su futuro econémico.

El rumbo de Arapr podria, no obstante, cambiar en el futuro
proximo, si bien no espectacularmente por lo menos si de modo
significativo. Desde principios de 1985 entr en preparacion una
iniciativa de negociacién que es de interés. Es la llamada Rueda
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Regional de  egociaciones que debe comenzar formalmente este
afio y prolongarse aproximadamente dos o tres afios mas. El trabajo
preparatorio se inici6 en marzo de 1985 y desde entonces se ha ela-
borado un rico material de estadisticas de comercio que debe aler-
tar a cada pais sobre todas sus posibilidades. La agenda de la RN
se fij6 ya en abril de este afio y luego de otras reuniones previas
las negociaciones estin a punto de abrirse. Estas comprometerin
practicamente todos los instrumentos de que dispone ALADI: acuer-
dos de alcance parcial, preferencia arancelaria regional, listas de ex-
cepciones, eliminacién multilateral de restricciones no arancelarias,
acuerdos de complementaciéon y cooperactdn, cooperacién mo-
netaria y financiera y sistemas de apoyo a los paises de menor de-
sarrollo relativo. En ella se espera llegar a la aprobacion de regu-
laciones para utilizar otros instrumentos como el intercambio com-
pensado, compras de Estado, comercio de productos bésicos y otros
asuntos.

En suma, la RRN es una negociacion muy importante. Resulta
vital para el funcionamiento de ALABDI y pone a prueba esa “capa-
cidad de respuesta” a que aludia la carta del Presidente Hurtado
del Ecuador y que parece haberse movilizado en esta ocasién que,
dada la coyuntura, resulta una oportunidad dnica.

El Mercado Comin Centroamericano continué con su rapido
deterioro econ6mico y enfrentado a dificultades realmente graves.
Sin embargo, como ha sucedido ya en el pasado, dio muestras de
una extraordinaria voluntad de mantener la unién pese a todos
los problemas economicos y politicos. Una de esas manifestaciones
fue la aprobacién de un nuevo arancel externo comin, uno de
los instrumentos mas dificiles de negociar en una integracion, como
lo prueban las vicisitudes del Grupo Andino. El Arancel, en agenda
desde 1975, se puso en vigencia el 1o. de enero de 1986. Es un ins-
trumento de estructura moderna y coherente. Fue aprobado por
todos los miembros, excepto Honduras, que se mantiene todavia
marginada de casi todos los asuntos que atafien al Mercado Comin.

La otra manifestacién de presencia y de una voluntad de ac-
cion solidaria fue la firma del Acuerdo de Cooperacién entre la Co-
munidad Europea y los miembros del Mcca, esta vez inclusive
Honduras y Panama. El dialogo que llevé a la firma de este Acuer-
do comenz6 en 1984, estrechamente vinculado a las gestiones poli-
ticas entabladas entre los paises centroamericanos, la CEE y el Gru-
po de Contadora. Los dias 11 y 12 de noviembre de 1985 culmind
con éxito la negociaciéon de este Acuerdo en Luxemburgo, en la
Segunda Conferencia sobre el Dialogo Politico y la Cooperacion
Econdémica entre los paises de la CEE, los paises centroamericanos
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(incluido Panamé) y el Grupo de Contadora. Es también digno de
destacarse que las tensiones politicas por cuya causa se organizaban
estas Conferencias no hayan perjudicado una negociacién tan deli-
cada como la que entonces debe haber tenido lugar.

Lo anterior indica, ademas, que la vida institucional del Mcca
se ha desenvuelto con relativa normalidad pese al estado de con-
flicto latente entre algunos de sus miembros. SIECA, la Secretaria,
trabaja regularmente. Con ocasion de las negociaciones con la CEE
se reunid, por primera vez desde 1968 luego del conflicto de Hon-
duras-El Salvador, el Consejo Econémico Centroamericano, érgano
superior de esta agrupacién. Anteriormente habian funcionado casi
normalmente con 6rganos ad hoc, como el Foro de Ministros Res-
ponsables de la Integracién Econémica. No han sido raras tampoco,
pese a todo, las reuniones de jefes de Estado que asi han mostrado
la decision de mantener su esfuerzo de integracién a pesar de to-
dos los problemas.

La frase anterior es hoy mas que nunca aplicable a la situaciéon
de la integracién centroamericana. Los problemas politicos y las
tensiones entre los Estados son los elementos dramaticos de una
situacion que se deteriora rapidamente, inclusive en relacién con
la situacién econémica, lo que naturalmente ha afectado al proceso
de integracion en el que continian los incumplimientos y el re-
curso a soluciones bilaterales de emergencia. Las exportaciones in-
trarregionales descendieron en valor en los afios 1984 y 1985, en
este ultimo en forma dristica. El descenso acumulado de ese afio
con respecto a 1983 es de mds del 25 por ciento’ y el valor de ex-
portaciones de 1985 alcanzé apenas las cifras de 1975. Como ya
se indicd, las exportaciones han descendido ininterrumpidamente
desde el valor alcanzado en 1980. A diferencia de anos anteriores,
cuando entre los paises centroamericanos se presentd alguna ex-
cepcién a la contraccidén del comercio regional, en 1985 todos los
miembros del Mcca sufren reducciones de las exportaciones, algu-
nas tan severas como las de Nicaragua y Honduras (43 por ciento
y 38 por ciento respecto a 1983, respecnvamente). Internamente
hay cambios notorios en la posicién de los diferentes paises en la
estructura del intercambio. El comercio de Nicaragua se halla en
un nivel muy bajo por la acumulacién de saldos deudores, y El Sal-
vador, que era un exportador importante, ha perdido esa calidad
en los ultimos afios. Guatemala se ha convertido en el lugar de
origen de la mayor parte de las exportaciones intrarregionales.

Todas esas modificaciones internas se han traducido en un agu-

* Datos proporcionados por el Instituto para la Integracién Latinoame-
ticana (INTAL). Informacién inédita,
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dizamiento de los desequulibrios del iatercambio dentro de la zona.
La Camara de Compensaciones ha canalizado en los dos dltimos
anos (1984-1985) el 69 por ciento del valor del comercio intrarre-
gional; el aumento de las transacciones no amparadas por la Ca-
mara refleja la imposibilidad de atender los pagos de los saldos
en que han incurrido varios bancos centrales. Hasta 1978 la Cimara
atendi6 sin problemas las necesidades del comercio. Por esa época
comenzaron los problemas de algunos paises y desde 1980 apare-
cieron saldos no cubiertos cuyo monto ha crecido desde entonces.
Nicaragua, por razones obvias, es el pais con el mayor monto de
obligaciones pendientes.

El Banco Centroamericano de Integracién ha sufrido también
como consecuencia de su creciente cartera vencida, lo que lo ha lle-
vado a reducir sus operaciones. Segun datos del INTAL, en el ejer-
cicio 1985-1986 el monto total de préstamos aprobados llegé a 101
millones de pesos centroamericanos (equivalentes a délares), mien-
tras en los ejercicios 1979-1980 y 1980-1981 dicho monto alcanzd
169 y 188 millones respectivamente. El BCIE encuentra cada vez
mas dificultades en conseguir recursos externos que le permitan
al menos sostener su nivel de operaciones.

Como se advierte, es un panorama sombrio cuyas raices reba-
san el campo de lo econdmico, y que no va a encontrar soluciones
en él mientras las tensiones politicas no se hayan apaciguado. No
obstante, ei Mcca sigue en pie, aun cuando sea formalmente, y en-
cuentra inclusive arrestos para aprobar un arancel externo comin
que, con mucha probabilidad, se aplicari con mayor o menor fi-
delidad porque les conviene a todos. Evidentemente hay un impulso
hacia la unién que es mds vigoroso que en otras latitudes de Amé-
rica, quizas porque es mas necesario. Hay que compartir las pala-
bras de Carlos Manuel Castillo cuando dice:

Habra reacciones escépticas respecto a la posibilidad de dar nuevos
impulsos a la integracion de Centroamérica. Algunos piensan que se
encuentra agotada; otros prefieren ver a los paises insertos separa-
damente en la economia mundial, en tanto que otros mis no conci-
bea que la cooperacién econémica pueda subsistic en medio de las
tensiones politicas. A todos respondemos que la causa de la coope-
racién centroamericana tiene la fuerza de la necesidad... El imperio
de la necesidad también nos ensefia a separar la empresa economica
de la politica. A tal grado, que ni las diferencias 1deoldgicas ni la
diversidad de sistemas ha sido capaz de detener el desenvolvimiento
de la integraci6n?®

8 Cit en siBCcA “Situacién del Mercado Comin Centroamericano”, en
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La situacién actual del Grupo Andino es menos dramatica e
inquietante que la del Mercado Comiin Centroamericano, pero sin
duda, es mds frustrante que la de éste. Las circunstancias son mas
“normales” en el Grupo Andmno y la crisis econdmica, quizds con
alguna excepcion, ha tenido un efecto menor en los paises que lo
constituyen. Sin embargo, la impresién de estancamiento es tanto
mds notoria cuanto mas se advierte el esfuerzo por encontrar una
salida al conflicto interno de intereses que se hallan en torno al
proceso de integracion.

En paginas anteriores se ha afirmado que el modelo andino re-
sultaba casi un paradigma del pensamiento “escructuralista” sobre
la integracion econémica, y se decia, con mas o menos matices, que
sus problemas actuales derivaban de:

a) Conflictos de intereses resultantes de la distinta capacidad (o
poder) que tienen los paises miembros para aprovechar la in-
tegracion. La heterogeneidad en ese sentido sigmifica distintas
preferencias en cuanto a instrumentos (liberalizacién del co-
mercio frente a programacién), y en cuanto al conflicto que
se plantea implica un desacuerdo fundamental respecto a Ja
férmula.
Influencias de escuelas de pensamiento o ideologias adversas 1
la integracion regional como alternativa al mercado mundial.
Aun sin tomar en cuenta las tesis extremas, basta con la exis-
tencia de posiciones ambiguas o ambivalentes para erigir gra-
ves obstaculos a la marcha del proceso.
¢) Los rigores de una situacién critica de excesiva severidad que
obliga a vivir en funcién del corto o cortisimo plazo, en un
horizonte en el que obviamente la integracién no puede desen-
volverse con el dinamismo necesario para mantener las motiva-
ciones a la misma.

b

~

Son éstas tres causas de conflicto que resultan también modélicas
de esta concepcién de la mtegracion econdmica que surge de la
experiencia de paises subdesarrollados periféricos con economias
mixtas. Ni en el caso de la ALAD), ni en el del Mercado Comun
Centroamericano, el conflicto tiene esos origenes: en el primero,
porque el sistema es tan flexible que cada pais miembro lo puede
usar a su antojo dentro de las opciones que le abre su capacidad
de negociacion; en el segundo, porque en €l no esti realmente en
cuestion la formula, la modalidad de integracién, sino la misma

INTAL, “Integracion Latinoamericana™, 101, Buenos Aires, mayo de 1985,
PP. 50 y sgtes.
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capacidad de los miembros para construir sociedades verdadera-
mente democriticas, con un grado suficiente de tolerancia para per-
mitir la convivencia propicia y creadora. La férmula puede tener
defectos, pero ellos estin en un segundo plano frente a los proble-
mas politicos,

Por esa raz6n, en estos dos Gltimos casos ha interesado al me-
nos mencionar lo que esos intentos habian logrado y lo que habian
cejado de hacer, como por ejemplo, la importancia de ciertas nego-
ciaciones o la motivaciébn que demostraba el hecho de haber apro-
bado un mstrumento como el arancel externo comin. En la fase
actual del Grupo Andino, en cambio, son mucho menos sigaifica-
tivas las realizaciones, por lo demds modestas, y mucho mds la
pugna por modificar el modelo de integraci6n y los cambios en él
resultan del compromiso entre las partes.

El Grupo Andino, por supuesto, comparte las desventuras de la
ALADI y del Mcca como consecuencia de la crisis. Antes se citaron
las cifras que indicaban una contraccién de las exportaciones intra-
grupo que iba hasta 1983. El descenso ha continuado en 1984 v
seguramente en 1985, aun cuando no se disponga de datos para
confirmarlo. A pesar de recurrir a acuerdos bilaterales para resol-
ver conflictos de comercio y mantener un minimo de intercambio,
los incumplimientos contindan, exacerbados por las variaciones vio-
lentas que experimentan los tipos de cambio reales entre los paises
y las disputas sobre la aplicaci6n de cldusulas de salvaguardia. El
Tribunal Andino de Justicia comenzé ya a actuar. Existe a estas
alturas un fallo del Tribunal y en este momento hay ya demandas
y posibilidades de intervencién.

El sistema institucional del Acuerdo ha seguido funcionando
también sin problemas mayores. En el terreno econémico, la Junta,
la Corporacién Andina de Fomento y el Fondo Andino de Reservas
son entidades eficientes y motivadas. Tanto la CAF como el FAR
(Fondo Andino de Reservas) tienen recursos y han prestado ayuda
oportuna a los paises que estaban en situaciones de emergencia, En
diciembre de 1984, el FAR cre6 el “peso andino”, para ser utilizado
como medio de pago entre Bancos Centrales, lo que puede ser un
antecedente para ALADI, que estudia las posibilidades de dar un
paso similar.

En suma, sin extenderse mis al respecto, podria decirse que,
aparte de los temas fundamentales de construccién del mercado
integrado, donde esta el impasse, el funcionamiento de los restan-
tes mecanismos del Grupo Andino es satisfactorio, y es digno de
destacar que lleva a cabo proyectos que pueden ser de mucha uti-
lidad para la cooperaci6n. Un ejemplo son los Programas Andinos



La Conmocién de la Crisis y la Busca de Nuevos Rumbos 165
de Desarrollo Tecnolégico, que representan una accién imaginativa
y creadora en un campo vital para el desarrollo.

Sin embargo el Grupo Andino como sistema de integracién de
mercados y produccién estd hoy en el mismo sitio que hace varios
afios, si no ha retrocedido como producto del desgaste. No se con-
sigui6 aprobar el Arancel Externo Comin y los pocos Programas
Sectoriales de Desarrollo Industrial existentes han sido practica-
mente relegados al olvido, junto con el instrumento que tan carac-
teristico fue de la concepcién andina de integracién econémica.

El obsticulo es ahora la discusién del Protocolo de reforma del
Acuerdo. Se discute lo que es en la prictica una tercera versi6n.®
y a ella haremos referencia en los breves comentarios que siguen,
los que se ocupan tan sélo de los asuntos que resultan fundamen-
tales si se parte del enfoque de problemas o conflictos que antes
hemos mencionado. A estos conflictos debe dar una respuesta la
reforma si ella ha de ser efectiva.

a) Conflictos de intereses resultantes de la heterogeneidad en
cuanto a la capacidad para aprovechar la integracién. El Gru-
po Andino es muy heterogéneo, y para estar en condiciones de
compensar ese rasgo en una integracién que se deseaba fuese
profunda, hacian falta instrumentos excepcionalmente poderosos.
como lo eran en teoria los programas industriales (pspr). El
Protocolo mantiene los Programas Sectoriales de Desarrollo In-
dustrial y afiade otras dos modalidades de programaci6n: los
Convenios de Complementacién Industrial y los Proyectos de
Integracién Industrial. El conjunto es, no obstante, débil; va a
carecer probablemente de ciertas herramientas que tenfan los
psDI, como el apoyo de una liberalizacién arancelaria discrimi-
natoria a favor de quien tenfa la asignacién, el llamado “‘com-
promiso de no alentar” producciones, y sin ellas no es mucho
lo que se puede hacer. La consecuencia creo que es bastante
clara: si se aprobara un Protocolo con ese sesgo, habria que es-
verar graves conflictos distributivos en un plazo relativamente
breve, por la funcién absolutamente preeminente que enton-
ces tendria la liberalizacién arancelaria y el comercio. Es pro-
bable, no obstante, que no se apruebe un texto semejante, por-
que se puede pensar que no interesard a la mayoria esa estruc-
tura de instrumentos, que no conviene cuando se es mas débil
que otro u otros dentro de la misma agrupacién de integra-
cibn, y ése es el caso de la mayoria de los miembros. La alterna-

® Comisién del Acuerdo de Cartagena, Cuadragésimo segundo periodo
de sesiones ordinarias, Acta Final, Lima, 12 a 16 de mayo de 1986.
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tiva seria aceptar el debilitamiento de la programacién, con un
debilitamiento paralelo de la liberalizacién arancelaria. Se es-
taria entonces en presencia de otra modalidad de integracion.
Problemas de coherencia de fines o medios provocados por in-
fluencias ideoldgicas contrarias al modelo orginal. Uno de esos
problemas de coherencia ha sido sefialado ya en el acipite an-
terior: desequilibrar los instrumentos y dar preeminencia a la
liberalizacién amplia y ripida del comercio. Las consecuencias
han sido discutidas ya y caben las mismas alternativas. Pero
mis bien que en la discusion del Protocolo, dichas incoheren-
cias aparecerin en las decisiones de aplicacion del Acuerdo, v.g.
derogacion de la Decisién 24, nivel del Arancel Externo Co-
min, etcétera, Posiciones ideolégicamente determinadas en con-
tra del pensamiento original del Acverdo que, o dan lugar al
compromiso, y en ese caso cambia el modelo junto con todas
las consecuencias, o provocan un conflicto abierto, y en ese caso
hay que elegir entre el pluralismo o la viabilidad de la férmu-
la. Es nuestra impresion que las ideas incorporadas al proyecto
de Protocolo tarde o temprano llevarian a un conflicto de esa
clase.

c) Las deformaciones que podria traer una excesiva preocupacion
coyuntural. Creo que es el mayor defecto y peligro de las ideas
que hoy se discuten alrededor del Protocolo. Las reformas estin
sobre todo centradas en la coyuntura, y aun cuando se puede
limitar el periodo de aplicacién a lo estrictamente necesario, la
tendencia es siempre que lo provisional se convierta en defi-
nitivo. Se incluyen varios arbitrios de caricter coyuntural: los
acuerdos de ordenamiento del mercado, la lista de comercio ad-
ministrado que se propone insertar, el sesgo bilateral como re-
curso emergente; todo ello tifie al Protocolo de un prejuicio
coyuntural que habria que compensar con una vigencia tempo-
ral tan atada como sea posible a un sistema de evaluacién pe-
riédica o algo equivalente.

b

~

Aun cuando esta discusién no toca sino algunos de los aspectos
comprendidos en la reforma del Acuerdo de Cartagena, creemos
que son las esenciales y que de la solucién que se les dé depende
en gran medida la suerte de este empefio de integracion. Las solu-
ciones que aparecen tanto en el Protocolo como en su discusién en
la Comisién provocan una impresién de superficialidad: parece
como si se tratara de mantener la globalidad del Acverdo al pre-
cio de perder en profundidad. Creemos que es preferible lo con-
trario: profundizar limitando el campo de accién, ya que no es
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viable combinar, como queria el Acuerdo de Cartagena, globalidad
con profundidad.

Si hubiéramos debido terminar en este punto el examen de la
integracion y la cooperacién econdmica latinoamericana, habria sido
inevitable dejar una nota de preocupacién. Ante una coyuntura de
crisis tan seria como la presente, lo hecho es, sin duda, enteramente
insuficiente. La CEPAL, en una publicacic'm reciente® revis6 el gra-
do de cumplimiento de los compromisos del Plan de Acciéon de
Quito sobre Integracion Regional. Los resultados son muy poco
alentadores: los compromisos cumplidos frecuentemente han sido
disminuidos en su importancia con una cortedad de miras que no
es propicia al optimismo.

La nota de preocupacién puede, no obstante., ser reemplazada
por un cierto optimismo al estudiar la primera informacién sobre
los documentos firmados durante la reciente visita (en julio de
1986) del Presidente Sarney de Brasil al Presidente de la Argen-
tina, Radl Alfonsin. Se trata de un Acta y doce Protocolos anexos.
El Acta se titula “Acta para la Integracién de Argentina y Brasil” y
los doce protocolos se refieren a una serie de proyectos de inte-
gracién o cooperacion cuyo contenido es realmente importante no
s6lo por su substancia sino por el espiritu abierto con que se en-
caran los compromisos y la precisién con que se establecen las pau-
tas para la realizacién de los mismos.

El Acta empieza con una frase de corte orteguiano: “Convenci-
dos: De la necesidad de convocar a sus pueblos en el esfuerzo de
recorrer una trayectoria comin de crecimiento y modernizacién que
les permita superar los obsticulos de hoy y enfrentar los desafios
del siglo xx1. De la necesidad de encontrar soluciones innovadoras
que superen los modelos tradicionalmente aplicados”. Y contra lo
que se podia esperar de documentos de esa clase, negociados hasta
la altima palabra, los protocolos dan ciertamente razén a la frase
final de los parrafos citados: en conjunto constituyen un modelo de
integracion heterodoxo y, lo que es mds importante, creemos que
muy adecuado a las necesidades més urgentes de los dos paises.
Forman parte de un Programa que se califica con términos que
resultardn familiares a los latinoamericanos conocedores de las pri-
meras épocas de la CEPAL: éste serd gradual, flexible e incluird en
cada etapa un conjunto reducido de proyectos integrados, “previén-
dose inclusive la armonizacién sistemitica de politicas” y, lo que
realmente sorprende en un documento politico, se hace una directa
mencién a la inconveniencia de una especializacién “inter-indus
trial”. Es una nota de caricter académico interesante e inusitada,
pero que demuestra el cuidado y la seriedad con que se quieren
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fyjar las reglas de juego de la integracion. El texto en cuestion dice
“El Programa serd equilibrado en el sentido de que no debe indu-
cir a una especializacion de la economia en sectores especificos;
que debe estimular la integracion intrasectorial; que debe buscar
un equilibrio progresivo, cuantitativo y cualitativo por grandes sec-
tores y por segmentos a través de la expansién del comercio”.
Es una de las mejores y mds funcionales definiciones de “'recipro-
cidad” que cabe imaginar.

La materia de los Protocolos sorprende también por los crite-
rios de selectividad usados. Los principales, en nuestra opinion,
son los siguientes: Bienes de capital (No. 1), que se llevara a cabo
mediante un “Proyecto Integrado para la produccién, el comercio
y el desarrollo tecnolégico de los bienes de capital” listados en un
anexo. A partir de esa lista, a la que se agregarin productos, se
iria creando una verdadera “uni6én aduanera” para los bienes de
capital de los dos paises, se liberaria totalmente el intercambio, y
se "nivelaria y mantendria el margen de proteccién total en rela-
cién a terceros”, vale decir, un arancel externo comin. Se estable-
cerian mecanismos pricticamente automdticos para reducir y eli-
minar los desequilibrios en el intercambio, con una precisién que
Rail Prebisch habria aplaudido cuando en 1954 pensaba en un
mecanismo automitico para asegurar la “reciprocidad”, caracteris-
tica que €l consideraba esencial para la estabilidad del mercado
regional, Como podria esperarse, el Protocolo se refiere a las com-
pras de Estado de bienes de capital, las licitaciones piiblicas y otras
decisiones de caricter piblico, como los instrumentos bésicos de la
integracién en ese sector. Otros Protocolos se refieren al abasteci-
miento de trigo (No. 2), expansién del comercio (No. 4), empre-
sas binacionales (No. 5), creacién de un fondo de imversiones (No.
7), energia (No. 8), biotecnologia (No. 9), cooperacién aero-
nautica (No. 12), que incluye la fabricacién conjunta de aviones.

Por lo pronto, cabe dejar constancia de una sorprendida com-
placencia por el significado de esta accién. Falta, por cierto, pers-
pectiva para evaluar correctamente este paso de los dos paises,
pero dos comentarios son pertinentes al respecto:

1) Una integracion argentino-brasilefia que realmente funcione sig-
nificaria un estimulo vital para toda la integracién latinoameri-
cana. Por muy diversas razones, las otras agrupaciones ten-
drian que seguir el ejemplo, lo que significaria un cambio im-
portantisimo en ALADI y un verdadero acicate para terminar con
la parilisis del Grupo Andino. No hacerlo puede significar
aumentar el retraso y volverlo definitivo.
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2) La concepcién de integracion que sustenta este programa re-
presenta una renovaciéon del pensamiento latinoamericano so-
bre integracion. Muy apropiadamente, esa concepcidn revita-
liza y actualiza el primer pensamiento de Prebisch y la CEPAL
sobre la modalidad de integracion que convenia a la América
Latina, Todos los elementos de entonces aparecen ahora: gra-
dualismo, concentracién en sectores de prioridad y especifica-
mente en bienes de capital, preservacion a toda costa de la reci-
procidad y el equilibrio en la distribucién de beneficios y costos
de la integracion. El aporte moderno aparece en la funcién asig-
nada al Estado como agente directo de integracion, la prioridad
de la ciencia y la tecnologia y la audacia misma de la concep-
cién total, impensable hace mis de treinta afios.





